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INTRODUCCTION.

La creciente psrticipacibn del Estsdo en el proceso productivo
de los paises en desarrollo es una necesidad de los tiempos -
actuales; regular el comportamiento de las principales varia-
bles econfmicas, procurar el crecimiento econdmico acorde can
el desarrollo social, cresr fuentes de empleo, propugnar por

una mejor distribucidn del ingreso, racionalizar el uso de las
recursos con que se cuents, son algunos de los aspectos en las
que @l Estsdo debe intervenir para orientsr el desarrolloc en
base a plénes 0 programss debidamente estructurados y concebi

dos.

Los gobiernos, al igual gque las empresas privadas tienen que
cﬁfrentarse al problema de la racionalizacidn de los recursaos
(financieros principalmente) y a la administraci6n eficiente

de los potenciales fisicns,'humanos y tecnolbgicos. Por gran-
des recursos gue posean, es.necesario que su utilizacidn obe-
dezca a los objetivos planteados en concordancia a las politi
cas de naturaleza econdmica y social gque se disefie tomandao en
cuenta la influencia de los distintos paises; el estsblecimign
to de prioridades y la jersrquizacifn de las necesidades nacio
hales, es un hecho gque se hace imprecindible en los momentos -

actuales.




La experiencia del desarrollo en México ha demostrado, que la
participacién del Estado como promotor y empresario resulta =
fundamental para asegurar el crecimiento econfmico, can un =
minimo de equidad social y relativaindenpendencia del exterior;
sl menos, esa ha sido la modalidad del desarrollo del pafia a

partir de los afios 4O.

A partir de la crisis econfmica de la década de laos setentas -
que tuvo su climax en el afio de 1976 con la devaluacién del pge
ao ( producto de la ineficiente administracifn de los recursos
financiersos durante el sexenio pasado, y consecuencia también
del modelo de desarrollo estabilizador ), las contradicciones
en el seno de la economf{a mexicana se han agudizado y 1la nece
sidad de superar ei problema del deaempleo, subempleo, endeu-
damiento externo y sobre todo del margimalismo social de gran
des nicleds de la poblacidn localizados principalmente en zo-
nas de agricultura tradicional, obligan a llevar a cabo una -
politica que en forma creciente atienda las necesidades de em-
pléo, obras de infraestructura y de servicios soclales para -

eatos grupos.

Ante esta situacién, el Estado estf obligado a realizar una

poli{tica fiscal que le permita acelerar la tasa de crecimiento
de la economia, mediante un mayor ritme de inversién pdblica -
en aspectos fundamentales del desarrollo, as{ como promover un
incremento de la demanda efective s través de una adecusedsa pol{

tics assleriasl y de redistribucibn del ingreso.




Todo lo snterior, implica realizsr esfuerzos por mejorser la
sdministracién plblica, y 1ls cobertura y progresidad del -
sistema fiscal, asi{ como ls productividad y eficiencia del
gasto piblico; Por esta razdn, en México a partir de 1977
ge iniciaron los esfuerzos por mejorar la eficiencia en 1la
programacién y manejo del gasto gubernamental, tratando de
integrar un sistems de plsnificacidn de largo plazo, gue de
termine la prioridad de las diversas necesidades sociales,
tomando caoamo eje fundsmental del procesa, el Preaupuesto de
Egresos de la Federacidn, considerando que en el corto plazo
es el instrumento mads eficaz para programar las acciones del
sector piblico y sobre el cual se puede controlar efectiva-

mente los svances o retrocesos en los distintos programas -

que se canciben.

Se comenzd a trabajar con eata herramienta financiera novedg
ea, considerando ademéds que el presupuesto programéticoc o con
"orientscién programatica", es un conjunto arménico de progra
mas y proyectos a realizarse en el futuro inmediato (corto -
plazo o anual) y los planes de mediano y largo plazo deben -
ser sjustados y ejecutados 8 través de los programas especi-
ficoe de accibn, y de proyectos. En este sentido, el presupugs
to por programas es el principal instrumento c& ejecucibn de

los planes de desarrollo del Sector Piblico, y por lo tento

debe formulsrse en concordsncis can dichos planes, y las sc-
ciones concretas deben fundaementarse en proyectos, con el ob

Jeto de recionalizar y Jjererquizar recursce y prioridades.




Se ha dicho en repetidas ocaaionea, que para inducir el -

crecimiento econbmico de México.es necesario que el Estado
conciba, disefie y ejecute unapolfitica de gasto plblico que
responda a la problemAdtica del desarrollo econdmico y sc--
ciel del pais y siente las baaes para el desenvolvimiento

de todos las entidades piblicas; de ah{ la decisién del -
Ejecutivo Federal de implantar en todo el Sector Plblico -

el siatema de presupuesto programltico.

Por lo tanto, puesto que en México se ha asignado sl Estado
el papel de responsable ante la comunidad por el desarrcllo
econdmico y social del pals y dado que los gobiernos de la
revolucidn se han propuesto cumplir con su cometidao, la mag
nitud, tendencia y estructura del gasto plblicoc adquieren -
una importancia considerable. Esta importancia noc sdlo deri:
va del Hecho de gque el gasto plblico sea en la actualidad, -
en cualquier pais, un elemento esencial en la determinacidn
del nivel de demanda efectiva, sino ademds porque de la mag
nitud y distribucibén del mismo dependen en una proporcidn -
importante el ritmo, la forma y la direccién del desarrollo
econfmico, puesto que el propbdsito esencial gue anima la ac
cibn del Estado es el de promover el crecimiento de la eco-

nomia nacional.

El Gasto Plblico Federal, incluyendo a las entidades paraeg
tetalea, es 1ls expresidn de legprioridades de la politica -

de deaarrollo econdmico del pais, en le medica On que BuU gy
tructura revela los ocbjetivos que el Sector Plblico Federal

esth stendiendo en forma preferente. Dada la importancia -

que la accibn del Estado tiene en México pera la formacifn



de capital y la produccién de bienes y servicios bésicos, un
volumen abultado de recursaos piblicos destinados a una fina-
lidad especi{ifica indica, qué .1 Area de la economia (o sector
de la sociedad correspondiente) estédn teniendo un desarrollo

més acelerado que las demas.

La incompetibilidad entre los presupuestos programados y los
ejercidos reales, es un problema que afecta gravemente la es
tructura del Gasto Plblico, reflejando también una incongruen
cia entre lo que se planea gastar y lo que se ejerce o ejecu
ta en la realidad administrativa; Estudiar y analizar los -
problemas que se generan en la etapa de la e]ecucién presu--
puestaria, es el nbjetivo que anima la presente investiga- -
cibn y el plantear algunas medidas para su posible soluciédn,

serén materis del capitulo final de la misma.



CAPITULDO I

EVOLUCION DEL SISTEMA PRESUPUESTARIO MEXICANO (1930-1975)

1.2.-

1.30-

1.“."

Antecedentes Histdricos.

Origen y utilidad de las clasificaciones -

presupuestarias.

Etapa de mecanizacidn del Sistema Presupues

tario.

Ciclo del proceso presupuestario tradicio-

nal anterior a 1976.



1.1 Antecedentes Histdricos.

€l 8 de noviembre de 1821, recien consumada la Independencia
Nacional y siendo primer ministro de Hacienda el C. Rafael =~
Pérez Maldonado; Agusti{n de Iturbide, Emperador de México, -
establece "A la Secretaria de Estado y Despacho Universal de
Hacienda, corresponden todaos los negocios pertenecientes a -

la Hacienda Piblica y sus diversas rentas".

En 1891 con objeto de recabar, controlar y distribuir los --
fondos de la Nacidn, se crea la Secretaria de Hacienda, Cré-
dito Piblico y Caomercio; pasando posteriormente en el afio de

1910 a ser la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico.

Durante estas etapas, regularmente se preparaban programas -
en los cuales se destaca la creacifn de un Presupuesto de --

Egresos de los Gastos del Gobiernao.

El afio de 1928 es una fecha memorable en el &mbito de la Ad-
ministracién Pdblica, ya que siendo Presidente de la Replbli
ca el General Plutarco Elfas Calles, se instituye la Comisién

de Presupuesto, cuyo objetivo bésico era el de controlar el-

Gesto Piblico Federal. En ese mismo afio, nace el Consejo --
Econbmico Nacional, organizado con la finalidad aparente de
sugerir medidas ordenadoras de ls actividad econémica naclio-

nal,




En su articulo 1c. se fijan las facultades y atribuciones de
la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico en materia de -
Presupuesto de Egresnos y se enuncian las atribuciones de la

Direccién General de Egresos.

Haata este ﬁom;ntn, ﬁndemns considerar que la idea principal
que animaba a los gobernantes a instituir estos organismaos, -
estaba regida ﬁar 1a cancebcién del presupuesto como medida

de Enntrnl de ;asta, que los funcionarios consideraban nece-
sario ﬁara el buen ejercicio del Gobierno. Esta fue la idea
que se mantﬁva durante taodo el siglo XIX, desde el aorigen -
del ﬁresﬁp&ésto en Frahcia, alrededor de 1820, hasta su adap

cibén por el Gobierno Federal de los Estados Unidaos en 1821.

A partir de 1930 podemos hacer un anilisis paralelo entre la
evolucidn de los organismos presupuestales propiamente dichaos,
y los O8rgannos encargados de lons aspectos programiticos del -
Gobierno, ya que de alguna manera se relacionan con las cueg

tiones presupuestales.

AND ORGANOS PRESUPUESTALES ORGANOS DE PROGRAMACION

1930 Creacifn del Departamen
to de Presupuestao, el -
cual absorbié y amplib
las funcliones de la Co-
misién de Presupuesto,
creada en 1928,



1934

-9-

El Departamento de Presupuesto,
pasa 8 configurar la Direccién

General de Egresos. Sus bases -
legales se encontraron conteni-
das en la Ley Organica del Pre-
supuesto de Egresos de la Fede

racién.

Esta Direccian, recomendd que -
se constituyera una Entidad Au-
tbnaoma de técnicos, que entre -
otras actividades, formulara -
programas de inversion y contri
buyera a coordinar las activida
des gubernamentales conforme a
un Programa de Desarrollo Econd

mico aprobado por el Ejecutivo

Federal. La Comisian estaba fg.

cultada para el estudio y eva--
luacidn de los proyectos de in

version del Sector Pdblico.

Continga 1a Direccién General -
de Egresos siendo el érganoc en

cargado de la autorizacidn y -

control del gasto, tanto corrien

te, comn de capital.

Primer plan sexenal;
del Gobierno del Ge-

neral Lézaro Carde--

‘nas.

Comisién Nacional de
Inversiones, creada

por la Secretari{a de
Hacienda y Crédito -
PGblico, con base en
la Ley para elcontrol

de los Organismpe vy



1954

Autorizacifn y control de
gasto, por parte de la Di
reccibén General de Egre--
sos: Preparacidn Ejecucidn

y Control del Presupuesto.

Empresas del Estadg,
la cual desempefid la
funcibn de vigilar -
y coordinar los pre-
supuestos de capital
y cuenta corriente
75 organismos autdng
mos y empresas esta-

tales.

La Comisibén Naciaonal
de Inversiones, se -
transforma en Comi--
sién de Inversiones

y pasa a depender di
rectamente del C. -
Presldente de la Re-

pablica.

Se aboca a las tareas
tendentes a armonizar
los presupuestos de -
los organismos descen
tralizados con los -
del Gobierno Federsl

y @ establecer contrg
les mbhs adecuados so-
bre los gsstas plbli-



1958

1976
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Formulaéibn, Ejeéucién v
Control del Presupuestn
Plblico, a través de 1la
Secretaria de Hacienda vy
Crédito Piblico, Direc- =

cién General de Egresos.

Reforma a la estructura
organica de la Secretaria

de Hacienda y Crédito P4-

blico, pasando la Direc---

cibén General de Egresos vy
la de Pagos, a formar par
te de la Secretaria de -
Programacién y Presupues-

to.

Creacién de la Secretaria
de la Presidencia, en ba
se a una modificacién a -
Ley de Secretaria y Depar
tsmentos de Estado. Desa-
rrolla funciones normati-
vas en cuantn.al dmbito -
de la progrmacion del Gag
to Piblico se refiere y -

sblo en la parte carrespgn
diente a las inversiones,

a través de la Direccién

de Inversiones Plblicas.(1)

Creacidn de la Secretaria
de Programacién y Presu-

puesta, como Adrgano aglu-
tinador de las funclones-
de programacién del Presuy
puesto Plbico (tanto de -
gasto corriente, como de-
inversifén) y de control y
evaluacifin no solamente -

del Gasto Plbico, sino -

’,

(1) Boletin de Estudios Administrativos No. 2, Secretaria de la Presidencia, Di-
reccibn General de Estudios Administrativos, México, 1975, p.p. 22 y 23,
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tembién de todas las ac
ciones del Gobierno Fg

deral, y de los Gobier

nos Estatales.

Con la'rééonstr&cﬁién administrativa del Gobierno Federal ocurri
da al iniciarse el sexenio actual, se estd tratando de lograr ma
yor éohereﬁcia y congruencia entre las distintas acciones que el
Estado realiza, éa por ello que se ha sectorizado la actividad -
pﬁbliﬁa, aérﬁﬁé&do aquellos 8rganos o entidades que llevan a €3

bo tareas que san consideradas afines u homogéneaé.

Dentro de esta reubicacidn estructural, los organismos encarga-

dos del ﬁanejo presupuestario del pais; obviamenté se vieron afgp
tGQOs;'La F;nbién gue realizaba la Secretaria de Hacienda y Cré-
dito delico (como brgano encaréado de la recaudacidn y pagos di
‘versos) fue réplanteada, al incorporarse lo relativo al manejo -
del Presupuesto de Egresos, a la Secretaria de Programacidn y --
Presupuesto, que es prodﬁcfo de la enterior Secretaria de la Pég
sideécia, as!{ como de parte de la Secretari{a del Patrimonio Na--
cioneal. Abtualmente, la Secretaria de Programacibn y Presupuesto
es el oréaniamc central en aspectos relacionados con la programa
cibﬁ, planeacifn, la informética, 1@ presupuestacidn y la evelua
cibn, y la Secretar{a de Hacienda se dedica a la recaudacibn fis
cal,la los créditos, a los aspectos impositivos, etc., todos es
tos aspeceos conforman la estructura del presupuesto de ingresos
o ls estructura de ingresos del Gobierno y tienen que ser toma--
dos en cuenta por los que programan los egresos, que en el caso

de México se encuentran en le Secretar{a de Programecifn y Presu

puessto.




Esta separacifin entre los dos aspectos antes dichos, han provoca
do y provocan una serie de confusiones y retrasos en las activi-
dades plblicas; por ejmplo: En la obtencidn de un crédito pesra -
la compra de articulos de importacién (maguinaria, equipo, trans
portes, etc.), intervienen la Secretaria de Programacidn y Presu
puesta, la de Haclenda, NAFINSA, y otros organismos del Gaobierno,
quienes a través de sus representantes conforman lo que se cono-
ce como la Comisidn Gasto-Financiamiento que es drgano que deter
mina la conveniencia o no de la adquisic;ﬁn; ahora bien, en la -
conseéuciﬁn del mencionado tramite, transcurren varios meses que
légicamente entorpecen el desarrollo adecuado de las organizacig

nes.

Por otra ﬁarte, la etapa previa a la formulacidn y presentacidén
del Presupuesto-Programa del Gobierno Federal, requiere de la -
conjugacidn de los puntos de vista de ambas Secretarias (S.P.P.
y Hacienda) para definir los niveles de gasto que cada entidad--
del Sector Piblico utilizara, y en esa definicibdn, se trsstocan
muchas otras actividades que deben llevar a cebo los organismaos
piblicos y se nota ausencia de politicas claras y precisas en -

cuanto al qué hacer de éstas.



1.2 Origen vy Utilidad de las Clasificaciones Presupuestarias.

Antes de comenzar a resefiar la aparicién en México de las clas}i
ficacianes presupuestarias, conviene hablar un poco sabre lo -
que éstas son y la manera como se vinculan con el proceso de de

sarrollo presupuestario.

Si entendemos al Presupuesto como: "CaAlculao y balance previos -
de los gastos e ingresos del Estado y otras corporaciones plbli
cas que debe contener la aplicacifn detallada de dichos gastas

y de los ingresaos previstos, para cubrirlos durante un periodo-
determinado, generalmente un afio" (2), las clasificaciones pre-
supuestales son: "Elementos que nos permiten identificar 1las -
transacciones que realiza el Sector Pdbico, a la vez que posibi
litan el anilisis de los efectos econdmicos y sociales de las -

actividades del Gobiernog". (3)

Son megnificos auxiliares de la contabilidad social o cuentas -
nacionales y su caonsecuencia, la clasificacién, debe hacer posi
ble el estudio de la influenclia que los ingresos y los gastos -
Qubernativos ejercen sobre el nivel de empleo y sobre el ritmo

de crecimiento econbmico, as{ como en la distribucidn del ingre

so nacional entre la pablacidn.

(2) STEISS ALN, WALTER, "Administracibn y Presupuestos Plblicos"
p.p. 1“9-150.

(3) MARTNER, GONZALO. "Planificacifn y Presupuesto por Programas"
l.L.P,E.S, 51910 XX1I Edltores. PePoe 235-236,
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En México, por lo que respecta a la configuracién técnice del pre
supuesto, en primera instancia, y para lograr més adelante, una
adecuada integracidn de las cuentas nacionales o contabilidad na

cional, se han implantado las siguientes clasificaciones:

ADMINISTRATIVA: Se implantd en el afio de 1953 y su estructura
cién, fue a través de los Ramos o entidades que participan en
el proceso presupuestario. Debe aclararse, gque dentro del Pre
supuesto de Egresos de la Federacidn exiten 23 Ramos, que com
prenden 8 todas las Secretarias y Departamentos de Estado del
Gobierno Central, y otros Ramos que corresponden a las inver--
siones, la deuda piblica y las erogaciones extraordinarias -
del gobierno. Segln Martner, este tipo de clasificacién es ng

tamente operativa.

FUNCIONAL: Se llevan a cabo en 1954 y su objetivo era identi-

ficar, grupos homogéneos de actividades del Estado, es decir,
tratar c¢e agrupar por tipo de funcidn, las actividades més Te

levantes del Estado.

ECONOMICA: Se fundamenté en 1955, perseguia el estudio y ané-

lisis econdmico de las diversas entidades del Gobierno, permi
tiendo as!{, conocer en que habri{an de aplicarse los recursos

del Estado.

Tento la clsificaciédn econbmica, como la funcional, tienen --
por objeto coadyuvar a proporcionar elementos para el anilisis

de la politica gubernamental global,



POR 0BJETO DEL GASTO: Se configurd en el mismo afo del 55

y su meta fue detallar de la mejor manera el Presupuesto
de Egresos de la Federacifn, utilizando para ellc la Par-
tida Presupuestal,entendidaésta como, "el elementoc presu-
puestario en gque se subdividen ios conceptos y gque clasi-
fica las erogaciones de acuerdo con el objeto especifico
del gasto". De la misma manera gque la clasificacidn admi-
nistrativa, ésta (por objetoc del Gasto) pertenece al gru-

po de las clasificaciones operativas segln Martner.

Esta clasificacifn por objeto del gasto, identifica las -
cosas que se compran para realizar las metas de los pro--
gramas institucionales indicando los art{culeos a adqui- -

rir. (4).

EN CUENTA DOBLE: Se establecid en el afic de 1958; esta cla

sificacién adiciona la parte correspondiente a laos ingre-
sos, a través de los grandes rubros Corrientes y de Capi-
tal, con lo cual se muestra el déficit o superavit presu-

puestal. (5)

Dentroc de los ingresos corrientes se encuentran los prove
nientes de la tributacién directa o indirecta y la venta

de serviclos y derechos; dentro del 2o0. grupc de ingresos
(de capital) se encuentran, la venta de productos o bienes

de las‘empresas del Estado y la venta de ectivo fijo. La-

(4) Ob, Cit. anterior, p.p. 250.

(5) Apuntes sobre la Evolucién Administrativa de la Direccibn General
de Egresos, Mex. 1976, p.p. 15 y 16,



A

clasificacidn en cuenta doble, es un auxiliar importante para

identificar los tipos de. ingresos del Gobierno.

SECTORIAL: Se implantd en 1974; su objetivo era determinar en
forma definida, grupos afines para una mejor formulacion, eje
cucibn, y evaluacidn 9 control del gasto plblico. Se puede -
considerar esta clasificacibn, como el intento mas importante
de sectorizacidn de la administracifn plblica y especificamen
te la presupuestaria hasta antes del inicio del régimen del -
Presidente Ldpez Portillo, hasta el afio de 1976, cuando se -
inicia en nuestro pals uﬁ transcendental cambic en la configu
racidn técnica presupuestaria, al incorporarse la técnica del
Presupuesto por Programas, el cual es un plan de trabajoc y un
instrumento de realizacion del Gobierno que estd correlaciona
do con los planes de medisno y largo plazo, y en el que se con
templan los programas y proyectos concretos que deben llevar-

se a cabo de una gestidn financiera.
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»

1.3 Etapa de Mecanizacidn del Sistema Presupuestario.

Fue por decreto presidencial en 1934, que se cred la Direccidn
General de Egresas, dependiente de 1la Secretaria de Hacienda vy
Crédito Plblico, cuyas atribuciones quedaron establecidas en =-
la Ley Orgénica del Presupuesto de Egresos de ls Federacidn; en
la actualidad, las funciones relativas a la presupuestacidn son
responsabilidad de la Secretaria de Programacidn;y Presupuesto,
especificamente de las Direcciones Generales de Poglfitica Presu-
puestal, de Presupuesto Agropecuario y Pesca,Industrial y Ener-
géticos, desarrollo social y de Administracibén y Finanzas, to--

das ellas dependientes de la Subsecretari{a de Presupuesto.

En 1la pasadé década, especificamente en el afio 1972, se incor
poraron dentro de la administracidn presupuestaria del pals, al
gunos organismas y mecanismos de modernizacidn administrativa,-
que utilizan la computadora como e je fundamental del procedi- -
miento de datos. Durante ese afic, se establecid el Sistema Intg
gral de Informacidn (SID1l), el cusl se integrd por los subsiste

mas:

a:) (SucP) Sistema Unificador de Control de Pagos, que sir
vibé pasra identificar las claves de cobro, asf{ como las

filiaciones de los emplesdos al servicio del Estadag.

b:) (SUNYP) Sistema Unificado de Nomines y Personal, gue -
sirvib como instrumento de la Direccibn General de Pa-
gos, para agilizar los trémites de pago de los emplea-

dos federales., (6).

(6) Ibidem, anterior, p.p. 18
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Todos éstos mecanismos, comenzaron a utilizar de com
putadora como el auxiliar mAs importante en el desa-

rrollo de las funciones que tienen a su cargo.
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1.4 Ciclo del Procesoc Presupuestario Tradicional Anterior a 1976.

En este apartado, se consideran algunos aspectos relacionados con -
el punto 1.2 gque es el relativo al origen de las clasificaciones -
presupuestarias, ya gque dentro del ciclo presupuestario, se han ido
adicionandoc o modificando a paftir de 1928, elementos de importan--

cia caon objeto de facilitar el manejo tradicional del Gasto Publicao.

De 1928 a 1958, la presentacifin del Presupuesto Federal, adoptd la
clasificacisn institucional, presentéﬁgnse ordenado por Ramos de 1la

Administracidn Plblica.

De la aparicidn de las demés clasificaciones, ya hablamos en el pun
to 1.2, por lo tanto, mencicnaremos algunas de las caracteristicas
que el Gaobierno Federal ha ido implantando dentro del ciclo presu--

puestario mexicanag.

Durante 1965 se incorporaron al control presupuestal, los principa-

les Organismos Descentralizados vy Empresas de Participacifn Estatal.

Fue @ partir del afio de 1972, cuando se incluyen en el Presupuesto

Federal, les inversiones realizadas con recursos provenientes de fi
nanciamientos; ya que hesta ese afio, Gnicamente se presentaban en -
el Presupuesto, las erogaciones cubiertas con recursos ordinarios -

del Estado.
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En 1973, se incluyeron los montos de las erugaciones con ingresos,
que anteriormente se omitian en el presupuesto por no producir --
efectos monetarios reales; asimismo, se crearon las asignaciones -
»+> de tipo automatico (sobre todo las del capitulo 1000 "Servicios
Personales”) y se incorporaron nueve organismos y empresas a los -

#= ya sujetadosa control presupuestal.

Para 1974, se agregd la clasificaciéin del Gasto por sectores de ac
tividad lo que proporciont mayores elementos de juicio, para la -
evaluacién de los efectos del Gasto POblico en el desarrollo econd

mico y social de pals.

La necesidad de utilizar los recursos del Estado, en forma mas ra
cional y eficiente, hizo imprescindible el estudio y la aplicacién
de nuevas técnicas presupuestarias, por lo gque en el afio de 1975,-
se procedid a revisar el sistema presupuestal gque se utilizaba tra
dicionalmente y se llevaron a cabo reformas y adecuaciones al mis-
mo, iniciéndose asi, la preparacidén de la primera etapa de implan-

tacién del Presupuesto por Progremas.

La finelidad de avanzar en el cambio de actitudes y funciones, den
tro de la estructura de manejo del Presupuesto P(blico, provocé --
que en el afio de 1976, el Goblerno Federal instituyera en el &mbito
del Sector Piblico Mexicano el Presupuesto con orientacién progra-

mbtica, gue conatituybun sistema de transicién, ya que mantuvo es-
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trecha relacidn con el Presupuesto tradicional, evitanﬁu con ello

producir. un cambio brusco en el propic sistema,

Por ello, se respetd la estructura orgénica de las Entidades del

sector pdblico, afin Heno perdersu identidad, , manteniéndose una

relacidén entre las partidas presupuestales y las correspondientes
unlidades administrativas. Igualmente, se mantuvo la misma estruc-
tura en materia de toma de decisiones relacionadas con el gasto -
plblico, es decir, la autorizacidn de diversos aspectos de tipo -
presupuestal, eran competencias de las Secretarfas de Hacienda y
Crédito Pﬁblica, Presidencia, y Patrimonio Nacional, as{ como tam
bién de la Subcomisibn de Inversidn - Financiamiento y miltiples-
comisianesvy unidades ejecutoras que tenifan en lo particular, in-

gerencias en el gasto piblico.

Cabe agregar, que para la implantacidén del Presupuesto caon Orienta
cibn Programédtica, se iniciaron estudios tendentes a la actualiza
cibn del marco juridico, constituido por las leyes y reglamentos-
que regian las actividades del sector Plblico, previendo en lo pg
sible los "cuellos de botella" que pudieran presentarse en esta -

materia.

La necesidad de este cambio se debid en parte, a las nuevas tareas
que tenia que enfrentar el sector plblico, asi{ como la necesidad-
de racionalizar en mayor medida loa recursoa de que disponia, bus
cando establecer la congruencla entre gquehaceres, metea y recur--
sos, que representa un esfuerzo de programacibn del sector plblico

en su conjunto.
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CAPITULO II: LA PROGRAMACION DEL SECTOR PuUBLICO.

Para comenzar a hablar de lo que significa e implica el con-
cepto "Programacidn del Sector Pdblico", conviene hacer algu
nas reflexiones en cuanto a la naturaleza de la funcibén pro-
gramar, desde el nivel mas pequefio (individuo, familia o gru
po), hasta la importancia que adquiere esta funcidn cuando -

se aplica a la Sociedad o el Estado.

La programacidn, la planificaciédn y el desarrocllo econdmico

no son necesariamente canceptas conjuntos, pero para el caso
de América Latina sirve para identificar la estrecha vincula
cidén que existe, entre la blsqueda de un mejor desarrollo -
econdmico y la planificacibén y programacidn como via o cami

no para su logro.

Pues bien, sobre estas consideraciones, podemos decir que -
programar en su acepcifn mds simple es: Determinar (Qué se
va a hacer, en qué forma, medida y secuencia, después, cuég
do vamos a hacerlao, quién y finalmente determinar con qué me

dios se va a hacer y con gque recursos?

Luego entonces, la programecibn del sector plblico implicaré
realizar la secuenclis de acciones arriba mencionedas por par

te del sector gubernamental, y buscar:

@) Conseguir racionalizacibn de las acciones y de los recur

sos disponibles (mejorie de la eficiencia),
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b) Conseqguir que las tareas que el sector pGblico desarrolle,

se relacionen directamente con las necesidades y requisi-

tos, que impone el desarrollo econdmica.

La Programacién del Sector Plblico, pretende discutir, tenien
do plenamente en cuenta la realidad de los paises en vias de
desarrollo, 1la ubicacidn y funcionamiento de dicho sectar en
el sistema productivo, las vinculaciones de la programacion -
de las actividades plblicas con la planificacién general del

desarrollo y los problemas y procedimientos para definir metas

de produccidn de la esfera pdblica.
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2.1.- LAS FUNCIONES OEL SECTOR PUBLICO EN UNA ECONOMIA CA-
PITALISTA.

Tradicionalmente se consideraba que el papel del Eatado dentro
del esquema de desarrollc capitalista debfa reducirse Gnicamen
te 8 la prestacidn de los servicios plblicos esenciales ( como
por ejgmplo, Justicia, defensa, orden interno, administracidn
general y otros ) y dejar que el desarrollo econdmico y social
de los paises, se rigiera por las libres fuerzas gel mercado -
que se supone de competencia perfecta y principal orientador -

de las decisiones econdmicas.

"Para el caso de los paises en vias de desarrollo, especifica-
mente los latinoamericanos con excepcidén de Cuba, el mercado,

las réglas de la competencia, el juiciodel consumidor, etc., -
cumplen un papel decisivo en la vida econdmica; aunque el Es-
tadoc tiene una amplia y a veces creciente influencia en la mo-
dificacidn de la conducta de los agentes econémicos, asi{ como

también una participacidn directa en las actividades de produc

cién". (1)

Aln cuando en los’paises latinoamericanos la intervencifn esta
tal data de hace muchos afios, para el caso de nuestra investi-

gacibn y espec{ficamente en México, las formas de intervencién

(1) Cibotti, Ricaerdo Sierra Enrique, "El Sector Plblico en la Planificacién
del Desarrolln", Siglo XXI Editores, p.p. 8
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estatal camienzandurante la época del General CArdenas ( duran-
te la década de los 30) como producto de la crisis del capi-=
talismo de 1929 y por tanto, de la falta de capacidad del -

pais para importar.

Aldn més, si se observan los esquemas de desarrollo de muchas
de estos paises, se advierte una creciente responsabilidad -
del Estado en la conduccibn del procesoc y en la ejecucidn de
actividades para el logro de las metas, especialmente en ma
teria de prestacidn de servicios sociales, abastecimiento de

insumos e instalacidn de infraestructura.

Esto revelaria que las economias latincamericanas admiten de
hecho una amplia participacién del Estado, tanto en forma di

recta camo indirecta.

Para evaluar la importancia de las funciones del Estado en -
la economia nacional, se utilizan indicadores confeccionadaos
sobre la base de relaciones entre diversas variables economi
cas; entre estos indicadores, los més usuales son los coefi-
cientes de consumo y de inversibn, la carga tributaria,'el -
porcentaje del valor egregado generado directamente por’el

gobierno, la proporcifn de divisas utilizadas por las activi

dades piblicas, etc.
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Los indicadores antes aludidos, adn cuando fueran més preci
sos y comprensivos, no podrian revelar cabalmente el ambito
econdmico sujeto a la influencia estatal pues no llegarian

8 expresar la importancia que el Estado alcanza en un siste
ma "mixto" a través de su poder, o la capacidad de regula--

cidn que ejerce sobre el sector privada.

"lLa funcifn reguladora del Estado se manifesta a través del
dictado de normas que influyen. sobre las relaciones entre

los agentes econdmicos privados y entre éstos y la adminis-
tracidn piblica, ‘de modo que el cﬁmportamiento de aquellos-
se atenga a un conjunto de reélas que responden a los obje-

tivos del Gobierno en el campo econdmico". (2)

El carécter interventor del Estado en las economias latinoa

mericanas se manifiesta, tanto por la parte de la produccibn
de bienes y servicios gue se efectla bajo su responsabilidad,
como por el poder de regulacidn que el propio Estado ejerce-

sobre la actividad econémica.

€En América Latina se presentan ambas modalidades. En casi tg
dos los paises centroamericanos predominan las regulacliones,
mientras gue en Sudamérica y en México se agregan a ella; im
portantes actividades pdblicas en el campo de la produccibn-

de bienes y servicios.

(2) Ob, Cit. anterior, p.p. 11
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En la medida que el desarrollo implica modificacines sustancia
les en las estructuras sociecondmicas de los paises, el conte-
nido esencial de las requlaciones y las finalidades de las ac-
tividades de prodﬁccién no pueden traducirse en medidas gque -~
perfeccionen o eviten el deterioro, de la evolucitn "natural®

de estas economias, como podria suceder donde ya han alcanzado

un alto nivel de ingreso.

* Se trate de otro tipo de problemas, pues el Estado debe cumplir

un papel que puede resumirse en la conocida frase: "El Estado-

motor del desarrollo". (3)

De todo lo anterior, se deduce que el andlisis del Estado en -~

las economias capitalistas latinpamericanas, adguire més senti

do cuando se hace dentro del contexto de la planificacion del

desarrollo, pues es allil donde se manifiestan explicitamente -

los aspectos més destacados de las acciones que éste realiza -

en el Area econtmico ~ social.

Hasta aqu§ podemos hacer una diferenciacién de las acciones -
del Estado; por un lado, estarifan las regulaciones, y por otro,
las ectividades plblices de produccidn de bienes y servicios.-
Ests clasificacidn conviene desagregarla o detallarla a fin de
llegar 8 comprender més cabalmente la participacifin del Estedo
en las economies "mixtas". A estos efectos, se consideran los

siguientes tipos de acciones:

(3) Ob, Cit, anterior, p.p. 13



A) Acciones de regulacidn del comportamiento de los agentes ecg

nomicaos.

B) Acciones de produccidn de bienes y serviciaos.

bl1.-

Acciones de produccion de servicios esenciales a la na
turaleza del Estado.- Servicios de salud, Jjusticia, y-
otros, en general, todo agquello que éealiza la adminis
tracidn piblica como unidad productora de ciertos ser

vicios indispensables en una comunidad organizada.

Acciones de produccidn de biemes y servicios que se

realizan en forma alternativao paralela el sector pri-

vada.

Estas son las acciones de produccidn de bienesy servi-
cios que se realizan, en parte, a través de los orga--
nismos descentralizados, en especial las relacionadas

con la prestacidn de servicios sociales, mientras que

las referidas a bienes propiamente, se llevan a cabo -
generalmente, por medic de empresas pidblicas u organis
mos autdnomos que funcionan en forma similar a las em-

presas privadas.

C) Acciocnes de acumulacidn.

C.1.-

Acciones de instalacidn de capital psra vrealizar sus
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acciones de produccidén. Son las que contribuyen a la
formacibn del acervo de instalaciones y equipo nece-
sarios y a suministrar instalaciones de capital que
la comunidad requiere para el desenvolvimiento de -
las actividades privadas en todas sus manifestaciones
(ejemplo: caminos, calles urbanas, parquesy jardines,

instalaciones portuarias, etc.)
D) Acciones en el campo de financiamienta.

d.1.- Acciones que proporcionan al Estadog, recursos para -

cumplir sus funciones de produccién y acumulacibn.

d.2.- Acciones dirigidas a transferir ingresos dentro del

sector privado. (4)

Las diferentes categorias de acciones no deberian ser concebi-
das como formas independientesde actuacian del Estado, pues es
tdn intimamente relacionadas por los fines de la politica eco-

némica y el proceso de desarrollo.

Para poder llevar a cabo las diferentes acciones, al Estado rge
quiere allegarse una serie de recursos de tipo financliero que

les permitan llevar a cabo los programas que se disefien para -

(4) Anguiano Equihua, Roberto.- "Las Finanzas del Sector Plblico en México".-
Textos Ulversitarios, p.p. 100 - 101,
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las distintas &reas de desarrollo.

Paor lo tanto, las acciones de produccién de bienes y servicios
y las de acumulacibn, implican un gasto plblico, entendiendo -
éste como el volumen de recursos monetarios necesarios para ad
quirir los recursos fisicos utilizados por esas acciones; de -

aqui que puedan establecer relaclones definidas entre el volu-

men de gasto piblico vy las metas de estas acciones.

€1 gasto plblico es asi un indice que, con las limitaciones -
propias de todo indicador monetario o de poder adquisitivo, re
fleja la intervencidn del Estado en la economia de acuerdo con
la movilizacidén de los recursos reales que utilizapara produ--
cir bienes y servicios y para ayudar a formar el acervo de ca
pital que una sociedad requiere para su funcionamiento y desa-
rrollo. En este sentido.el gasto pdblico adquiere un significa-
do mucho més rico en atributos‘que el conferido tradicionalmepn

te por las finanzas plblicas.



2.2.- EL SECTOR PUBLICO EN EL PROCESO DE PLANIFICACION

La planificacibn como técnica asocisda al desarrolleo econdmico
de los paise;, en América Latina ha respondido a ciertas lineas
de interpretacidn del propio desarrollo y planteamientos de sg
luciones que adquirieron vigencia despufs de la sequnda guerra

mundial.

Las experiencias de la puesta en marcha de los planes, ha lleva
do a prestar atencifn preferente a aspectos que corresponden -
al campo de la operatividad de la politica econfimice a corto -
plazo y su vinculacién con el logroc de las metas a mediano pla

Z0.

"Log anterior indica gque el proceso de planificacifdn.se ha orien
tado en dos sentidos principasles: por un lado, a encarar proble
mas como el déficit de la balanza de pagos, la inadecuada estr.c
tura productiva, el financiamiento de la inversidn tanto priva-
da como plblica, la ocupacidn rural y urbana, la distribucifn -
del ingreso, etc., por otro, a investigar y proyectar las reper
cusiones de estos problemas, aunque principalmente desde un pun
to de vista de los sectores tecnollgicos y con el propbsito de
llegar & determinar voldmenes de inversion y modalidedes de %i-

nancismiento de las actividades econdmicas". (5)

(5) Cibotti Ricardo y Sierra Enrigue; "El Sector Pliblico en la Planifica-
cibn del Desarrollo”, Siglo XXI Editores, p.p. 42.
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Por lo tanto, los sectores institucionales (piblico y privado)
se comportan de diferente manera en el proceso econdmico, en -
especial en lo que se reflere a las decisicnes de produccién,
de manera que para trater las caracteri{sticas de la planifica-
cién de las actividades piblicas, conviene atender a los dis-
tintos prop6sitos que inspiran las decisiones sobhre el volumen

y tipo de produccién y acumulacidn que realiza el Estado.

Los agentes econdmicos privados derivan sus decisiones princi-
palménte de las consideraciones que lés merecen las fuerzas -
del mercado y los efectos que subre éstas producen las regula-
ciones y actividades estatales. En cambioc el Estado no recono-
ce al mercado como generador de decisiuneé de produccidn y acu
mulacibn puesto que, como institucidn social, y por responder a
los intereses colectivos de la comunidad, orienta su accién sg
gin criterios que ﬁo necesariamente tienen que contemplar la -
maximizacidn de beneficios individuales que constityen los pPro
pbsitos bésicos de la conducta privada. El1 Estado siempre ac--
tis as{, y més aln cuando pretende conducir un proceso de desa
rrollo que implica modificaciones sustantivas en la estructura
de la produccidn, en la distribucidn.del 1ingreso, en el régi-
men de propiedad de los recursos natursles y en otros aspectos

sustantivos de la economia y sociedad de un pais.

Las decisiones en la mayor parte de las sctividades pdblicas -
responden & consideraciones que se sitlan en el campo de la po-

1{tics social del gobiernc, 8 provisiones a largo plazo sobre




cambios en la produccién y en la creacidn de infraestructura
que, evidentemente, rebazan al ambito de las indicaciones -

que podrian inferirse del mercado.

Tal singularidad en las decisiones acerca de la produccidn y
de la acumulacidn plblica significa que las modalidades de -
la planificacibn de sus actividades, sean diferentes a las

del sector privado. "En las ecunopias capitalistas con carac

ter "mixto", la planificacOn de las actividades privadas es

esencialmente inductiva, en el sentido de que los planes im-

plican un conjunto de medidas de politica econtmica orienta-
das a lograr que el comportamiento de los agentes econémicos
tienda a seguir las prioridades generalesy las lineas de es-
trategia elegidas. Esto significa que la iniciativa del em--
presario para lograr sus propios fines, asi como la libertad
del consumidor para maximizar su satisfacciﬁn, s50n respeta--
das en su esencia, aunque condicionadas por el sistema de re

gulaciones que el Estado puede aplicar". (6)

En el sector plblico, por el contrario, los objetivos y metas
de los planes y la selecciton de los medios para alcanzarlos,
constituyen en principio las reglas que rigen las decisiones
y comportamiento de las entidades de este sector, confirién-

dole as{ a su planificacién una connotacifin enminentemente -

normativa, en oposicién al carActer inductivo que tiene la -

del sector privado.

(6) Ob. Cit. anterior p.p. 46 y 47,



Més &un, se podria afirmar que esta modalidad de planificacidn

normativa, es esencial al concepto de sector plblico, puesto
que, al no desempeifiar el mercado el papel que.se le reconoce
para el sector privado, las actividades plblicas deben orien
tarse directamente a través de los lineamientos y los postu-

lados basicos de la politica econotmica.

Por otra parte, otra de las caracteristicas de los palses en
vias de desarrollo, que impognen la utilizacidn de la planifji
cacién como herramienta indispensable para la consecucibn del
crecimiento econ@mico arménico y equilibrado,es que en la ma
yoria de estos paises, en especial el nuestro se observa que
sGlo algunos Estados o provincias o municipalidades, tienen -
una potencialidad financiera tal que las independiza de la tu
tela del gobierno central; mas comdn es el caso contrario, va
le decir que los aportes de éste pasan a ser la fuente princi
ﬁal de ingresos de aquellos, incluso para solventar sus gastos
corrientes. Esta situacidn financiera llega a afectar la autg
nomia de esos niveles gubernamentales y de hechao, buena parte
de decisiones sobre los gastos los adoptan en cierto modo, el

gobierno central, por tener éste 1niciativa financiersa.

Dentro de este contexto de relaciones internas del sector pl
blico, el carécter normativo que se atribuyd a su planifica--
cibn, adquiere un significado que se aleja de la imagen bien

frecuente que ésta suscita, en el sentido de que exitia un PO

der superior que, por si mismo, fija objetivos, distribuye re
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cursos y establece reglas que deberian ser acatadas por las en

tidades piblicas. En realidad dentro del sector estatal exis--

ten muchos centros de decisidn con relativa autonomia, que son

los que, en definitiva, concurren con sus propios puntos de -

vista y objetivos a la formulacidn de la politica de las acti-

vidades pdblicas, determinan sus fines y metas, asi{ como tam--

bién las asignaciones de recursos. La coordinacifn entre estaos

centros es lo que permite confeccionar planes que, una vez dise
fiados, llegan aconstituir las directivas para la acfuacién del

Estado.

"Uno de los aspectos més notables de la planificacibén del sec
tor plblico es precisamente la necesidad de superar la falta -
de coordinacidn gque podria aparecer entre sus diferentes nive-
les y centros de decisibn a la vez que respetan los grados de

autonomia existentes, lo gque de un lado aseguraria que el sec
tor en su conjunto actle en funcifén de la politica y estrate--
gia general de desarrollo, y de otro, facilite la ejecucidn de
los programas de cada organismo. De esta manera se lograria un
mayor aporte de cada centro de decisién y de cada nivel guber-

nativo al cumplimiento de los planes generales". (7)

Con las caracteristicas gue hasta aqui hemos descrito, se ha -
puesto de manifiesto la heterogeneidad de las actividades de -
produccién y acumulacién, lo gue no sblo responde a la natura-

leze del sector sino también a su forma de planificar; ésto -

(7) Dbo Cit. anteriDI‘ pop053
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Junto a la condicién normativa vista en los parrafos anterio
res, confiere a la planificacidén del sector plblico una indi
vidualidad que se acentla si se considera que abarca proble-
mas mucho més especificos que la planificacidn global, a la
vez que tiene una estrecha y simulténea relacidn con la de -

todos los sectores tecnoldgicos.

Por ello, los cambios que se infroduzcan deben ser caonsecuen
tes con la estrategia y politica general del desarrollo, y -
también con los criterios de visibilidad de los comportamien
tos sectoriales. E1l problema de la dimensifn del Estado pro
ductor en una economia mixta es uno de los esenciales que dg
be encarar la planificacién y, hasta cierto punto, llega a -

gser uno de los resultados de la misma.



2.3.- 0BJETIVOS DE LA PROGRAMACION DEL SECTOR PUBLICO.

Segln lo expuesto con anterioridad, el sector pablico seria
un canjunto de agencias responsables de la produccifn de -
bienes 9 de la prestacidn de servicios de beneficio general,
que se relacionan entre s{ no s8lo por la natural complemen
tariedad que exige la produccibn, sino también por lazos de
_autoridad, por condiciones de coordinacifn muy especifica y
y por las modalidades o suoperacién. Dentro de este contexto
es.conveniente sefialar que los prop8sitos fundamentales de
la planificacién del sector plblico son, por una parte, el

aumento de la eficiencia de sus actividades de produccifn y
acumulacidn, y por la otra, el ordenamiento de las mismas -

segin los requerimientos del proceso de desarrdllo.

Lo primero es inherente a este proceso, pues por definici@n
le compete incrementar la productividad de la economia, con
dicibn gue no podria dejarse de cumplir en las actividades

8 cargo del Estada.

En los paises latinoamericanos, el Estado toma a su cargo,

por ejemplo, la formacifn de mano de obra calificada, la --
educacidn general de la poblacidn, la generacifin de energia
éléctrica, la produccibn de acero, la sanidad pecuaria, la
lucha contra las enfermedades transferibles, la exploracién

de los recursos naturales, etc., Précticamente no existen ag .
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tividades de la vida econbmica y social de un pals donde no

estén presentes sus acciones de produccidn y acumulacibn.

Tal heterogeneidad hace que para programar dichas acciones
no se cuente con criterios uniformes ni métodos generaliza-
bles, sino que éstos deben adaptarse y condicionarse a 1lgs
tipos de bienes y servicios producidos, a la tecﬁalogia de
produccidn de los mismos y a la incidencia que cada accidén

piblica tenga en el proceso de desarrollao.

En este aspecto, el esfuerzo fundamental debe encaminarse a
encontrar puntos de incidencié entre las actividades que -
lleva a cabo el Estado, clasificarlas en sectores econdmicos
8 fin de facilitar la labor de planear y programar el desa-
rrollo de los mismos, basé&ndose en un conjunto armdnico y -
.homogéneo de actividades pQblicas a desarrollar tanto en el

largo como en el mediano y corto plazo.

"La confeccidn de un plan de desarrollo requiere la defini-
ciébn de un modelo global que, partiendo de las lineas gene-
reles de estrategia @ largo plazo, cuantifique las vsriables
macroeconfmicss pertinentes s medisno plszo traduciendo, --
dentro de lo posible, les orientsciones ideolégicss y lss

plitices econémices y sociales que el gobierno considera --

convenientea pars el dessrrollo del pafs en su Juego de meg

nitudes". (8)

(8) Apuntea sobre planificacién, "Planes Operativos Anuales. Orientaciones
metodolbgices", ILPES, p.p. 8
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Para propender al logro del desarrollo econdmico, se ha visto
que el Estado dispone de acciones de regulacidn de produccidn
y de acumulacidn, de redistribucidn y de financiamiento, 1las
cuales deberian estructurarse para conducir las actividades -
de los sectores y de la economia global segiin los propbsitos

planificados.

En este sentido, las acciones estatales .de produccién y acuny
lacidn tendrian que traducirse en un plan ;ndividualizado que,
deﬁtro de los plazos del modelo global, aseguran la consecu--
cién de las metas sectoriales y responden a orientaciones que

por su naturaleza, no pueden surgir de los niveles sectoriales.

En estos términos, los objetivos prinéipales que persigue le

planificacién del sector piblico son, elevar la productividad
de las actividades piblicas, y disefiar un nivel y composicién
de las mismas para que respondan a los requerimientosdE la =51
trategia general del desarrollo y de los planes a mediano y a

corto plazao.

En cierto sentido esos objetivos son comunes a la planficacidn
de los sectores tecnoldgicos de la econamia (como el agricola,
el industrial, los transportes, etc.) pero lo que singulariza
la planificacidn del sector plblico es que las decisiones so

bre produccibdn y demanda, sean relativamente independientes -




del mercado, y que, dadas las responsabilidades del Estado, se

refieren a un conjunto bastante heterogéneo de actividades que
deben mantener relaciones de complementariedad entre si, a 1la

vez que con los demés sectores productivos.

Existen dentro del proceso de la pianificacién difefentes tipos
que por su alcance y naturaleza se clasifican en: Globales, sg
miglobales, sectoriales, regionales e institucionales y que -
por su temporalidad pueden ser de largo, de mediana y de corto
plazo. La programacidn del sector plblico representa un tipo -

de plan anual operativo a realizar durante un afio generalmente,

y constituye un método para tomas de decisiones considerando -
por una parte: a:) La planificacidn de mediano y largo plazo,y
por otra b:) Los problemas de la contingencia o coyuntura. --
(con}unto de cosas gque estd ocurriendo en el momento de confeg

cionar el plan).

Por tanto en el programa o plan del sector plblico se debe de
hacer una sintesis entre lo programado y lo contingente (o ac
tual); hay que combinar ambas cosas y no darle importancia so

lamente a una.

A su vez se obtienen ciertas ventajas con la aplicecién de la

planificacién anual operativa, entre otras:

®:) Se vinculan los medios técnicos de la planificacidn con
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los medios gubernativeos; Esto también debe darse en la
planificacidn a largo plazo, aunque las sutoridedes gu
bernamentales le pongan especial é&nfasis a la planifi-

cacidn de corto plaza.
b:) Facilita la comprensidn entre técnicos y politicaos.

c:). Facilita la coordinacidn del sector piblico (aspectas-

de Reforma Administrativa).

d:) Produce infaormacidn bésica (estadisticas), tanto para -

insumos propios, como en cuanto a resultados.

e:) Proporciona apoyo a la programacién del presupuesto fis

cal.

La programacidn anual (del sector plblico) es un procesa tég
nico administrativo permanente; significa que para hacer 1la
planificacidn anual, hay que elaborar permanentemente los -
diagnésticos de lo que estd ocurriendo, haciendo previsiones

y evaluando.

Se trobaja con tres elementos: se revisa y evalla el plan an
terior, se controla el ejercicio del actual y se prepara el

venidero,
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2.4.~- LA PROGRAMACION FINANCIERA DEL SECTOR PUBLICO.

El an&lisis de las caracteristicas de la planificacidn del sec
tor piblico se ha hecho, hasta el momento, prescindiendo de -
sus aspectos financieros, déndole as! un enfoque en términaos
reales; como el nivel y composicidn de las actividades de pro
duccidn y acumulacidn del sector estéan tan estrechamente rela
cionados con el gasto piblico, y par lo tanto con el pPresupues
to, conviene estudiar esa vinculacién, como también aclarar -
la ubicacién y funciones que ésta cumple en el proceso de pla

nificacion.

El monto y composicifn del gasto piblico estd condicionado -
por dos elementos principales que se refieren a la naturaleza
general de la poliica econémica del gobierno; por una parte,-
en la medida que se le considere como una expresidn monetaria
de la movilizacidn de recursos reales destinados a las activi
dades publicas debe responder a los requisitos de produccidn y
scumulacidn del estado que le impone el proceso de desarrollo;
y de otra, segdn su acepcibn financiera, estard vinculado con
los objetivos de la politica a corto plazo como uno de los -
elementos reguladores de la actividad econfmica general, de -
la redistribucifn del ingreso, del fomento a ciertas activida.

des privadas y del financiamiento del propio desarrollao. (9).

(9) Ob. Cit, enterior p.p. 32
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De acuerdo con éstos dos grandes enfogques, puede inferirse el
papel que juega el presupuesto en la planificacién del sector
piblico. Por ser en esencia un registro de los gastos e ingre
s08 pliblicos, y atendiendo al primero de las enfoque proceden
tes, puede ser concebido como un instrumento de la ejecucidn-
anual® de los planes del sector piblico a mediano plazo. "Asi,
las asignaciones de recursos financieros a8 los diferentes usaos
que se sefiaglan en el presupuesto, pueden adquirir su plena --
fundamentacidn en la medida orienten las acciones del Estado

de acuerdo con las previsiones hechas a mediano plazo para las
actividades plblicas. De otro modo, es muy dificil justificar
una determinada distribucidén del gasto, sin apelar al papel -

que juega en lo inmediato como variable financiera". (10)

En su acepcidn general el presupuesto es uno de los elementos
‘més importantes de la politica a corto plazo. Las previsiones
que contienen los planes son formuladas y organizadas para -
orientar las decisiones a mediano plazo, mientras que las cla
sificaciones, las asignaciones de recursos y todo el trata- -
" miento presupuestario gira en torno a la ejecucidn anual. Es
te tiene sus proplas connotaciones, estd sujeto a factores cu
yas influencias a mediano plazo suelen no ser ponderables; ade
més la formulacitn, la aprobacidn y la ejecucidn del presupues
to, esobjeto de normas establecidas por la legislacifn y de -
un proceso poli{tico-administrativo que no siempre coincide -

con el de los planes.

(10) Cibotti Ricardo y Sierra Enrique; "El sector pdblico en la Planifica-
cién del Desarrollo", 5iglo XXI Editores, p.p. 62,
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Uno de los problemas més interesantes que aparece en la practi
ca de la planificacidn, es tratar de racionalizar la adecuacion
de las asignaciones del gasto. piblico al nivel presupuestario,
con los lineamientos generales de los planes de desarrollao, -
puesto que en la mayoria de los‘paises latinoamericanos la ines
tabilidad econdmica hace que en torno a dicho instrumento se -
concentren importantes decisiones de politica. Pero si se tie-
ne individualizada la conducta del sector piblico a medianao -
plazo y fijados los ritmos de las acciones de produccibn y acu
mulacifn, se facilitard dicha adecuacidn, apareciendo entonces
la programacitn del sector pdblico como un puente que vincula -
en el ambito del gobiernq,laiaspectoé mas globales de los plares

de desarrollo, y los especificos del mediano y corto plaza.

Para que el presupuesto dentro del proceso de planificaciln --
cumpla el papel que se ha venido explicandao, debe transformar-
se de tal modo que, ademds de cumplir con las funciones fisca-
lizadaoras gue tradicianaimente se le atribuyen, permita garan-
tizar la eficiencia en el cumplimiento de los programas de eje
cucidon, lo que se asegura medisnte el uso de las técnicas de -

presupuesto por programas.

El presupuesto piblico en los palses latinocamericanos incluyen
do Méxica, es una expresidon del plan anual del Sector Piblico,
pues es a8 través del presupuesto, como se ponen en marcha los
distintos programas y acciones de las distintas entidades del

sector y los distintos niveles del gobierno.
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El Presupuesto Piblico es un acto que contisne la aprobacidn pre
via de gaatoa e ingresos plblicos, es también un documento de
caracter administrativo-contable y una expreaidén de la politica
fiscal del Estado. En este Oltimo sentido el presupuesto es un
instrumento de poder dentro del Estado, por medio cual se canag
lizan recursos a los sectores prioritarios de desarrcllo, en =~

el lapso de un afio.

De ésta forma, el presupuesto reune determinadas condiciones -

entre las cuales destacan las siguientes:

1:) Es una previsidn de gasto paré un periodo terminada.
1:) Contieneuna estimacidn de ingresos indicando las fuentes

de dbonde provienen.
3:) Establece montos y destino del gasto autorizado.

L:) Es un acto de autoridad y mds gue eso es un acto de autg

ridad compartids.
5:) Constituye una asignacidnde autoridad y responsabilidad.
6:) Es una expresion financiera que el Estado va a realizar.

El enfoque tradiciona del presupuesto es bésicamente el control

de los ingresos y los egresos del Estadao. Esté orientado a esta

blecer i{Qué es lo que se va a comprar con los recursos autoriza
doa? LEn qué se va a gaatar? El enfoque tradicional cumple en-

cierta manera sus objetivos (pone limitesciones en el uso de los

recursos).
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El presupuesto programitico cae dentro del concepto de moderni
zacibn administrativa y trata de incorporar asl presupuesto, -
log elementos de planificacidn tan necesarios dentro de la ac-
tividad estatal. Eso no significa necesariamente que el presu-
puesto se transforme totalménte en elemento de planificacidn, -
sino que de alguna manera sigue conservando sus caracteristicas

de herramienta financiers y de control.

Pero el instrumento tradicional se transforma y el énfasis se
pone ahora en qué se va a8 hacer y cuénto, con los recursos de
que se dispone?, ademés de incorporarle otro nivel ae detalle
équién y cuando lo va a hacer? Se trata de cuantificar hasta

donde sea posible.

gastd, sino si se realizb o hizo lo gue se tenia gue hacer.

El control toma otro giro, shora no se trata de ver en gue se
Al integrar los presupuestos de todas las entidades p(blicas,-
‘ se estd preparando el plan del sector pliblico, el cual termina

en una sancidon legislativa, que legitima la puesta en marcha -

del plan y presupuesto del gobiernao.
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2.5 FACTORES DE RIGIDEZ Y LIMITACIONES EN LA PROGRAMACION
DEL SECTOR PUBLICO.

La magnitud de las responsabilidades para el sector pdblico que
surge de la consideracidon conjunta de los objetivos del desarro
llo, de la estructura institucional del Estado y del ambito vy

ponderacién del sector, debe conjugarse con las posibilidadss -
que este tiene para cambiar sus formas de accidn en los pleszos

indicados por los planes. Este es uno de los temas tipicos de -
la planificacién del sector piblico, estrechamente vincylado a
la viabilidad de los planes, que se ha denominado "rigideces -

del sector piblice". (11)

La temdtica de las rigideces pueden inferirse de manera relativa
mente facil, ya gue se supone que en un conjunto econdmico insti
tucional dado, en este caso el sector piblico, existen, en cier-
toc momento, factores que entorpecen y condicigpnan un cambioc en
sus acciones, sobre todo si esa alteracifn es significativa, res
pecto de la conducta del pasado. En efecto, llama la atencidn, -
la lentitud con que se ejecutan muchos proyectos de inversiones
ptiblicas, la escasa trascendencia de las reformas administrati-
vas puestas en marcha para perfeccionar los servicios piblicos,
las ineficiencias en la operacién de empresas estatales para al-

canzar metas de produccién, etc.

Las rigideces en el financiamiento plblico constituyen otro fag

tor hasta cierto punto manejable; en este aspecto comoc en el de

(11) Cibotti Ricardo; Sierrs Enrique, "El Sector Piblico en la Planificacion
del Desarrolle", Siglo XXI Editores, pag. 73.




la organizacién administrativa egiste un sistema que opera basa
do en ciertas reglas y procedimientos que no necesariamente lle

van a una asignacifn de recursos como la requerida por el plan.

(12)

El sistema de financiamiento (es decir, las clases y magnitudsas
de recursos y las normas y practicas de su distribucidn) ocupa
un lugar significativo en el andlisis de la viabilidad de un -
plan, puesto que la asignacidn de recursos entre las distintes
actividades piblicas estd condicionada pof la necesidad de czna-
lizarlos hacia dichas actividades segln las cuantias y el ritmo
que las prioridades exigen.

Dentro de las rigideces financieras encontramos cominmente aqug

llos recursos que se conocen como comprometidos, es decir, aque-
lla masa de recursos financieros que durante el periodo del plan
seri asignada a determinados usos o instituciones de acuerdo a -
decigsiones anteriores al mismo, en muchas ocasiones estos recur-
sos deben aplicarse a8 la terminacién de proyectos iniciados an--
tes del plan y que responden a una politica de actividades pibli
cas diferentes, cuya vigencia se modifica en ocasiones precisa-

mente a ralz del plan. Una solucibn fécil seria suspender la eje
cucibn de esos proyectos, de modo que la mayor parte de los re--
cursos disponibles puedan ser redistribuidos en squellos otros -

que mhs se adecuén 8 la politica de desarrollo que se trate. (13)

(12) ob, eit. anterior p.p. 75

(13) ob, cit, anterior p.p. 78
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Dentro de los proyectos que estarp ya comprometidos se encuentran:
1:) Los iniciados fisicamente conocidos como "Proyectos de arras
tre" y que forzosamente deben ser tomados en cuenta por el -

programador o planeadar.

2:) Los no iniciados fisicamente, pero que cuentan con aproba- -

cibn gubernamental para su ejecucibn.

3:) Los proyectos no iniciados fisicamente, pero para los cuales
existe un convenio de financiamiento especifico, tanto inter-

no, como externo.

L:) Los proyectos gque tienmen licitaciones aprobadas para su estu
dio y ejecucién, a través de un compromiso pontractual'del -

Estado con terceros.

Existen también gastos comprometidos en el financiamiento de las
instituciones piblicas, y gque constituyen otro factor de rigidez,
estos gastos se destinan a los servicios personales, los servicios
generales, los sociales, etc. cominmente conocidos como el gasto-
corriente del Gobierno Federal y que tradicionalmente desen ser -
considerados afio con afio representando ataduras en el momento de

" planear actividades plblicas.
/
AdeméAs, el gasto de funcionamiento tiende a ser creciente, por el

incremento de actividades del gobiernao y la ingerencia que die =

dia tiene dentro del marco econfimico del pais.

'
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Los factores de rigidez dentro d€ la programacién del sector pd

blico son de dos clases:

8:) Los manejables y

b:) Los no manejables

Dentro de los primeros, se encuentran aquellos gque se relacionan

con los incrementos de productividad de las actividades pibli--

cas y a su ordenamiento de acuerdo a los objetivos de los planes

de desarrollo., En este caso, por productividad se entiende "La -
relacién entre produccidn e insumos de todo tipo" y por ordena--
miento, la "prioridad que en el conjunto del sector se le otorga

8 determinadas actividades".

Estos factores van ligados estrechamente al problema de la capa-
cidad operativa de las instituciones; hay que asignar recursos -
de acuerdo a la capacidad operativa de cada organismo para estar
en posibilidades de lograr mayor productividad y eficiencia a -

la vez.

Otra forma de riglidez se deriva de las cuestiones administrativas,
y8 que existen habitos o vicios administrativos gque ponen trabas
al desarrollo Gptimo de scciones programadas. A esto se auna el -
problema de lograr obtener eficiencia dentro de las acciounes pdbli
cas, pues no es sblo hacer planes para desarrollar el pals, sino -~

buscar ser eficliente en la realizacibn de esos planes. Por ello,

.
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hay que preparar planes conociendo la realidad con la que se es
té trabajando, hay que hacer planes o programas que sirvan para

hacer cosas.

Al momento de programar, debemos considerar iqué disponibilidad
de recursos se va a poder usar?; hay gque determinar cual es el
margen de disponibilidad de recursos gue se tienen para hacer -
el plan y proyectar en base a los recursos prvenientes por ingre
sos del sector pdblico (impuestos, productos, ventas, créditaos,

etc.)

€1 segundo tipo de rigideces que se presentan en la formulacidn
de planes y que es mas dificil de manejar, se relaciona con las
aspectos culturales, sociales y politicos que hay en el seno de
la sociedad, éstos tienen origen histdrico tradicional y esca--
pan un tanto al marco metodolégico de la planficacién, pero for-
man parte de las transformaciones que la sociedad tiene que ge-
nerar a través de su propio desarrollo. Por ello, estas cuestio
nes deben incluirse dentro de la programacidn, pues el sector -
no es un ente alslado del resto de la sociedad. E1 Planificador
debe ser capaz de dimensionar y de distinguir (qué es lo impor

tante y qué lo secundario?, pues existen muchos otros elementos
que impiden la formulacibn adecuada de planes para el sector pl
blico, como el excesivo personal burocrético, la proliferacibn

desmedida de entidades autbénomas, la incapacidad e ineficien--

cia del sistema fiscel pare allegearse recursos y algunos otros,

-
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que deben ser objeto de un tratamiento especial en el momento

de determinar objetivos y metas a desarrollar por el sector.

Para el caso de México la alternativa elegida para programar -
la accidn del sector pdhlico y darle su respectiva expresién -
financiera fue la técnica del presupuesto por programas, de la
cual se presentan en el seguiente capitulo los.aspectos mas -

significativos.



~a—

(1)

(2)

(3)

(4)
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CAPI TULWLDOTIII

ASPECTOS TEORICOS DE LA TECNICA DE PROGRAMACION PRESUPUESTARIA

3.1.- Conceptualizacibn.

3.2.- El presupuesto tradicional, con orientacibn programética

y moderno.
3.3.- Los principios presupuestarios.
3.4.- Las clasificaciones del presupuesto programatico.
3.5.- La programacién de los ingresos: corrientes y de capital.
3.6.- La programacién de los Egresos:
a:) Niveles Programaticos.
b:) Estrategias y criterios de apertura programética.

c:) Estructura de un programa presupuestal.

d:) Consolidascifn de programas.



CAPITULO III.- ASPECTOS TEORICOS DE LA TECNICA DE PROGRAMACION
PRESUPUESTARIA.

Hasta el momento[ hemos tratado de ponderar la importancia que
tiene el que el sector plblico pretenda realizar acciones pla-
nificadas en todos los campos de su responsabilidad y que par-
ticularmente busque programar en forma racional y coherente los

recursaos de que dispone para su desarrollao.

En la blsqueda de conseguir mayor racionalidad en la asignacién
de recursos presupuestales a actividades especificas del sector
piblico, México ha adoptado desde 1975 la técnica de Programa---
cidn Presupuestaria o Presupuesto por Programas, la cual se ha
venido implementando en etapas sucesivés, tratando de lograr -
cada afioc mayor eficiencia en el cumplimiento de los programas

que el gobierno nao ha considerado.

Conviene ahora, después de haber realizado algunas consideracig
nes saobre la necesidad de programar la accién del sector plblico,
proporcionar algunos elementos de la técnica de Presupuesto por
Programas, ya que el presupuesto es el instrumento que de algu-
na manera permite concretar la intencién planificadora del pro-

pio Estedo.

€l presupuesto, es uno de los instrumentos del plan anual que el

gobierno pretende poner en marcha para el afio de gue se trata,-
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tiene por objeto mostrar el volumen total de las transacciones
que realiza el propio sector, ;dentificando a la vez los pro--
gramas y resultados. Se podrian separar el presupuesto del ggo
bierno central, el de las entidades descentralizadas y el de -

las empresas péblicas (incluyendo las empresas bancarias, de -

transportes, comerciales, etc.)

Para el caso de México, el presupuesto del sector pblico se -
ha convertido en un instrumento revitalizador de la economia

nacional a través de las inversiones que las empresas paraesta
tales realizan en la industria, la agricltura, el transporte y

otras, practicamente es el elemento concretizador de la politi

ca del gobierno en materia econdmica.

3.1.- CONCEPTUALIZACION.

El presupuesto puede ser entendido desde diversos puntos de visg
ta; tradicionalmente la idea de presupuesto se referia a: "La -
presentacidén anual al parlamento, de un estado de cuenta llama-
do presupuesta, que incluia un estado de gastos del afic ante- -
rior, una situacifn de gastos del afic siguiente y un programa -

de impuestas y recomendaciones para su aplicacidn". (1)

Esta concepcibn que simplemente se refiere a la presentacidén -
del bslance entre ingresos y gastos de un pals, fue la que se -

utilizé desde que se originéd la idea de presupuesto (siglo XIX)

(1) Steiss, Alan Walter; "Administrecibn y Presupuestos Plblicoa".

.
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hasta medidados del siglo XX, cuando los gobiernos comienzan a
introducir dentro de un documento financliero aspectos re _lacip
nados con la planeacidn de actividades econdmicas del propio -

Estado.

En la actualidad, el presupuesto piblico es considerado como

un instrumento de politica econdmica que consiste en la "orien
tacibén y canalizacibn delibefada (cuando es planificada) del -
comportamiento de los agentes y los sectores econdmicos de un
pais en base a leyes, decretos, normas, reglamentoss en gene--

ral, se basa en las regulaciones que emite el Estado". (2)

Los agentes o sujetos econdmicos son: Los sectores econdmicos

son:

- Las familias - Agricola

- Las empresas privadas - Industrial
- Las empresas Piblicas - Servicios
- El Gobierno - Comercial
- El Sector Externo (otros paises) - Otros

Estos elementos interrelacionados dan origen al Producto Inter-
no Bruto (PIB) y sobre éste influye primordialmente el Presu--

puesto y la politica presupuestal.

(2) spuntes del curso de Programacién Presupuestarin del CECADE Materia -
*Técnices de Presupuesto por Programas",
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As{ 1o pondera actualmente en México, el gobliernn federal al
declarar que;"En el presupuesto subyace el propbsito en
lograr tanto una mayor integracién del aparato productivo
nacional como la capitalizacifdn de los sectores gque pre--
sentan insuficiencias o estrangulamientos de su capacidad
productiva; el presupuesto actda en los incrementos para
reorientar nuestra estructura productiva y se convierte -

en un instrumento bé&sico de la politica econdmica y so- -

cial". (3)

El presupuesto en su sentido moderno es asi, un instrumen
to de politica econémica fiscal y monetaria a través del
cual compatibilizamos los ingresos con los egresos, a fin
de poder cumplir los objetivons y las metas trazadas en el

plan.

También la programacidn presupuestaria, es una herramien-

ta Gtil dentro de la administracidén plblica y sirve para
modernizar y racionalizar trédmites y procedimientos rutina
rios tratando de hacerlos més eficientes y expeditos. Es-
ta concepcidn de presupuesto considera a toda la adminis-
tracidn del gobierno, como una unidad productora de bienes
y servicios, en donde se ponen en marcha una serie de meca

nismos administrativos que se refiere a la gestibn plblica.

(3) Cuadernos de Filosofia Politica de José Lbpez Portillo 1979.5.P.P.

.
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La divisidn fiscal de las Naciones Unidas ha sugerido que el pre
supuesto-programa es un "sistema.en que se presta particuiarateg
cidn a las cosas que un gobierno realiza més que a las que adquie
re. Las cosas que un gobierno adquiere tales como servicios persg
nales, provisiones, equipos, medios de transporte, etc. no son

més que medios que emplea para el cumplimiento de sus funciones.
Las cosas que un gobierno realiza en cumplimiento de sus funciones
ﬁueden ser carreteras, escuelas tierras zonificadas, permisos expe
didos, informes preparados o cualquiera de las innumerables cosas
que se pueden definir, Lo gque no gqueda claro en los presupuestos
tradicionales es esta relacidn entre las cosas que el gobierno ad

quiere y las que realiza". (4)

Por lo anterior, el presupuesto por programas se desarrolla y se
presente a base del trabajo que debe ejecutarse atendiendo a ob-
jetivos especificos vy de los costos de ejecucidn de dicho trabajo.
Por otra parte el trabajo presupuesto, su objetivo vy costos co
nexos se elaboran en funcibdn de metas a largo plazo, como -

son las consignadas en los planes de desarrollo econbdmico.

El presupuesto por programas clasifica 1los gastos cpnforme a

los programas propuestos y muestra las actividades o tareas -

que se van @& realizar dentro de ellos. Obviamente, 1los progra
mas y las actividades estan & cargo de las dependencias adminisg

trativas del gobierno las que se convierten as! en unidades

e jecutoras de programs, El presupuesto programdtico obliga en -

cierta medida al funcionamiento administrativo a formular un pro-

grama de su accidn, y 1o compromete a cumplir clertes metas

de .trabajo. Estos programas de accibédn son propuestoa - -

(4) Martner, Gonzamla, 08, Cit, pag. 396

*
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por el Ejecutivo al Congresc y .cuando éste les do su aproba
cibn se genera un verdadero contratc en virtud del cual el
Poder Ejecutivo se compromete a prestar un clierto volumen de
servicios. E1 presupuesto es asi también un documento de ca-
racter juridicoj;intervienen dos partes: €1 Legislativo quie-
nes efectian un contrato, del que autoriza los fondos y del

que los pone en marcha.



3.2.- EL PRESUPUESTO TRADICIONAL, CON ORIENTACION PROGRAMATICA
Y MODERNO O PROGRAMATICO.

En la evolucion de los presupuestos, encontramos que algunos -
paises (entre ellos México) en el momento de guerer pasar deun
presupuesto tradicional a uno por programa, utilizan como estra
tegia para su implantacidn un sistema que continla siendo tradi
cional pero gque incorpora algunos elementos de la técnica pro-
gramdtica moderna, este sistema de presupuesto lo denominan -
"con orientacibn programatica" y para el caso de México considg
ramos que todavia no se logra alcanzar el nivel de programacién
presupuestaria tal como técnicamente se le concibe, por lo que

sigue aplicéndose como de "orientacidén programética".

Con el objeto de precisar lo que significan cada uno de estos -
tres conceptos: Presupuesto Tradicional, con orientacidn progra
mética y por programas, trataremos de establecer ciertos eleme-

mentos que permitirén diferenciarlos.



1)

2)

3)

L)

5)

6)

7)

8)

9)

f£lementos:

Asignacibn de Re
cursos.

Determinacidn de
ObJjetivos y Metas.:

Publicidad y Difu
sion.

Composicinn y Cla-
sificacinn del Gas
to.: T,

Apertura de Progra-
mas

Temporalidad

Prepara010n y Formu
lacién del Presu--
puesto.

Discusién y aproba-
cibdn del presupues-
to.

E jecucidn
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"Presupuesto

Tradicional"

Por Instituciones o
Ramos

Es oculta o casi no
existe.

Oculta

Por Objeto del Gas-
to.

No existe.

Unicamente
do fiscal.

el perio

No se programa, sola
mente se consideran
incrementos baséando-
se en los montos del
afio anterior.

Por montos globales
a nivel de Institu-
cién, y en detalle -
exhaustivo de parti-
das.

Por objeto y concep-

"Con orientacidn

Programat.ica"

.Por Institucliones

o Ramos

Se realiza en rg
lacion a las fun-
ciones asignadas
por ley a las Ing
tituciones.

Semioculta.

Clasificacién eco
nomica, gastos fi
jos y variables.

Se abren programas
de acuerdo a la -
estructura adminis
trativa.

Solamente el perio
do fiscal.

Se realiza lo que
considero, un "Pro
grama" por presu--
puesto, es decir,-
se ajusta lo que -
se quiere hacer, a
cifras establecidas
por el gobierno fe-
deral.

Por montos globales
otra vez a nivel de
Instituciones.

Por concepto de gas

"Actual"

Por Programas

Se realiza en funcidn
de metas cuantifica-
bles y de unidades de
medida de las metas.-
No cuanto se gasta,
sino que se hace.

De conocimiento Geng
I‘Bl.

Clasificaci6n economi
ca, gastos fijos y va
riables, costos y sn
bre todo tiende a lle
gar a conocer el va--
lor agregado del sec-
tor piblico (es decir
el pago a los facto--
res de la produccidn).

Se abren programas can
siderando la obtencidn
de productos finales.

El periodo fiscal, més
la temporalidad especi
fica del programa.

Se prepara y formula
el presupuesto baséndg
se en planes y progra-
mas de largo, mediano
y corto plazo.

Por programas, objeti-
vos y metas.

Contabilidad por progra
mas, control de los pla
nes de trabajo. (con--

trol de avance fisico y
financiero)

to de gasto (control

to, criterio conta-
meramente contable).

ble tradicional.



Elemento:

10) Control

11) Evaluacibn

12) Reprogramacibn.
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"Presupuesto
Tradicional”

Juridico-contable.
"Policiaco"

No existe

No existe

"Con orientacidn

Programatica"

Juridico-contahle
y control de ges-
tién

Evaluacién Institu
cional.'"casera".

En base a los cos-
tos historicos.

MActuel

El control ya no es
una especie de '"cas
tigo", sino una pre
vencion de error.Ju
ridico-contzale en
base a resultado del
programa que nos dan
prueba de eficiencia
y eficacia.

Evaluacibn ¢= Progra
mas, control de avan
ce programatico.

En base a les medidas
correctivas de los -
resultados cstenidos.

Varias razones explican la adopcidn en México de un sistemsa

de presupuesto por programas y resultados. Para los adminisg

tradores constituye un medio racional de justificar detalls

damente sus actividades; para los economistas, un método pe

ra reducir el desperdicio en el uso de los recursos del agg

bierno y de elevar al méximo los resultados y para el gobier

no en general, grandes ventajas en lo que toca al conocimien

tec profundo de los diversos programas que impulsa y un instru

mento para establecer las prioridades requeridss en los dis-".

tintos aspectos de la vida econfmica y social.

Sin embargo, esta implantacibn es un proceso gradual, que re

fle jard sus bondades, en la medida que sea comprendido y ca-

balmente aplicado en todas las esferas de la administracidn

plblica federal.
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3.3.- LOS PRiNCIPIDS PRESUPUESTARIODS

L J

"Son antiquos los esfuerzos realizados para definir un esquena
de principas conforme a los cuales deberia formularse el pre
supuesto. En-el pasado se hicieron intentos por destacar los
conceptos de anualidad, unidad vy preparaciﬁn anterior. Ahora-
aunados a esos_principos sufgen los relacionados con la pro--
gramacion. Segdn este principio, el presupuesto debe adquirir
la forma y el fondo de la programacidn, contener su orientacién
y fijar los detélles de ingresos vy éastos con la coherencia -
necesério para configurar 1los programaé.El presupuesto, al ob
servar este principiq,pasa‘a ser el instrumento fundamental -

de operacidn de la planificacién.

El primer grupo de principios se relacionan con la planficia--
cién la programacibén y la politica fiscal; son aguellos gue -
nos dan orientaciones en cuanto al comportamientoc del presu--
puesto en base a los proceso de'planeacién y programacifn con

relacién a la politica fiscal.

GRUPD DE PRINCIPIDS RELACIONADOS CON LA PLANIFEICACION

10.) Principio de Programacién: Determina que el presupuesto
debe contener tanto en el fondo como en la forma, elemen
tos de planificacibn y de programacién. Dichos elementos

deben permitir su respective expresibn financiera.
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20.) De Universalidad: Todas las instituciones que de una u

30)

otra manera se financian con ingresos pdblicos deben -
estar considerados en un universo, el presupuesto del
sector pﬂblico agrupa todas las instituciones del prao-

pio sector.

De Exclusividad: Determina que el presupuesto debe con
tener informacidn programética y'Financiera, tratando
de exceptuar todo tipo de in%ormacién que no se vincula
a la planificacién v la programacibn; determina también,
que debe obedecerse la legislacibn existente y no salir

se de su cauce.

GRUPO RELACIONADO CON LOS MECANISMOS ADMINISTRATIVOS

10.) De Unidad: Determina la existencia de unidad en el prg

supuesto, debe haber una unidad de documento, de fondo
y de caja; la unidad de documento se refiere a que debe
observarse la legislacidn existente en lo referente a

cuestiones presupuestarias.

La unidad de fondo determina que todos los fondaos pro-
venientes de diferentes fuentes de fimanciamiento de--
ben integrar un fondo comin, a fin de poder priorizar

su ejecucidn y evitar la existencis de cuentas especia
les gue solamente diluyen el caontrol contable y combll

can la administracidn presupuestaria.
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La unidad de caja significa que teniendo un presupuesto de cajo

es posible determinar en cualqd&er momento las condicioneo de

déficit, equilibrio o superavit. E1 verdadero déficit es vl de

caja.

20.)

30.)

Lo.)

De prioridad: sustituye al principio tradicional de anua-
lidad, ya que ahora se trata de considerar los compromi--
sos que generan obras de mAs de un afio; ésto debe estipu-

.

larse en los programas de inversifn.

De oportunidad: Se refiere a la sancibn del presupuestoen
fecha correspondiente y por consiguiente a la oportunidad

en la entrega de recursos financieros y materiales.

De exactitud y acusiosidad: Postula que el presupuesto de-
be prepararse con el mayor grado de exactitud y sinceridad.
Deben evitarse las peticibnes de gasto.abultadas artificial
mente y las estimaciones demasiado optimistas de los calcuy
los de entradas. La proyeccitn de Ingresos y gastos tiene

que ser lp mas real posible.

Todos los principios del presupuesto hasta ahora comentados,
son principios de fondo del presupuesto; los principios de

forma se relacionan con:
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50.) La claridad: El documento Rresupuestario debe ser suficien
temente concreto y sintético para llegar a toda la comuni-
dad. Este principio de claridad es consecuencia del cumpli

miento de los principios anteriormente citados.

6o.) La difusibdn: El documento presupuestario debe ser difundi-
do a toda la sociedad y se cumple también, cuando se han cu

bierto los principios de fondo.
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3.4.- LAS CLASIFICACIONES PRESUPUESTARIAS.,

En el primer capitulo explicamos al origen de las clasificacio
nes del presupuesto en México, identificamos cuales son las -
que se utilizan en el manejo presupuestario mexicano, ahora se
trata de incluir aquellas clasificaciones que la técnica de -
presupuesto por programas incorpora a la administracidn presu-
puestaria y cu8l es la utilidad y ventajas que significa su -

puesta en marcha.

Como apuntéabamos en el capitulo inical las clasificaciones pre
supuestarias son elementos que nos permiten ordenar las transac
ciones que realiza el sector plblico e identificar caracteris-
ticas financieras y fisicas de las operaciones. Sirven también
para intentar desarrollar andlisis econémicos, financieros y -

administrativos.

En el presupuesto tradicional se utilizaban las clasificaciones:
institucional o administrativa, por objeto del gasto y por mone

da.

En el presupuesto programdtico se incorporan clasificaciones
que facilitan la labor de planificacién y los anélisis econdmi-
cos, dentro de la estructura de este tipo de presupuesto se con

sideran las siguientes claesificaciones:




Institucional: Se refiere a la qrdenacidn por entidades drl

Sector Piblico de los presupuestos a ejercer, ya no es el me
ro listado de instituciones que realizan el gasto sino el -

compromiso de un programa a ejecutar por parte de cada una -

de las entidades.

Por Objeto del Gasto: Continfda siendo un nomenclador de hacia

donde se destinarén los recursos, pero .toma un cardcter mas-
econbmico al proporcionar datos a la contabilidad con la fi-

nalidad de buder determinar el valor agregadoc del gobiernao.

Por Moneda: Se trata de identificar los montos de presupues-

to que serén financiados con recursos internos (nacional) vy
con divisas. De aqui surge el presupuesto de divisas. Todo
esto se relacions con la politica monetaria del gobierno, que

es parte de la politica econdmica del mismo.

Funcional: Se orienta a determinar los montos de preéupuestu

gue se destinan a los distintos servicios que lleva 8 cabo -

el gobierno, dentro de estos encontramos:

8.) Servicios Generales: Son aguellos que son prestados en -
forma exclusiva por el goblierno, que no tiene precic en
el mercado y no tiene competencia (.Justicia, Fuerzas Ar
madas, RElaciones Exteriores, Gobernacibn, Finanzas P0-

blicas, etc.)



b.)

c.)

d.)

Serviclos Sociales: Son aqug}los que son prestados por el
servicio plblico y el sector privado, sirven para satisfo
cer las necesidades de la comunidad y tienmen precio en el
mercado por lo que hay competencia (Salud, Educacidn, Bie

nestar Social, Trabajo, Turismo y otros).

Servicios Econfimicos: También a estos servicios se dedica
tanto el sector privado, con el sector piblico a través -
de sus empresas paraestatales, también .tienen un precio en
en el mercado lo que origina competencia, son los servi--
cios en agricultura,Industria, Comercio, Obras Pdblicas,

infraestructura o formacién bruta de capital, etc.

Servicios Inclasificables: Son aquellos que no se pueden
clasificar en ninguno de los grupos anteriores (servicio
de la deuda pdblica interna y externa, intereses amorti-

zacion).

Por Programas y Actividades: El presupuesto programatico tra

ta de identificar con precisién los programas y las activida

des

a desarrollar por las distintas entidades pdblicas esta

clasificacidén ordena los programs y actividades de acuerdo-

@ la estructura y funcionamiento de la Administracidn.

Econbmica: Identifica el gasto del gobierno en funcién de dos

grandes rubros: el Gasto Corriente y el de Capital, el primero
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engloba todos aquellos gastos de funcionamiento de la administra
cidén de acuerdoc a la capacidad i;stalada a cualquier’nivel; el -
segundo, trata de agrupar todos aquellos gastos que contribuyen
a incrementar la formacion bruta de capital o activo fisico del

gobierno, en general incluye todas las inversiones.

Sectorial: Agrupa los presupuestos de acuerdo a los distintos -

sectores de actividad econbémica o administrativa; sector agrope-

cuario, industrial, de salud y bienestar social, etc.

Regional: Clasifica el presupuesto en funcién de las distintas re
giones del pais, y las aportaciones tantoc del gobierno federal,

como estatal y municipal.
Estas clasificaciones pueden utilizarse en forma combinada, se -
puede analizar el presupuesto por instituciones vy objetoidel gas

to, por programas sectoriales o regionales, etc.

EJEMPL O;

0BJETD DEL SERVICIOS | BIENES | SERVICIOS | ADQUISI | OBRAS

PERSONALES PARA GENERALES CIONES  |PUBLICAS

INSTITUCIONES ADMON

RAMO 1
" 11
" . 111
" 1V




3.5.- LA PROGRAMACION DE LOS INGRESOS, CORRIENTES Y DE CAPITAL.

Al explicar la programacidn del presupuesto, conviene recordar
que éste es una estimacién de ingresos y egresos para un perig
do determinado, progque comunmente cuando se habla de presupuesto,
tiende a confundirse el concepto, ya que se piensa en el egreso-
como el componente Gnico del propio presupuesto. Pues bien, para
poner en practica la técnica de la programacidn presupuestaria -
no sélo es necesario planear y programar lo que se va a gastar,-
sino también se tiene que estimar la previsién de ingresos para
el periodo de que se trate; es por ello que en este inciso trata
remos en forma muy general lo relaciondo con la programacidn de

los ingresos, tanto los corrientes, como los de capital.

Para poder identificar y planear las cosas que se quieren hacer
con los egresos, es muy importante conocer la estructura de finan
ciamiento del presupuesto, para poder determinar la oportunidad
y las fuentes de donde proceden los recursos que se van a emplear,
as! como saber con certidumbre gué disponibilidades reales se van

a tener durante la ejecucidn presupuestaria.

Por lo anterior, en la estructura actual de la administracibn pl-
blica mexicana deben marchar estrechamente coordinados los funcig
narios de las Secretarias de Hacienda y Crédito Piblico y de Pro-

gramacibén y Presupuesto, ys que la formulacién de planes y previ-
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slones presupuestales para un detgrminado periodo exigen 1la esti
macién adecuada del flujo de ingresos que se tendré para ese mismo

periodo.

La prayeccidn de los ingresos es un problema no sAlo de férmulas
matemdticas, sino gue deben considerarse aspectos sociales vy poli
ticos, ya que la composicidn del ingreso incluye todo el sistema
de tributacidn, productos, aprovechamientos, etc. que deben ser -
objeto de un tratamiento especial por parte del preparador presu-

puestarin.

Para el técnico presupuestario con referencia al ingreso, le es -

necesario:
a.) Conocer la estructura de financiamiento del presupuesto.

Esto significa, saber de qué fuentes de financiamiento provie
nen los recursos que se van a utilizar. Se debe poder deter-

minar el origen y aplicacidn de laos recursaos.

b.) Identificar las caracteristicas de cada una de las fuentes -
de financiamiento, o por lo menos las principales, asi{ como
sus relaciones con otras variables de carécter econfmicao, sg

cial, etc.

Debe identificarse si se trata de Bancos Nacionales o Extran

Jeros, particulares, etc,



c.) Conocer todo el proceso tributario que tiene como resultado
el flujo de ingresos al tesBro, es decir, conocer la estruc

tura tributaria del pals de que se trate.

d.) Poseer datos sobre el comportamiento de las diferentes fuen
tes de financiamiento en periodos anteriores. A que tasas -
de interés se otorgan créditos, en gqué condiciones, para -

que proyectos, etc.

El ingreso total es igual al ingreso corriente més el ingreso de

capital|It = Ic + Ikl

El ingreso corriente es igual por consiguiente al ingreso total

menos el gasto de capital!lt = It - I@; el ingreso corriente

estd compuesto por la tributacién directa e indirecta, mAs los
ingresos no tributarios, como los derechos, aprovechamientos, -

concesiones, serviclios y otros.

Ic = Tribelnt & sea Ic = Td + Ti + Int

£l ingreso de capital es iguasl al ingreso total menos el ingreso

corriente. ﬁk = It - lIc

£l ingreso de capital se compone de la venta de activos reales Y

financieros més los empréstitos internos y externos y las trans-

ferencias, luegol|lk = Va + EiI + Ex + V




'El objetivo de llevar a cabo este tipo de programacitn mis deta
llada en el periodo a ejecutar el presupuesto es bédsicamente, -
definir y determinar el ritmo de comportamiento de financiamien
to piblico y definir el flujo de restitucifn de los recursos fi
nanciernos y reales para la e jecucion de las metas y objetivos.

La programacion del sector plblico asume mayor importancia debi
do al papel de comando que debe ejercer, al volumen de recursos
reales y financieros que moviliza y a sy capacidad potencial pa
ra manejar los instrumentos de politica econbdmica relacionados

14
con estos.

3.6.- LA PROGRAMACION DE LOS EGRESO0S:

La programacidn presupuestaria, especificamente la de los egre-~
sos, debe realizarse todos los afios, caon el propdsito de definir
detalladamente cada uno de los componentes de la actividad guber
namental con el maximo de concrecidn. Es decir, que traduce --
pues, las metas de largo y mediano plazo en metas inmediatas vy
define sus contenidos a través de programas de trabajo, los cua-

les deben formularse conforme a directivas centrales.

La programacién presupuestaria consiste en la fijacibdn de metas
y en la asignacldn de recursos humanos, materiales y financieros
para m)canzar dichas metas dentro del ejercicio presupuestario.
En otras palabras, la programaclifn presupuestaria es un proceso
que transforma las metas de largo plazo del sector pdblico en me

tas de corto plezo contenidas en programas especificos de acclén




y de trabajo. Estos programas deben ser formulados por las unida
des de organizacidn responsables, de acuerdo a directirces cen--
trales previamente establecidas por el drgano nacional de presu-

puesto y/o planificacibn.

En el presupuesto pro programas, uno de los principales elementos

estructurales es el programa presupuestario, puesto que este es -

el instrumento gque permite compatibilizar en forma efectiva los
objetivos de los planes de largo y mediano plazo con las metas -
que deben lograrse en el corto plazo y especificamente en el pe--

riodo del ejercicio fiscal.

Esta gran importancia del programa - presupuesto deriva del hecho
de que se constituye en una base para realizar la gerencia de los
recursos asignados y en el que la unidad ejecutora del programa -
tiene no solamente la responsabilidad del manejo financiero de -
los recursos asignados al mismo, sino que también la del logro de

las metas programadas.

Dentro de la técnica de programecidn presupuestaria encontramos -
gque para ordenar y prestar adecuadamente la informacibn sobre los
gastos a requerir, es necesario identificar las categorias o nive
les programAticos que se deben utilizar.

a.) Niveles Programéticos.

Les categoriss o niveles programfticos son elementos a través
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de los cuales se presenta en,forma desagregada y consolidada

los objetivos y metas de la institucibn de que se trate, asfi

como los recursos necesarios para el cumplimiento de esos ob

jetivos"., (5)
Los niveles programidticos son los siguientes:

Gasto Corriente Gastos de Inversién

Funcion

Subfuncidn

Programa

Subprograma

Actividad o Proyecto

Tares u . Obra

Trabajo Trabajo (lémina No. 1)

Los niveles son utiles para clasificar tanto el gasto corrien
te como la inversién, pues por ejemplo el nivel de actividad
serd més representativo del gasto corriente, que de la inver-
sién, y los proyectos y las obras serédn més de inversidn, que

de gasto corriente.

£1 éxito o fracaso de un presupuesto poOr programas se bass en

la_identificacidn precisa y adecuada de lo gue ps un pragra-
ma y no _tanto _en los dos primerqg nivelps de fupncidn Vaube -

funcidn.

(5) Apuntes de close del Prof. Guillermo Molina, cursn de Programacién -
Presupuestaria, CECAD; 1978,
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Trataremos ahora de explicar someramente qué significa cada

uno de los niveles o categorias programiticas.

Funcidn: Es un objetivo institucionalizado a través del cual.
el gobierno cumple con sus acciones o presta sus servicios.
Ejemplo, la funcion Agricultura y Ganaderia, Defensa y Sequ-

ridad Nacional, Comunicaciones y Transportes, etc.

Subfuncidn: Es un objetivo institucionalizado también, sola-

mente que caon una concresidn mayor o més especifica. Ejemplo:
la subfuncién—agricultura tropical, de la funcidn Agricultursa
y Ganaderia, la subfuncidn Marina Nacional, de la funcién De-

fensa y Seguridad Nacional.

Programa: Es un conjunto de acciones afines, homogéneas y co-
herentes que permiten alcanzar objetivos y metas (en términos
de productos finales) previamente determinadas por la planifi
cacidon, para lo cual se requiere la combinacidn racional de -
recursos humanos, materiales, tecnolbgicos, fisicos y financie
ros, coordinados por una unidad ejecutora responsable del cum-

plimiento cabal de esas metas y abjetivos.

Subpraograma: Es la desagregacidn del programa en Areas més es

pecificas de actividad.

Actividad: Es un nivel un poco més desagregado, saon acciones -

N



que hay que desarrollar para cumblir con el subprograma y el Pro

grama de que se trate.

Tarea: Son acciones que se emprenden para cumplir con la activi-

dad.

Pro ecto: Caonjunto de acciones afines y coherentes capaces de -
funciaonar en forma independiente gque permiten alcanzar un bien de

éapital.

Obra: Resultado fisico del proyecto (canal de riega, carretera,

puente, presa, etc.).

Traba 'o: Esfuerzo fisico que el hombre tiene que desarrollar para

éumplir Eun la obra, el proyecta, la tarea y la actividad.
b.) Criterios de Apertura Programética.

"Los criterios para aperturar programas presupuestales, son
équellos que deben tomarse en cuenta para determinar en for-
ma racional la estructura programatica a ser considerada pa-
ra el prbximo ejercicio fiscal y financiero en las respecti-

ves entidades plblicas". (6)

Loa criterios pueden resumirse en: Institucional, Funciaonal

y Combinado.

(6) Aggzgga dﬁl grof. Guillermo Molina, curso de programacién presupuestaria.
'
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£1 Criterio Institucional: Es aquel que considera la estructura

y funcionamiento vigente de la administracifn, para determinar

sus categorias o niveles programéticos. Normalmente este crite
rio considera como fundamental la legislacién (atribuciones y -
marco legal) vigente en las instituciones, asicomo su estructura

organica para poder definir sus programas y/o subprogramas.

Las ventajas del criterio son que no se ocasiona ningdn tipo de
conflicto o de resistencia al cambio, proque se mantiene el sta
tu quo, pero tratando siempre de gque éste sistema sirva como -
una etapa intermedia entre el presupuesto tradicional y el pro-
gramatico y que ademds se utilice como instrumento de capacita-

cion en servicio, como un elemento de modernizacibn.

El Criterio Funcional: Es agquel gque considera el conjunto de'ag

ciones que hay que desarrollar para cumplir con el objetivo y -
la meta o producto final. Este criterio no necesariamente toma
en cuenta la estructura administrativa vigente, sino que los -
productos finales son los que nos van a proporcionar el nimero de

programas de la institucibn.

Este criterio es méAs fécil de aplicar en las empresas privadas
que en las piblicas, ya que la identificacidén de los productos o
bienes finales se oconcretiza con mayor precisién debido a gue -
la funcidn de producir llantas, muebles, tornillos, etc. es muy

concreta y especifica, a diferencia de la funcibn "gobernacidn",
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"Relaciones Exteriores", "Policia y Trénsito" y otras.

E1 Criterio Combinado: Es la combinacifén de los dos anteriores,

es uno de los criterios de transicién del presupuesto tradicio-

nal al presupuesto por programas. Este criterio utiliza la es--

tructura administrativa y las funciones de la institucibn para

abrir los programas y los subprogramas de la misma.

c.)

Estructura de un Programa Presupuestario.

La conformacibn de los programas dentrec de la técnica de -
presupuestacibn programitica es uno de los pasos més impor
tantes, definir con claridad y precision los distintos pro
gramas y subprogramas de la organizaci6n, es 1a via mas. -

efectiva para realizar su correspondiente evaluacidn.

El programa o los programas se deberian estructurar de la -
siguiente manera:
- Nombre del Programa: es la expresifn sintética de lo gue

se pretende hacer en el afio.

- Descripcidn del Progrsma: esto es lo gque constituye la -

parte fundeamental, y consta de los siguientes elementos:

1.) Magnitud de necesidades por cubrir tanto por el sec-
tor piblico como por el privedo, es decir, hay que -

definir el nivel de coberturs del programa.



2.) Objetivos y metas de largo y mediano plazo de la pla

3.9

nificacibn (imégen-objetivo). E1l objetivo constituye
el fin, la intencidn, el propbsito definitivo para -~
la realizacion de un programa. Como expresiéon de -
los fines principales de mediano y largo alcance de
una institucidn o programa, es de naturaleza cualita-
tiva, representa el propdsito final del programa y no
los medios necesarios para lograrloi Tales objetivos
programaticos deben ser formulados tomando en cuenta
la viabilidad técnica, humana, material y financiera

de su realizacidn.

La separacifn entre el objetivo y la meta,se da cuando
el primero Gnicamente se concreta a sefialar cual es
la finalidad del programa y la segunda a determinar-

cuanto.de dicha finalidad se pretende alcanzar.

Objetivos y metas concretas para el afio que se presy

puesta.

Las meta es la cuantificacidén del objetivo a alcanzar
en un tiempo sefialado y con los recursos necesarios
para ello, debiendo ser compatible con el objetivo,
es decir, asimilarse dentro de éste y permitir la me
dide de la eficacia del cumplimiento de un programa,

cuantificecibn de la demanda & satisfacer en el perio




b.)

5.)

6.)

7.)

8.)
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considerado, fraccionado anualmente.

La meta nos indica cuénto del objetivo se pretende

alcanzar en un tiempo determinado.

Dos conceptos fundamentales definen una meta: La -

unidad de medida y la cantidad.

Indice de variacibén en el cumplimiento de objetivaos

y metas de ejercicios anteriores y sus causas.

Acciones concretas a desarrollar cronolégicamente -
para cumplir con losgbjetivos y metas del programa

(se pueden representar mediante diagramas de barras,

PERT, CPM, etc.)

Financiamiento del Programa (Por fondos del tesoro,
propios, provenientes del crédito interno y externo,

etc.)

Gasto Totel del Programe (costo directo del misma, -

no del Ramo o Entidad).

Entidades que cubren programes conexos (evitar dupli
caciones y tretar de observar si hay complementarie-
ded, o sea, en téminos generales se trata de buscar

mayor racionelidad),
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9.) Observaciones Generales (se hacen para identificar el
&mbito, la temporalidad del praograma y algln tipo de
legislacitn especifica y que afecte concretamente el

programa).

- Unidad o Unidades Ejecutoras y Responsables de los
Programas: Se refiere a la especificacién precisa
de la Unidad Administrativa Ejecutora de los obje-
tivoé y metas del programa y responsable de un de

bido cumplimienta.

- Recursos Humanos del Programa.- Deber&n anotarse -
con toda claridad, con quiénes y cudntos se van a
llevar a cabo el programa, as! como su correspaon--

diente costo.

CLASIFICADOS PLAZAS TOTAL IMPORTE IMPORTE
POR POR PLAZAS MENSUAL ANUAL
FUNCIONES PROGRAMAS ENTIDAD
Directivo
Profesional
Tecnico
Administrativo

de Servicio
Obrerao

Otros
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- Recursos Materiales y equipo requerido para ejecuy
tar el Programa. Se anotarén la cantidad y el -
costo de los materiales y maquinaria diversa, que

se requerird para dar cumplimiento al Programa.

- Recursos Financieros del Programa clasificados por

su objeto.

d.) La Consolidacitn de Programas.

Para consolidar el total de Programas de una institucibtn, -

debemos hacer 1o siguiente:

1-"'

Anotar el nombre de la institucitn
Anotar toda la base legal (es la gue proporciona a la
entidad la base juridica para ejercer el programa o -

los programas).

- Decreto No. del ...... publicado en el D.0. del

etc.
Anotar las Funciones Principales (colocar las funciones
més representativas).
Dar une idea de la organizacion (organogramas actualiza

dos de la institucién).

Les Politices de la Organizacién tqué es lo que se pre-

tende hacer en el afioc que se estd presupuestando y qué



politicas se requiera? Deben darse objetivos y metas glg

balizadoras y metodologia de accidn.

Detalle de los programas a desarrollar y en que costos in

curren.

Detalle de los programas a desarrollar por fuente de fi-

nanciamiento.

Resumen de recursos humanos de la institucidn.

Resumen de recursos materiales y de equipos de la instiqg

cién.
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CAPITULO IV.~- EL CICLO PRESUPUESTARIO Y LA TECNICA DE MPROGRA-

MACION DEL GASTO.

4.,1.- La Programacidén y Formulacidn del Presupuesto.

a).- Lineamientos para la formulacidn.

b).- Integracién del Anteproyecto de Gasto Corriente e In

versidan.

c).- Vinculacidn del Presupuesto con respecto a los obje-
tivos de politica econfmica. (Vinculacién plan-presuy

puestao).
4.2.- Discusién y Aprobacién del Presupuesto.

a).~- Papel del Ejecutivo a través de sus instituciones -

creadas para el caso,

b).- Prestacidn del Anteproyecto a la Cémara de Diputados

para su estudio y aprobacién.

c).- Autorizacién para su ejercicio.

4L.3.~ La Ejecucibn del Presupuesto de Egrescs en el Sector PGbli

co.

a).- La ejecucibn tradicional del Presupuesto.
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b).- La ejecucién del Presupuesto en el sistema de presy

puesto por programas.

c).- La necesidad de programar la Ejecucidn del Presupues

to.
Control y Evaluacibn del Presupuesto.

a).- E1 Control tradicional del Presupuesto.

b).- E1l Control del Presupuesto en el sistema de presu--

puesto por programas.

c).- La Necesidad de Evaluacifin Presupuestaria.
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CARITULDO IV.~- EL CICLO PRESUPUESTARIO Y LA TECNICA DE PROGRA-

MACION DEL GASTO.

Para los fines de una racional asignacidn y distribucidén de -
los recursos econdmicos y financieros de un pais subdesarrolla
do como el nuestro, la condicibén més importante que debe cum-
plir el método presupuestario, es elaborar el presupuesto --
anual acorde con un programa nacional de desarrollo econdmi-
co 8 mediano plazo.- Ahora bien, un programa de desarrollo no
es exclusivamente la fijacidén de metas rigidas, ni es solo un
conjunto de proyectos de inversidn, es ante todo el resultadso
de un proceso de seleccifin de metas congruentes y realistas,

por un parte, y de medios eficaces para conseguirlos por otre,
y que se lleva a cabo con arreglo a los principios de la filg

sofia politica general del gobiernao, cualquiera que ella sea.

Para elaborar el Presupuesto se requiere tener en cuenta la -
actividad econdmica general, ya que de no ser asi, seria impe
sible aclarar asuntos como la determinacidn del nivel de in--

gresos y de los gastos pdblicos.

La "vida" de un presupuesto, su circuito, se subdivide en di-
ferentes fases, cada una de ellas de distints durscibn. Pre--
viamente se preciss de cierto tiempo durante el cual se elabo

ra el proyecto del plan (anteproyecto de presupuesto inicial),
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para ser presentado por el correspondiente Secretario de Esta
do al Gabinete Econdmico, y uns vez aprobado se somete como -
proyecto oficial del Gobierno al cuerpo legislativo para su -

discusibén.y sacibn.- (1)

La fase siguiente del circuito del presupuesto es la ejecucidn
o ejercicio del mismo, es decir, el compromiso, la apertura de
cuentas, la orden de pago, la liquidacidn, la documentacitn -

comprobatoria, etc.

La siguiente fase puede ser llamada control y evaluacidn del
presupuesto en el sentido amplio.- Debemos ademés por lo menos,
distinguir dos fases parciales de la final de la "vida presu--

puestaria":

a).- La rendicién de cuentas (hacer el balance ) y

b).- El descargo del Gobierno por la Camara de Di-

putados,. luego de un ex&men de las cuentas.

Resumiendo podemos decir que las etapas del ciclo presupuesta

rio son las siguientes:

1.- Programacibn y Formulacibn del Proyecto.

2.- Discusibébn y Sancibén Legislativa.

(1) Rodriguez Aznar, Vicente., "Elementos de Economia Presupuestaria", ca
pitulo VI,
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3.- EJecucidn del Presupuesto.
4L.- Control de la ejecucidn.

5.- Evaluacibdn de los resultados.

1.- LA PROGRAMACION Y FORMULACION DEL PRESUPUESTO.

Précticamente estd fuera de dudas que en los paises occidentales
la tarea'de preparacifon del proyecto de presupuesto compete al -
Poder Ejecutivo, es por eso entre otras cosas, que posee prepon-
derancia sobre el Congreso, que sblo tiene facultades de estudio
y sancidn.- Mientras més voluminoso y complicado sea el presupues
to del Estado, las atribuciones del Ejecutivo serén més comple--

Jjas y .exigentes.

Un tema importante es codmo se debe distribuir la competencia en
la preparacidn del proyecto de presupuesto, En paises de Améri-
ca Latina es costumbre encomendar esta tarea a la autoridades -
Hacendarias, de quien dependen las oficinas centrales.encarga--
das de recibir los anteproyectos preparados, por cada uno de -
los ministerios y de elaborar el Proyecto; en México ésto no -
ocurre asi ya gque la funcidn de preparar el Proyecto de Presu--
puesto de Egresos corresponde a la Secretaria de Programacidn y
Presupuesto y la funcidn de preparar el proyecto de presupuesto
de ingresos es atribucidn de la Secretaria de Hacienda y Crédi-

to Plblico, estableciéndose con posterioridad la confrontacion

de informaciones para elaborar y presentar al H. Congreso de 1ls
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Unién,de Ley de Ingresos y el Presupusto de Egresos de la Feders

cién, funciones que se llevan a cabo en el seno de la Comisién -

Gasto - Financiamiento.

a)t"

LINEAMIENTOS PARA LA FORMULACION.

La Ley Orgénica de la Administracion Plblica Federal (Dia
rio Oficial del 29 de Diciembre de 1976) establece en su
art. 31 fac. VI; a la Secretaria de Hacienda y Crédito Pl
blico éorresponde: Estudiar y formular los proyectos de
leyes y disposiciones impositivas y las leyes de ingreso,
federal y del Departamento del Distrito Federal, en el -
mismo articulo fraccién VI se anota: Proyectar y Calcualar
los ingresos tanto de la Federacidn, como del Departamen-
to del Distrito Federal. Lo anterior significa que en todo
lo referente a los ingresos de la Federacion, la Secretaria
de Hacienda es la entidad facultada para ese efecto, y los
programas y estimaciones deegresos de las Dependencias del
Sector Plblico,son competencia de la Secretaria de Progra-
macidn y Presupuesto, ya que asi se establece en el &art. -
32 fraccs. Vy VI de la propia Ley Orgénica, en los que se
lee: a la Secretaria de Programacibén y Presupuesto le co-
rresponde; formular el programa del gasto plblico federal
y el proyecto del Presupuesto dr Egresos de la Federacion

y del Departamento del Distiito Federal; y planear, auto-
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rizar, coordinar, vigilar, y evaluar los programas de in
versidn plblica en las dependencias de la administracidn

pGblica centralizada y paraestatal.- (2)

En este orden de ideas, dentro de la administracifn pl-
blica méxicana la Secretaria de Programacidn y Presupues
to es la entidad responsable de coordinar y controlar -
los programas y presupuestos del Gobierno Federal y Es-
tatai a través de determinados organismos como la propia
Subsecretaria de Evaluacidén y los Comités Promotores de

Desarrollo Estatal.

El articulo Lo. de la Ley de Presupuesto, Contabilidad
y Gasto P4blico (D.O0. del 31 de Diciembre de 1976) esta
blece: "La Programacibn del Gasto Piblico Federal se ba
saréd en las directrices y planes nacionales de desarro-
llo econdmico y social que formule el Ejecutivo Federal
por conducto de la Secretaria de Programacién y Presu--

puesto'l.

Esta disposicidn legal, obliga a las distintas entidades
del Gobierno Federal a elaborar sus previsiones presu--
puestales en base a un cierto ndmero de programas dise-

fiados bajo el marco de un plan de desarrollo de la ins-

(2) Ley Orgénica de la Administracién Piblica Federal: D.0. del 29
de diciembre de 1976.



titucidn de que se trate, ya sea para el mediano o el
largo plazo. Afio con afio, desde 1976 (cuando se ini-
cid la implantacidn del Presupuesto Programético) la
Secretarfia de Programacibdn y Presupuesto solicita los
anteproyectos de Presupuesto de las entidades de la -
Administracidn Piblica Central y Descentralizada en--
viando una serie de formatos e instructivos para cap-
tar la informacién cualitativa y cuantitativa proce--

dente.

La formulacidn presupuestal ahora, no se reduce meramen
te a la presentacidn de simples estimaciones de gasto,-
sino que incluye la consideracion de metas y su calenda
rizacion para los programas y/o subprogramas que se va-

yan a desarrollar en la entidad.

La Secretaria de Programacién y Presupuesto igualmente
proporciona instrucciones relativas al tratamiento que
las entidades plblicas deben guardar con respecto al -
funcionamiento de los PIDER (Programa de Inversiones -
para el Desarrollo Rural) y que debe quedar explicita-
do en los respectivos anteproyectos de Presupuesto de

los distintos Ramos y Entidades.- ¢

¢ Tradicionalmente se entiende por Ramo, la denaminacion presu-
puestal de las dependencias del sector central del gobierno -
y del Poder Legislativo, y entidades, @ las empresas descentra
lizadas y de perticipacibn estatsl.



En el srticulo 13 de la misma Ley se establece que: "El
gasto plblico federal se basaré en presupuestos, que se
formularan con apoyo en programss que sefialan objetivaos,
metas y unidades responsableé de su ejecucibén. Laos presy
puestos se elaborarén para cada afio calendario y se fun
darén en costos".~- En este sentido, necesariamente CE
da entidad de la administracién plblica debe considerar
los programas a realizar, con sus respectivos objetivos,

metas y unidades responsables de su ejecucion.

El cumplimiento de los programas y el ejercicio del pre
supuesto deben estar armonizados totalmente, para poder

avanzar congruentemente el programa vy el presupuesto.

Uno de los formatos utilizados actualmente para captar
la informacién relativa a lo anterior, es el denominado

"an&lisis programidtico de metas" gque contiene:



DESCRIPCTION DE LA UNTDADESG DE .
PROGRAMA SUBPROGRAMA META MEDIDA RESPONSABLE

Educacidn Naval. Formacibén de Personal Formar 1,350 Elementos Rlumnm en faor Escuela de Ad

de Intendencia Naval. para el afio en curso. macibn. nistracién e
Intendencia -

Naval.

Con posterioridad, y en otro formato se capta el costo que implica desarrollo la meta gque se

estéd proponiendo.- Ejempla.
SUBPROGRAMA CasTo .
Formulacién de Personal 6'350,000.00

de Intendencia Naval.
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El articulo 17 de la mencionada Ley de Presupuesto, Con
tabiliddd y Gasto Pdblico se refiere a que para la for-
mulacibén del Proyecto de Presupuesto de Egresos de la -
Federacion, las entidades que deban guedar comprendidas
en el mismo, elaborarén sus anteproyectos de presupues-
to con base en los programas respectivos y los remitirén
a la Secfetaria de Programacifn y Presupuesto, de acuer
do con las normas, montos y plazas que el Ejecutivo es-

tablezca por medio de ésta Secretaria.- (3)

Haciendo cumplir esta disposicibn, afio con afio la Secre
tarfia de Progrmacidn y Presupuesto determina los plazos
en que deben elaborarse los anteproyectos de Presupues-
to y lo més importante, fija los niveles de gasto a que
cada entidad debe sujetarse en la programacibén de su -
presupuesto.- Esta modalidad que se inicia en 1978, 1li-
mita un efectivo desarrollo de las entidades pliblicas,

pues condiciona los proyectos de inversifn sobre todo,

a8 los niveles establecidos para ello.

INTEGRACION DEL ANTEPROYECTO DE GASTO CORRIENTE E INVER-

SION.

El Proyecto de Presupuesto adopta como una de las maneras

para su presentacibn la clasificacibén en Gasto Corriente

(3) Ley de Presupucsto, Contebilidad y Gasto PGblico, Diario Oficial del 29

de Diciembre de 1976,




y Gasto de Inversidn.

El primero se define como: Erogaciones en bienes, servicios
y otros gastos diversos que para atender la operacifén per-
manente y regular de sus unidades productoras de bienes o
servicios, realicen las dependencias y entidades de la Ad-
ministracidn Plblica Federal. (Estas operaciones no incre-

mentan los activos del patrimonio de la Nacién).

El Gasto de Inversién, es aquel que se refiere a las asig-
naciones en bienes,servicios y otros gastos diversos desti
nados a incrementar la capacidad instalada de operacién ad
ministrativa o productiva de las dependencias'y enﬁidades

de la Administracién Piblica Federal, los cuales se refle-
jan en un incremento de sis activos fijos patrimoniales o

de capital.

Dentro de los capitales de gasto (clasificacidn por objeto
del gasto) se identifica el gasto corriente y la inversién

de la siguiente manera:

El capitulo 1000, es de gasto corriente y sirve para el pa

go de los servicios personales, incluye psrtidas como "ho-

norarios", "sueldos", "sobresueldos", "Compensaciones" vy

otras.



El capftulo 2000 "materiales y auminiatros", tiene 2 cop
notaciones es de gasto corriente cuando ae refiere a par
tidas de consumo, como "material de oficinas", "ropa ves
tuario y equipo”, "bienes arti{sticos y culturales", etc.
y se considera de inversién algunas partidas como "mate-
rias primas y materiales", "material para escuelas, labo
ratorios y talleres", "muebles" y otras, tiene una natu-

raleza bivalente segln el destino de su aplicacién.

El capitulo 3000 es de gasto corriente, o de inversidnse

gln sea el caso, agrupa una serie de partidas destinadas

8 los "servicios generales" como: "energia", "alguileres",
"pasajes" "impuestos", etc., las cusles son de naturaleza
corriente, y otras que pueden ser de inversién como, "ase-

sorias" y "estudios e investigaciones" entre otras.

El capftulo 4000 denominado transferencias, contiene tanto

gasto corriente como inversidn. Es de gasto corriente, --
cuando se refiere al concepto de "subsidios" y de gasto de
capital cuando se trata del concepto "aportaciones". Ambos
conceptos son destinados a organismos y empresas de los -
sectores pGblico, privado, social y externo, incluyendo fa
milias como parte de la politica econdmica de redistribu--

cién, fomento y regulacién de la economia del pals. (&)

(4) Clasificacién por Objeto del Gastr. Secretarfa de Programacién y
Presupueato. México 1980,
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El capitulo 5000, "Bienes Muebles e Inmuebles" son las
asignaciones destinadas a ls comprs de equipo, maquina
ria, vehiculos y refacciones que sean necesarias para

fomento y conservacifn de recursos naturales, al igual
que para estudios e investigaciones cientificas; tam--
bién se destina a la adquisicibén de materiales y efec-
tos pare la construccién y conservacion de toda clase

de unidades navales o aéreas.- Ademés, comprende asig-
naciones destinadas a la conservacibn y adaptacibn de

inmuebles que se utilicen en servicios plblicos, ya -

sean de propliedad estatal o federal.-

Este capitulo es considerado totalmente como de inver-
si6n y su monto varia afic con afio, en funcidn de las -
necesidades de conservacién y mantenimiento que requie

ran las entidades plblicas.

El capftulo 6000 "Obras POblicas", se destina a sufra-

gar el costo de las obras materiasles de carécter pQbli

co federal. Es un capitulo catalogado como de inversién.

El capitulo 7000 "Inversiones Financieras" son lss asig

naciones destinsdas a la adquisici6n o inversién en bie
nes inmuebles, acciones, bonos, obligaciones, perticipa
ciones, fideicomisos y titulos de crédito en general.-

Obvismente los montos radicados en este capituloc son tg
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tslmente de inversidn.,

El capftulo 8000 de "Erogaciones Extraordinarias", son las

previsiones de gasto para atender situaciones de caontingen
cia del pais o necesidades especiales de la admifistracidn
piblica federal y que por su cardcter no pueden ser asigna
dos en forma inmediata a objetos de gasto determinados.-
La bolsa‘de recursos que se ubica en este capitulo pueden
destinarse a la inversifn o al gasto corriente dependiendo

de las necesidades de la institucitn</

Incluye partidas como: "erogaciones extraordinarias", "ero

aciones o subsidios condicionados a un ingresao" otras.-
g g y

El capitulo 9000 "Deuda Piblica", son las asignaciones des

tinadas al pago de capital e intereses de la Deuda Piblica
Interior y Exterivor, asi como a otros gastos en que incu-
rrs con motivo de la emisidn, colocacidn o reduccidn de -

-

los créditos a cargo del Gobierno Federal.-

Los gastos corrientes o de consumo que resliza el Gobierno
Federal estén comprendidos en los capitulos de servicios -
personales, materiales y suministros.y servicios generales;
los gastos de capitsl a su vez en los cspitulos de Bienes

Muebles e Inmuebles, Obrss Pdblicas e Inversiones Financie

ras.



Otroo gastos tanto de orden corriente como de capital,
estén en los capitulos de Transferencias, Erogaciones

Extranrdinarias y Deuda Piblica.
El Presupuesto de Egresos se autoriza por capitulos vy
conceptos de gasto y en funcifin de los grandes rubros:

Gasto Corriente y Gasto de Capital.

VINCULACION DEL PRESUPUESTO CON RESPECTO A LOS DBJETI-

VDS DE PDLITICA ECONDMICA.(Vinculacidn plan - presupues-

to).

Retomando de nuevo la Ley de Presupuesto, Contabilidad

y Gasto Piblico; en su articulo 19, ffac. I se enuncia:

El Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacidn

se integrard con los documentos que se refieran a la a:.
descripcifn clara de los programas que sean la base del
proyecto, en los que se sefialen objetivos, metas y uni-
dades responsables de su ejecucién, as{ como su valua--

cibn estimada por programa.

La diferencia fundamental que se pbserva ahora en rela-
cibn con el Presupuesto Tradicional, es que debe existir
forzosamente una relacién entre los montos soliclitados y

los objetivos de politics econfmica que el Gobierno Fedg

]
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ral haya diseflado. Las cifras a las entidades plblicas

deben estar en caoncordancia con las "prioridades estta-
tégicas nacionales" sefaladas tanto en el Plan Global -
dé Desarrollo, como en el Programa de Accibn del Sector
Pablico (PASP); de esta manera se pretenden: de que el
presupuesto sea la herramienta principal de planeacién
y la politica econémica que exprese financieramente los
objetivos y metas conténidos en los planes y programas-

de gobierna.

El Presupuesto como mecanismo reactivador de la econo--
mia nécional, impacta.a los distintos sectores de la -
propia economia y de la sociedad, a través de las gran-
des derramas que se destinan anualmente.- Por ejemplo,
en 1980 el Presupuesto de la Federacién importé:
$1,683,412,000,000.00 (uUn billén, seiscientos achenta vy
tres mil, cuatrocientos doce millones) distribuidos de

scuerdo a las gréficas que se anexan. (graficas 1,2,3).

Al presentar la Exposicibébn de Motivos de la Iniciativa
del Presupuesto de Egresos de la Federacibn 1980; el -
Presidente José L&pez Portillo expresé:

"El Presupuf€sto que sameto a la consideracibén de esta
soberan{a expresa las metas que el Sector Plblico Fede-

ral se propone realizar en 1980 y es el resultado parti
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Fedoral "7 [ "33#::839.018

islativo 1385
Presidencia de la Republics 1312
clal 1000
nacion 3583
laciones Exteriores 2753
cienda y Crédito Piblicot 132 365
Defensa Nacional 13912
vt 74972
Comunicaciones y Transportes 37 414
relo ' ~ 28563
cién Publics .- 125 354
ridad y Asistencia Pblica 18743
ring 4 903
Trabajo y Previsién Soclal 1918
forma Agrarls 5512
7109
%?;;?3:". General de la 1 050
trimonio y Fomento Industrig) 50 378
n?.r;\lentos Humanos y Obtras 26 197
4182
aciones Adicionales 92 612
Piblica 197 074
Programacién y Presupuesto 6 728

rganismos y Empreses, 844 3924
tréleos Mexicanos 399 589

isidn Federal de Electricidad 120 729

Cia. do Luz y Fuerza de! Centro 17 858
tocarriies Nacionaies .
México 22 414
Caminos y Puentes Fecerales de
1e508 y Servicios Conexos 2 801
ropuertos y Servicios
Auniligres y . 3 769
rocarril del Pacltico 4 137
tocarril Chihuahua al Pacilico 1237
riocarriies Unidos del Sureste 1415
rocerril Sonors Baja Californis 898
ronaves de México 12 848

~ |Orgznlznicay Emprests,
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. 844 521]

Petrdleos Mexicanos 399 589
Comisidn Federal de Elcctricidad 120 729

Cia. de Luz y Fuerza del Centro 17 858
Ferrocarriles Nacionales :

de México . 22 414
Caminos y Puentes Federales de

Ingresos y Servicios Conexos 2 801
Aeropuertos y Servicios |

Auxiliares 3769
Ferrocarril del Paclfico 4 137
Ferrocarril Chihuahua al Paclfico 1237
Ferrocarriles Unidos del Sureste 1415
Ferrocarsil Sonora Baja California 898
Aeronaves de México 12 848
Compafila Nacicnal de

Subsistencias Poputares 27 980
Instituto Mexicano del Café 17 368
Productos Forestales Mexicanos 434
Forestal Vicente Gderrerq 260
Fertillzantes Mexicanos - 21 049
Productos Pesqueros Mexicancs 16 405
instituto Nacional para

el Desarrolio

de la Comunidad y de la

Vivienda Popular 172
Instituto Mexicano del

Seguro Social 78 286
instituto de Seguridad y

Serviclos Sociales

de los Trabajadores del Estado 37618
Loteria Nacional para la
Asistencia Publica 11 217
ingtituto Mexicano de

Comercio Exterlor 935
Diese! Nacional 20 474
Siderurgica Nacional 1865
Constructora Naciona! de Carros

de Ferrocarril . 7 399
Siderurgica Lizaro Cardenas

Las Truchss 8 576
Productora @ Importadora
de Papel 6 661

Total 1683 412

En su callidad de mecanismo de tranaferencle
de recursos,este Ramo incluye panticipaciones
@ los Estados y fondoa financieros pars of
desarvolio sgropecuario, indusiriel, turistice
y comsrcial, por un totzl de 1,0 633 milienes

de posos.
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Convenios Unicos de Coordinaclén con los Estados;
B‘Cunllmelén General del Plan Nacional de Zonas

primides y Grupos Mearginadoas.

1683 412
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cipativo de las entidades que configuran la Administra-

‘eién Plblica.

Los programas y sus metas estdn sustentados en funcidn
al logro de los objetivos macroecondmicos y de acuerdo
a los planes sectoriales, lo que constituye la razbn-

del monto, estructura y destino de este Presupuesto".(5)

Este argumento supone una real y efectiva asignacidn de
recursos frente a grandes objetivos de politica econami

ca naciaonal.-

Sin embargo, cabe mencionar que persisten graves deficien
cias en esta etapa del proceso presupuestario, ya gue -
por una parte la idea de programar y especificamente de
"programa", todavia no es cabalmente comprendida en los
distintos niveles de la administracidn pOblica, debido -
quizé a la falta de sensibilizacidn y capacitacidn del
personal, en lo relativo a la técnica del presupuesto --
por programas, y por otras, a8 que los esfuerzos de progra
macibén estén concentrados fundamentalmente en la Secre-
tar{a de Programacién y Presupuesto sin lograr a(n gque -
estos fluyan hacia el interior de las dependencias y en

tidedes del sector pdblico.

En otras palabras, las dependencias y entidades no saben

(5) Exposicibn de Motivos de 1s Inicistiva del Presupuesto de E
., da la Federacién 1980, ‘ upu e Egresos
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el porqué, para qué y el cébmo programar sus acclones en
materia presupuestal, quedandose sus esfuerzos anuales
en un llenado exhaustivode formatos, la mayoria de 1los,

cuales se quedan sin aplicacién.

Se estd llevando a cabo la "programacidn presupuestaria",
como un nuevo requisito oficial y formal, para la nego-
ciacidn de los montos finales del proyecto de presupues-
to, pero como una modalidad de forma para la autorizacion
de los recursos: Todavia ese esfuerzo técnico, no ha pe-
netrado en las mentes de aquellos que tienen a su cargo
la administracion de los fondos pdblicos y por lo mismo,

no ha sido entendido para poder aplicarse en su totalidad.
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DISCUSION Y APROBACION DEL PRESUPUESTO.

Una vez formulado e integrado el Proyecto de Presupuesto
@ nivel de la Secretari{a de Programacidn y Presupuesto y
con la correspondiente aprobacidan del Presidente de la -
Replblica debe someterse a la consideracidén del Poder Lg
gislativao, el cual generalmente lo examina a través de -

comisiones especialmente constituidas para ese afecto.

Con la modalidad actual de la programacidn presupuestaria
a nivel federal, los presupuéstus deben estar en cancor-
dancia caon los objetivos y metas que se pretendan reali-
zar a nivel sectorial, regional e institucicnal; en este
sentido, la apraobacidn del presupuesto debe tener en --
cuenta fundamentalmente las metas econfimicas y sociales.

-

a.-) PAPEL DEL EJECUTIVO A TRAVES DE SUS INSTITUCIONES -

CREADAS PARA EL CASO.

El Ejecutivo Federal, a través de la Secretaria de

Programacién y Presupuesto, de Hacienda y Crédito =
Piblico y los GIPPS (Grupos Insterinstitucionales =
de Pragramacifén Presupuestacién Sectorial), discuten
y analizan los programas - presupuestos delas dis--

tintes entidades agrupadas sectorialmente.-
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AR partir de la presentacidn de los anteﬁroyectos de

presupuesto por parte de las dependeﬁcias y entidades
del Gobierno Federal, se dd comienzo a una etapa de -
negociacidn de los montos finales para cada una de --
ellas, en donde intervienen por una parte, la entidad
solicitante y el grupo in_terinstitucional pertene--

ciente a la Secretaria de Programacifn y Presupuesto.

Dentro de las lineamientos que el propioc Ejecutivo Fg
deral establece para los fines de la presentacidn y -
aprobacidn de los anteproyectos de Presupuesto dz sus
distintas entidades, considero conveniente ilustrar -
este proceso transcribiendo parte del contenido de --
los lineamientﬁs presupuestarios de 1979 gue emitid -
la Secretaria de Programacidn y Presupuesto para las

entidades del sector central:

"Con base en los lineamientos para la sectorizacién -
de la administracién plblica federal, aprobados por

el Presidente de la Replblica, en los que se precisan
las diferentes acciones gque corresponden a los coordi
nadores de sector, a las Entidades Paraestatales y a
las Secretarlas de Hacienda y Crédito Pdblico y de Pro
gramacibn y Presupuesto,en el proceso de programacidén

presupustacibn, esta Secretarf{a ha considerado conve-

niente establecer algunos mecanismos que permitan lle
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varlo a cabo en faorma eminmentemente participatlvo e
integral. Para este objetivao, se instituyen como fg
ros permanentes, los grupos insterinstitucionales de
programacidn presupuestacidn sectorial (GIPPS) en -
los que se realizard en forma conjunta y dinémice -
el sndlisis de los programas y sus respectivos pre-

supuestos.

Lo anterior permitird una mayor fluidez en el proce
so, facilitando la comunicacidn y proporcionando a
ess institucidn orientaciones mas precisas y dirsc-
tas para la formulacidn de su anteproyecto; de igual
manera, estos-mecanismos facilitaradn la toma de deci
siaones por parte de las Secretarias de Hacienda y -
Programacion y Presupuesto, respecto a la estruciu-
racidén del programa presupuesto y el correspondiznte
programa financiero, en cumplimiento a sus funcicnes
globalizadoras dentro de la administracidn pdblica -

federal". (6)

En los paArrafos anteriores se deja claro el papel -
que los distintos organismos del Ejecutivo Federal

desempefian tanto en la fase de formulacidn, como en
la discusifin y negociacifin del proyecto de presupues

to.

(6) Oficio de requerimientos presupuestales de la Secretarf{a de
Programacibn y Presupuesto, para el afio de 1980 dirigids s
la Secretaria de Marina.- Septiembre 1979,
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Hesta antes de la presentacidn del documento presu-
puestarioc al Jefe del Ejecutivo Federal, se efectla
todo un proceso de anélisis de necesidades y dispo-
nibilidades financieras en el seno de las Secretarias
de Programacidn y Presupuesto y de Hacienda y Crédi
to Plblico para la determinacién de las cifras fina
les. Todavia hasta antes de la presentacidn defini-
tiva a la Camara de Diputados, el Proyecto de Presu
puesto puede sufrir modificaciones importantes, .en
su estructura a sugerencia del C. Presidente de 1la
Repiblica o de algunos de los miembros del Gabinete

EconAmicao.

PRESENTACION DEL PROYECTO A LA CAMARA DE DIPUTADOGS

PARA SU ESTUDIO Y APROBACION.

La Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Plblico
en su articulo 20 establece: "El Proyecto de Presu-
puesto de Egresés de la Federacidn y del Departamen
to del Distrito Federal, deberdn ser presentados -
oportunamente al Presidente de la Replblica, por 1la
Secretari{a de Programacifn y Presupuesto, para ser

enviados a la Cémara de Diputados 8 mAs tardar el 21
de septiembre del afio inmediato anterior al que co-

rresponde”". (7)

(7) Ley de Presupuestoc Contabilidad y Gasto Piblico.
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Esta disposicifn no se cumple como se seflala, entre
géndose generalmente al proyecto en los Ultimos -~
dfas de Noviembre, lo cual obviamente limita el tiem
po efectivo a la Cémara dé Diputados para realizar

los anélisis gque proceden.

€l Presidente, al presentar el Proyecto de Presupues
to, cumple asi como el art. 74 frac. IV de la Consti
tucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos que

a la Ietra dice: "Aprobar el Presupuesto anual de -

gastos, discutiendo primeroc las contribuciones gue 3

su juicio, deben decretarse para cubrir aguel.".(8)

Esto significa gque anteriormente a la presentacibn

del Proyecto de Presupuesto de Egresos, debe presepn
tarse la correspondiente ley de Ingresos de la Fede
racién, en donde debe explicitarse el monto y la na
turaleza de los ingresos gque recibiréd el Gobierno -
para el afio en cuestidn y la conveniencia o no de -
las medidas fiscales que se pretendan poner en mar-

cha para ese afio.

En la presentacidn del Proyecto de Presupuestoc de -

Egresos para 1980, el C. Presidente de la Repliblica

(8) Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicsnos .
Art., 74 frac. IV.
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expresd "Al someter, a la consideracidn de esta Hong
rable Representacidn Nacioal, para su examen y aproba
cién en su caso, la Iniciativa del Decreto de Presu-
puesto de Egresos de la Federacidn para 1980 cumplo
as{ la obligacién constitucional de informar al pue-
blo de México, a través de esta H. Cémara, sobre la
propuesta presupuestaria que contiene el monto, estruc.
tura y destino del Gasto POblico que aplicarén duran
te el proximo afio, las entidades de la Administracidn
Piblica Federal sujetas a control pfesupuestario es-
peci{ifico de esta H. CAmara en la realizacibn de los
objetivos y metas plasmados en sus programas coOrres-
pondientes."(9)

- -

AUTORIZACION PARA SU EJERCICIO.

Al llegar el Proyecto de Presupuesto a la Camara de
Diputados, se forman comisiones que recaban informg
cibén y antecedentes a los funcionarios responsables
de su preparacién por parte dél Poder Ejecutivo y -
preparan un informe sobre el documento presentado -
v la politica que lo orienta, especialmente, en lo

que se refiere en los programas de los diferentes -
sectores de actividad del Estado encaminadas a sa--

tisfacer el conjunto de bienes y servicios pilblicos

L -

* (9) Expositibn de Motivos de la Iniciativa del Presupuesto de Egre
sos de la Federacion para 1980,

-4
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que la colectividad demanda.

Tedricamente, la discusidn y aprobacién del proyecto
de Presupuestc de Egresos por la Cémara de Diputados
pone a prueba el grado de eficiencia y calidad con -
que el Ejecutivo prepara sus proyectos y distribuye -

sus recursos estatales.

La conveniencia de la "participacidn activa" de la H.
Cémara de Diputados estéd fuera de dudas, sin embargao,
debo sefialar algunas desventajas. Generalmente ocuy--
rre que los legisladores no comprenden con claridad
las necesidades reales de los servicios plblicos, ni
entienden con certeza la problemiética en asuntos de -
poli{tica, econdmica que son casi exclusividad del Eje
cutivo, lo que puede provocar que al sancionar alguna
disposicidn presupuestal o econdmica, lesione los in

tereses de grandes grupos de la poblacidn,

Hay otro aspectoc de interés en relacifin a la sancifn
legislativa; es el gque se reflere al nivel de detalle
de las autorizaciones de gastos y sobre el cual exis-
ten ciertos criterios opuestos: Que las autorizacio-
nes sean de cara8cter global para grandes rubros de -

gasto, dejando a la discrecién del administrador el

detelle de los conceptos de gaato, o bien por el copn
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trario que las autorizaciones sean de carcter espe
cifico, con el mayor grado de detalle, para limitar
las facultades discrecionales de los organismos ad

ministrativos.

En el caso particular de México, hasta 1979 la auto
rizcién de los montos de gasto era a nivel detalla-
do, es decir a nivel partida presupuestal, a partir
de 1980 el criterio camhia y la autorizacidn es ahp
ra a nivel agregado, es decir, a nivel capitulo de

gasto, en los términos anteriormente explicados.

Debemos mencionar tambhién que tanto la autorizacidn
del Presupuesto, como el ejrcicio del mismo es a ni
vel de capitulos y conceptos de gasto, lo que facili
ta la ejecucidn de loé programas y subprogramas con

tenidos en el presupuesto.

LA EJECUCION DEL PRESUPUESTO DE EGRESOS DE LA FEDERACION

Esta fase del ciclo presupuestario gque en nuestro pais -

se conoce como de Ejercicio Presupuestario, comprende -

una serie de decisiones y numerosas operaciones financig
ras que permiten concretar anualmente los objetivos y me
tas determinados para el sector pdblico en los planes de

mediano y corto plazo. "Conaiste en la movilizacidn de -



los recursos humanos, materiales y financieros, mediante
la utilizacidn de una serie de técnices y procedimientos
administrativos, contables, de productividad, de control,

de manejo financiero, atc." (10)

R pesar del avance de las técnicas presupuestarias de Mé
xico, desde la década de los 50, el esfuerzo se ha visto
menguado en la etapa de ejercicio presupuestario, debido
a la falta de una previsidn mis detallada en el tiemzo
y la capacidad de movilizar recursos financieros y rea-
les destinados a concretar las metas y objetivos, ésta,
aunado a un excesivo énfasis en los controles de los gro
pios recursos limitaron una mayor agilizacidn y eficisn-

cia de la administracidén pdblica.

8).~ LA EJECUCION TRADICIONAL DEL PRESUPUESTO.

Hasta antes de la adopcidn de la técnica de presupuesto

por programas en el sector pdblico, la administracidn de
los recursos financieros se regia en base a todoa una re
glamentacién derivada de la Ley Orgénica del Presupuesto
de Egresos de la Federacifn puesta en vigor desde el 1o.

de enero de 1955; esta Ley modificaba 1la estructura dsl

(10) ILPES. "Notas sobre Ejecucién, Contabilidad y Control de Presy
puesto". Santiago de Chile., 1969.-
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Presupuesto de Egresos de la Federacidn que se habfa veni
do utilizando desde la administracién del Gral. Plutarco
Elfas Calles.

Asf{ se establecia en la introduccién de esta Ley donde se
lee: "Se ha estimado indispensable modificar la estructura
de nuestro presupuesto, que por haberse implantado hace -
més de un cuarto de siglo, requiere nuevas clasificacio--

nes del gasto pdblico para darle una orientacidn moderna

de acuerdo con las teorias econfmicas contemporédneas". Esta

modificacidn se llevard a cabo en varias etapas sucesivas
para ir modelando y encadenando paulatinamente las nuevas
practicas y disposiciones; para mantener el mismo ritmo,

cantrol y eficancia en el tramite de las erogaciones, se-
considerd necesario alejarse un poco de la ortodoxia pre-
supuestal e introducir clasificaciones susceptibles de me

jorarse en el futuro". (11)

Como consecuencia de la nueva concepcifin presupuestal, se
cred dentro de la Direccifn General de Egresos, el Depar-
tamento Técnico del Presupuesto, cuya labor se encaminaba
8 introducir elementos de modernizacién en el manejo pre-
supuestario y 8 ir adecuando las estructuras presupuesta-

les a las necesidades de agilizacidn que el ritmo crecien-

(11) Ley Orgénica del Presupuesto de Egresos de la Federacibn.- Secre
tar{a de Hacienda y Crédito Piblico. México, agosto de 1954 .-
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.

te de las actividades pdblicas imponia.

Durante las 2 (ltimas décadas el ejercicio y control pre
supuestario estuvo regido por el Reglamento de la Ley Or
génica del Presupuesto de Egresos de la Federacidn, que

en el titulo relativo a la Ejecucidn del Presupuesto copn

tiene diversos apartados que se refieren a:

La licitud de las erogaciones, el traspaso de dotacidn -
de partidas, la ampliacidn automética, el ejercicio de -
las partidas de suma alzada, la compatibilidad de empleos
y comisiones, de los vidticos, los sobresuledos, y otras
disposiciones legales para el uso y control de los recur
sos financieros. Existen también otros documentos norma-
tivos del ejercicio presupuestal como son: el Instructivo
para la Formacidn y Aplicacidn del Presupuesto General -
de Egresos de la Federacidn y el Catdlogo de Empleos, -
los cuales han sido objeto de algunas modificaciones y -
adecuaciones, pero no de una revisiédn y actualizacibn pro
funda y acorde con los avances qg las técnicas de progra

macidn presupuestaria.
Para ilustrar parte de estas adecuaciones, me referiré a
los cambios que sufrid el Instructivo para la Formacién

v Aplicacién del Presupuesto de Egresos:

En los afos 1974-75 el Ejecutivo Federal, iniciando las
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bases de la Reforma Administrativa en materia de Gasto P{
blico, modificd por conducto de la Direccidn General de -
Egresos muchos conceptos y partidas due resultaban dupli-
cadas o de detalle exagerado; asi, como resultado de un -
analisis exhaustivo, de un total de 338 partidas aplicables
para toda la Federacidn dolamente se dejaron 234 y que =
son las que se consideraron indispensables para poder opg:
rar con gportunidad y eficacia; un ejemplo de esta agrupa

cidén es el siguiente:

Antes de 1975 existian las partidas 4303 "Ayuda a Campesi
nos", 4304 "Ayuda a Indigenas®, 4305 "Ayuda a Incigenas",
4306 "Ayuda a Reclusos", y 4307 "Ayuda a Reos Excarcela-
dos y a8 Liberados de Colonias Penales", todas estas se -
agrupan en la 4314 "Ayudas Diversas" y ahora cualquier -

tipo de ayuda se paga con cargo a esta Onica partida.

Otro ejemplo es la partida 2311 "Bienes Artisticos y Cul
turales" gue engloba a las anteriores 2303 "Articulos de
Bibliotecas", 2306 "Instrumental de Misica", 2308 "Mu--

seos" y 2300 "Obras y Objetos Artisticos".-

Por otra parte, también se cancelaron algunas partidas -
en forma definitiva como la 1213 "Gratificaciones por 1i

cencias Extraordinarias", 1221 "Sueldos suplementarios",

2400 "Gastos Condicionados a un Ingreso”, y 9101, 9102 y



- 118 -

9103 que se referfan a "Deuda PGblica Interior", a plazo
menor de un afio, colocadas en Instituciones Nacionales de
Crédito, Instituciones Privadas de Crédito y con aotros ag

reditantes.

En materia de servicios personales también han habido -
adecuaciones de acuerdo a las exigencias que el desarrog--
llo de las organizaciones piblicas va teniendo dia a dia
y a8 las reformas en materla administrativa en general. -
De esta manera, en el afio de 1975 desaparecid la partida
1101 destinada al pago de personal supernumerario, inte-
grédndose a la 1107 que solamente pagaba los sueldos al -
personal de basé,.ahora todas estas percepciones estan -
ubicadas en la partida 1107 "Sueldos" y cubre los pagos

del personal llamados base-confianza. Desaparecid asi el

concepto de supernumerarios, llamidndose actualmente base-

caoanfianza.

Es necesario mencionar que a partir de 1981, entré en vi
gor un nuevo clasificador de partidas o clasificador por
Objeto del Bastu,el'que practicamente derogf el Instruc-
tivo que hasta 1980 estuvo vigente. De la misma manera,
se utilizard un nuevo catdlogo de empleos tanto en la for

mulacibn como en el ejercicio del presupuesto.

El ejercicio presupuestario de todo este perlodo, que cu-
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bre aproximadamente de 1930 a 1975, se caracterizaba por
un marcado énfasis en los controles administrativos y -
contables, as! comounagran centralizacibn de las autori
zaciones presupuestarias por parte de la Secretarf{a de -
Hacienda y Crédito. Piblico que era el organismo que mane

jaba todas esas cuestiones.

Obviamente con este sistema centralizado y de detalle ex
haustivo en el control, era totalmente incongruente tra-
tar de hacer efectiva la aplicacién de un presupuesto --
programatico a partir de 1976.- Por ella, las modifica-

ciones en esta fase del pfoceso han sido graduales, sin

haber logrado llegar al fondo del asunto que es: hacer -
los responsables de los programas aprobados, ejerzan sus

presupuestos basandose en los calendarios y demés especi-

ficaciones técnicas del programa y no ejerciendo por ob-

Jeto del gasto; ya que esto Ultimo continua siendo del

presupuesto tradicional.

Esto se debe probablemente a que en esta fase del proce
80, los "eternos vicios" de un presupuesto, en el que lo
mads importante era comprobar que se habla ejercidoc hasta
el Gltimo peso del presupuesto aprobado, siguen pergis--
tiendo y representan obstéculos para la aplicacién de -

otro sistema en el que no sblo basta comprobar en qué se



- 120 -

gastd el dinero, sino qué’actividades, obras o proyectos

se llevaron a cabo con él.

b).- EL EJERCICIO DEL PRESUPUESTO ACTUAL-

Después de la adopcidn del Presupuesto por Programas en
nuestro pais, los mecanismos para el ejercicio y control
del presupuesto han ido variando afio con afio en funcifn
de las necesidades de agilizacidn de procedimientos quszs -
el cumplimiento de.los programas y subprogramas de las -

entidades pOblicas requiere.

Como ya hemos mencionado, en la fase de formulacibn y -
preparacibn del presupuesto con la incorporacién de ls -

técnica programética de gasto, las claves del control

prespuestario comenzaron a contar con elementos de estis

naturaleza como el programa, el subprograma, el sector,

subsector, proyecto etc., el ejercicio presupuestario -

durante éste perf{odo se caracterizé por manejar 2 nive-
i

les de claves a fin de hacer més &gil el ejefcicio y con

trol de los programas y subprogramas, la clave caomplet=z-

que contenia todos los elementos presupuestarios (un to

tal de 20 digitos) y la clave corta (con 12 digitos).

La clave corta constaba durante los dos primercs afics de



la puesta en marcha del Presupuesto con orientacidn.prg
gramdtica, :de los sigulentes elementos: Afo-Entidad-

Sector-Subsector-Programa-Subprograma-Digito Verificador.

7 a25 11 0 as g2 9

Y la clave completa de:
Afig-Ent-Sect-Subsec-Pro-Subprog-Unidad-Ptd-AC/0-D.V.

7 025 11 o 03 a2 310 120G D S

La expedicién de las 6&rdenes de pago* se hacia en funcian
de estas dos claves y podian contener varias claves presy
puestarias de acuerdo a los niveles de autorizacidn, es -
decir, en una sola orden de pago se podian incluir claves

cortas y completas. (ver ejemplo anexo).

En este perfodo did comienzo la llamada Liberacidn del -

Gasto que consistia en que las entidades pdblicas podian
realizar movimientos prespuestarios internos, sin la pre-
via autorizacién de.la Direccibn General de Egresos, ésto
se hacla con la finalidad de agilizar el cumplimiento de

las metas de cada programa y/ subprograma.

As! lo establecen las normas y procedimientos para el -

ejercicio presupuestario de 1978, en lo que al traspaso

(*) ORDEN DE PAGO: Documento Presupuestario en el que se indican las

»"+ operaciones de pago que deben cubrirse con car D a de
partides del Presupuesto de Egresas en vigor, ° terninadas
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de dotacibn de partidas se refiere: "Las Dependencias pg
drén hacer los traspasos més convenientes para el logro -
de las metas propuestas, sin solicitar autorizacién pre-
via de la Direccidén General de Egresos,entre los capitu-
los y partidas de un mismo subprogramas, asi como entre

sus unidades, lo cual serd de su responsabilidad. Para -
este efecto, deberén informar dentro de 'los diez primeros
dias del mes siguiente a agquel en que se efectuaron los

traspasos, a la propia Direccidn General de Egresos'.(12)

Cuando sea necesario transferir recursos entre sectores,
subsectores, programas y subprogramas, deber& solicitar-
se autorizacién previa de la Direccién General de Egre--
sos, la que juzgard su procedencia con base en las justl
ficaciones que se le presenten, respecto a la repercusién

financiera y a la variacién de los objetivos y metas.

Todo este marco normativo sirvid de base para ejercer vy

controlar el Presupuesto durante esta etapa, se trataba

de hacer compatible la fase de ejecucién presupuestaria

con la de formulacidén y preparacidén del presupuesto, la -

cual pretendi{a ser de naturaleza programéatica, es decir

se buscaba preparar el presupuesto en base a programas y

ejercerlo/ejecutarlo de la misma manera.,

(12) Normas y Lineamientos para el ejerciciopresupuestariode 1978.
"8.P.P, MéXiCD, 1978.
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llamado "Afectacibn" en el cusl, tradicinnalménte se espe
cificeba el cambio o transferencia efectuado entre capitu
los o partidas de gasto o entre subprogramesy programas -
de una determinada ertidad; la informacion que se asenta-
ba en este docupento era meramente de cambio de destino -
de gasto, pero sin considerar las modificaciones que las

metas y objetivos sufrian con esas transferencias.

Para el ejercicio presupuestal de 1979, en la "afectacidn
presupuestaria" debia anotarse los movimientos en metas -

que resultaban de 1las moﬂifidaciones'presupuestariaéw(‘)o

cancelaciones de recursos.

De igual manera, en este afio se instituyb la Cuenta por
Liquidar Certificada, que es un procedimiento gque elimina
ba la obligacién de presentar a la Tesoreria de la Federa
cién y a las oficinas pagadoras, la documentacidon compro-
"batoria correspondiente, siempre y cuando las entidades -
plblicas contarédn con un sistema contable que les permiti
ra adoptar ese procedimiento.
)

Para el manejo de este nuevo documento, se padia que las
entidades que estuvieran en posibilidad de utilizarlo, de

berfan solicitar la autorizacidn de la Direccién General

(*) MODIFICACIONES PRESUPUESTARIAS: Es el cambio, a las claves, des-
cripciones o asignaciones del presupuesto 'de Egresos de la Fede
racibn. Seqgin el tipo de clave que afecte puede ser automética
o no sutomética., Segin el movimiento que produzee puede ser adi
cibn, ampliagién o reduccibn.




de Egresos, la que 8 au vez aolicitaria la certificacién
de la Direccibn General de Contabilided Gubernamental, -
para comprobar que la Entidad estuviera presentando su -
informacidn contable con toda oportunidad vy cumpliendo -

con las disposiciones establecidas.

Les entidades que no estuvieran en posibilidades de utili
zar el documento "CUENTA POR LIQUIDAR CERTIFICADA", se-

guirfan prestando su documentacifn camﬁnrbatnria en forma
tradicional, es decir, concentrando los recibos, facturas

ndminas, etc. en ls oficinas pagadoras correspondientes.

A partir de 1980 se ha dado comienzo al proceso donomina-
do "Corresponsabilidad en el Gasto Pdblico Federal", que
significa un cambio sustancial en el manejo que trédicin-
nalmente se le ha dado al gasto pdblico, para que ahora
las dependencias y entidades del Ejecutivo Federal en su
conjuntao, de acuerdo a8 las instancias de decisidn secto--
rial, particip-en directa y corresponsablemente en las -
decisiones y acciones que implica todo el sistema de pre-
supuestacidn. La correspansabilidad en el gesto plblico -
federal, segdn la S.P.P. se ha definido como un "proceso
gredual y sistemético que busca modalizar el sistema de -
presupuestacion de la administracifn plblica con su esque

ma de organizacidn y funcionemiento sectoriel para darle




una mayor unidad y direccionalidad al gasto plblico fede

ral en su conjunto e incrementar la eficiencia en su mane

Jo". (13)

En base a esta concepcidn, los objetivos fundamentales -

que se persiguen, son:

1.- Fortalecer la vinculacidn y el funcionamiento del es
quema sectorial de la administracion piblica federal,
a través del manejo participativo y corrésponsable -

del gasto piblico federal.-

Esto significa gque los distintos sectores que conforman
la administracién piblica tendré&n una mejor opcién -
para utilizar sus recursos, asignéndolos en funcién

de las prioridades que cada uno de ellos establezca.

2.~ Racionalizar el procesopresupuestariopara que los -
responsables del désarrollo de los programas,puedan
con la mayor oportunidad y eficacia posible, realizar
las acciones necesarias para asignar, ejercer y con-
trolar sus presupuestos, y de esta manera garantizar
el alcance de las metas que se han comprometido cum

plir.-

(13) Manual de "Corresponsabilidad en el Gasto Piblico Federal",
Subsecretaria de Presupuesto S.P.P., México, enero 1980.
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Con esto se pretende que a partir de 1980, el ejer
cicio del presupuesto no represente ataduras para

la ejecucidn de los programas, pues al liberar y -
flexibilizar esta fase del ciclo presupuestario en
cuanto a la autorizacion de oﬁeraciones financieras
se refiere, se obtiene mayor oportunidad y conse--
cuencia efectividad en el alcance de metas y objeti
vos, tanto en el nivel sectorial, como en el regig
nal en combinacidn con otros mecanismos como el -

PIDER, el CUC y el COPLAMAR, entre otros.

Dar una mayor claridad y precisién en el manejo

que del gasto pﬁblibo realizan las dependencias . y
entidades del ejecutivo federal, para contribuir a

facilitar la evaluacifn de Sus acciones y de los

resultados y de esta manera, se retroalimente con
mayor suficiencia el proceso de programacibn-presu

puestacibn.

Lo anterior implica que tendrén que perfeccionarse
y modernizarse los sistemas de control y evaluacidn
de las entidades piblicas para poder garantizar -
que efectivamente se logren buenos resultados con

la adopcibn de este sitema de corresponsabilidad;

de otra manera al no existir medios de retroalimen

tacibén de informacidén para el control ge corre el
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riesgo de que se complique todo el sistema.

Ya menciondbamos gque para implementar este sistema

se considera darle al gasto pdblico, mayor flexibi-

lidad en su manejo que consiste en que las dependen

clas y entidades del e jecutivo federal, con base en
su programa -presupuesto, puedan asignar su gasto -
en conceptos y prtidas especificas y modificarlo -
sin previa autorizacidn, de conformidad con el mar-
co normativo que para ese efecto establece la Secrg
taria de Programacidn y Presupuesto y de igual mane

ra liberar el ejercicio del gasto, lo cual consiste

en la minimizacitn de los trédmites administrativos
previos a la ejecucion del ﬁresupuestn autorizado -

por la H. Cémara de Diputados.

As{ la flexibilidad y la liberacidn constituyen los &

2 elementos fundamentales que supuestamente permiti-

rén pasar de un régimen que se ha basado en ls des-

confianza (en donde el gasto plOblico constituis un

instrumento de control para garantizar fundamental-
mente la honestidad de la administracion plblica) a

un régimen de confianza en donde se persigue gue este

instrumento se constituya en un elemento (Otil para -

el desarrollo econbmico y social del paise.




Al iniciarse la formulacién del Prgyect& de Presu-

puesto 1980, se considerd indispensable pars comen-

zar con el proyecto de corresponsabilidad, eliminar
la presentacifn detallada de partidas de gasto y la
desagregacidn de los Ramos XXII Inversiones y XXIII
tErogaciones Adiclionales.- De esta manera, los nive-
les de autorizacidn del gasto fueron agregadaos, pa
ra capitulos presupuestales y por programas, lo mis

mo que su calendarizaciodn.

Pero eso no significa gue se elimine por completo -

el uso de la partida especifica de gasto, sing gue

se le dé a este elemento una mayor importancia como
elemento de control interno y de registro contable‘
en las entidades, puesto que la Secretaria de Progra
macidn y Presupuesto delega en ellas la responsabi-

lidad de esignar sus recursos por partidas.

La autorizacitgn para ejercer el gasto dentro de las
entidades plblicas, sehace anivel agregado (por ca
pitulas) ya que inclusc la presentacién de las drde
nes de pago es de este meanera, pero en el momento de
realizer operaciones con cergo a ese OGrden es nece-
sario que el pegedor conoczce en forma detallada el
destino final de los montos asentados en la propia
orden; para tales efectos se utiliza en 1980 ya en

una forma obligatoria pare todos los rsmos y entida



la Cuenta por Liquidar Certificada que es un documen
to que como ya deciamos en el punto anterior, sustitu
ye la presentacidn de la documentacibn comprobatoria
(facturas, notas de remisidn, etc.) a la Tesoreria -
de la Federacidn y oficinas pagadoras, faciliténdole

el pago oportuno al beneficiaria.

En este documento se especifican las partidas y los

@ontos que estén afectando determinada orden de pago
y por ello la Cuenta por Liquidar, deberé referirse.a
una sola oficina pagadora, precisamente la correspon
diente al lugar donde se radic6 la orden de pago que

se afecte.

La documentacidn comprobatoria se queda en poder de
la propia entidad ejecutora del gasto para su glosa
y contabilizacidn, y la oficina pagadora formula la
relacidn de Cuentas por Liquidar Certificada en origi
nal y dos copias, eliminadndose de esta manera la ela

racién tradicional de las pblizas de egresos.
Para ilustrar el proceso de ejercicio presupuestario
de 1980, se anexa el diagrama de flujo correspondiep

te (gréafica anexa).

Adicionalmente a estas medidas, para 1981 se ha congi



-

10w e, SmEmae

wem—y

LY P

e - S A W Wen o

- @

-

——— e et e

PRESUPUESTO
HODIFICADO

B o o

+ DTCUYMENTACION
LIWPROCATORIA

CUENTA POR

l LIOUIDAR
| CERTIFICADA
P —

t XI*EDICION
D1 CiFOUC

[

s
/"W - - e et e L Y T N
. MODIFICACION
PRESUPUESTO | ‘
ORIGINAL PRESUPUESTARIA [
GASTO
CORRIENTE, N
~guDL PUBLICA ”\"IEF:;"’ON
v GIRCS PUSLICA
DE CAPITAL
OFIZ10 OE 0
AUTOHIZACION
N . ]
a ORDEN DE ORDEN DE
INTEGRACION INTEGRACION
DE LA DE LA

DOCUMENTACION
COMPRORBATORIA

CUENTA POR
LIDUIDAR
CERTIFICADA

EYPELACION
t.t C-ENUL

o= .

..

SO R P - wWEe P P BB e s ven Py e

CLRVICIDS
PERSONALES
RADITALOES
ENLAD.G.P.

:

N

i
-7

—3

INTEGRACICN BF
DOCUNELTACIC

-
CONSTANCIA DE  §
NOMERANVIENTD |
Y/ OHDEN

DE pAGO

EXPLOICION
DE CHEOUTL




- 129 -
derado descentralizar el pago por conceﬁto de "Servi
cios Personales" a todas las entidades del sector pg
blico;con ello se busca lograr mayor racionalidad y
eficiencia en el manejo del gasto corriente al dele-
gar en las dependencias la facultad de ejecutar ac--
ciones que les permitan llevar un mane jo corresponsa

ble de este tipo de erogaciones.

Esta medida se fundamenta en los problemas inherentes
la manejo de una ndmina centralizada, en los que des
tacan: el volumen de las plazas autorizadas en Presuy
puesto de Egresos de la Federaciftn y la cantidad de
movimientos diversos tales como bajas, licencias, -

cambios de radicacidn, promociones, etc.

Es evidente que el manejo centralizado de estas ero-
gaciones ha ocasionado problemas graves de congestig
namiento en el desarrollo del proceso presupuestario,
ademés de que ha impedido captar informacién oportuna
para el seguimiento financiero de los recursos paga-

dos por este concepto.

Sin embargo, es necesario sefialar que un sistema de
tal naturaleza presupone que en el corto plazo se -

sistematicen los mecanismos de control.por parte de

la Direccibn General de Personal del Gobierno Federal
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de esa misma Secretaria, ya que de no se} asi se co
rre el riesgo de que las entidades manejen a su 1li-
bre albedrio instrumentos tales como: E1 Catédlogo de
Empleos, los Tabuladores de sueldos y salarios y en
general todos aquellos conceptos de gasto incluidos

en el capitulo 1000 "Servicios Personales".

Por otra parte, a ralz de la implantacién de la "Cg
rresponsabilidad en el Gasto Pdblico Federal", las
entidades manejan sus registros internos por parti
das de gasto e inician la autorizacidn de drdenes
de pago por medio de "subpresupuestos" que cada -
unidad administrativa presenta a las oficialias ma
yores, constituyendo as! un mégnifico mecanismo de
control, tanto a los responsables de programas, co-
mo a los drganos administrativos o de finanzas (ofi
cialias mayores) que vigilan la aplicacidn del pre-

supuesto.

LA NECESIDAD DE PROGRAMAR LA EJECUCION DEL PRESUPUES-

T0.

En los incisos anteriores hicimos elgunas reflexio-

nes acerca de la etapa del Ejercicio o EJjecucidn -

Presupuestaria en nuestro pals, la cual ha venido

evolucionando paralelamente a8 la evolucibn del apa-
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rato administrativo tradicional del presupuesto, asi
como las peculiaridades de la ejecucién del mismo, -

el que ahora tiene un contenido programético.

Realmente podemos afirmar que esta es la etapa donde
se encuentra mayor dificultad para el avance de las
reformas presupuestarias, porque en ella las personas
afectadas sienten que las modificaciones son mucho -
mas profundas de lo que pensaban. Mientras el presu-
puesto por programas se mantuvo en su etapa de formu
lacién, los avances logrados no afectaban la opera--
cibén tradicional de los organismos; pero cuando el -
proceso se hace extensivo al ejercicio y control, en
ese momento viene la reaccibdn negativa y los progra-
mas-presupuesto se quedan solamente en el papel sin
lograr concretar las acciones programadas inicialmen

te.

Este es el caso que se ha presentado en México desde
que se inicid la implantacién de la técnica de presu
puesto por programas; durante 1976, 77, 78 y 79 el

presupuesto se formulaba o se 'vestia" en base a pro-
gramas y se ejercia de manera tradicional; los esfuer
zos se concentran a partir de 1980 en modificar vy -

modernizar la etapa de ejecucibn presupuestaria pero

aln se adolece de una serie de fallas que dificultan
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la aplicacién de la técnica, con todo y el mecanismo

de Corresponsabilidad implantado desde esa fecha.

Es aqu! precisamente donde cgnviene aclarar que el -
sistema de Corresponsabilidad en el Gasto Plblico Fe
deral que se aplica en México, es un instrumento de

racionalidad administrativa fundamentalmente, pero -
ha descuidado aspectos de racionalidad econdmica en

cuanto a que al dejar a8 las entidades el manejo li--
bre y flexible de sus asgnaciones de gasto, estas &c
ceden al mercado nacional desordenadamente provocan-

do "inflacidn en diversos sectores de la economia.

Esta situacidn considero que tiene su origen en una
inadecuada programacidn de la ejecucidn del presupuszs
to, pues no existe suficiente compatibilidad entre -
los ingresos a recaudar vy ins gastos a efectuar du--
rante el afio. Los recursos financieros no se generan
todos a comienzo del afio, ni tampoco se puede reali-
zar inmediatamente todos los gastos, es preciso impri
mir un "ritmo" adecuado a estos (Oltimos, de tal mane
ra que no se produzcan violentos recesos en la acti-
vidad del Estado o situaciones inflacionarias peli--

grosas,

Le aplicacifin de los montos presupuestales deben efec



tuarse aprovechando las caracteri{sticas climatéricas
les situaciones coyunturales y fundamentalmente 1las

prioridades establecidas.

El hecho de que la recaudacién tenga una periodici-

dad determinada y que los gastos, para cumplir con -
las exigencias anteriores, deban por diferentes cau-
sas tener una aplicabilidad diferente, crea incompa-
tibilidades operacionales que pueden llegar a produ-

cir desequilibrios graves en un momento dado.

Esta dificultad no se percibia en el presupuesto tra
dicional (mantenia 1las partidés englobadas en sumas
anuales), pero en la medida en que se pretende con -
el presupuesto por programas conciliar los dos flujos
(ingresos-gastos) en periodos debidamente calendari-
sados, laé dificultades son mds serias y es preciso
mane jarlas con el instrumental adecuado.

Por estas razones, es intenciétn de este trsbajo pro-
poner que exista en el sector plblico mexicano una
efectiva Programscibén de la Ejecucidn Presupuestaris
que contenga ademés de la calendarizacidn mensual de
los flujos de ingresos y gastos y de la calendariza-

cibn bimestral de metas, actividades planes de traba

Jo y financleros por programas como una expresién -
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més acercada a la técnica programitica.

Este instrumental es bastante Gtil pero en la mayoria
de las entidades no se le estd empleanda con fines -
programdticos y su estructura formal sigue los linea-
mientos del presupuesto tradicional, ya que estéan opge
rando con una apertura institucibn-concepto del casto,
lo que elimina la posibilidad de orientar la ejecucidn

de los programas.

Vamos a explicar ahora con mayor detalle en que con--
siste la programacidn de la ejecucién presupuestz-ia;
“Es una previsidn de las disponibilidades de recur--
sos reales y financieros presupuestados o no, parz un
periodeo determinado". En este sentido,~este insiru-
mento es ‘indispensable para el adecuado funcionarisnto
de los drganos responsables del desarrollo de prozra--
mas. (14) .

En esta etapa, es necesario maovilizar recursos husa-
nos, financieros y materiales con objeto de logrzr -
las metas y objetivos previstos en el presupuestc, vy
para que la ejecucidn pueda orientarse segin lo pro-

gramado se requiere:

- Que las entidades responsables de la ejecucién

(14) Molina L. Guillermo "Elementos de Ejecucién Presupuesta-
ria". 0.E.A. Tegucigalpa, Honduras 1978
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hayan participado activamente en la fase de prg

gramacibébn y formulacibn.

- Que en estas entidades, se tenga un conocimien-
to exacto del plan de ejecucidén de las respecti

vas areas que las integran.

- Que exista un minimo de acuerdo entre las enti-
dades centrales responsables de la definicidn de
la politica global presupuestaria y las entida-

des responsables de los programas.

- Que las entidades centrales responsables de las
compras suministros y de la ejecucidn presupues
taria y financiera, tomen las medidas para gque -
los recursos se provean en forma oportuna y los

compromisos se paguen en los plazos previstos.

Los considerados anteriores, no se cumplen en su to
talidad durante las fases de formulacifn y ejerci--
clo presupuestario provocando distorsiones frecuen-
tes y retrasos en la consecucidn de los objetivos y

metas previstos originalmente.

S{ @ lo anterior aunamos el hecho de que precisamgn

te durante el ejercicio presupuestario, se presentan
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una serie de variables de dificil previsién y o ve-~
ces de determinacidn imposible gue rompen la marcha
normal de los programas, entonces se justifica més
que desde su formulacibn, el presupuesto contenga -
un efectivo plan de ejecucidn presupuestaria, el -
cual posibilite la incorporacibtn de mecanismos de -
acoampafiamiento y control estricto, a fin de eviter

en lo posible que las diferencias entre lo progrena
do y lo realizado llequen a niveles que distorsic-

nen totalmente la politica presupuestaria y los pla

nes establecidos.

Para evitar la tendencia a soslayar los desfases -
que se puedan prestar en la ejecucidn del presupuss
to, es imprescindible hacer constar en forma expli-
cita en el plan de ejecucibdn sus especificacionez -
técnicas y definir concretamente los responsables

de las distintas unidades administrativas.

Esto Gltimo permitird sancionar aquellos responss--
bles de programas o unidades administrativas que no
hubieran cumplido con los objetivos y metas estatle
cidos y si hubiesen agotado el monto de asignacio-

nes que les fue autorizado.

Para lograr esto 0ltimo, los sistemas de control, -

las unidedes de contabilidad y los de auditoria de-
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ben actuar en forma coaordinada para asegurar el éxi-
to durante la fase de ejerciclio presupuestario y en
cansecuencia, validar la utilizacian en México del

presupuesto por pragramas.

5in embargo, alGn se carece de una racional programa-
cién de actividades y del multicitade plan anual de

ejecucidn presupuestaria, lo que dificulta el segui-
miento fisico de las acciones y su consecuente reali

zacidn opartuna.

Cabe agregar que a medida que se va ejecutando el -
presupuesto, se obtienen informaciones fisicas y fi-
nancieras.que permiten el control y evaluacidn de
las planes, presupuestos y progrémas de la institu-
cién. Una vez que se tiene la autorizacidn previa
del gasta, se incia el proceso de emitir Grdenes de
caompras y los giros respectives de pagos, este es -
un proceso indispensable y toda institucidén mediana
mente organizada dispone de un sistema cantable pa-

ra registrar los diferentes pasos de esta operacidn.

€l problema reside en que si bien el tramite es indis
pensable, es preclso que sea lo més (til posible en
el sentido de gue registre la informacibébn que permi

ta evaluar el cumplimiento de los objetivos y metas



establecidos en los programs, sin que ello signifi

que introducir rigidez en el sistema. (15)

Para tales efectos es necesario mencionar el papel
de la contabilidad y el sistema de informacién (sg
guiminto) de resultados para los programas- presu-

puestarios.

En lo que se refiere a la contabilidad es necesario
que los esfuerzos se orienten hacia la concepcidn
de un sistema integral o integrado de contabilidad
gubernamental, que brinde informacién financiera -
completa a nivel de cada programa (tanto del ejer-
cicio presupuestario, como de la situacién patrimg

nial y financiera de los programas).

En otras palabras, es necesario contar con un sis-

tema de contabilidad pory programs y no por partidas,

o ITEMS finales de gasto.

Para lograrlo, es necesario capacitar a los nive-
les operativos que son los primeros usuarios y -
procesadores de la informacién financiera, los cua
les al no contar con suficientes conocimientos -

contables, tratan la informacidon de manera distor

(15) Canessa, Agustin Molina, Guillermo y Vinelli, Juan.-
"Conclusiones acerca de la evolucibn de las técnicas
presupuestarias PBC-PPBS-PPP", X Seminarioc Interameri
cano de Presupuesto P(blico, México, 1981, -
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sionada y con desviaciones las cuales se propagan a

los niveles de integracién y consolidacién contable

de una institucibdn. (16)

Por otra parte, la informacidn sobre los resultados
de laos programas, ha sido-el aspecto que mas pro--
blemas representa y ello se debe en gran medida a
las deficiencias de la programacion y especificamen
te a la falta de indicadores (unidades de medida) -

adecuados en la mayoria de los programas.

(16) 0.8, Cit. anterio:




Control y Evaluacidn del Presupuesto.

Los conceptos de control y evaluacibn no son independien-

tes uno del otro, sino que por el contrario forman parte
integrante de un mismo proceso de medicibn de eficiencia

y eficacia.

Constituyen una fase de la administracidmn presupuestaria,
que implica verificar y valorar las acciones emprendidas,
con el objeto de aﬁreciar la medida en que se han ido -
cumpliendo cualitativa o cuantitativamente los propbdsitos
y politicas fijados previamente y al mismo tiempo, deter
minar las acciones correctivas gue sean necesarias a fin

de ajustar la ejecucidn é las previsiones originales.

De acuerdo con esta concepcifin general, en el proceso de
control y evaluacifin presupuestario se pueden distinguir

las etas siguientes:

- Medicion de los resultados obtenidos y efectos pro-
ducidos;
- Comparacibn de los resultados y efectos .con los ob

Jetivos y metas programados;
- AnBlisis de las variaciones observadas y determina-
cibn de sus causas;

- Definicibén y tipificecibn de las medidas correcti-

vaes que deben tomarse}
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Aplicacifdn de las medidas correctivas.
Dentro de este proceso hay algunas etapas que confor

man una parte sustancial y particular de la fase de

control que es conocidacon el nombre de evaluacién.

Estas etapas son: andlisis de los resultados y efec-
tos de la gestién realizada y de las variaciones ob
segvadas, examen de las causas de esas desviaciones

y desviaciones vy definicibén de las medidas correcti-

vas que deben tomarse para enmendarlas.

En consecuencia, la evaluacifn presupuestaria forma

parte de la fase de control dentro del proceso de ad
ministracién presuuestaria y se refiere al anélisis-
critico de los resultados obtenidos y efectos produ-
cidos en el ejercicio fiscal y las medidas que deben
tomarse para perfeccionarlos, Vamos a tratar ahora -
de explicar a grandes rasgos los diversos aspectos -
que han tenido las fases de control y evaluacion del

presupuesto en nuestro pals.

El control tradicional del presupuesto (La Contabili

dad Centralizada).

Antes de la implantacidn del presupuesto-programa =--
que se inicia en 1976, el control del presupuesto se

tenlizaba por capitulos y pertidas de gasto, aiendo



este Gltimo elementoc el més importante para los efec
tos del propio control; as! lo establece el Reglzmen
to de la Ley Orgénica del Presupuesto de Egresos de

la Federacifn en el titulo tercero, capfitulo I, art.
103 en donde se dice: "La Direccién General de Egre-
sos tendrd a su cargo el registro del ejercicio c=l

presupuesto, con objeto de llevar a cabo la vigilan-
cia de su ejecucifn y comprobar que la distribucidn

de los caudales de la Federacifn se realice de acuer
do con el propio Presupuesto y las disposiciones re-

lativas. (17)

Debe destacarse en este punto, que el tipo de control

era un control mismo, asi{ lo demuestra el art. 1497 -

del Reglamento en donde se establece: "Todo error -
fundamental que una oficina pagadora descubra en una
Cuenta por pagar u Orden de Pago por el cual estime

gque hay contravencifn de las disposiciones legales,-
serd motivo bastante para que suspenda su pago y so-
munique a la Direccién General de Egresas su observa

cibén, esperando de ésta nuevas instrucciones. (18)

Los sistemas de informacibn contable en los Ramas y

entidades eran totalmente ineficaces e inoportunos -

(17) Reglsmento de la Ley Orgénica del Presupuesto de Egresos
de la Federacibn., México. 1971

(18) ldem, anterior.
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lo que provocaba enormes retrasos en la eastructura-
cién de los balances y de la Cuenta Piblica por parte
de la Contaduria de la Federacién, ademés de que este
érgano précticamente estaba convertido en un archivo
general de documentacifn comprobatoria y de reportes
de cuentas pagadas por las distintas Secretarias y De

partamentos de Estadao.

Por otra parte,cabe mencionar.que la labor gque lleva

a cabo la Contaduria Mayor de Hacienda (6rganc del Pg
der Legislativeo) como revisor y sancionador, de la -
Cuenta Plblica Federal, se retrasaba enormemente debji
do a la inoportuna entrega de la informacib6n y a lo -
voluminoso de la misma, ya que en este periodo de la

Contabilidad Centralizada;la informacibn sobre el gas
to ejercido era a nivel de detalle (partidas), restan
dole importancia a las metas o accliones realizadas en
el ejercicio fiscal. Es decir, habla que revisar si -
los recursos se hablian ejercido dentro de las normas

legales y Jjuridicas vigentes.

Si como hemoa convenido 8l inicio de este punto, 1los
conceptoa de control y evaluacifn no son independien-
tes, sino que guardan una estreche correlacifén dentro
del proceso administrativo y que para "ver que las cg

sas se hagan de acuerdo 8 los planes", es necesario -
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determinar la norma y base de control, fendremos que
reconocer que durante toda esta etapa de la adminis-
tracion presupuestaria en México, se realizaba un

control de los gastos del Goblerno, pero sin llegar

a una evaluacidn de los mismos.% Las Entidades del

Sector Piblico durante este periodo egtuvierun suje-
tas al control presupuestal que ejercia la Secretz--
ri{a de Hacienda y Crédito POblico, entidad en la que
se controlaba tanto los ingresos como los gastos de
gobierno; de manera colateral otras entidades del -
sector central llevabhan a cabo también funciones de
control como la Secretaria de Patrimonio Nacional en
lo relativo al control de Adquisiciones, la Secreta-
ria de Obras Plblices, para lo relacionado con el -
proceso de construccibon de obras fisicas y algunas -

otras dependencisas.

Pero realmente el Grgano bédsico que llevaba a caho

las cuestiones relativas al control era la Contadu-
ria de la Federacidn, que centralizaba la infarmacidn
contable de todo el Gobierno Federal y que cumplia -
entre otros objetivos los siguientes:

- Controlar como entidad fiscelizadora la aplicacifn

correcte de los Presupuestos (ingresos y egresos),
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- Reglistrar y revisar las operaciones contables de
las Dependencias del Gobierno Federal gque manejan

fondos, bienes y/o valores.

- Perfeccionar los procedimientos de revisidén de -

cuentas para evitar dafios al fisco.

- Elaborar la cuenta plblica en el menor tiempo po
sible y prestar resultados reales, accesibles y-

. fehacientes.

Esta serie de acciones permitia ejercer una vigilan-
cia y control hasta cierto punto apostericri, lo que
dificultaba comparar resultados con intenciones, caon
trolar efectivamente los recursos de las organizacip
nes pOblicas y llevar a cabo la programacidn de los

gnastos del siguiente ejercicio fiscal.

Para las titulares y funcionarios de las dependencias
del EJjecutivo Federal la centralizacidn de la infor-
macidn contable no les permitia contar con informacién
oportuna que los posibilitara para verificar sistemé-
ticamente y cada vez que 1lo requieran, la forma en que
se estuvieran desarrollando las actividades desus --

breas de competencia, ya que los datos se generaban -
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en un o6rgano centralizado de contabilidad.

El sistema contable centralizado se vela obligado a
operar bajo el principio de operaciones pagadas, ya
que el registro era efectuado en lugar y fecha dife

fente al de su operacibn.

Tratando de ilustrar parte de las irregularidades -
que provocaba este sistema, diremos gque la mayor -
parte del ejercicio del Presupuesto de Egresos de la
Federacion era ejercido en el Distrito fFederal en -
un 80%,con un volumen de documentos de un 20% del -
tatal y en lo referente a las pagadurias foréneas -
éstas manejaba el 60% de la documentacién y el im--
porte que este porcentaje representaba en el presu-

puesto total, era solamente del 5%.

Par su parte, los organismos descentralizados y de

partiﬁipacién estatal, cuyo monto presupuestal es -
actualmente mayar,del sector central, se fueron sa
liendo del control de la Ley Orgénica del Presupues
to y se fueron conformando sus proplas leyes y nor-
mas, a medida que naclan cada dia més de éstos orga
nismos. En 1955 se intentd efectuar la primera in-

tervencifn directa en los descentralizados, a tra--

vés del manejo de sua fandos por parte de la Tesore
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rfa de la Federacitn, pero realmente sdlo 25 de ellos
estaban captados bajo estas bases, no as{ los restan-

tes.

b).- E1 Control en el Sistema del Presupuesto por Progra-

mase.

La Ley Orgédnica del Presupuesto de Egresos de la Fede
racién cuya vigencia databa de 1935 (més de 40 afios -
antes de la nueva Ley de Presupuesto, Contabilidad y

Gasto PlOblico) limitaba en muchos aspectos la posibi-
lidad de introducir algunos cambios‘que requeria el -
mane jo més racional y eficiente del gasto plblico. Los

principales cambios que se buscaban eran:

- Una nueva concepcién del presupuesto, en la gue
se le consideraba en su completa dimensién es dg
cir como instrumento de politica econémica, como
instrumento de politica fiscal , como instru--
mento de administracidén y como instrumento de -

programacitn,

- Acentuar el interés en los resultados (objetivos

y metas) y ya no en el objeto del gasto.

- Mapejarlo en base a costos y fi jar responsabili-'
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dades por programas.

- Por ello, al estructurar la Ley de Presupuesto,

se fijaron como principios fundamentales:

- Modernizar la concepcién y manejo del gasto pl
blico federal, como un mecanismo, capaz de unir,
las grandes decisiones de politicas a la accibn

en materia de gasto pdblico.

-/ Sentar las bases para que en el méas corto plazo
se liberalice el ejercicio del gasto casi total
mente, con el objeto de que los responsables de
la ejecucidén puedan, sin trabas administrativas
- cumplir, las funciones gque les han sido asig-

nadas.

Con esta concepcidn, el art. 39 de la citada Ley eg
tablece: "Cada entidad llevard su propia contabili-
dad, la cual incluiréd las cuentas para registrar -
tanto los activos, pasivos, capital o patrimonio, -
ingresos, costos y gastos, como las asignaciones,

compromisos y ejercicios correspondientes a las par

tidas y programas de su proplo presupuesto". (19)

(19) Ley de Presupuesto, Contabilidsed y Gasto Plblico.
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Este fundamento legal proporciona las baées para gue
en las Secretarias y Departamentos de Estado se descen
tralice la contabilidad, pretendiendo utilizar esta-
técnica como un medio para producir sistematica y -
oportunamente, informacion cuantitativa de las tran-
sacciones que realiza el Gobierno Federal, para faci
litar a los administradores plblicos la toma de deci
siones, ya que de esta forma existe un acercamiento
entre el registro de las operaciones y el lugar donde
el registro de las .operaciones y el lugar donde estas
se regalizan, por lo que se incrementa asi{ la utilidad
de la contabilidad coma instrumento de la administra-
cién y no Onicamente como medioc para asentar histéri-

camente los hechos ocurridos.

Toda la informacibén generada por las Unidades Centra-
les de Contabilidad de cada Entidad, convergera en la
gran Unidad consolidadora de la informacidn contable

que estéd a cargo de la Secretaria de Programacién y -
Presupuesto, Sub-secretaria de Evaluacidn, Argano res
ponsable de emitir la informacidn contable consoclida-
da del Gobierno Federal,a todos los niveles de la Ad-
ministracidén y de la Cuenta Anual de la Hacienda POb1i

ca fFederal.

Como apuntébamos con anterioridad, la premisa funda-
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mental que existe en la Ley de Preaupuestb, Contabil}l
dad y Gasto Pdblico, respecto al control y la contabi
lizacidn, es el hecho de gue cades entidad del Gobierno
Federal llevara la propia, lo que implica la descentra
lizacibn inmediats del sistema, hecho gque traerad como

consecuencia las siguientes VENTAJAS:

- Los Ramaos tandran informes oportunos relativos a
su propia gestidn, lo gque facilitard a suws titula-
res y funcionarios la toma de decisiones en el -

momento preciso.

- Al llevarse la Contabilidad en cada Dependencia,
existe un acercamiento entre los registros de las
operaciones y el lugar donde se realizan facili--
tando la actuacibn de los responsables de la eje-
cucibén de programas para corregir.desviaciones vy
anomalias al disponer en forma oportuna de los da
tos que requieran.

Todo este esfuerzo de descentralizacion de la copn
tebilidad, ha visto sus primeros logros al implapn
tarse en el afio de 1977, las UNIDADES CENTRALES -
DE CONTABILIDAD en todas las Secretarias y Depar-
tamentos de Estado, como primera parte del progra

ms de descentralizacibn en las entidades plblicas.
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La sequnda fase se desarrollard a medida que, dep
tro de cada Ramo se adquiera seguridad en el mane-
jo contable descentralizado, asi como los érganos
y el sistema de fiscalizacibn se consoliden, para‘
ir desconcentrando a su vez en cada Ramo, la con-
tabilidad en las Unidades administrativas de 1los

mismos.,

En forma paralela a lo anterior, se estén intecgran
do en cada Entidad P(blica, drganos de Auditoria
Pﬁbliﬁa,lhterna; asimismo se estd implementando un
dbrgano central de auditoria externa que tendréd --
también la funcidn de entrelazarse con las unica-

des de auditoria interna.

Al hablar al inicio de este capitulo de la formu-
labién del presupuesto, se mencionaba que en esta
fase del ciclo presupuestario si se cumplia en --
gran parte los aspectos que debe contener un pre-
supuesto programdtico, sin embargo &sto no debe -
ser motivo para considerar que las cosas marchan
a la perfeccidn, es necesario perfeccionar el uso
de la técnica en las fases de ejecucidn, control

y evaluacidn.-

Para lograr lo anterior se requiere:
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- Confianza en el mane jo de recursos;
- Corresponsabilidad en las decisiones y
- Desconcentracidn de las acciones.

S5i no hay verdadera confianza en las autoridades
de las Dependencias, o éstas no se responsabili-
‘'zan directamente del manejo de sus recursos, no
podré existir una efectiva desconcentracién de -

las acciones y de las decisiones.

El afio de 1980 puede considerarse como el inicio
de una nueva etapa de la administracibn presupues
taria, al impiantarse el sistema de manejo corres
ponsabel en el manejo del gasto, las entidades -
quedan obligadas a informar a la Secretaria de -
Programacidn y Presupuesto lo relativo al ejerci
cio de sus presupuestos en un plazo que no exce-
da de 10 dias a la fecha del corte, debiendo pre

sentar informacidn mensual sobre:

8).- Estado Presupuestal y Contable e informacién

Bimestral sobre:

b).- Avance de metas por programa o seg(n el ni-

vel de autorizacién (proyecto, partidas, -

etc,)
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c).- Desviacidn en costo de los prugfamas, sub

programas y proyectos.

Estos mecanismos permitirén mantener un control
actualizado del presupuesto que se asigna a ca-
da una de las Dependencias del Gobierno Federal,
lo cual servird de base para la fijacidn de los

nuevos niveles de gasto para el afin siguiente.
c).- Necesidad de la Evaluacidn Presupuestaria.

Es conveniente antes de explicar este punto, dar el
poncepto de lo que entendemos como evaluacibn presu
puestaria y difemos que es el "proceso due tiene cgo
mo finalidad determinar el grado de eficacia y de - '~
eficiencia, con que han sido cumplidos los objeti--
vos previstos, posibilitando la determinacibn de -
las desviaciones y la adopcidn de medidas correcti-
vas que garanticen el cumplimento adecuado de las

metas presupuestadas. (20)

De esta manera, la evaluacidn permite vigilar a to-
do lo largo del proceso presupuestal, el cumplimen-
to de los progremas, detectar las causas y efectos

de las desviaciones, permitiendo ademés asegurar -

(20 Menéndez, Guzmln Alberto. "Evalusciébn Presupuestaria"
Ue N A M, °
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en mayor margen la posibilidad de alcanzar su conse-

cucibn plena.

El proceso presupuestal debe entenderse indiscutible
mente dinéﬁicd, ello permite que la evaluacibn se -
realice en distintas instancias, aunque este punto -
tiene una discusidn acerca de si es posible la evalua
cidén en otro momento que no sea la ejecucidn presu-

puestaria.

A este resﬁecto se establece la posibilidad de que -
la evaluacibn pueda realizarse: ANTES, DURANTE y DES
PUES, de cumplido el proceso presupuestal.- Significa

ésto que durante la etapa de formulacidn presupues<zl

ﬁuede llevafse a cabo la funcidn evaluatoria, ya cea
para obtener criterios en la seleccidn de programas o
para definir las alternativas de gasto para cada uno
de los programas seleccionados, en este sentido, es -
como debe realizarse la evaluacidn ex-ante, La evalua
cidn durante, es la gque se realiza comlnmente a través
de la serie de mecanismos de control y evaluacibn que

se dan en la fase de ejercicio presupuestario en todo

el sector piblico, como la contablilidad o la presenta
cibén de estados financieros. Para llevar a <c3a
bo ld evaluacién ex-post o aposteriori exis-

te dentro del goblerno federal uoa serle de ‘dispo
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" siciones legales como es el caso de la integracién
de la Cuenta Plblica Federal o la presentacidn de
balances por parte de los organismos descentraliza

dos y empresas de participacidén estatal y otros.

"Tebricamente la evaluacién del presupuesto por -
programas, cbviamente supone la existencia de un -
presupuesto que se formule y ejerza en base a obje
tivos y metas claramente definidos, estas metas pa
ra ser susceptibles de medirse necesitan tener una
unidad de medicioén, por lo tanto, dentro del siste
ma de presupuesto - programa, la definicién de las

unidades de medida permite evaluar la labor reali-

zada, estas unidades y los costos constituyen 1los
aspectos més relevantes, aunque también los mas 1li
mitantes de esta técnica presupuestaria. Las limi-
taciones se refieren a las dificultades para defi-
nir esas unidades y lograr los resultados del pro-

ceso". (21)

€1 Presupuesto Tradicional (como es sabido) permi-
te conocer cuénto se gasta y en qué se gasta y qui
2&4 también en gue tiempo, sin embargo, el presupugs

to por programas ademAs de toda esta informacion,

permite el conocimiento de para qué se gaesta,lo -

A 4

(21) Menéndez, Guzmbn Alberto. "Evaluacibén Presupuestaria
Direccifn General del Presupuesto por Programas (UNAM),



qué permite comparar el gasto con el grado de consecy
cidn del objetivo y por lo tanto evaluar la relacidn

costo ~ beneficio que es en Oltima instancia el conte-

nido de la eficiencié.

Obvio resulta sefialar que la informacifn constituye el
plaﬁo importante en el sistema de medicidn de resulta-
dos, el subsistema de informacidn debe constituirse ca
si paralelamente a la implantaciftn del sistema de pre-
supuesto por programas, o anterior a éste, de igual mg
do debe.paralelamente marchar con el sistema de evzlua

* 2
cion.

Un sistema de informacidn para evaluacidn, es un méto-

do organizado para proporcionar a nivel de cada progra

ma la informacidén requerida para la toma de decisicnes
r . 2 .

y correccion de desviaclones que ademas sirve para re-

troalimentar el proceso presupuestal,

No es propbsito de esta investigacidn, disefiar o propo
ner chmo, o de qué manera puede funcionar un sistera -
de informacién, basta decir gue si eso noexiste sélida
mente construido en la organizacibn donde se trabajaenun -
sistema de eveluacifn, pocos resultados podrén obtenerse

sin este importante colabofador, que debe ser capaz de recibir, pracesar,
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almacenar y producir la informacién requerida.
Solamente consideramos gque el sistema puede ser dise
fiado y adecuado conforme a las caracteristicas, nece

sidades y posibilidades de cada organismo.

Deciamos en la definicidén de evaluacibn, que es un -

proceso de medicidn de eficiencia y eficacia en el
cumplimiento de metas y objetivos dentro de la orga-
nizacidn; lo gue presupone que habrid que medir los -
resultados obtenidos y los efectos producides, para
lo cual se debe usar indicadores y unidades de medi-
da significativos, ya sea vollmenes de trabajo, pro-

ductos finales o realizaciones dentro de la entidad.

Inmediatamente después de efectuada la medicifn y -
comparacifn entre los resultados obtenidos y los oh-
Jetivos propuestos, hay que realizar el anélisis de

las desviaciones o variaciones observadas y los obje
tivos propuestos, hay gue realizar el anilisis de -
las desviaciones o variaciones observadas y la deter
minacidn de las causas que permitieron o no alcanzar

satisfactoriamente las metas.

§i{ no fue posible obtener completamente los resulta-

dos previstos, habré que definir y tipificar las me-
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didas correctivas que deban adoptarse proponiéndolas
a8 los niveles directivos de la Institucidn para su -

puesta en marcha.

A través de esta comunicacién y aplicecién de las me
didas correctivas, es como se retroalimenta el procg

so0 presupuestario.

Tedricamente los puntos de vista planteados anterior
mente son y debieran ser vélidos en todas las organi
zaciones, pero en el caso de México, todavia los =g
canismos para llevar a cabo la fase de eveluacidn,no
son lo suficientemente completos y adecuados para ga
rantizar resultados positivos.- Lo demuestra los ccnos
tantes cambios orgenizacionales que la propis Secre-
tarfa de Programacidn y Presupuesto ha sufrido desde
su creacién, no logréndose hasta el momento armonizar
todas las fases del procesc que van desde la planea-
cidn hasta la evaluaciféin, provocando con ésto cierta
confusifn en el desarrollo de las tareas que tiene -

8 su cargo el sector pdblico.

€l cambio continuo y permanente tanto en las modali-
dades de las distintas fases del proceso, como en -

los aspectos organizacionales de la entidad coordina
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dora y orientadora de la politica general del sector
plblico, ocasiona y segulird ocasionando desajustes -
que puedgn considerarée naturales en un aparato admi
trativo que viene arrastrando enormes fallas en cuan
to a productividad, eficacia y eficiencia se refiere,
y que las necesidades propias de su modernizacibn, -
son las fuerzas més importantes para buscar lllegar

a una verdadera administracidon para el desarrollo.-

Cabe mencionar eﬁ esta fase, que a partir de 1981 1lsa
S.P.P. ha puesto en operacidn un sistema de seguimign
to fisico - financiero (COSEFF),.con la finalidad de
cubrir ese notorio vacio de informacitn para el con-
trol y la evaluacifn. El sistema, gue permitira de--
tectar desviaciones o incumplimientos en los progra-
mas, durante el ejercicio presupuestario apenas se -
encuentra en su primera etapa de implantacidn y sus

resultados, s6lo serédn visibles en la medida en que

vaya aplicéndose a la generalidad del sector pdblico.
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CONCLUSTIONESTS

Al igual que la mayoria de los palses latinoamericanos, México
ha adoptado la técnica del "presupuesto por programas" como -
una herramienta alternativa para ejecutar en el corto plazo -
los objetivos y las metas contenidos en sus planes de desarro-
llo, buscando a través de este instrumento cristalizar de mang
ra anualizada las prioridades nacionales que han sido plasma-

das, tanto en el Plan Global de Desarrollo como en el Programa

de Accidon del Sector Plblico.

Paralelamente, se ha considerado que el presupuesto constituye
una herramienta de la administracidn plblica, ya que funciona
como mecanismos de decisidn para las acciones del sector plbli
co y contribuye a medir la eficiencia con que dichas acciones
son ejecutadas, ademds de que provee de informacién a las pro-
.pias oficinas de;uésupuesto,paravcumplir me jor con sus activida

des, facilitando el manejo general de la politica fiscal.

Estos requisitos tedricos, no eran susceptibles de realizacidn

en el contexto del presupuesto tradicional, por lo que a partir
de 1975 el Ejecutivo Federal dispuso que en nuestro pais el Pre
supuesto de Egresos de la Federacifn, se organizaré bajo la téc
nice del prespuesto por programas, tratando de alcanzar otro es
tudio de desarrollo en cuanto a técnicas presupuestarias se re-

fiere,
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Ante esta imagen objetivo y expresiones del "deber ser" a nivel
oficial, en las péginas anteriores hicimos algunas reflexiones
acerca de la realidad operativa en la aplicacidn de esta nueva
técnica presupuestaria, pretendiendo realizar un balance de la
situacién real que prevalece en el &mbito de la administracién
pblica, con respecto a aquellas, sobre todo en lo relativo en
la etapa del ejercicio o ejecucidn del Presupuesto de Egresas

de la Federacidn.

A la luz de los andlisis efectuados, las principales cuqclusig
nes a las que hemos llegado, las cuales pueden servir como pun
to de partida para posteriores investigaciones y facilitar la
elaboracidn de un adecuado diagnos_.tico de la situacidn actual

de la administracidn presupuestaria, son las siguientes:

De carécter general para todo el proceso presupuestaria.

8.-) Desde el inicio de la Reforma Presupuestaria en 1975, la
falta de personal capacitado, de estructura y funciona-
miento administrative y la incipiente estrategia adopta
da, conformaron una serie de condiciones desfavorables-
8 los cambios gque se pretend{a introducir, 10 que obli-
gb a efectuar concesiones técnicas gue perjudicaron la
capacidad de entendimiento de ls nueva concepcién presu

puestaria.,
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Estes circunstancias no han slido del todo superadas y hacen pen-
sar -que el presupuesto por programas, no estd cumpliendo correc-
taemente con las funciones bésicas que se le han asignado. Esta -
implantacifnde la técnica se asemeja a una fruta, en la cual ten
dr{amos toda la céAscara, pero no la sustancia ni cada uno de laos

elementos que se manejan a diario.

Lo anterior se debe primordialmente a la falta de una infraestruc
tura de arganizacifn e informacidn en la mayoria de las dependen
cias y entidades, lo gue no les permite implementar en todos los
niveles de maneraiadecuada la técnica.- Se auna a lo expresado,
la falta de comprensibdn de la misma, en los niveles de toma de -
decisiones, lo que se traduce en ineficiencia en su utilizacion

y Justa dimensibn; por lo cual persisten los "cuellas de botella"
y los arraigadaos vicios en la administracién ae recursas finan-

cieros.

Es necesario por tanto acelerar la formacidn de cuadros técni-
cos y adecuar la estructura de las organizacliones a los requeri
mientos de modernizacién que implica la utilizacién de esta téc
nica; de igual manera, es imprescindible fortalecer laos vincu--
los de cooperacién y coordinacidn administrativs entre los nive
les global, sectorial, regional e institucional pars la resolu-

cibn de ssuntos en materia presupuestaria.,
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En el nivel llamado de - orientacidn y apoyo global, persis
ten todavia deficiencias de coordinacién entre las Secre-
rias que tienen a su cargo el manejo financiero del pails.
En la aplicacidn de esta técnica en sus diferentes momen-
tos, es decir tanto en la formulacidn, como en el ejerci-
cio y el control presupuestal, se manifiestan incompatibi
lidades, al confrontar por un lado programas elaborados -
bajo el criterio de prioridades y necesidades sectoriales
y reglionales, con las posibilidades de financiamiento de

esos mismos programas.

Loscriterios, aplicados en la resolucifn de estas cuestio
nes, difieren notablemente entre ambas dependencias, ya -
gque por un lado se otorga la importancia a la realizacidn
de planes y programas de gobierno y por otro, a la impli-
cancia financiera, de crédito y de entendimiento, que 1la

realizacidn de ésto significa.

Por ello, es menester afinar los procedimientos y mecanis
mos_de coordinacibén existentes en este nivel, tales como
la Comisifn Gasto - Financiamiento y otros, encargados -
de ls armonizacidn de las labores gue llevan a cabo las
Secretarias de; Programacién y Presupuesto y Hacienda vy

Crédito Pdblico.

En cuanto 8 la infreestructura administrativa de informa
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cibébn, requerida para soportar el camblo presupuestario, se
adolece en el nivel institucional de sistemas de teleprocge
s0 para el registro de las operacliones presupuestarias, lo
cual retrasa la oportunidad con gque deben suministrarse -
los recursos, se carece también de métodos esfadisticos -
(base estadi{stica) para la proyeccidn y el cllculo de las

érogaciones y falta profundizar en lo relativo a la capaci

tacibn, asesoria y difusidn sobre la materia.

Rl respecto, la Secretaria de Programacibn y Presupuesto -
en concordancia con las dependencias coordinadoras de sec-
tor, deberan promover eventos de capacitacibn y actualiza-
cidn permanente a efectos de que los cambios fluyan hacia

el interior de las instituciones y éstas tengan la posibi-
lidad de responder adecuadamente,a la dinamica que generan

los nuevos instrumentos y modalidades presupuestarias.

De cardcter especifico, para cada fase del proceso presu--

Euestarid;

En la vinculacibn entre el plan y el presupuesto.- En esta
fase que se caracteriza por enlazar los aspectos cualitati
vos y generales de los planes y programas, con los especi-
ficos del Presupuesto de Egresos, adn cuando se han reali-
zado esfuerzos importantes como la elaboracién del Progra-
ma de Accidn del Sector Plblico (PASP), que es el elemento

que sirve de puente entre el Plan Global de Desarrollo y -
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el presupuesto, persisten deficiencias, ya gque dicha vincu
lacidn es bastante imperfecta, al carecerse de adecuacio-
nes metodol8gicas entre las categorfas de inversién y de -

gasto corriente que se manejan en el presupuesto con res-

pecto a las del plan.

Asimismo, se adolece de metodologlas de ensamble entre pla
nes sectoriales, y regionales con los presupuestos instity
cionales de los organismos plOblicos y de modelos macroecao-
nGmicos para la elaboracidn de un presupuestoc econfimico na

cional.

Por otra parte, en el nivel de la generalidad del sector -
piblico la formulacién de los P.A.S5.P. sectoriales, es una
tarea que se desvincula de la labor de integracidn de los
presupuestos, ya que los primeros se llevan a cabo en 6rga
nos de planeacidén y/o programacién y los segundaos en unida
des de presubuesto o contabilidad, sin lograr armonizarse

ambas tareas.,

Es necesaric mencionar, que la técnica del presupuesto por
programa se basa en el funcionamiento de la planeacién, por
tanto, su desarroclloc futuro en México dependerd en gran me
dida del auge o declinscidn que ls planeacidn experimente

en los prboximos afios.
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En la Programacibn y Formulacién del Presupuesto.

En estas etapa, en la cual se integra el presupuesto en base
a los programas definidos por sectores e instituciones, en

los cuales se sefialan metas, objetivos y unidades responsa-
bles de la ejecucidn de los mismos, se han realizado accio-
nes importantes como la implantacidén de un proceso denomina
do programacién - presupuestacién, en el cual participan -

las instancias giobal, sectorial e institucional en la for-

" mulaci6n del proyecto de presupuesto, a través de los Grupos

Interinstitucionales de Programacibén Presupuestacib6n Secto-

rial (GIPPS).

Realmente, esta ha sido la fase del proceso en la que mayor
énfasis se ha puesto y l6gicamente la que mis se ha desarrg
llado, pues anualmente se formula el proyecto de presupues-
to, sobre la base de la informaci6n gue la S.P.P. requiere
de las entidades, a traviés de catdlogos, clasificaciaones, -
formatos y manuales diversos; as{ como lineamientos y rangos

de gasto o cifras limite, gque dicha entidad comunica a las

dependencias coordinadoras de sector.

De la misma manera la S.P.P., por medio de ls funcion presu
puestal en la confeccién del proyecto, hace participe a las

instancias reglonsles, a través de los programas CUC, PIDER
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y COPLAMAR que representan porcentajes importantes de los
prespuestos aprobados, lo que al mismo tiempo significa -
un importante esfuerzo de desconcentracidén presupuestaria

al d&mbito regional.

5in embargo, estos elementos institucionales gue se han -
implantado, en realidad han sido poco enéendidos y aplica
dos; ya que en la mayoria de las dependencias se carecsz -
de una capacidad organizativa y de ejecucidn, de los pra--
gramas aprobados y deficiencias en la concepcifn de lc -
gue deben ser los programas, lp gue ha redundado en unz -
inoperante apertura programftica y en la ausencia de var-
daderos programas sectoriales y regionales.

Asimismo, persisten dificultades en cuanto a la identifi-
cacidn de las unidades de medida de las metas, que son el
elemento fundamental para poder cuantificar, medir, contro

lar y evaluar los programas o planes sprobados.

La falta de esas unidades de medida de resultados fisicos,
sigue generando obstfdculos tanto en la programacién y aisg
nacién de recursos, como en el control y evaluacidn de los

mismaos.

Se observa también gQue en esta fase, los sistemas de infor

macibébn, tanto manuales como automatizados no han funciona-



do coordinada y oportunamente para la formulacidn e inte

gracidn del proyecto de presupuesto.

Sobre la base de las consideraciones anteriores, propong

mos que para esta etapa es necesario:

- Que las dependencias coordinadoras.de sector y sus
entidades, participen activemente en la programzcidn
de su gasto, tratando de hacer fluir esa particina-
cidn a los niveles intermedios y operativos que las

gcomponen.

- Mayor comunicacidn y coordinacién de las unidades -
ejecutoras de gasto, con sus oficinas desconcentra-
das, pues estas tienen muy poca oportunidad de gpsr-
ticipacién tanto en la formulacidn, como en el ejer

cicio y control del presupuesto.

- Que la S.P.P. perfeccione los sistemas de informa--
cibn que emplea, para la captacidon de datos relati-
vos al proyecto de Presupuesto de Egresos de la fFe-

deracibn.

- Promover a nivel del sector piblico en su conjunto,
la formacibn de cuadros técnicos especializados en

la utilizacibn de esta técnica presupuestaria,
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- Institulr en el corto plazo un sistema de costos, pa
ra poder definir més racionalmente las asignaciones
presupuestales, pues siendo los costos uno de los -
elementos esenciales de la técnica, se carece de --

ellos en el sistema prespuestario mexicanao.

En la Discusibn y Aprobacidn.

Esta fase, ha sido tradicionalmente igual desde que se -
discutian y analizaban los presupuestos del gobierno frap
bés, en el seno del parlamento. Para el caso de México -
con un sistema de preminencia por parte del Ejecutivao, =21
sndlisis de los presupuestos del gobierno, se centra gen=z-
ralmente en los aspectos financieros y en el detalle del

gasto, dejédndose de lado el cuestionario de los planes vy

programas prespuestales a ejercer durante el periodo fis-

bal.

Cabe mencionar ademas, que la falta de tiempo (son aproxi
madamente 15 dias) de que disponen los legisladores, asi
camo los aépectos especificos del proyecto de presupuesto
y la entidad de documentos que se presentan a la Cémara -
de Diputados, complican la posibilidad de que efectivamen
te se discutan los Egresos de la Federacibn antes de dar

la autorizacibfn para su ejercicio,
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En la E jecucibén del Presupuesto.

Esta fase es la que. mayores obstdculos ha representado pa
ra el avance de la técnica, ya que en ella, las modifica-
ciones realizadas van directamente al centro de la proble
matica que consiste en darle dinamicidad, oportunidad y -
eficiencia al manejo del gasto pdblico. Mientras la implan
tancifn de la técnica se mantuvo en sus primeras etapas -
(1976, 1877, 1978 y 1979) especialmente atendiendo los ag
ﬁéciés aé ia Fafmulaﬁiéﬁ presupuestaria, los avances lao-
grados no afectaban la operacifn tradicional de los orga-
nismos, pero cuando las modificaciones se extendieran al
ejerciéio presupuestario, entonces de inmediato surgieron

las reacciones negativas.

Esta es la situacidn que se ha presentado a partir de 1980,
cuando las dependencias y entidades comenzaron a operar el
nuevo sistema de ejercicio presupuestal, denominado "Corrges
ponsabilidad en el Gasto POblico", implantedo por la S.P.P.
mediante el cual las dependencias pueden realizar interna-
mente modificaciones a su presupuesto, sin necesidad de la

autorizacifn previa por parte de la mencionada Secretaria.

Este sistema gque permite "liberalizar el ejercicio del gag
to, asf{ como flexibilizar el manejo de los recursos en las

entidades", (1) ha tenido escasos efectos en lo relativo a

(1) Manual de Corresponsabilidad en el Gesto Piblico Federal, México
5.P.F,, 1980,
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incrementar la eficiencia y la oportunidad del gasto plbli
co, ya gque si bien es cierto que la §.P.P. ha desconcentra
do y delegado el ejercicio y control de las erogaciaones en
cada una de las dependencias cabezas de sector, éstes no -
poseen mecanismos de control, ni sistemas de informacidn -

que soporten un cambio de tal naturaleza.

De iagual manera, se viene presentando otro fendmeno produc
to de éste cambio; los drganos de contabilidad y control -
en las dependencias, llamense contralorias, direcciones de
administracidn u oficialias mayores, al ser de su responsa
bilidad el control y la gestion de las erogaciones, centra
lizan éstas s tal grado que impiden a las unidades ejecutg
ras de programas, (sobre todo a las for@neas) aplicar con
upnrfunidad su gasto, con el consecuente retrasoc en el cum

plimiento de programas como PIDER, CUC, COPLAMAR y otros.

Lo anterior significa que adn cuando en el nivel global, -
se ha optado por descentralizar acciones a fin de lograr -
mayor agllidad en el pago de los compromisos, las dependen
cias en su mayoria, no han comprendido que este proceso -
tiene gque fluir sl interior de sus organizsciones, pues de
lo contrario, las que en Gltima instancla tienen la respon

sabilidad de cumplir con laos programas, no pueden hacerlo




- - Sl

debido a que persisten los "cuellos de botella" durante el

ejercicio presupuestario.

Ese mismo caso se observa en lo relacionado con la descen-
tralizacidn de la funcidn del pago por concepto de “servi-
cios personales", que en 1981 se ha generalizado a todas .
las dependencias del sector central, a través del cual se
busca "mejorar y simplificar" las gestiones de autorizacidn
presupuestaria y de pago, al delegar en las coordinadoras
de sectar la facultad de ejecutar acciones que les permi-
tan llevar un manejo propio de este tipo de erogaciones.

Sin embargo, si en el corto plazo no se emiten normas es-
pecificas para el manejo de este concepto, las entidades

pueden mane jar arbitraria y desordenadamente sus plazas -
presupuestales, montos y periodos de vigencia, sin que ha
yan medios de control que permitan detectar tales anoma-

1ias.

Con respecto a esta problemdtica, podemos afirmar que las
adecuaciones concebidas por la S.P.P., se han llevado a -
cabo sin considerar que es necesario contar con la infra-
estructura administrativa de control, indispensable para
consolidar innovaciones de tsl relieve: Ni en la propis -

Secretar{a globalizadora y menos en las dependencias, se
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han sistematizado los mecanismos de control e informacidn’

necesarios durante el ejerciclio presupuestal.

Asimismo, hay otros aspectos que todavia no son superados;
entre ptros, la ausencia de una efectiva prdgramacién fisi
ca y financiera por ramos y entidades en la ejecucidn pre-
suﬁuestaria, que consiste no solamente en definir los mon-
tos presupuestales, sino también cbmo, con qué ritmo y en

qué momento van a aplicarse a actividades concretas; 1la ca
rencia de metodologias de compatibilizacidn y ajuste entre
lo programado y la ejecutado y la inexistencia de mecanis-
mos de coordinacidn con el sistema de contabilidad guberna

mental.

Hasta el momento, con todo y las acciones de descentraliza
cibn realizadas en esta fase del proceso, todavia no se -
abandona en forma definitiva el ejercicio tradicional, por

capitulos, conceptos y partidas de gasto.

Bajo estas consideraciones, sugerimos que para esta fase -

¢s necesario:

- Proporcionar metodologias especi{ficas por parte de 1la
S.P.P., a8 las dependencias, a fin de que éstas puedan
sistematizar sus mecanismos de control del gasto plbli
coy ya que de lo contrario se corre el riesgo de des-

pilferrer recursos.
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Que las entidades, de la misma manera camo formulan el
paquete global de presupuesto, programen la ejecucidn

del -mismo, a efectos de lograr establecer la armania -
entre lo proyectado y la forma y tiempo de su rezliza-

cian.

Que las dependencias y entidades revisen y actuzlicen
sus sistemas de informacidn, con la finalidad de ade--
cuarlos a las necesidades producidas por la mode-niza-

cidn presupuestaria.

Que la &P.P., perfecdtione sus mecanismos de coorcina-.
cibén entre sus Areas internas, especificamente en lo

relativo a8l sistema de contabilidad gubernamentzl.

Internamente las dependencias deben procurar que el
proceso de desconcentracién presupuestaria, fluyz a -
los distintos niveles de su organizacidn, a efec:os -
de lograr que los responsables de programs (sobrz to-
do en el nivel regional), cuenten con recursos finan-

cieros de manera oportuna y expedita.

La Direccidn General de Administracidn de Personal del
Goblierno Federal, dependiente de la S5.P.P., debe esta-
blecer en el corto plazo los instrumentos normativos y
de control, para todo el sector pbulico, en lo ralacic

nado con las prestaciones y remunerdciones del personal.
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En el Control y la Evaluacibn.

Esta, gue es la etapa final del proceso, reviste una in-
portancia fundamental, ya que es la que permite cerrar o
retroalimentar al mismo, por medio de los informes y re
portes gue se emiten, como resultado de las mediciones -
de eficiencia y eficacia con que se reaiizan los progra-

mas.

Para el caso de México, son escasos los avances logrados
en esta fase, ya que por una parte, se carece de metodao-
logias de evaluacidn fisica y financiera y por otra, los
organos del Ejecutivo encargados de la vigilancia y szn-
bién, como las unidades de auditoria gubernamental, no

pueden realizar su labor opoertunamente, debido sobre ‘g
do, a la falta de informacidn sobre el incumplimiento de

programas o la dilapidacién de recursos.

Por su parte, la Contaduria Mayor de Hacienda, en su ca-
récter de Grgano del Poder Legislativo para la revisidn

y examen de la Cuenta de la Hacienda Plblica Federal, re
cibe generalmente de manera extemporénea dicho documento,
con el consecuente. retraso de sus apreciaciones sobre la

efectividad con que el Ejecutivo utilizb lqs recursos.



€l sistems descentralizado de contabilidad gubernamental,
no ha podido hasta la fecha, subsanar las carencias de in
formacidon tanto financiero, como de realizaciones; por lo
cual a partir de 1981 ha entrado en operacidn wun sistema
que pretende obtener la informacidn de metas y de recursos,
que las dependencias y entidades wan llevando a cabo en -
el transcurso del afioc y que servira de base para la progra
macibn presupuestaria del siguiente afio. Este sistema se
ha denominado de control y seguimiento fisico - financiero
del gasto plblico federal (COSEFF), y es manejado par ls

subsecretaria de Presupuesto de la S.P.P.

Con ello, se busca racionalizar el procedimiento utilizadc
tradicionalmente en la formulecibn de los presupuestos vy

que se ha basado en un costeo "histbrico", sustituyendo -
dicho procedimiento por informacién veraz sobre el resul-

tedo de los programas.

Sin embargo, la funcibn evaluatoria global del gasto pd-
blico, gue es una competencia de la Subsecretaria del mis
mo nombre, no se ha reflejado en el &dmbitoc del sector pl-
blico, diluyéndose la posibilidad de retroslimentar efec-

tivamente el procesoc programacidn - presupuestacibn.

En base 8 les anteriores consideraciones, proponemos para

esta fase lo aigulente:
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- Adecuar los sistemas de contabilidad de las entida-
des, a fin de convertirlos en verdaderos sistemas
integrados de contabilidad gubernamental, que brin-
den informacién financiera completa a nivel de cada
programa; tanto de su ejecucidn, como de la situacién

patrimonial y financiera de cada uno de ellos.

- Establecer metodologias por parte de la S.P.P., para
operar leos sistemas de registro y control de lasasig

naciones presupuestarias.

- Realizar auditorias operativas (de eficiencia y efi-
cacia)'y juridicas y contables, de manera selectiva
y temporal, pero con una difusidn a la opinibn pdbli

ca, vy

- Realizar la evaluacibn de los egresos, con respecto
@8 la toma de decisiones, conduccidn administrativa y

anadlisis, por parte de los responsables de programas.

Finalmente cabhe mencionar que a nivel formal los avances

de la técnica en Méxice, han sido importantes, pero a ni-
vel real la situacidn lo bastante alejada de lo que origi
nalmente se ha pretendido. De ahi entoces la necesidad de
realizar un verdadero diagnéstico de la estrategia de im

plantaci6tn del presupuesto por programas, ya que los lo--



gros espectaculares, efectuados en diversos aspectaos,
no pasan de ser hechos formales gue hasta el maomento

no han logrado funcionar.

Si oficialmente se ha decidido manejar el ejercicio
del presupuesto "por programas", lq primero gue hay
que hacer es tener la seguridad de que los programas
estén bien hechos y gue, por lo tanto, sea posible
ejecutarlos, si no lo estédn, no podrén llevarse a ca
bo; serén armazones 0 cascarones de programas que no

va a ser posible aplicar.

Aprender a presentar verdaderos programas, ejecuta-
dos y evaluados, es un proceso que va a llevar bas--
tante tiempo, pero es necesario porque de lo contra-
rio no 'va-a ser posible consolidar la técnica: Es ne
nesario programar por programas, elaborar el presu-
puesto por ‘programas, e jecutarlo por programas. En -
ese ciclo apenas se estd en la parte de formularlo

por programas.
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