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INTRODUCCION 

Cuando el Estado se propone actuar sobre la economía y la 

sociedad, una sociedad plural, se ve obligado a modificar 

un conjunto de mecanismos y procesos sociales que le per-

mitan coordinar las actividades tanto del sector público_ 

como las del sector privado, lo que transforma y hace más 

compleja a la administración pública, a fin de adecuarla_ 

a las necesidades cambiantes de los procesos económicos y 

sociales. 

La magnitud, complejidad y diversidad de las funciones de 

la administración pública, demandan investigación y adop-

ción de nuevas técnicas especializadas que tiendan al me-

jor aprovechamiento de los recursos. Es así como surge la 

idea de programar el desarrollo socioeconómico, utilizan-

do la planificación como método para la formulación de po 

líticas económicas más racionales y coordinadas. 

Al aumentar la intervención del Estado en la realidad 

económico-social, se liga inevitablemente a la propia am-

pliación de la economía privada, exigiendo al Estado el - 

papel de ordenador de las relaciones de producción, dis--

tribuci6n y consumo. Este hecho hace que el presupuesto - 

se encuentre localizado en la administración pública como 

un elemento de mayor importancia, pues a través de 61 se_ 

medirá la participación del Estado en la vida económica -

y su relación con el desarrollo equilibrado. Además el -- 
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presupuesto al comprometer recursos para la ejecución de 

programas, establece una correlación indivisible entre 

el plan de trabajo de la administración pública y el ---

plan financiero propiamente dicho. 

En los albores de la Administración Pública, el presupues 

to estaba limitado solamente a los ingresos que se obte-

nían y se aplicaban a mantener el orden interno, a pre-

servar la soberanía y para realizaren una mínima parte_ 

las funciones administrativas. Sin embargo ante la cre-

ciente necesidad de impulsar algunas actividades que se_ 

consideran principales para acelerar el desarrollo econ6 

mico, el gasto público ha ido ocupando un lugar cada-vez 

más importante en este proceso. Comienza por sufragar --

los gastos de la Administración en una forma más comple-

ta, poniendo interés en la adopción de una política fis-

cal tendiente a aprovechar en mayor grado los recursos,-

además de ciertos financiamientos externos a fin de po-

der estar en. condiciones de atender -de alguna manera- - 

las necesidades de la población en lo concerniente a bie 

nes y servicios. 

Con la importancia que ha adquirido el presupuesto públi 

co en nuestros días y el papel que le corresponde desem-

peftar al Estado en el manejo de los ingresos que percibe 

por una parte, y ante la necesidad de estimular ciertas_ 

actividades, por otra, que se consideraron esenciales pa 
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ra acelerar dicho desarrollo,dio nacimiento a nuevas - 

concepciones en donde el presupuesto incorpora al sec-

tor público nuevos procedimientos y criterios de racio 

nalización donde se observa, que además de comprender 

el gasto de todo el sector público, considera recursos 

propios y externos para poder atender la demanda de --

servicios y cubrir la necesaria inversión en obras de_  

infraestructura. A partir de este momento se cambia el 

planteamiento de la acción gubernamental, ajustando al 

limite los recursos tradicionalmente disponibles, empe 

zando por determinar el mínimo de programas a empren-

der. 

Por lo anterior, el gobierno tiene que enfrentarse a - 

una mayor escasez de recursos. Por abundantes que sean 

los recursos de que disponga, no existe gobierno que - 

pueda evitar la necesidad de jerarquizar sus objetivos 

y sus metas. La asignación y la elección de fechas ---

oportunas y de las etapas para aplicar recursos y lle-

var a cabo programas públicos, son elementos fundamenta 

les para volver operativos los objetivos a largo plazo. 

Es posible determinar las normas políticas gubernamenta 

les de modo eficiente, si se hace una elección lógica_ 

entre las alternativas de acción. 

En esta situación, el Estado esta obligado a formular 

una política que le permita acelerar la tasa de creci-

miento de la economía mediante un mayor ritmo de inver 
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sión pública, en aspectos fundamentales para el desarro-

llo económico, así como promover un incremento de la de-

manda efectiva a través de la redistribución del ingre-

so. Ello implica al mismo tiempo realizar esfuerzos por_ 

mejorar primero la administración, y luego la cobertura 

y progresividad del sistema fiscal, así como la produc--

tividad y la eficiencia del gasto público. 

Este último debe efectuarse conforme a una planificación 

a largo plazo, que determine la prioridad de las diver-- 

sas necesidades sociales. Sin embargo, en los planes a - 

corto plazo, las acciones del sector público se plasman 

en su presupuesto, por lo que se hace necesario asegurar 

que dicho instrumento permita controlar la adecuada apli 

cación de los recursos públicos al logro de los objetivos 

y metal específicas. 

Sin embargo, no basta la elaboración de un plan para la 

consecución de los própositos, ya que este no se cumple 

por el sólo hecho de expedirse; es necesario afinar cier 

tos mecanismos; mejorar el análisis de las relaciones --

intersectoriales, realizar adecuaciones que exigen los -

cambios actuales, y fortalecer las unidades de planea---

ción sin las cuales no sería posible evaluar la eficien-

cia de los programas y las acciones estatales. Es aquí 

donde cobra mayor importancia el presupuesto como instru 

mento de la planificación, al vincular el plan anual a - 
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los planes a mediano y largo plazo. Asimismo, al cons-

tituirse como parte del proceso de implementación del_ 

sistema de planificación, concretiza y hace posible - 

la ejecución de los planes, conviertibndose en mecanis 

mo de decisión y operación de dicho sistema (1) . Es 

te punto de vista parte del hecho de que las tareas de 

planificar, programar y presupuestar, constituyen un --

proceso continuo, donde las decisiones que se tomen en 

una de las fases debe servir de base a las siguientes. 

En el presente trabajo, se expone una forma distinta - 

de racionalizar los esfuerzos y los recursos en el sec 

tor público. Una alternativa para lograr mayor efecti-

vidad en el proceso de planificación a través del pre-

supuesto base cero, técnica que obliga al análisis so-

bre las posibilidades de llevar a cabo funciones de --

manerasdistintas, y que busca, si no reducir el gasto_ 

sí el mayor grado de eficiencia y eficacia en las ----

acciones, jerarquizando verdaderamente las prioridades 

para el logro de objetivos y metas (2). 

(1) Molina Lbpez,Guillermo: Marco Conceptual del Presupuesto 
por Programas, Planificación, Programación, Presupues-
taci6n. Dirección General de Presupuesto. por. Programas 
UNAM. México 1979, Pag. 48. 

(2) "Stdnich, Paul," Como planificar y presupuestar con - 
base en cero" Revista Expansidn,Edici6n fuera de serie, 
Junio 1978. 
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La adopción e implementación de este sistema supone un 

cambio que compromete todos los niveles de la estructu 

ra administrativa. pública que la adopte, sustituye pro-

cesos de trabajo y presupone -a la vez condiciona- una_  

actividad planificadora de inducción, con una perspec-

tiva más amplia y objetiva que.la simple ejecución de - 

un plan anual, que sólo constituye una etapa de la ges-

tión global. Su implantación y su operación con el al--

cance total de sus posibilidades, sólo puede concebirse 

como un proceso gradual que se vaya consolidando a lo - 

largo de una serie de anos, ya que se requiere de una - 

infraestructura administrativa adecuada, que poco a po-

co se vaya consolidando. 

La técnica del presupuesto base cero requiere de paque-

tes de decisión. Esos paquetes cumplen una función equi 

valente a los programas que son los elementos principa-

les del presupuesto por programas y constituyen la base 

para la elaboración, asignación de recursos, aprobación, 

ejecución, control y evaluación del presupuesto público. 

La diferencia con el presupuesto base cero es que en el 

presupuesto por programas predomina el -criterio incremen 

tal de recursos á.los programas, mientras que en los pa-

quetes de decisión, es a través de unidades de decisión 

donde predomina el análisis y evaluación concienzuda de 

las distintas alternativas con distintos niveles de acción. 
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1. GENERALIDADES SOBRE EL PROCESO DE PLANIFICACION 

1.1. ELEMENTOS TEORICOS DE LA PLANIFICACION. 

Ante lo difícil que resulta tomar medidas para prevenir 

lo que ocurrirá en el futuro, obliga cada vez más ren muy 

distintos medios- a reflexionar sobre lo que significa la 

planeación, principalmente cuando se refiere a'criterios pa 

ra la asignación de recursos sobre cuya base se diciden las accio 

nes del sector pdblico. No son los hechos ni las opciones 

las que se planean sino su viabilidad. La naturaleza de la 

planificación no debe confundirse con la de un proceso de-

terminante de lo que ha de suceder. 

La planificación surge como una respuesta para conducir el 

proceso de desarrollo, y es a través de él " como se preten 

de la racionalidad de los elementos y recursos que el Estar 

do puede y debe aprovechar, convirtiendo sus acciones en ca 

talizadores del desarrollo n (4) 

No puede existir planeación sin objetivos claros y concisos 

que la definan. Estos pueden ser cualesquiera. Sin embargo, 

la planeación debe ser un instrumento al servicio-de la so-

ciedad y de sus objetivos. 

----- -------- -------------------------------------------reme+ 
(4) Arce, Enrique y Arturo Lozano. "Necesidad de la Plan.ili 

caci6n" Ponencia presentada en el Encuentro Nacional de 
Licenciados en Administración Pdblica, convocado por el 

IEPES, Marzo, 1976. 



No se trata de producir una simple agregación de objetivos 

individuales de sus integrantes,' sino aquellos cuyo logro 

satisfagan y se identifiquen con las necesidades sociales. 

1.1.1. Concepto de Planificación. 

La planificación ha sido definida de diferentes maneras 

desde que surgiera como instrumento para el desarrollo eco-

nómico y social. En el sentido más simple " planificar equi 

vale a prever una acción 6 hecho con anterioridad a que ocu 

rra "; es asimismo, la selección de medios y fines para al-

canzarlos. Es uno de los mejores medios con que cuenta el 

Estado para prever, promover y encauzar instrumentalmente el 

mejoramiento cultural, político,. económico y social de un 

país, que redunde en una mayor estabilidad política. Es la 

manifestación de una voluntad de cambio". (5) 

Constituye un proceso que combina en diferentes momentos,ta 

reas de investigación y de estudio con decisiones políticas 

que deben traducirse en cálculos cuantitativos y específica 

clones cualitativas, con actuaciones destinadas a lograr el 

cumplimiento de planes y políticas establecidas. 

Los países de América Latina reconocieron en la Carta de 

Punta del Este, Uruguay,que la planificación es un " instru 

mento básico para llevar a cabo sus políticas de desarrollo 

¥¥__..¥..¥....---...,.-r. 	..-.. . -..,_ 	.------------------------ 

(.5) Jtinenez Castro,Wilburg; "Administración Pública para el 

Desarrollo Integral" F.C.E. México, 1971,'Pág. 226 
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económico y social. Considerando a la planificación como un 

esfuerzo continuo y deliberado de los gobiernos para alcanzar 

ciertos objetivos a través de una sistemática selección de 

medios y la asignación racional de los recursos necesarios.(6) 

Este concepto de planificación se concreta en planes de largo, 

mediano y corto plazo que comprenden toda la economía. 

La planificación constituyé entre otras cosas, el intento del 

Estado de expresar objetivos y medios, supone la necesidad de 

elegir racionalmente con base en los recursos de que dispone, 

que alternativas son mejores para la realización o consecu -

sión de los objetivos, sin perder de vista la diversidad de ne 

cesidades que demanda la sociedad, como son educación, vivien-

da, salud,etc.(7) 

No se puede pensar en la planificación sino se considera un 

diagnóstico de la realidad (punto de partida); sino se concep-

tualizan objetivos nacionales integrales (punto de llegada); 

sino se elaboran alternativas de acción para movilizarse desde 

el punto de partida hasta la llegada (caminos a seguir) con 

los recursos disponibles, utilizando los instrumentos existen" 

tes, y, sino se toman las decisiones dentro de un esquema de 

información y de tiempo limitados. 

w.....-w-w---..w--e -..w----aw-ww•_w___rw._w.l_www.....w..T___.__TTw_-w..w. 

(6) Rodríguez L, Luis Alberto.T"La concreción de los planes de 
desarrollo en proyectos específicos". Publicado en Expe-
riencias y Problemas de la Planificación en América Latina.. 
Textos del ILPES.Siglo XXI Editores,Mlxico 1974,Pag.136.. 

(7) Cibotti,Ricardo y Enrique Sierra."El Sector Pdblico en la 
Planificación del Desarrollo" Siglo XXi Editores, 3a. Edi" 

ción, México 1973. 



Resuniento, la planificación es tanto u.n proceso como un sistema que,a través 

de la utilización de diversas técnicas, tiende a racionali- 

zar recursos disponibles, estableciendo objetivos coheren- 

tes y prioritarios para lograr el desarrollo económico 	Y so-

cial; además, determina los medios y establece las metas pa 

ra alcanzar dichos objetivos, su proceso entraña la voluntad 

de cambio así como la orientación del mismo, en un sentido 

decidido de progreso nacional. 

1.1.2. Proceso de Planificación 

La Planificación del sector publico implica un proce-

so considerado como un conjunto ordenado de acciones de natu 

turaleza dinámica y progresiva que concluyen en la obten-

ción de un resultado final. Dichas acciones corresponden a 

las siguientes etapas: formulación, discusión, aprobación, 

ejecución, control y evaluación. (8) 

Formulación.- La formulación se inicia con el diagnóstico de 

la realidad. Consiste tanto en un análisis retrospectivo como en el 

de la situación actual, que aporta el conocimiento objetivo 

y comprensivo de una realidad determinada para fundamentar 

las estrategias y los planes. Debe contener una descripción. 

de la economía y una explicación de la misma, que sirva de ba 

se para su znterpretaci6n y la de sus tendencias a corto y ae 

diano plazo. Se hacen las proyecciones o prognosis lo cual 

!'! T- 	-- - u.------------- w T F--l. Cl¥+¥¥.-rw--.¥.¥.5.!.M T¥.+¥+1¥TR¥r•!'.Cl¥r¥TwT¥lC.¥¥ 

(8) Molina López, Guillermo Eduardo. Ob. Cit. Pdg. 17 
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consiste en visualizar lo que ocurrirá en. un futuro próximo, 

para luego formular las metas y objetivos concretos de acción 

-a través de una imagen objetivo- a fin de hacer posible el 

cumplimiento de los própositos establecidos en los planes. De 

be poseer dos atributos esenciales: la viabilidad del plan y 

la estrategia de desarrollo. 

Discusión y Aprobación.- Loa planes globales con los progra-

mas y proyectos que los integran deben contar con la aproba-
ción de los órganos superiores, así como con la anuencia de 

aquellos grupos involucrados y sectores comprometidos en los 

planes sectoriales y regionales contenidos en dichos planes 

globales. Estos planes se someten a discusión a fín de res-

guardar la suficiente.coherencia y consistencia de los mis-

mos, luego del debate se procede a su aprobación definitiva 

por el poder ejecutivo y legislativo. (9) 

Ejecución.- Consiste en "realizar en forma permanente las 

acciones de producción, acumulación y financiamiento.deman,  

da , oferta,asignaci6n de recursos y la aplicación de medí= 

das de política económica". (10) 

Antes de la e_jecuci6n,el plan requiere ser implementado en 

forma física, económica y. administrativa, por lo que corres 

ponde a los diferentes organismos gubernamentales llevar a 

la práctica, a la realidad los planes, programas y proyece 

tos una vez aprobados. 

-...- w,. ----.------------------------------------e--- 
(9) Molina López, Guillen E. ob.cit. pág. 20 

(10) Cibotti Ricardo y Enrique Sierras Ob.Cit. P4g t  215 
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Esto significa que los recursos disponibles para el plan deberán 
racionalizarse para la obtención de los fines propuestos. En es-

ta etapa se requiere capacidad y criterio de los directivos para 

tomar oportunamente las decisiones derivadas de una orientación 

definida; y conocer a fondo el sentido y alcance de los planes. 

Evaluación y Control.- Verifica y valora las acciones emprendi-

das a fin de determinar en que medida se han ido cumpliendo cuan 

titativa y cualitativamente los procesos y políticas estableci-

das previamente. Implica señalar las medidas correctivas para in 

troducir las modificaciones necesarias que permitan ajustar las 

previsiones originales a los nuevos lineamientos. 

Es la fase de análisis de los diferentes tipos de causas que pro 

vocan el incumplimiento de metas y se ponderan con el objeto de 

referirlas a los aspectos concretos y comportamientos que afecta 

ron al plan. 

I.I.S. 	Principios 

La planificación requiere de la concurrencia de principios 

fundamentales que -en conjunto- dan fisonomía al proceso. En 

otras palabras para que un plan de acción sea considerado como 

tal debe contener intrínsecamente, una serie de requisitos bási 

cos. La ausencia de uno o varios de ellos podría significar la 

ampliación defectuosa del concepto y características de la pla-

nificación. Dichos principios son los siguientes: 

s[= 



Racionalidad 

Previsión 

Universalidad 

Unidad 

Continuidad 

Inherencia 

Principio de Racionalidad.- Establece la necesidad de que los pla 

nes se formulen en forma adecuada y que respondan a la realidad 

del medio ambiente. Se programe el eficiente empleo de los esca-

sos recursos y se subordinen a los fines perseguidos; seleccionan 

do las alternativas de acción, cuya variedad de posibilidades de 

actuar, permite sopesar las ventajas y desventajas. De lo ante-

rior se deriva que la planificación viene a ser una expresión de 

la aplicación del criterio "económico" a la conducta del Estado, 

y al mismo tiempo del criterio "administrativo" al disponer las 

modalidades a través de las cuales se pondrán en movimiento di-

chos recursos. (11) 

Previsión." Este principio establece que es necesario determinar 

anticipadamente los plazos para la ejecución de las acciones que 

se planifican. Estos pueden ser de uno40 tres, cinco y diez años. 

La fijación del tiempo dependerá de la clase de actividades, de 

los recursos disponibles y principalmente de los objetivos que 

se persiguen alcanzar. Este principio es fundamental, ya que el 

gobierno, para lograr los objetivos que se ha propuesto., tiene 

--------------------------------------------w-..l._-_--mee.....r 

(11) Martner, Gonzalo. "Planificación y Presupuesto por Progra- 

mas" Siglo XXI, Editores, México 1975. Págs, 47 - 50. 
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que Prever la realización de planes y programas. 

Universalidad.- Es la incorporación de las diferentes etapas 

del proceso económico, social y administrativo en la planifi 

ci6n, a fin de prever las consecuencias que producirá su 

aplicación. 

La actividad del Estado debe planearse y programarse 'en to-

dos los sectores y niveles de la administración, con el obje 

to de dar consistencia y armonía a las actividades que real¡ 

za. 

Unidad.- Todos los planes programas y proyectos deben tener 

unidad, es decir. que esten integrados entre sí, formando un 

todo orgánico y compatible. Este principio esta estrechamen-

te ligado al concepto de coordinación. 

Continuidad.- La planificación no tiene fin en el tiempo, 

pues dada su naturaleza económica y social pueden variar sus 

objetivos y plazos, pero la necesidad de obtener resultados 

con los recursos existentes no desaparece manteniendo así 

la secuencia de la acción. 

Inherencia." La planificación es necesaria en cualquier orga 

nizaci6n humana, es inherente, a la administración. El Estado 

o la Empresa privada debe planificar la forma de encontrar 

sus objetivos;- por lo que en un Estado que no planifica no pue 

de ser eficiente, ni estar er posibilidad para responder a las 

principales cuestiones que le plantean los cambios sociales 

característicos de nuestra época. Cada Estado planifica 



de acuerdo. al  sistema político, pero de todas formas si desea 

ser efectivo',' debe programar técnicamente sus actividades. 

1.2. Instrumentos 

Los principales instrumentos de la planificación son en-

tre otros los modelos econométricos; la contabilidad social, 

informática, estadística y el presupuesto. 

Modelos Econométricos.- Constituyen un conjunto de ecuaciones 

matemáticas derivadas de la contabilidad social que permiten 

compatibilizar el comportamiento de las variables macroeconó. 

micas. A través de estos modelos se pretende el análisis de 

las fluctuaciones cíclicas ocurridas; la previsión de los 

acontecimientos futuros y la presentación de alternativas de 

políticas. (12) 

Contabilidad Social.- Es el registro sistemático de hechos y 

transacciones que realizan los principales sectores de la eco 

nomía durante un determinado período. Sus principales elemen' 

tos son: las cuentas nacionales, el modelo del insumo produc, 

to, las matrices de fuentes y usos de fondos,' la balanza de 

pagos y el análisis del sistema a precios constantes y co-

rrientes. 

-.q!-,'u. 	--------------------------- 	-- 
(12) Molina López, Guillermo Eduardo. Ob. Cit. Pág. 45 



Informática.- Se refiere al tratamiento sistemático y racional 

de la información con el fin de apoyar la solución de los.pro-

blemas socioeconómicos y políticos. 

Sistema Estadístico.- Es el que aporta la información básica y 

fundamental al proceso de toma de decisiones a través de la in 

formación directa o indirecta de cualquier fenómeno o proceso 

que interviene en la planificación. 

El Presupuesto.- Es el instrumento de planificación "que sir-

ve para ordenar el proceso de selección y combinación de recur 

sos humanos, materiales, financieros y tecnológicos que propi-

cian en el corto plato el cumplimiento de objetivos y metas. 

Constituye además " el mecanismo de decisión y operación del 

sistema de planificación". (13) 

1.3 Tipos de Planes 

Antes de mencionar los tipos de planes, es necesario ha-

cer algunas consideraciones respecto a ellos, sobre todo cuan-

do se habla de planes globales de desarrollo. Un plan global 

de desarrollo debe considerar todos los aspectos de desenvol-

vimiento político, económico y social de un país. 

En el plan se establece el incremento del producto interno bru-

to; tiene que ver con la formulación de políticas de precios, 

salarios y de tributación; trata del comportamiento de la ba-

lanza de pagos; la estructura y nivel de las importaciones y 

(13) Molina L6pez,Guillermo Eduardo. Ob. Cit. Pág. 49. 
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exportaciones; con la formulación de la política monetaria,cam-

biaria y de endeudamiento. Un plan trata sobre la producción 

agrícola e industrial; define el énfasis que debe concederse a 

los distintos componentes de las inversiones, y naturalmente de-

be reflejarse en la programación del gasto publico. (14) 

La tipología de los distintos planes se hace en función de va-

rios factores: en relación del factor tiempo se tienen planes de 

largo, corto y mediano plazo; y en relación al factor localiza-

ción o de ámbito, en planes globales, sectoriales y regionales. 

Un plan debe examinar el volumen de recursos externos requeridos 

como complemento de los recursos internos necesarios para cum-

plir las metas de crecimiento. Debe además señalar con claridad 

los limites de la capacidad de endeudamiento para no llevar a un 

país a situaciones críticas de insolvencia. 

1.3.1. Planes Globales Sectoriales y Regionales. 

Planes Globales.- Comprenden el análisis y la fijación de me 

tas y objetivos para la vida económica y social de un país'ha, 

ciéndolos compatibles entre sí y con el volumen de recursos disz 

ponibles. 

----- -----.---T-------- ------------------ T--~"-«m-----T.----¥ - T---- 

(14 ) Gutierrez Castro . Edgar , . 'ILos procesos de Planificación 
y sus Relaciones con los Centros de Decisión"Publicado en Ex 

periencias y Problemas de la Planificación en América Latina. 

Textos ILPES México, 1974. 
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Planes Sectoriales." Estos se refieren a sectores especffiu 

cos, claves en el desarrollo, para el sector 'industrial, agrico 

la, comercial, etc. Tienen como finalidad romper estrangulamien 

tos producidos en algunas actividades económicas. 

Planes Regionales.- Se formulan por zonas y regiones que po 
sean cierto grado de homogeneidad,` cuyos problemas regionales 

comunes permiten su diferenciación con respecto a otras, fijan-

do objetivos y metas a alcanzar y que coadyuven al logro del de 

sarro lb económico. 

1.3.2. Planes a Corto, Mediano y Largo Plazo. 

Planes a corto plazo. Estos,cuya duracidn es generalmente 

un año, sientan las bases del comportamiento de la economía en 

el corto plazo,definen las decisiones por adoptar y controlan 

los resultados alcanzados en la ejecución del plan a mediano 

plazo;' facilitando a la vez la continuación de éste para el si, 

guiente año. Este tipo de planes tienen como elemento importan" 

te de su política el presupuesto anual,éste desde su formula-

ción , aprobación y ejecución toma como base la legislación 

vigente, así como el proceso politico.administrativo que no 

siempre coinciden con el de los planes, además atie®3e a los as-

pectos que presenta la contingencia.' 

Planes a Mediano Plazo,- Representan la etapa intermedia en-

tre los planes de largo plazo con los de corto plazo, contienen 

aspectos operacionales y son la división en el tiempo de los pi.a 
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nes a' largo plazo con los de corto plazo. A este n=vel corresponde 

un mayor grado de afinación en cuanto a determinación de metas a¥ 

cumplir, asignación de recursos disponibles compatibilizacian de 

objetivos y determinación de medios y procedimientos. La duración 

aproximada de estos planes es de 3 a 5 años 

Planes a largo plazo.- Comprenden propósitos generales que con 

llevan una función que debe ser orientadora, y expresan con mayor 

claridad los objetivos de largo alcance plateados en la estrategia 

de desarrollo, cuantificando -en lo posible- las metas a lograr en 

cada uno de los objetivos que se persiguen en un periodo de 10 6 

15 años, con la disponibilidad de los recursos necesarios, 

Cabe hacer mención que la duración de los planes a mediano y largo 

plazo es convencional,, todo depende de las políticas de desarrollo, 
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2.- CONSIDERACIONES SOBRE LA PROGR.4MACION 

2.1. Concepto de Programación 

Cuando se habla de programación nos estamos refiriendo 

a la operatividad de los planes. Esto es, los objetivos y 

los lineamientos generales que se establecen en la planea-

ción se concretan en un programa para su ejecución. Es en 

la programación cuando un objetivo esquemático adquiere un 

carácter más concreto, cuya realización entraña todas las 

acciones, tiempos y recursos necesarios para lograrlo. 

El Estado dentro de un régimen de derecho, legisla, institu 

ye sus órganos y concretiza sus actividades; las leyes, re-

glamentos'y todo el marco normativo señalan a una dependen-

cia sus objetivos esenciales y su razón de ser institucio-

nal; y un conjunto de disposiciones enmarcan sus acciones y 

definen sus objetivos para efectos de programación. 

De esta manera, la programación concurre "como principal 

agente para la satisfacción de las necesidades que la socie 

dad demanda, y donde el Estado mismo -delimitado su campo 

de acción- responde a un imperativo de estructuración so-

cial" (14-b) 

La Programación se define como "la acción de elaborar pro- 

------------------------------------------------------------
(14-b) Steiss, Alan Walter, Administración y Presupuestos Pú-

blicos. Editorial Diana, México 1976. 
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gramas y proyectos; la acción de fijar metas a la activi-

dad; destinar los recursos humanos y metariales necesa-

rios; definir los métodos de trabajo, fijar la calidad y 

cantidad de los resultados y determinar la localización 

de las obras y actividades. (15). 

También se entiende como el conjunto coherente de métodos 

de análisis y de procedimientos para racionalizar las al 

ternativas de la política económica dentro del sistema 

nacional de planificación con el cual un gobierno trata 

de actuar sobre su economía. 

2.2. CLASIFICACION 

Antes de hablar de su clasificación , es necesario tra-

tar de definir lo que es un programa. Este se entiende 

como "el instrumento a través delcual se definen los ob 

jetivos, los proyectos y las actividades que se van a 

realizar"; se interpreta también como el "conjunto de 

acciones homogéneas integradas y/o proyectos en los cua-

les se establecen objetivos y metas cuantificables, median 

te la utilización de los recursos humanos, materiales, fi-

nancieros y técnicos, asignados a un costo global y unita-

rio determinado, y cuya ejecución  queda a cargo de una uni 

dad administrativa de alto nivel". (15a) 

- 
(15) Martner,Gonzalo.Ob.Cit. Pág. 45 

(15a) Martner, Gonzalo,Ob. Cit. Pág. 48 
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Es el programa, el elemento principal de la técnica del 

presupuesto por programas, y es la base para la elabora 

ción, asignación de recursos, aprobaci6n,ejecuci6n, con 

trol y evaluación del presupuesto. 

Los criterios que han servido para su clasificación son 

los siguientes: 

a) Por la importancia. del programa en la consecusión de 

los objetivos específicos del sector o entidad a la 

cual corresponde, estos pueden ser: básicos y de 

apoyo. 

b) Por el tipo de agregación o de consolidación los pro 

grama -s pueden ser sectoriales o unitarios . En los 

programas sectoriales participan una o varias entida 

des del secto público(Secretarías y Departamentos de 

Estado, Organismos, Empresas y otras Instituciones 

Públicas). En los programas unitarios únicamente se 

desarrollan dentro de entidades específicas. 

c) Por el tipo de erogación: tomando eñ cuenta el impac 

to de las erogaciones públicas en la economía, los 

programas pueden ser: de inversión y de operación. 

Programas Básicos.- Los programas básicos se identifican 

en los planes de mediano y corto plazo, y estan destina-

dos a "dbterminar con claridad :la.s metas y objetivos a 

cumplir en el desarrollo de acciones dentro de un campo 
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especifico de un sector, fijando los recursos humanos, 

materiales y financieros necesarios para llevarlos a 

cabo. 

Se definen también como aquellos programas cuyos obje 

tivos primarios estan en cumplir la función principal 

de las dependencias, instituciones o sector. 

Programas de Apoyo.- Son programas de apoyo aquellos 

que permiten la ejecución de los programas básicos, su 

ministrándoles directa o indirectamente bienes,servi-

cios o recursos financieros. Es decir que tienen como 

finalidad la de contribuir a la realización de las ac-

tividades básicas. De esta manera pueden ser de funcio 

namiento y de capital. Los de funcionamiento consti-

tuyen programas cuya formulación Y ejecución esta liga 

da a la realización de los programas básicos. Por ejem 

plo, el cumplimiento de las metas de un programa de 

producción agrícola depende de las acciones que se lle-

van a cabo en un programa de extensión, de investiga-

ción y de educación. 

Programas Sectoriales.- La programación sectorial sur-

ge al agrupar las distintas acciones que un Gobierno 

realiza a través de las diversas entidades y organismos 

públicos. La agrupación obedece a la necesidad de coor 

dinar a las entidades de la administración pública que 

realizan actividades homogéneas o afines. 

Los sectores objeto de programación económica y social 

son aquellos que engloban a las unidades institucio- 
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nales relacionadas con una actividad económica o social, con 

el objetó de lograr coherencia entre los objetivos y metas 

planteadas para la misma. 

Programa de operación.- Se denomina programa de operación o de 

funcionamiento a aquel instrumento destinado a cumplir con las 

funciones del Estado, por el cual se establecen objetivos y me-

tas que se cumplirán a través de la integración de un conjunto 

de esfuerzos y con recursos humanos, materiales y financieros a 

él asignados. Su formulación y ejecución está estrechamente li-

gada a la realización de los programas básicos. 

Estos programas se subdividen en subprogramas, actividades y ta-

reas. 

Programas de Inversión.- Se ha denominado Programas de Inver-

sión como "el instrumento a través del cual se. fijan las metas 

que se obtendrán mediante la ejecución de un conjunto integrado 

de proyectos de inversión que permitan aumentar la capacidad ope 

rativa del Gobierno, produciendo bienes de capital." (16) 

------------------------------------------------------------------

(16) Manual de Proyectos de Desarrolló Económico. CEPAL, ONU. Méxi 

co, 1958. 
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3.- GENERALIDADES SOBRE EL PROCESO DE PRESUPUESTACION 

Uno de los problemas más importantes que aparece en 

la práctica de la planificación, es el que, corresponde 

a la adecuación de las asignaciones del gasto público 

a nivel presupuestario, en base a los lineamientos ge 

nerales establecidos en los planes de. desarrollo. Por 

otra parte es innegable que el presupuesto público cons 

tituye uno de los más valiosos instrumentos de política 

económica dentro del proceso de planificación, ya que 

es este el elemento clave para convertir un plan de de-

sarrollo en un programa de acción. Aún más, debe existir 

una estrecha relación entre el plan y el presupuesto, de 

manera tal que este último constituya dentro de lo posi-

ble, la expresión física y financiera del plan del sec-

tor público. 

Además, es alrededor del presupuesto donde suelen manifes 

tarse los diversos conflictos derivados del enfoque mone-

tario-financiero del gasto, o de su conceptualización co-

mo "movilizador de recursos reales para las actividades 

públicas" .(17) 

3.1. CONCEPTO 

Antes de tratar en forma el proceso presupuestario, es 

necesario expresar algunas consideraciones respecto al 

presupuesto. 

---------------------------------------------------------
(17) Cibotti ,Ricardo y Enrique Sierra. Ob. Cit. Pág. 60 
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El presupuesto ha sido definido de diferentes maneras. El 

Comité de Presupuestos de la Asociación de Funcionarios 

Financieros Municipales de los Estados Unidos de Norteamé 

rica, lo define como "un plan básico, expuesto en térmi 

nos financieros, gracias al cual entra en vigor un progra 

ma de operaciones durante un período determinado de tiem-

po. Contiene un cómputo estimado de: servicios, operacio-

nes y proyectos comprendidos en el programa; requisitos 

provenientes de desembolsos y los requisitos indispensa-

bles en su apoyo". 

El presupuesto es mucho más que un documento financiero, 

"representa un proceso gracias al cual se formulan políti 

cas, se ponen en marcha programas de acción pública y se 

implantan controles, tanto legislativos como administra-

tivos". Además recibe la influencia de los mismos proce-

sos sociales, económicos y políticos. (18) 

En su acepción  más  amplia , el presupuesto es el cómputo 

de los ingresos y egresos gubernamentales y del movimiento 

de la deuda pública, se le considera la guía y la expre-

sión de la política económica del Gobierno y es uno de los 

componentes indispensables de la contabilidad gebernamen-

tal. 

-----------------------------------------------------------
(18) Steiss, Alan Walter. Ob. -Cit. Pág. 194 
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La acepción moderna del presupuesto es que, dado que es 

considerado como un instrumento de política económica, 

de programación y de administración , se convierte por 

lo mismo, en la expresión física y financiera de la pla 

nificación económica del país; 

De política económica, porque es el instrumento que el 

Estado dispone para influir y dirigir a la actividad eco 

nómica y social de la nación; 

De programación, dada su derivación del sistema de pla-

nificación, le permite señalar y condicionar las metas y 

objetivos a los prógramas de actividades del sector pú-

blico, congruente con las metas y objetivos establecidos 

a nivel nacional; 

De administración, porque la asignación de recursos humanos, 

materiales y financieros es susceptible de adecuarse a los 

requerimientos de la acción programadora, y de descentrali 

lizar el control a través de la fijación de responsabilida 

des especificas a los encargados de ejecutar cada programa. 

En• esencia el presupuesto es "un conjunto de proyectos pa-

ra acciones futuras expresado en términos monetarios" (19) 

----------------------------------------------------------
(19) Altieri Zarubi, Italo. "Problemática Presupuestal en 

las Entidades Federativas. Primer Congreso Nacional 
de Presupuesto Público. 
Secretaria de Hacienda y Crédito Público,México,1975. 
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Por todo lo anterior se deduce que el presupuesto ha dejado 

de ser un mero documento de carácter administrativo y conta 

ble, para asumir la significación de elemento activo primor 

dial sobre las actividades generales de la comunidad; es de 

cir, ha adquirido una condición dinámica y conductora a tra 

vés del cual el Estado actúa sobre la vida nacional. 

En la época actual se caracteriza por una creciente partici 

paci6n del Estado en la economía general, el presupuesto 

tiene dos tendencias: 

a) De equilibrio y ajuste de la economía por medio de inter 

venciones financieras; y 

b) De redistribución del ingreso nacional tendiente a corre 

gir desigualdades sociales". (20) 

Sin embargo en muchos países el presupuesto generalmente to-

davía no es más que una compilación de cifras diversas, cuyo 

monto total es la única que preocupa a sus gobernantes, cuyo 

resultado es una falta absoluta de coordinación entre la poli 

tica general del Gobierno y el presupuesto, por no reflejar 

éste propósito de aquella. 

Esta es la razón, por la cual muchos investigadores han estu-

diado y propuesto los medios de dar una estructura más preci 

sa y una orientación más clara a la acción del Estado en la 

vida nacional, a través del manejo del presupuestó. Esto ha 

(20) Mancera, Rafael~^  "El Presupuesto Fiscal -y la Economía" 
Secretaría de Hacienda y Crédito Público. México, 1956. 
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dado nacimiento, primero a la idea y luego a la propuesta 

y establecimiento, de la técnica de presupuesto por progra 

mas; es decir un presupuesto tal que refleja lo más comple 

tamente posible el programa de política general. 

El Estado moderno ha ido participando cada vez más con _ 

mayor decisión en la vida económica y social, inicialmente 

como reglamentador de las actividades económicas y poste-

riormente como promotor e impulsor de dicha actividad, con 

miras principalmente a lograr un desarrollo armónico ten-

diente a mejorar el nivel de via de la sociedad. 

Es por esto que el presupuesto debe cuidar de mantener una 

estructura dinámica que le permita dar un continuo impulso 

a los programas de gasto que aseguren la continuidad pro-

ductiva y que simultáneamente propicie una cada vez más 

justa distribución del ingreso. Para ello el manejo efecti 

vo del presupuesto implica abordar problemas de considera-

ble importancia, como son el de medir las condiciones que 

prevalecen nacionalmente,iasi como el correspondiente al 

ámbito exterior. 
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3.2. FASES DEL PROCESO PRESUPUESTARIO. 

El proceso presupuestario es un ciclo continuo, dinámico 

y flexible "a través del cual se programa, formula, aprueba, 

ejecuta,controla y evalua la actividad del sector público,en 

sus dimensiones cualitativas y cuantitativas'.' (.21) 

Desde el punto de vista de la técnica presupuestaria, el ci-

clo está constituido por cada una de las etapas que transcu-

rren desde la conformación inicial del documento,hasta las 

consideraciones últimas de los resultados obtenidos con las 

erogaciones efectuadas, de tal manera que el proceso se con-

cibe como una acción dinámica, donde cada una de sus etapas 

tiene carácter iterativo, y la última sirve de retroalimenta 

ción a la primera etapa. (Figura No. 2) 

Existe una gran variedad de criterios relativos a las etapas 

que constituyen el ciclo presupuestario; sin embargo para fi 

nes de este trabajo se adoptará el que a continuación  se men 

ciona: 

Programación 

Formulación 

Aprobación 

Ejecución 

Cóntrol y 

Evaluación 

------------------------------------------------------------
(21) Molina López, Guillermo, Ob. Cit. Pág. 78 
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3.2.1. 	PROGRAMACION 

La programación presupuestaria consiste en la fijación de 

metas y en la asignación de recursos humanos, materiales, 

tecnológicos, y financieros para alcanzar dichas metas dentro 

del ejercicio presupuestal. Esta primera etapa significa en st 

la implementación financiera del plan de acción. 

El carácter dinámico de esta etapa permite transformar las metas 

de largo plazo en metas de corto plazo del sector público, de-

finiendo su contenido a través de programas espec¥llicos de tra 

bajo. 

El proceso de programación se inicia generalmente con la fi-

jación de nfveles de actividad gubernamental para los diversos 

sectores de la administración pública, de acuerdo con ciertos 

indicadores económicos: tasa de inversión en el producto inter-

no, coeficiente de inversión gubernamental dentro del total de 

gasto del sector público, tasa de participación de los gastos 

públicos dentro del producto interno, y la capacidad de ,finan-

ciamiento que a su vez esta dada por los ingresos fiscales y la 

capacidad de crédito interno y externo, 
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3.2.2. 	FORMULACION 

Una vez fijados los níveles de actividad, se inicia un 

proceso operativo que tiende a formular el presupuesto (docu-

mento) que ha de ser presentado finalmente a las autoridades 

correspondientes para su discusión y aprobación. En esta eta-

pa es importante hacer hincapié en la relación entre las uni-

dades encargadas de su elaboración a nivel de los diversos 

sectores, y el órgano central del presupuesto. 

El documento final es necesario que cumpla con los requisitos 

de flexibilidad y claridad, de tal manera que éste no sólo 

refleje explícitamente los programas de gobierno, sino que sea 

susceptible de entenderse e interpretarse tanto por la comuni-

dad como por los responsables de su manejo. 

3.2.3, APROBACION 

Una vez formulado el documento a nivel central debe some-

terse a la consideración del Poder Legislativo, Cámara de Di-

putados; la que lo examina a través de comisiones especiales 

constituidas para ese efecto, las que preparan un informe so-

bre el documento presentado y la política que lo orienta. En 

caso de que los miembros de la Cámara de Diputados hagan 

proposiciones para modificar el proyecto del presupuesto pre-

sentado por el Ejecutivo, serán sometidas desde luego a las 

comisiones 'respectivas, procediendo posteriormente a su apro-

bación, a través de la Cámara de Diputados. 
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3.2.4 	EJECUCION 

La ejecución comprende una serie de decisiones y numerosas 

operaciones que permitan concretar anualmente los objetivos y 

metas determinadas para el sector público. 

Es en esta fase donde el sector público pone en marcha sus 

programas tanto administrativos como productivos y de apoyo, 

a través de la movilización de recursos humanos, materiales y 

financieros. Esta movilización se hace por medio de las uni-
dades ejecutoras responsables de la administración de todo 

el proceso presupuestario, las que deben tomar en cuenta la 

productividad de los medios de capital, así como la disponi-

bilidad de los recursos. 

Es importante que en esta etapa las unidades que ejerzan pre-

supuesto, vayan constituyendo un acervo de información sobré 

aspectos físicos como financieros, que permitan la realiza-

ción de las etapas posteriores'(control y evaluación). 

3.2.5 CONTROL 

El control es la acción por medio del cual se puede apre-

ciar si se está logrando los objetivos establecidos y si se - 

estan ejecutando adecuadamente. El objetivo del control es ve-

rificar las acciones emprendidas y permitir a la unidad eje-

cutora ver de modo claro cómo se está cumpliendo lo que se ha-

bía programado. El control de operaciones a que dá lugar la --

ejecución del presupuesto permite, a su vez, introducir medi-

das correctivas, evitando así desviaciones en la política presu 
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puestaria. Por tal razón, las normas de control deben ser lo 

suficientemente flexibles que permitan adaptar lo programado 

a los cambios que se presenten, para lo cual es necesario .=-

identificar una unidad de medida, analizar las variaciones y 

establecer coeficientes de eficacia. 

3.2.6 	EVALUACION 

Esta etapa esta intiaamente ligada con la de contról, ya 

que ambas forman parte de un mismo proceso de medición de --

eficiencia y eficacia. Se ha definido a la evaluación como - 

"la parte del proceso administrativo que mediante criterios 

múltidisciplinarios, analiza sistemáticamente la eficacia y 

eficiencia de los programas de gobierno, en función del-gra-

do de consecución de los objetivos y políticas contenidos en 

los planes de desarrollo,.y el uso racional de los recursos 

con el fin de realimentar dicho proceso". (22) 

En resumen, de la definición anterior se deduce que la.eva--

luaci6n constituye dentro del proceso de la administración 

presupuestaria, la etapa de valoración de las acciones y del 

análisis crítico de los resultados obtenidos; así como de los 

efectos producidos por el ejerciciodel presupuesto. Además 

conlleva a definir las medidas correctivas que deben tomarse 

con el fin de racionalizar el gasto público. 

(22) V Sirio InterIericaIE. de Presupuesto. Quito,Ecuador 1975 
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Establecer un sistema de evaluación prespuestaria, exige la 

definición de las bases sobre las cuales ésta se realizará, es 

decir sus ámbitos y niveles, la metodologla que se adoptaré - 

(instrumentos, técnicas de análisis, sistemas de información, 

etc.), así como la organización del aparato administrativo - 

que habrá de realizarla. 
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EL PRESUPUESTO POR PROGRAMAS 

1.- MARCO CONCEPTUAL 

En el capitulo anterior se han hecho algunas considerado 

nes generales sobre los aspectos más importantes de la planea 

ci6n y de la programación, y cómo estos influyen en el proce-

so de la asignación de recursos que se han de destinar a las 

diferentes acciones qué realiza el sector público. En este ca 

pitulo se tratará brevemente acerca de una nueva técnica que 

ha evolucionado el sistema tradicional de presupuesto y que 

se conoce como el Presupuesto por Programas. 

Tradicionalmente, se ha considerado al presupuesto como un 

instrumento administrativo y contable que fija su interés en 

lo que el gobierno compra para cumplir con sus finalidades. 

Inicialmente ésta era una lista de gastos y de costos,de ser-

vicios muy concretos y determinados., los que en mayor o menor 

medida, correspondían a las denominaciones de los servicios o 

unidades administrativas del Estado. 

El presupuesto tradicional correspondía al enfoque de los cono 

tadores y juristas; en él se ponla énfasis en el sistema de 

control, basado en un respeto estricto a las normas que condi-

cionan el complejo mundo de las asignaciones, retribuciones, 

viajes, adquisiciones, etc. etc., con cargo a los fondos del 

Estado. En él predominaba un claro énfasis en los controles de 
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legalidad y de. regularidad; que resultaban en no pocas ocasio-

nes . entorpecedoras de eficacia en la gestión, ya que sólo 

atendían a los aspectos formales del gasto, sin tener en cuen-

ta las necesidades objetivas, la eficacia de la decisión y la 

oportunidad temporal del gasto. 

Se podría seguir mencionando las limitaciones que genera el 

ejercicio del presupuesto tradicional, pero basta lo señalado 

hasta aquí para concluir que este sistema es inadecuado para 

una gestión pdblica moderna y eficiente, acorde con los nive-

les de desarrollo económico y administrativo de nuestro país. 

Contrariamente a lo expuesto en parrafos anteriores, el siste-

ma de presupuesto por programas tiene como finalidad facilitar 

la planeación a mediano y largo plazo de cualquier organismo y 

mejorar además, los métodos y sistemas administrativos con que 

opera, siendo también de destacar que su elaboración se reali-

za de tal forma que facilita su operación como un sistema inte 

grado. 

I.I. ORIGEN 

La técnica del Presupuesto por Programas tiene una histor 

ría muy corta. En 1946, el Departamento de la Marina de los 

Estados Unidos de Norteamérica presentó un presupuesto por pro 
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gramas en el que se reduc1a4n sensiblemente los renglones de 

gasto.(1) 

El Presidente Kennedy lo adoptó en su ai:ministracidn en 1961, 

y fud aplicado principalmente en el Departamento de la Defensa, 

que dirigía Robert Mc Namara. En 1965, el entonces Presidente 

norteamericano Lyndon B. Jonhson, anunció su propósito de in-

troducir en toda la administración federal un nuevo " revolucio 

narco sistema de planificación, programación y presupuesto ", 

señalando que su funcionamiento permitiría: 

a) Identificar los objetivos nacionales con precisión y sobre 

una base permanente. 

b) Escoger los objetivos prioritarios. 

c) Seleccionar los medios alternativos para alcanzar dichos obje 

tivos en la forma más eficaz y al menor costo. 

d) Obtener información no sólo acerca de los costos del año si-

guiente sino también para el segundo, tercero y años posterio 

res. 

e) Medir los resultados de los programas con objeto de garanti-

zar que por cada unidad gastada se obtenga una unidad de ser-

vicio. 

-----------------------------------------______e__  -- -_- --- 
(1) Vázquez Arroyo.. Francisco. presupuesto por Programas, para 

el Sector Publico de Móxico..UNAM,,CoosdinAción. de Sum~n.idIdeJ 

MExico,1971. Pág.18 	
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Ya para 1979 en lose Estados Unidos de Norte&c rica eran 27 

Estados que utilizaban esta técnica , aparte del Gobierno 

Federal , y estaba siendo empleado en diferentes fases en Be]. 

pica, Francia, Austria, Canadá, Japón, Nueva Zelandia, la Re 

pública Arabe Unida, el Reino Unido y la República de Ghana. 

En América Latina., la aplicación del presupuesto por progra' 

mas se inició con base en los planes del sector público de 

algunos paises, y sus diferentes programas por realizarse; 

por ejemplo," en Chile después de haberlo experimentado du' 

rante varios años, lo implementan definitivamente en todo el 

sector público en 1967. Posteriormente fueron implantándolo 

en los organismos y empresas del Estado". (2) 

Además de Chile aplican el presupuesto por programas Brasil, 

Venezuela, Colombia, Nicaragua y Ecuador, entre otros, 

En México, se comenzó a aplicar a partir de 1967 en la Univer 

sidad Nacional y fu é implementado a partir de 1979, Otras De-

pendencias del Ejecutivo Federal, como la Secretaría de Agrfcul 

tura y Ganadería„ de la Presidencia, y varios organismos descen 

tralizados. 

a^--------------------------,------------------ee .— 	 —wn¥.. r¥.r..►n 

(2). Israel Russo, Jorge1 Apuntes de clases "Curso Básico de Pla- 

nific*cidn Económica y Social . en Vázquez Arroyo,Op,Ctt 

Pág . 19 
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1.2: CONCEPTO 

Existen varios puntos de vista sobre el concepto de presu-

puesto por programas que destacan algunos de sus aspectos fun-

damentales. Para Shultze el presupuesto por programas es un 

" intento de integrar las políticas de asignaci6n presupuesta-

ria de recursos, y de proporcionar un medio para que el* anali-

sis de sistema se aplique en forma regular a la formulación de 

políticas y a la asignaci6n de partidas presupuestarias'". 

Para otros significa un conjunto integrado de métodos y técni-

cas de tipo presupuestario, en sentido amplio, que tratan de 

ayudar al poder político a conducir más eficazmente los asun-
tos p1blicos. es  decir, a que utilice los medios de que dispo-

ne de forma tal. que obtenga los máximos resultados de los ob-

jetivos que se señalen como prioritarios". 

El Manual de Presupuesto por Programas y Actividades preparado 

por la ONU, lo define así: "la técnica que presta mayor aten-

ci6n a las cosas que el gobierno realiza, más que a las cosas 

que el gobierno adquiere. Las cosas que el gobierno adquiere ta 

les como son: servicios personales, medios de transporte,etc., 

no son sino medios que emplea para el cumplimiento de sus fun-

ciones. Las cosas que un gobierno realiza en cumplimiento de 

sus funciones pueden ser carreteras, escuelas, puentes, hospita-

les ,etc.,0(3). Dicho en otras palabras, el presupuesto por pro 
gramas es un sistema que pone especial atención a los objeta- 

(3) Preparado por la Subdirecci6n Fiscal y_Financiera del Depar 
tamento de Asuntos Sociales de las Naciones Unidas.Publíca-' 
do en Vázquez Arroyo. Ob. Cit. Pág. 20 

- 49 - 



vos que han de alcanzarse a través de la ejecución del presu-

puesto, y a los costos totales que ello implica. Su estructu-

ra se basa en las actividades que han de desarrollarse, para 

alcanzar las metas y cumplir los objetivos señalados en los 

planes de mediano y largo plazo. 

En el caso de México, para hablar de un caso específico, en 

El"Manual de Programación-Presupuestación 1981", habla ya de 

un proceso integrado de programación y presupuestaci6n,; como 

la "estrategia de acción que plantean la Secretaría de Progra-

mación y Presupuesto y la Secretaria de Hacienda y Crédito Pd 

blico, con el objeto de mostrar las actividades que, en forma 

coherente y coordinada deben realizar las diversas entidades 

del Sector Pflblico Federal para cumplir con la formulación del 

Programa de acción del Sector Pdblico ". 

Los lineamientos  Generales para la formulación del presupuesto 

prográmatico de 1977, lo mencionan de la siguiente manera:"Se 

entiende el Presupuesto por Programas como un proceso integra 

do de formulación, ejecución, control y evaluación de decisio-

nes, tendientes a lograr una mayor racionalización de la fun-

c.i6n administrativa, que parte de una clara definición de ob-

jetivos y metas, y conlleva la determinación de las acciones 

alternativas que pueden ejecutarse ,la selección de las más ado 

cuadas, su agrupación en programas, su cuantificación en fun-

ci6n del destino del gasto, así como una clara determinación 
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de funciones-y responsabilidades". (4) 

Su implantación ha revestido una gran importancia para las en-

tidades. ya que ha facilitado un mayor entendimiento interfun-

cional y establece bases sólidas de programación. Su formula-

ción tiene además. un importante efecto orientador sobre el 

personal. En la fase de instrumentación es necesario un proce-

so interno de programación en forma participativa, que asegure 

una estrecha comunicación de todos los niveles para elaborar 

un presupuesto que recoja y jerarquice adecuadamente la suma 

de las necesidades. 

De esta manera el presupuesto por programas racionaliza el pro 

ceso de toma de decisiones conjungando elementos ya existentes 

en la Administración PQblica con base en su interdependencia 

y en su interacción dentro del tiempo. es  decir que aglutina 

en un proceso integral y unitario la definición de políticas. 

la  formulación del plan, la elaboración de programas de traba-

jo y la estructuración del presupuesto. Al racionalizar el pro-

ceso de toma de decisiones, asegura una mejor comprensión del 

presupuesto. y aun más., precisa la elaboración y ejecución de 

los programas. Asimismo. define las unidades. responsables,iden 

tifica las funciones para evitar su duplicación. facilita el 

control y la evaluación de los resultados. 

-----+---------------------------------------------------------- 
(4) Este concepto aparece en los "Lineamiento Generales", dis- 

tribuidos a todo el Sector Publico por la Secretaría de Ha 
cienda y Crédito Pdblico para elaborar 'el Anteproyecto de 
Presupuisto para 1977. 

M xico Agosto de 1976. 
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Es conveniente señalar que el presupuesto por pxogza¥mas es el 
instrumento que cumple el propósito de combinar los recursos 

disponibles en el futuro Inmediato con las metas a corto pla-

zo, creadas para la ejecución de los objetivos de mediano y 
corto plazo. Además esta Técnica tiene las siguientes ca¥racts 

risticas: 

1.- Es una Técnica de la Programación 

2.- Cubre principalmente el corto plazo 

3.- Es una Técnica Especializada y abarca el ámbito de todo el 

sector público. 

4.- Utiliza tanto dimensiones reales como fin ncteras; y, 

5,- Es técnica que debe ser desarrolla4da mediante grupos- plu^ 

ridisciplinarios, 
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1.3. NIVELES PROGRMATTCOS 

La aplicación del sistema de presupuesto por programas 

en el sector pdblico, implica el conocimiento y manejo de 

los niveles progrdmaticos indispensables para lograr una 

adecuada racionalización de las acciones que sean programa 
das. También se les denomina categorias progrioaticas 

Constituyen los elementos de programación presupuestaria 

que sirven para presentar en forma desagregada los-objeti-

vos y metas estipulados en el plan. Se parte de la función 

y subfunci6n institucional para continuar con el nivel de 
programa,subprograma, actividad, proyecto, tarea y obra, 

1.3.1. FUNCION 

Es la finalidad que deben cumplir las instituciones pü 
blicas, establecidas por los órganos políticos a-través- 
de prestación de servicios determinados y de- la producción 
de ciertos bienes para satisfacer las-  necesidades- de la co 
munidad. Estas finalidades pueden ser Defensa Mactonal, 

Salud pdblica ¡`seguridad 1  educac idn s etc . l a aubtunc idzL tia 
ne características similares a la !unción, solamente que 
se determinan con mayor grado de. aapecificid*d. 



1.3.2. 	PROGRAMA 

Constituye un conjunto de acciones homogéneas y coherentes, 

al mismo tiempo el instrumento mediante el cual las institucio-

nes públicas cumplen sus funciones, procurando lograr los "obje-

tivos y metas cuantificables, a través de actividades y obras 

especificas, coordinando los recursos humanos, materiales y 

financieros con resultados mensurables y costos globales y unita-

rios cuya ejecución se encarga a organismos competentes de al-

to nivel". (5) 

El programa es el elemento principal del presupuesto por pro-

gramas y es la base para la formulación, aprobación, ejecución, 

control y evaluación del presupuesto. 

1.3.3. 	SUBPROGRAMA 

Es la división de algunos programas complejos cuando exis-

ten metas parciales destinadas a facilitar, la ejecución es-

pecifica de un area y para la cual se fijan metas parciales 

cuantificables, que deben ser alcanzables por determinadas 

unidades ejecutoras, con recursos humanos, materiales, finan-

cieros y tecnológicos asignados, y con costos globales y unita-

rios. En cuanto a su interpretación, es similar a'la del pro,  

grama, sólo con mayor especificidad., 

w -.- -- -- ---------------------..-.,..-s-,-,,----. -----------------_ 

(5) Ferreiro,Luis Alberto, Introducción a la Técnica de 
Presupuesto por Programas, Dirección General de Presupues* 
to por Programas. UNAN, México,, 1976, pag. 48, 
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1.3.4. ACTIVIDAD 

Es una división menor de los prograrias o subprogramas' de 

funcionamiento. que consiste en la ejecución de ciertas accio 

nes que demandan la utilización de recursos humanos, materia-

les y financieros con costos globales y unitarios r cuya eje--
cución se encarga a organismos de nivel menor, Es la catego 

ría progrdmatica que contiene acciones mda concretas 	y'es-

tan intimaiaente relacionadas ycomplementarias entre si. Enz 

otras palabras se puede decir que es la etapa para la consecu 
ción de la neta". (6). 

1.3.5. TAREA 

Es una operación especifica a realizar dentro de .  un pro-

ceso, que permite obtener un determinado resultado, & vei de 

desagregacidn inferior en que se agrupan los eVeritos necesat 

ríos para el cumplimiento de la actividad. 

1 
1.3.6. PROYECTO 

Es un conjunto de obras dentro de un programa o subpro-

grama de inversión que sirve para la creación o ampliación de 

bienes de capital, realizados por una actividad capaz de fun. 

cionar idependientemente incrementando el patrimonio institu 

(6) Molina López Guillermo. Ob. Cit. Pag. 46 
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cional y contribuyendo a lq fo=Act5n bruta de capital. 

1.3.7. OBRA 

Es un bien de capital especifico. Cada una de las- unidades 

físicas que forman parte-de un proyecto, como por ejemplo: Un 

hospital, una escuela_ carretera ; edificio etc son ejemplos-

de obras. 

1.3.8. TRABAJO 

Combinación de esfuerzo mental y Utsico que fiar que desa-

rrollar sistemáticamente a efectos de cumplir con la obra o el 

proyecto. 
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1 4 ESTRUCTD& DE LOS PROBAS 

El presupuesto por programas requiere en principio 

de la elaboración de programas que permitan cumplir con 

los objetivos y setas establecidas en un plan, y por con 

siguiente, al estructurar los programas a través de los 

cuales se alcanzarán.  determinados propósitos., se ineluie 

rán en su contenido aspectos de plareacibn, programación 

y presupuestación, que le darán la orientación ade~dÁ 

Por lo tanto, en su estructura deberá contener lo alguien 

te: 

Aspectos de Planeación 

a) Nombre del Programa: Expresión sisteíaltica de lo que 

que se va hacer en el transcurso del año. 

b) Descripción del Programa: Se mencionan los elementos 

que lo conforman: 

Magnitud de las necesidades reales por cubrir tanto en 

el sector pdblico como en el privadof 

Objetivos y metas de largo y aediano plazo de plana" 

licacióa (iagn-mobjetivo) . 

Objetivos y metas cretas que se psst& dan lograr 

para el al o para el que se presapwsta, can unidades de 



medida y/o indicadores. 

- Indice de variación en el cumplimiento de objetivos 

y metas de ejercicios anteriores. 

- Señalamiento de las acciones concretas a desarrollar 

cronológicamente para el cumplimiento de objetivos y 

metas del programa. 

- Financiamiento del programa (recursos propios, recur 

sos fiscales y recursos del crédito). 

- Costo total del programa. 

- Entidades que cubren programas anexos, o con los que 

se relaciona (evitar duplicidades y tratar de obser-

var si hay complementariedad, o sea, en términos ge-

nerales buscar racionalidad administrativa). 

Observaciones generales (sii ven para identificar am-- 
bitoTtemporanéidad del programa). 

ASPECTOS DE PROGRRMACION (Concreción de objetivos y metas 

combinados con los recursos. 

- unidades ejecutoras responsables; las uniáades ad t 

nistrativas responsables del c¥a■pLlaiento de los ob ja 



tivos y metas del programa. 

- Recursos humanos (para establecer la política salarial) 

- Recursos materiales (equipo del programa). 

ASPECTOS DE PRESUPUESTACION 

a) Recursos financieros del programa clasificados segdn su 

objeto: 

- Servicios Personales 

- Suministros diversos 

- Servicios Generales 

- Transferencias etc. 
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1,5. APERTURA PROGRAMATICA 

En el proceso de implantación de la técnica de preeue 

puesto por programas; es necesario -detenainar• algunos cr± 

terios para abrir programas ya que este es un paso muy 

importante en el desarrollo y ejecucien de los programas. 

Los criterios para abrir programas son principalmete dora. 

el institucional y el funcional. 

El criterio institucional es aquél que considera la es 

tructura y funcionamiento vigente de la adatstraci6n,pp 

ra , determinar sus categorías programdt tcas. 

La ventaja que presenta este criterio es que no .oc*siona 
ningdn conflicto o resistencia al cambio,, porque mant *ne 

su "Staturquo" y es dtil siempre que este sistema sirva 

como un elemento de modernización, Sin embargo1  1* estruc" 
tura programática ser& la correspondiente al la estrcutur4 

organizacional de la instituctdn, y por lo tanto no refle-

jart cambio alguno o •sustancial, ya que es repetitivo anta)  

Mente. 

El criterio funcional ea aquel gua considera el' conjunto de 

acciones que hay que desarrollar pasa cumplir con loa- 

tivos y metas o producto final; es decir que se.Zadenttfican 

las funciones que tienen asignadas las institucional 4bli--
cas . spstrando adeats los propósitos fun'4amantalea que ere 
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persiguen en el sector correspondiente. Para ello es con 

vertiente describir una por una las distintas funciones 

que la ley ha asignado a la institución, procurando le-

rarquizarlas de acuerdo con su naturaleza. Es convenien-

te que al adquirir una nueva estructura programática, los 

programas que se definan guarden concordancia con los pla 

nes elaborados, es decir con los aspectos más importantes 

de éstos. 

Existe otro criterio posible; la combinación de los dos 

anteriores. Este es el criterio utilizado en la etapa de 

transición del presupuesto tradicional al presupuesto por 

programas. porque comprende tanto los aspectos de las fun 

ciones como los organizacionales, ya que ambos son impor-

tantes en la programación presupuestaria. 

Una vez establecidos los programas se determinará la es" 

tructura interna, esto es, decir el ndmero de subprogramas, 

actividades y proyectos que lo conforma.* 

-.T--..-- --- ---------------ww- -..r-r -w...r.¥Rrw¥wT.rMwwl!!rS`¥ZrCI 

* En la formulación de programas para 1980 se, hizo en base 
al"Catálogo de Actividades del Sector Público Federal?', 
en el que se ordenaron las acciones para orientar el que 
hacer público. Comprende: Punciones, subf unciones ,progra-
mas y subprogramas. Para 1981 la apertura programatica 
sufrió ligeras modificaciones concertada dentro de los 
marcos funcionales con los coordinadores del eeetor,sen- 
tando las bases para vincularlo al Plan Global de Desa-
rrollo 1980 - 1982. 
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1.6. ESTRATEGIA DE IMPLANTACION EN MEXICO 

Al finalizar 1975 el Ejecutivo Federal ordenó que todas 

las Secretarias de Estado y Departamentos Administrativos, 

Organismos Descentralizados y Empresas de Participación Es 

tatal, elaboran sus respectivos anteproyectos de presupues 

to con orientación programática para 1976, como una primera 

etapa del proceso de implantación del presupuesto por pro-

gramas. En esta primera fase de transición, se identificó 

la estructura programática con la organización administra- 

tiva que conservan las dependencias, asignando a los prin-
cipales niveles jerárquicos la denominación de los progra.-
mas y subprogramas (dnicos niveles que se manejaron) ejem" 

plo, Programa: Secretario , Subsecretario y Oficialía Ma.-

yor; Subprograma: Direcciones Generales. 

Como estrategia de implantación se acordó elaborar el presu 

puesto con orientación programática paralelamente al presue 

puesto tradicional, incluyendo para el primero, objetivos y 

metas para cada programa, subprograma y estableciendo unida 

des responsables para si? realización. 

En 1976 se continuó afinando el sistema de programación in-

terna de los raros y organismos,-  a fin de reflejar en el pre 

supuesto de 1977 verdaderos programas de acción, no ident3fi 

cados necesariamente con su estructura administrativa, y'agre 

gando proyectos en los programas de inverstdn. 
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En el transcurso de 1977, se iniciaron estudios tendientes a 

identificar programas sectoriales que se pudieran realizar 

en 1978. con el propósito de deslindar responsabilidades de 

los diferentes organismos que interacttan en ellos y facili 

tar así la. coordinación a nivel sectorial. Por otra parte, 

se elaboró conjuntamente con el programa y presupuesto anual, 

el programa quinquenal 1978 - 1982; y se plantearon dife-

rentes tipos de metas(de operación, conservación y ampliación 

de la capacidad). 

Sin embargo. se  siguió adoptando en la mayoría de los casos 

como estructura programática la correspondiente a la organiza 

cional. y se mantuvo la misma estructura en materia de toma 

de decisiones relacionadas con el gasto pdblico; es decir que 

la autorización de diversos aspectos de tipo presupuestal eran 

competencia -en 1976- de las Secretarías de Hacienda y Crédito 

Público, Presidencia y Patrimonio (triángulo administrativo) 

además de la Subcomisión Gasto-Financiamiento y de múltiples 

comisiones y unidades ejecutivas, que tenían particular inge. 

rencia en el gasto público. 

Es necesario mencionar que para poder llevar a cabo la implanta 

ción del presupuesto por programas en el sector público, ya se 

habían iniciado algunos estudios tendientes a la actualización 

del marco jurídico respecto al gasto publico, culminando en di 

ciembre de 1976 con la expedición de la Ley de. Presupuesto;Cont 

tabilidad y Gasto Público, que permitid abiertamente la aplica" 

ción e implantación del presupuesto por programas, 
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Durante 1978 se manejó en los programas de inversidn1un ni-

vel adicional que fu g el de proyecto, manejándose en forma 

más adecuada que en 1977. ya que se contó con mejoras ciernen 

tos de juicio para su formulación, evaluación y control. No 

queriendo decir esto que no se requería perfeccionarlos aún 

más. 

Para formular el presupuesto de 1979, se había pensado llegar 

a nivel de tarea, alcanzado así un nivel de mayor desglose 

del presupuesto. Esto no era posible porque quedaban muchos 

aspectos pendientes de afinar, adn en los niveles de progra-

ma.subprograma y porque el nivel de actividad afín no se habla 

manejado. (siendo que es un nivel anterior al. de tarea). 

De acuerdo a la estrategia planteada por la Subdireccidn.-del 

Gasto Publico se señalaba que para 1979 (7) "seria completada 

la clasificación regional por programas y se perfeccionarla la 

programación sectorial". La estructura propuesta para dicho 

año seria: Función, Programa, Subprograma, Proyecto, Activi. 

dad, Tarea. 

En la formulación del presupuesto de 1980 y 1981 se introduje---

ron ciertos avances metodológicos como son el establecimiento 

del cátilogo de actividades del Sector Publico Federal; donde 

quedan estructuradas las funciones y subfuncionsai programas 

y subprogramaas la adopción de una sola clasificación sectorial 

- __ ._-- • ----- -------. ----- - -- --- -----•------------------ 
c71 Estrategt* de Lmplantacióftecretata de 8ic*nd* y, C7¥&-

dito Publico. Dirección General de Luisti eco .L376. 
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administrativa de las dependencias y entidades del sector pG 

blico, eliminando la clasificación sectorial programática; una 

nueva conceptualización de metas, ligadas más directamente con 

la esencia de los programas y subprogramas; y la inclusión de 

los programas de reforma administrativa como un elemento ra-

cionalizador. (Se formuló a nivel de programa subprograma y 

proyectos estratégicos y prioritarios). Estos aspectos permitie 

ron durante la formulación del presupuesto 1981, contar con 

un "Marco idóneo para la programación de las acciones del sec-

tor público y su vinculación con el Plan Global de Desarrollo" (8) 

-------------------------------------------------------------------------------

(8) Manual de Programación-Presupuestación 1981, julio 198, pag. 9. 



1.6.1. PROBLEMAS PARA LA I*LANTACION. 

El presupuesto por programas ha tenido, en diversos paises, 

una aplicación y un enfoque diferente, y aunque muchos han ini-

ciado su implantación, no todos han alcanzado el éxito previsto. 

Esto es fácil de comprender, ya que cualquier cambio en los mé-

todos y procedimientos de trabajo trae modificaciones en el ta-

maño y composición del grupo de trabajo. Obsolencia de habili-

dades adquiridas con el sistema tradicional, diferente margen pa 

ra tomar decisiones individuales, etc. En otraspalabras los cam-

bios en los métodos y procedimientos provocan un cambio en las 

estruturas de las relaciones interpersonales, de poder y de sta- 

tus, con una respuesta positiva o negativa por 	parte de los 

involucrados. En este orden de ideas, en la implantación del - 

presupuesto por programas se, presentan problemas, tanto técnicos 

como de comportamiento, y de actitudes. El problema es el de - 

lograr que los recursos humanos adopten respuestas efectivas a 

las nuevas estructuras y métodos derivados de la técnica. 

Sin embargo, eso no es todo, ya que existen otros obstáculos - 

que dificultan el proceso de implantación, que, aunque parez-

can obvios, es necesario mencionarlos: 

a) Aspecto Político.- Pará que sea posible poder llevar a cabo 

el proceso de implantación, es necesario contar con el apo-

yo de los altos funcionarios, que políticamente son decisi-

vos en materia presupuestal y que en gran medida determinan 

el grado de avance en el adecuado manejo de las distintas - 
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técnicas de la programación presupuestaria. De no contar con 

este apoyo, sólo se hacen algunos cambios que no son significa 

tivos, y por lo tanto difultan cualquier avance que se pretenda. 

b) Aspecto Estructural.- El no menos importante obstáculo lo 

constituye la estructura orgánica de las instituciones pG-

blicas. Esto es que la organización debe estar en constan-

te adecuación para satisfacer cualquier requerimiento de la 

administración, ya que por lo general la estructura exis-

tente no corresponde a las necesidades que plantea el pre-

supuesto por programas. Indudablemente que representa un - 

avance la reorganización llevada a cabo por el Gobierno Fe 

deral en el presente sexenio, y complementada por la secta 

rización, pero internamente existen algunas incongruencias 

desde el punto de vista organizacional. Concretamente el - 

avance en materia de reforma administrativa no corresponde 

al avance en materia de la presupuestación programática, - 

ya que este último exige el logro de objetivos y metas de 

cada programa identificado en la institución, y que la ade 

cuada estructura orgánica coadyuva al logro de estos. 

c) Capacitación.- Si no se cuenta con un cuadro técnico, espe-

cializado en el manejo de esta técnica en todas las depen-
dencias y organismos del Gobierno Federal, no es posible 

que la elaboración del presupuesto prograaático se haga sa 

tisfactoriaaente, sino que a menudo, entorpece el proceso. 

Adeals de la capacitación, es necesario sensibilizar al per 

sonal de los distintos nfYeles decisorios, empleados y fun- 
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cionarios que tengan ingerencia directa o indirectamente, 

en cualquier etapa del proceso presupuestario, a fín de 

que coadyuven en la correcta implantación. 

d) Coordinación.- Uno de los problemas que ocasiona el atra-

so en el conocimiento y utilización de la técnica, es la 

falta de mecanismos de coordinación, tanto interna como 

externa, entre los responsables de la elaboración del 

presupuesto y los órganos ejecutores de los programas; - 

así como falta de información oportuna y de divulgación 

de los objetivos y las metas institucionales. 

Esto ha generado cierta lentitud en la implantación del 

presupuesto por programas en nuestro país, a pesar de los 

esfuerzos que se han pretendido realizar. 
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1.7. VENTAJAS Y LIMITACIONES DE LA TECNICA DE PRESUPUESTO 
POR PROGRAMA. 

Al adoptar la técnica de presupuesto por programas,co 

mo una medida indispensable encaminada a racionalizar la 

utilización , de los recursos presupuestales, se derivan de 

ello una serie de ventajas, que a continuación se mencionan. 

1.- El nuevo sistema precisa la eficiencia y eficacia con 

que se piensa operar una unidad pública, a través de los 

programas que maneja para lograr los objetivos fijados,cosa 

que no es posible con el presupuesto tradicional. 

2.- En materia financiera, se precisan mejor los presupues-

tos , porque se piensa primero qué servicios se van a pres-

tar o qué bienes se van a producir, y en que volumen, deter-

minando'las actividades a desarrollar para alcanzar las me-

tas propuestas, y como consecuencia se determinan los insu-

mos que requiere el desarrollo de tales actividades, propor-

cionando el costo de los programas, subprogramas y activida-

des. Esto es lo contrario a lo que se hacfa con el presupues 

to tradicional, en el que la base para la asignación de re-

cursós consistía en los montos del presupuesto anterior, al 

cual se le aplicaba algún porcentaje de incremento para ob-

tener así el nuevo presupuesto. 

3.- Con la adopción de la forma prográaatica, el presupuesto 
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debe convertirse en un instrumento operativo de la planifica-

ción; de esta manera sus objetivos y metas deban reflejar las 

del plan. En el presupuesto tradicional, la liga entre el pre 

supuesto y la planificación no es posible encontrarla, por 

que los recursos que se autorizaban no obedecían a ningún 

plan, sino a una extrapolación de la tradición. 

4.- A través del presupuesto por programas se verifica el cum 

plimiento de los objetivos, metas y actividades , contraria-

mente a las verificaciones de tipo formal contenidas en el 

presupuesto tradicional acerca del cumplimiento de normas en 

la contratación de personal , construcción de obras, adquisi-

ciones, etc. Con la utilización del presupuesto por programas 

se tiende a eliminar el énfasis de estos controles, y dar én-

fasis al control de las realizaciones en todos los niveles 

prográmticos. 

5.- La determinación de unidades responsables adquiere gran 

importancia al operar un sistema de presupuesto por programas 

ya que en él, dichas unidades no sólo son responsables del co 

rrecto manejo de los fondos, sino también de alcanzar las me-

tas de programación en los plazos estipulados. 

6.- El presupuesto por programas permite detectar la duplici-

dad de funciones y actividades, ya que los programas deben te 

ner una denominación connotativa de las funciones que desarro 

lla el organismo, a cargo del cual se encuentran los progra-

mas. 
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Con el presupuesto tradicional es dificil detectar estas duplí 

cidades, ya que estas funciones se encuentran ocultas tras las 

clasificaciones por objeto del gasto y administrativas, que le 

son propios. Por supuesto que una vez detectadas estas dupli-

cidades, existe la posibilidad de su corrección, con su consi-

guiente ahorro de recursos. 

7.- La forma en que se presenta el presupuesto prográmatico ha 

ce más comprensible al órgano legislativo y al público en gene 

ral, el presupuesto y su contenido , por el sólo hecho de es-

pecificar qué va hacer y cuánto va a costar, dando elementos 

de juicio más sólidos a la representación popular, para que 

juzge acerca de los resultados que se obtienen de . la gestión de. 

los organismos públicos. 

8.- El presupuesto por programas proporciona de manera siste-

mática gran cantidad de información acerca de insumos,coefi-

cientes de rendimiento, precios, salarios, etc., que permiten 

crear bases sólidas, con estadísticas confiables, que el pro-

ceso 
 

de planificación comience en la base de las unidades Y pue 

da ser utilizada para actualizar los planes más amplios y de 

mayor alcance. 

Por otra parte,el cambio del sistema tradicional de presupues-

to hacia el presupuesto por programas, también presenta algu-

nas limitaciones en su aplicación, que se considera convenien 

te mencionar: 
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1.- En una gran cantidad :de casos no es posible identificar "uni-

dades de medida", productos finales ni metas, como por 

ejemplo en algunos programas de administración o algunos 

de investigación, con lo que se dificulta el control y la 

evaluación de los resultados, programas y actividades.(9) 

2.- La estructura orgánica, al no coincidir con la estructura 

programática , forma obstáculos díficiles de vencer, tan 

es así que siendo lógico que la organización administrati 

va se adaptase a la programática, sucede lo contrario, y 

los esquemas de presupuesto por programas se han adaptado 

a la estructura administrativa existente. 

Por ejemplo, a nivel federal puede existir un programa de 

reforma agraria, cuyas principales actividades pueden ser 

las siguientes: 

"obras de irrigación", "dotación de tierras","concesión 

de créditos", "asistencia técnica", etc., varias dependen 

cias tendrían responsabilidad en este programa, como el Ban 

co de Crédito Rural que tendría bajo responsabilidad la 

concesión de créditos; la Secretaría de la Reforma Agraria 

en cuanto a la dotación de tierras, etc. 

------- ------------------------------------------------------- 
(9) Para facilitar la cuantificación de los resultados de los 

programas y subprogramas, la Secretaria de Programación y 

Presupuesto esta perfeccionando el Catalogo de Unidades de 

Medida", para utilizarse en 1982. 
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Sin embargo cono el criterio es abrir programas por institu-

ciones, se puede dar poca importancia a las relaciones que 

guardan unos programas en relación con otros, de otras depen. 

dencias o instituciones. En realidad son " las actividades, 

medios" para lograr los objetivos de un programa, en este ca 

so, Reforma Agraria. 

3.- El presupuesto por programas no muestra si se está obte-

niendo mejor transporte, mejor educación, mejor salud o 

mejor habitación.. A lo más, "muestra la diversidad y ca-

rácter de los logros,aspectos cuantitativos que ayudan a 

formarse un juicio sobre la orientación y volumen de la 

actividad del sector pGblico y los costos respectivos"(10) 

(10) Rodríguez Áznar, José Vicente,'Element<z de Economía Pre-
supuestaria" Ministerio de Hacienda, Dirección General - 
de finanzas Públicas. Caracas,Venezuela 1973. Pag.312-314. 
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1.- CONSIDERACIONES GENERALES 

El objetivo de toda organización es proporcionar benefi-

cios (servicios, productos) a los integrantes de la misma, a 

segmentos específicos del público o a la comunidad en gene-

ral. 

A fin de proveer beneficios, dicha organización requiere de 

tiempo, recursos humanos, materiales, financieros y técnicos 

para lograr los objetivos y metas establecidos, y que repre-

sentan en si la esencia de la vida de cualquier organización, 

ya sea esta, pública o privada. 

Toda orgánización se enfrenta a distintos problemas+ derivados 

de la escasez de recursos, ya que la disponibilidad de estos 

es generalmer}te menor a las necesidades que se tienen que sa-

tisfacer , y por ló tanto esto obliga a los dirigentes de ca-

da organización a establecer una jerarquízaci6n de los obje-

tivos y metas, a lograr en un determinado tiempo. Por lo tan-

to, se tiende a maximizar los beneficios a obtener para un nivel 

dado de utilización de los recursos. 

Esto significa que existen muchas formas de alcanzar los obje 

tivos: Cada una de ellas tiene diferentes costos, beneficios 

y repercusiones, y por lo tanto se tienen que analizar las 

distintas alternativas de acción, y los procesos inherentes a toda 

organización moderna, cuya estructura y sistemas formales de comuni 

cación contribuyen a, determinar la forma en que habrá de operar 

el sistema presupuestario. 



El presupuesto base cero es uno de los sistemas de adminis 

traci6n que se diseña para racionalizar la producción de 

bienes y la prestación de servicios. Corresponde a un pro-

ceso de administración basado en la premisa de que las de-

cisiones de carácter público deben reflejar las alternati-

vas económicas, y pueden funcionar en los distintos nive-

les del gobierno federal, estatal y municipal. 



1.1. ANTECEDENTE S. 

El primar 'intento de implantar unpresupuesto de tipo. "base 

cero", se realizó en el Departamento de Agricultura de los Es-

tados Unidos de Norteamérica en los últimos años de la década 

de lo l sesentas, pero al no contar con 	apoyo, dicho inten-

to fracasó. 

En 1970, una empresa privada norteamericana -la Texas Instru-

mentºs: v  utilizó este sistema con resultados positivos, lo 

que permitió que otras empresas de importancia lo adoptaran. 

Siendo Gobernador del Estado de Georgia, el Sr. James Carter, 

y conociendo los resultados obtenidos en empresas'privadas,de 

cidió implantar el presupuesto base cero en 1973, en más de 

"•65 organismos, en las áreas de salubridad, educación, carre 

teras, agricultura, caza y pesca y seguridad pública"(1). 

A partir de este año, dicho método de presupuestación fué 

adoptado por varias empresas, e instituciones gubernamentales 

de los Estados Unidos de Norteamérica, en parte influidos por 

la promesa del entonces candidato a la presidencia de dicho 
país, de implantar el sistema de "presupuesto base cero" en 

todo el Gobierno Federal. Inmediatamente después de la toma 

dé posesión, ya como presidente en 1977, Carter pide a los 

respónsables. de las dependencias de su Gobierno elaborar el 

(1) PYHRR,PETER, A. "Presupuesto Base Cero". Método Práctico 

para Evaluar Gastos. Editorial Limusa, Mézico,1977,Pág.41• 



presupuesto utilizando este método para ser aplicado a partir 

de 1979 (2). La finalidad de utilizar esta técnica, era obte-

ner una racionalización yen definitiva una reducción del gas 

to público., retendiendo arbitrar los mecanismos para asignar 

los recursos a programas, proyectos o actividades que tuvie-

ron una mayor prioridad. Por otra parte se obliga al Congreso 

a realizar exámenes sistemáticos a intervalos regulares, en 

las autorizaciones de crédito presupuestarios; a todos aque-

llos gastos públicos financiados con impuestos y la decisión 

sobre si debían o no abandonarse algunos programas priorita-

rios. 

En México, en julio de 1981 y a raíz de algunos cambios econó 

micos en el panorama internacional, principalmente en el cam-

po de los energéticos y de los mercados fiñancieros,el Gobiernó , 

adopta una serie de medidas para adecuar en el corto plazo al 

gunos instrumentos de política económica, y sin menoscabo de 

los programas prioritarios ni de los objetivos fundamentales 

(2) En diciembre de 1976 la Ley de Reforma del Gasto y de la 
economía pública de los E.E.U.U., establece que el Congre 
so norteamericano debía revisar y evaluar con base cero, 
las autorizaciones de los programas y acciones, con inci-
dencia presupuestaria en un marco de cinco áfos. Preten-
diendo con ello lograr reducir el gasto público en los --
años siguientes. 
Por otra parte, cabe hacer mención, que el presupuesto de 
ese país para 1979 aprobado por el Congreso siguió en lí-
neas generales las recomendaciones del entonces Presiden-
te Janes Carter reduciendo 12,000 millones de dólares res 
pecto al proyecto aprobado en mayo de 1978. En 1980 la --
reducción que vemos fuá menor y en 1981 en el Gobierno de 
Ronald Reagan, el presupuesto se reduce 3,000 millones de 
dblares.'Tlovedades 25 de septiembre de 1979 y 14 de sep.-
de 1981 respectivamente: 
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de la estrategia de desarrollo ,y" sin afectar la marcha normal 

de las actividades del sector público, decide reducir en un 

4% el presupuesto global aprobado para este año. 

1.2. CONCEPTO 

Como una primera aproximación se puede definir al Pre-

supuesto Base Cero, como un"sistema por medio del cual - los 

programas y actividades del. Gobierno se ordenan y presupues 

tan en un plan detallado el cual se  enfoca a la revisión, 
evaluación y análisis de todos los gastos corrientes ante-
riormente propuestos, más que a los incrementos en los nave 

les de los mismos" (3). El propósito es determinar si cada 

actividad justifica su continuación a su nivel actual.., o 

si debe ser eliminada. A tales efectos se requiere una jerar 

quizaci6n de todos los programas y actividades por niveles 

sucesivos de incremento de ejecución y de asignación de re-

cursos, partiendo desde cero. 

La técnica base cero pretende determinar si las acciones que 

impulsan y ejecutan las instituciones públicas son eficaces 

y eficientes,y:s.i. se deben suprimir o reducir ciertas accio-

nes con el fin de auspiciar el desarrollo de otras de mayor. 

prioridad. 

El Boletín de la Oficina de Administraci6n y Presupuesto lo 

(3) Asociación de Eapleados del Presupuesto Estatal,E.U.A., 
1977 Notas. - 91 - 



define como "un proceso de administración que permite la con 

sideración sistemática de todos lbs programas y actividades., -en• 
conjunción con la formulación de las solicitudes presupuesta-

rias y la planeación de los programas" (4) 

También se define como•'el documento de justificación que con-

tiene información necesaria para tener un juicio sobre los ni-

veles de actividades o programas y en la necesidad de recur-

sos" (5) 

2.- PROCESO DE.ELABORACION 

Generalmente,los responsables de la formulación del pre-

supuesto en cada una de las dependencias y por cada programa, 

justifican únicamente 	los aumentos que desean obtener para 

el siguiente ejercicio fiscal, en relación a las cantidades 

autorizadas para el presente ejercicio. En otras palabras, el 

monto que en ese año se está ejerciendo se considera como 

necesario, y por lo tanto 	no se 	analiza debidamente. No 

obstante, es obvio que se lograrían grandes ahorros si cada 

Dependencia elaborara su propio presupuesto anual,• como si los 

programas bajo su reponsabilidad fueran totalmente nuevos. Es 

posible, que este método sea dificil de explicar, principal-

mente porque da la idea de que su formulación implicaría mu-

cho más trabajo y•  además encontraría cierta oposición de las 

------------------------------------------------------------- 
(4) Bulletin Office of Management and Budget, Abril de 1977 

(E.U.A.) Notas. 
(5) Smith,Arthur. "Presupuesto Base Cero",Notas ,México 1978. 



personas cuyos programas favoritos pudieran ser afectados por un 

sistema en el que todas las actividades deben ser sometidas a una 

rigurosa evaluación y análisis de costos. 

Sin embargo, las experiencias tanto de las empresas privadas nor-

teamericanas como las del Gobierno del Estado de Georgia, indican 

que la adopción de este método presupuestario no conduce necesa-

riamente a un considerable aumento del trabajo relativo a la ela-
boración de un presupuesto. El método de presupuestar con base ce 

ro facilita dicho trabajo, y al mismo tiempo coadyuva a una plani 

ficación y dirección adecuadas tanto en el proceso de toma de de-

cisiones como en el de asignación de recursos. 

El método ha sido utilizado en varias organizaciones, tanto públi 

cas como privadas de los Estados Unidos, siguiendo los mismos 
principios y procedimientos generales, aunque las técnicas especí 

iras de implantación se diferenciaron ligeramente, ya que se 

han ajustado a las necesidades de cada organización. Dicho método 

es factible de adaptarse a las organizaciones modernas, aunque la 

implementación exitosa constituye un proceso dificil y complejo, 

y sus necesidades, operaciones y problemas en cada una de ellas 

son distintas. 
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2.1. PASOS BASICOS PARA LA FORMULACION 

El proceso se inicia a partir de los supuestos de planea 

ci6n , identificando los objetivos y programas del año venido 

ro. La clave radica principalmente en la identificación y eva 

luaci6n de las distintas alternativas que se presentan para 

cada actividad, y el proceso de elaboración permite la optimi 

zacibn de los recursos que son asignados a cada programa para 

su ejecución , pero también señala los casos de suboptimiza-

ción en la asignación de dichos.recursos,cuando esto sucede 

Las características básicas de esta técnica presupuestaria se 

pueden apreciar en las cuatro fases siguientes: 

a) Identificación de las unid4dc"s de decisión. 

b) Análisis de cada decisión como parte integrante de un paque 

te de decisión. 

c) Preparación de los paquetes de decisión 

d) Clasificación y evaluación por orden de prioridad de los pa 

quetes de decisión aprobados. (5a) 

(Sa) Vinelli, Juan, Guillermo Molina y Gustavo Acuña. Presupues 
to por programas en América Latina y Presupuesto Base Cero 
Problemática de Aplicación. Ponencia presentada en el X Se 
Binario Interamericano de Presupuesto. México, mayo de 1981 
Pig. 5 
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De estos pasos, dos se consideran fundamentales para formular 

este tipo de presupuestos: la preparación de paquetes de decisión 

y la clasificación y evaluación de estos paquetes, es decir la 

identificación y clasificación según su importancia, mediante 

un análisis de costo-beneficio. 

Sin embargo dentro de este proceso existen otros pasos interme-

dios que se encuentran implícitos en la formulación del presu-

puesto, como se puede observar en la figura 3, y que influyen en 

los aspectos más importantes 	del proceso administrativo. 

Tanto la elaboración como la clasificación de los paquetes de 

decisión quedaran dentro de la programación y formulación presu-

puestaria, y las siguientes fases del proceso no cambian, sólo se 

enriquecen con mayor flujo de información. 

Unidad de Decisión 

Las unidades de decisión son los elementos significativos, para 

este proceso.en cada organización. Consiste en un agrupamiento sepa 

rado de las actividades en torno a las cuales gira el análisis. Ca 

da unidad de decisión es un campo de análisis fundamental para al-

gún funcionario responsable dentro de la organización, ya que esta 

técnica de presupuestaci6n tiende a concentrar la atención de estos 

en la evaluación de las actividades y en la toma de decisiones. 

Por lo general esas unidades de decisión pueden corresponder a 

las unidades presupuestales previstas en la organización vigente, o 

bien, pueden comprender proyectos o programas; sistemas que corres- 

- 95 - 



ponden a la actividad de toda organización, tales como desarrollo 

o capacitación, servicios al público, proyectos de mantenimiento, 

computación e información, entre otros, "que se pueden medir y de 

limitar geográficamente y que a través de las cuales se obtienen 

metas de resultados, de operación, etc. (7) 

Es necesario que las unidades de decisión sean establecidas a un 

nivel organizativo lo suficientemente alto,. de tal forma que la 

persona responsable de su operación, mantenga un control efectivo 

sobre los recursos financieros. De lo contrario no se trataría de 

una unidad de decisión concapacidad efectiva de decisión. La ven 

taja que esto representa, es que el documento que se presenta, se 

hace no en sólo términos monetarios sino en función de las activi 

dades a realizar para el año que se presupuesta. 

- - - - - - - r .. F - . n . 1 - - - - - 	- - - - - - - - - - - - - - - - - - T - - - - - - - P w - - - - - - - - - - - - - - - - - - - 

(7) 9ilchis Melgareju, Ruben, Alfonso Mejía y John Bailey. 'viabilidad 

de aplicación del Presupuesto Base Cero en México" Cuadernos-INAP. 

México, 1979, Pdg. 10 	-96- 



FIO. 3 PASOS INTERMEDIOS DE LA FORMULACION 
DEL PRESUPUESTO BASE CERO. 
r.sa$s $•H, ¡r'ut. Nstsi. 

2- 
3- 

4,. 

 

Sr 
6r 

ir 

Sr 

Unidad de dscisidn identificada 
Objetivos principales identificados. 
Programas existentes acordes o los 
objetivos principales 
Objetivos a corto plazo identificados. 
Medidas ds ejecución identificados. 
Análisis : Idsntif icor alternativas¡. 
seleccionar lo mejor alternativo. 
O.tsrminacion de rendimiento de los 
servicios presupuestarlos normales. 
Nivel mínimo de rendimiento presupuestario 

9r Análisis, Costos contra beneficios. 
10- Actividades identificados. 
II. Análisis : Medidas de rendimiento; 

productividad.  
12. Paquetes reestructurados d• 

actividades de dsclsidn (dos o más 
niv.iits ). 

13. Paquetes reestructurados de programas. 
de decisión ( dos o más niveles,) 

14-Cbuiflcación de paquetes de decisidn. 
iS. 

 
Desarrollo de paquetes consolidada 
de decisión. 

16. Jersrquizocidn de las unidades de drebión. 
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2.1.1. PAQUETES DE DECISION 

Al documento de justificación que incluye la información necesa-

ria sobre los niveles de activdad y los niveles de gasto de los pro-

gramas a realizar, se le denomina "Paquete de Decisión". Esta es la 

herramienta para la revisión presupuestaria, el análisis y la toma 

de decisiones en una organización. 

Un paquete de decisión es un"Documento que identifica y describe una 

actividad específica, de tal manera que permita evaluarla y clasifi-

carla de acuerdo con las demás actividades, y en base a esto decidir 

su aprobación o rechazo (6). 

Ya que. los recursos que requiere un programa o una unidad determinada, 

se encuentran definidos, descritos y clasificados en los paquetes de 

decisión, de donde se puede jerarquizar tanto los programas como 

los recursos.que estos necesitan. 

Esto quiere decir que cada paquete debe proporcionar información com-

pleta.sobre cada actividad, con el objeto de poder compararla y eva-

luarla. 

Dicha actividad debe contener: 

1.- Objetivos y Metas 

2.- Consecuencias de la no adopción de la activdad propuesta 

S.- Unidad de medidas o de rendimiento 

4.- Posiblos--cursos de.~acci6n. 

4.- Costos y beneficios de cada acción 

(6) Pyhrr, Peter, Op. Cit. Pág. 7 	
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La finalidad de los paquetes de decisión es la de informar a los 

niveles decisorios sobre los análisis y previsiones realizadas 

relativas a los recursos prosupuestarios, materiales y tecnol6gi 

cos para cada unidad operativa, requeridos',para la ejecución de 

los programas que se hayan establecido en la institución. 

La elaboración de los paquetes de decisión estará a cargo de las 

unidades de decisión, las que una vez idéntificadas, realicen 

los análisis necesarios para la asignación de recursos. 

2.1.2. FORMA Y CONTENIDO DE LOS PAQUETES DE DECISION 

Para determinar la forma y el contenido de los paquetes de de-

cisi6n se deben considerar los siguientes aspectos: 

1) Información Necesaria para tomar una decisión. 

El paquete de decisión es el elemento mis importante en la eva 

luaci6n de cada actividad, por lo que debe contener la informa-

ción relativa a costo, beneficios y datos adicionales para su 

clasificación. 

2) Tipo de análisis requerido 

Los responsables de las unidades de decisión deben efectuar di 

versos análisis de sus respectivos programas, indicando proyeccio 

mes, alternativas, medidas cuantitativas, recursos y consecuencias 

de la desaprobación del paquete. 

S) Informe adicional 

Después de haber tomado la decisión de financiar un paquete,, la 

informaci6n adicional que se requiere puede ser el detalle,'de los 
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(costos según el tipo, personal, etc.; realizándose un análisis final 

¡Es necesario incluir en esta información todas las justificaciones 

fique no hayan sido incluidas al elaborar los paquetes. 

4) Tipo de comunicación y magnitud de la organi'acibn. 

Si se tiene la oportunidad de presentar y analizar verbalmente cada 

1 páquete, el documento podrá ser muy corto, presentando solamente un re 

asumen del análisis . Es decir si se puede discutir el paquete, hay po-

sibilidad de introducir las modificaciones que se crean pertinentes. 

En este sentido,la magnitud de la organización determinará el tipo de 

(comunicación que se utilice. 

1 Por regla general, los análisis detallados se llevan a cabo a uno o dos 

E niveles por encima de aquel en el que se preparó el paquete. 
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En estos casos es conveniente hacer análisis sumarios, de lo 

que se desprende la adaptabilidad y variación posible al ela-

borar los paquetes de decisiones. 

Esta es una de sus ventajas fundamentales y se traduce en que 

tanto el contenido como la distribución de los paquetes de de-

cisiones sean variables y que puedan-modificarse según las ne-

cesidades de la institución u órgano que lo formula. 

El ejemplo siguiente ilustra lo que se considera significativo 

en un paquete de decisión, tomado de la patrulla de caminos del 

Estado de Georgia. (8) 

PATRULLA DE CANINOS DEL ESTADO DE GEORGIA. 

"El departameñto de Seguridad Pública. del Estado de Georgia con-

siste de una policía de caminos, una oficina de investigación, 

laboratorio criminológico, departamento de vehículos de motor -

(donde se expiden, revocan y suspenden las licencias para condu-

cir), inspección de vehículos de motor, educación vial y acade-

mia de policía del estado. La patrulla de caminos se encarga de 

vigilar las carreteras y caminos de toda la entidad, detectando, 
investigando y arrestando a las personas que delinquen. Asimismo 

se encarga.de salvaguardar las vidas y la propiedad del público. 

Estas funciones las realiza mediante 45 centrales de patrullas -

que .funcionan los 365.dias-' dé1 año, con un personal autorizado -

de 651 elementos por año fiscal (1972). 

9.1 

(8) Pyhrr, Peter A. Ob. Cit. Plgs. 46 - 52 



El tiempo de trabajo de este personal puede clasificarse en 

cuatro categorías: 

° Central de operaciones: radio, despacho, administración y 

mantenimiento. 

° Servicio Obligatorio: atención de accidentes y emergencias, 

comparecidas ante los tribunales. 

° Otros servicios: capacitación, transporte de presos. 

° Policía preventiva: patrullar vías rurales y públicas. 

Los costos incluyen salarios, compras, operación y mantenimien 

to de automóviles, así como la administración de las centrales 

de patrullas. 

Al decidir donde se debían elaborar los paquetes de decisión de 

la policía de caminos se tomaron en consideración tres alterna-

tivas básicas, o sea: 

1.- Una serie de paquetes de decisión para toda la policía de - 

caminos. 

2.- Una serie de paquetes de decisión para cada central de pa--

trullas, combinando las funciones de cada paquete. 

3.- Una serie de paquetes de decisión por cada función realiza-

da en. las centrales de patrullas. 

La policía de caminos decidió que, por lo menos para el primer 

año, la mejor alternativa era desarrollar una serie sumaria de 

paquetes para el total contingente, ya que cada central reali- 
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za las mismas funciones básicas, y así se podrían lograr mejo-

res resultados dentro del limite de tiempo disponible, evitan-

do los problemas de volumen y administración que se implican -

en el desarrollo de paquetes para cada central. Los sargentos_ 

encargados de cada central hicieron un análisis detallado de -

cómo se gastaba el dinero, y cómo los patrulleros invertían su 

tiempo, además de participar en reuniones designadas para dis-

cutir los problemas y los métodos para mejorar la eficiencia. 

Sus hallazgos y recomendaciones se resumieron en una serie de_ 
cinco paquetes de decisión preparados por el personal adminis-

trativo. (9) 

En la ilustración 3-1 se muestran algunas partes del paquete 

que presente el Departamento de Seguridad Publica del Estado -

de Georgia para la policía de caminos donde aparece la forma -

completa de los paquetes utilizados. 

En este ejemplo se debe hacer hincapié en varios aspectos: 

1 . - Mayor efectividad 

--------------------------------------------------------------- 

(9) Durante el primer aio, muchas agencias de Georgia prepararon paquetes 

a niveles administrativos; algunas con muy poca o ninguna participa--

ción por parte del personal de campo. La mayoría de las agencias ana-

lizarán can más ciudado sus operaciones en el campo en años posterio-

res, atrayendo mayor participación de los gerentes de carpo en el aná 

lisis y preparación de los pºquetes. 
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° Se redujeron los costos sin cambiar el servicio al remplazar 

algunos patrulleros por empleados de oficina u operadores de 

radio, quienes se encargaron de realizar las funciones de --

oficina. 

° Se redujo el número de horas de servicio obligatorio o de --

otra naturaleza (por considerarse actividades no productivas) 

y se aumentó el tiempo de patrulla preventiva. Las medidas - 

identificadas para aumentar la patrulla preventiva se lleva-

ron a la práctica durante el año fiscal de 1972, en lugar de 

operar hasta 1973, mientras que el remplazo gradual de pa--

trulleros por empleados de oficina se logr6 mediante la rota 

cibn de los primeros. (10) 

° Este ejemplo muestra una mejora tanto en costos como en efec 

tividad. Si en el periodo de 1973 se hubieran aprobado los - 

cinco paquetes, se hubiera registrado un aumento del 90% en_ 

el tiempo dedicado a patrullar, y un 161 de aumento de cos-

tos en comparación con el año de 1971. 

Durante este periodo hubo un factor inflacionario de 101 lò   

cual hace que la mejora sea más importante. 

(10) Estos paquetes de decisión se prepararon en los meses de mayo y junio 

de 1971, que corresponden al final de ese aflo fiscal que va de julio_ 

de 1970 a junio de 1971. La cantidad de dinero y el personal que apa-

rece en 'el año fiscal de 1972, que va de julio de 1971 a junio de 1972 

es la cifra presupuestada para el a!b que está por iniciarse, identi-

ficando en los paquetes de decisión los requerimientos presupuestales 

para 1973.  	-94- 



2.- Diferentes formas de realizar la actividad. 

Parecen no haber alternativas importantes identificadas. 

Tampoco parece factible el poder prescindir de los servi-

cios de la policía de caminos. 

No todos los paquetes tienen alternativas significativas; 

es decir diferentes formas para realizar cada función, o 

bien, diferentes niveles de esfuerzo. 

3.- Nivel mínimo de esfuerzo. 

Por definición, este paquete es el nivel mínimo de esfuerzo. 

Al revisarlo desde el punto de vista. 'de un analista de presu-

puestos, se puede señalar que en el año fiscal de 1973 el --

tiempo que'empleaba la policía preventiva era mayor que el pe 

riodo de 1971, lo cual indica que el nivel mínimo podría redu 

cirse a aquel de 1971 o a uno menor, reduciendo afín más tanto 

el personal como el dinero. No obstante, el director de segu-

ridad pdblica y el gobernador no quisieron considerar una re-

ducción ulterior debido al creciente namero de kilómetros que 

debía ser patrullado, y a la necesidad de ofrecer mayores ser 

vicios debido a la alta tasa de accidentes y crímenes. 

4.- Clasificación de los diferentes niveles de esfuerzo. 

De los 1.1 paquetes que presentó el departamento de Seguridad 

PQblica, el (1 de 5) recibió la primera categoría. Se prepa- 
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raron paquetes de decisión aparte para. los números 2 de 5 a 

5 de 5, los cuales recibieron la numeración 77,86,92 y 96 , 

respectivamente. 

S.- Magnitud de cada paquete de decisión. 

° El paquete de nivel mínimo de esfuerzo (1 de 5) de más - 

de siete millones de dólares constituyó el 351 del total 

de fondos requeridos ,en los 111 paquetes de decisi6n que 

presentó el departamento de Seguridad. Pública. 

° En los paquetes de decisión es común encontrar diferen-

cias considerables en la cantidad de dinero y en el núme 

ro de personas identificadas y normalmente, el nivel mí 

nimo de esfuerzo de cada actividad requiere mayor canti-

dad de dinero y número de gente, que los niveles adicio-

nales de esfuerzo. 
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Ilustración 3-1 Paquete de Decisión de la Policía de Caminos del Estado de Georgia 

(1) Nombre del Paquete 
Policía de caminos del Estado de Georgia-Operación en el Campo (1 de 5) 

(6) Postulado del Propósito 

Patrullar los caminos y carreteras rurales y públicas del Estado, para evitar, detectar e investigar todo 
acto criminal y para arrestar y aprehender a toda persona acusada de haber cometido algun delito cririmi--
nal dentro del mismo,salvaguardando las vidas y la propiedad del público. 

(7) Descripción de las actividades (operaciones) 

Patrullar los caminos rurales del Estado y actuar en caso de desórdenes civiles. Operar en 45 puestos de 
vigilancia los 365 días del ano utilizando un total de 64 radio operadores, 45 despachadores, 45 sargen-
tos, 45 cabos y 382 policías para contar con un personal total de 581. 

• Reemplazar 47 puestos de vigilancia con despachadores o radio-operadores encargados de reali+ar la vigi-
lancia de la oficina, ahorrando $ 180,000. 

° 	Reducir las horas de servicio obligatorio y de otra naturaleza (por ejemplo: colocando buzones de correos 
lo cual ahorra $ 16,000 horas/hombre al ato-poner esto en marcha en el año fiscal de 1972 en lugar de es 
parar hasta el periodo de 1973. 

° Aumentar las rondas preventivas en un 141 más del nivel del al[o fiscal de 1971. 
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Ilustración 3-1 (continuación) 

(8) Logros de estas actividades 

Los policías que ya estan patrullando los caminos podrán reaccionarcon mayor prontitud en caso de accidentes 

o.emergencias que si estuvieran dedicados'a otras tareas. Este aumento en el tiempo disponible de los desta' 

cementos aumentará el servicio de vigilancia y•reducirá el tiempo necesario para atender llamadas de emergen 

cia, aumentando así, aún más, el tiempo libre de las patrullas. 

(9) Consecuencia de la no aprobación 'del pacete 

El Estado no contaría con una fuerza suficiente para patrullar las áreas rurales y las agencias gubernamenta 

les no tendrían acceso a una red de comunicaciones a nivel estatal, 

Año Año Ato Mo Año Mo I. Año 
(10) Medidas cuantitativas del paquete Fiscal Fiscal Fiscal (II) Recursos Requeridos Fiscal Fiscal Fiscal Fiscal 

1971 1972 1973 ($ en miles) 1971 1972 1973 73/72 

Horas de operación del puesto 280 286 286 Operaciones 7005 7846 7131 91 

Horas de servicio obligatorio 191 163 163 Concesiones 

Otras horas de servicio 175 113 113 Erogaciones de Capi 110 
tal. 

Horas de patrulla preventiva 526 703 600 Arrendamiento  

Total de horas disponibles 1172 1265 1162 Total 7115 7846 7131 91 

(horas en miles) Personal (puesto) 586 631 581 92 
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(12)  Alternativas (diferentes niveles de esfuerzo y costos) 

(2*de 5) Reasignar 34 policías del área de tránsito enviándolos a la policía de caminos. Al 

cambiar el método de levantamiento de infracciones, se transferirán solamente 20,610 
horas de estos-34 policías, lo cual representa un aumento neto de 49,464 horas de pa 

trulla preventiva (costó $ 517 K). 

(S de 5) Cicuenta policías estatales para 103,000 horas de patrulla preventiva (costo $ S01 K) 

(4 de 5) Pagar tiempo extra a los policías en lugar de dar tiempo libre de compensación lo 

cual equivale a 20 policías con 41,229 horas de patrulla preventiva adicional (costo 

$ 173 K.) 

(5 de 5) Ascender a los 45 policías a cabos (costo $ 25 K.) 

(Nota: 	la aprobación de todos los paquetes aumentarla el tiempo libre de patrulla en un 421 

con un ascenso de 5% de costo anual sobre el ato fiscal de 1972, aumentando el tiei 
po libre en un 901, con un 161 de incremento sobre el año fiscal de 197)). 

($3) Alternativas (diferentes formas para realizar la misma función, actividad u operación). 

Eliminar la patrulla Estatal de Georgia y permitir que las jurisdicciones locales se encargen 

de la vigilancia del tránsito en las áreas rurales. Esto no es posible porque: (1) las juris-
dicciones locales se verian privadas del sistema estatal de comunicación. (2) la movilidad de 

la población existente,que se ha hecho posible gracias a los vehículos de motor,hace imposible 
que las jurisdicciones locales se encarguen de los problemas de tránsito con efectividad.(3) 
Fn caso de desórdenes civiles o desastres naturales no se contaría con una fuerza capacitada 

para aumentar el contingente local, aparte de la Guardia Nacional. 
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a)F 0 R M A.- La forma de los paquetes de decisión puede ser 

variable y compleja, ya que se pretende que éstos proporcio-

nen toda la información que sea necesaria acerca de los pro-

pósitos u objetivos, las acciones a realizar, volumen de tra 

bajo, sus costos, etc. Sin embargo, si se incluyeran todos - 

lós datos concebibles esto implicaría un consumo excesivo de 

tiempo y de recursos, lo que indica que deben evaluarse tanto 

los costos como los beneficios que implica el tratar de óbte 

ner información adicional. 

Es recomendable utilizar un formato único para elaborar los - 

paquetes,lo que facilitaría su clasificación y su revisión se 

gún el orden de prioridades . Dicho formato puede estar inte-

grado por dos páginas, como las siguientes a fin de que pro-

porcione la información indispensable para la toma de decisio. 
nes. (Fig. 4) 

b) CONTENIDO.- Los paquetes de decisión deben contener la si-

guiente información: 

i) Información general 	" 

-Nombre o titulo del paquete 

-Clasificación del paquete 

-Fecha de preparación 

-Identificación dentro de la organización. 

ii)Descripción del propósito y programa 

Indica cual es la relación.que cada programa tiene con res- 
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pecto a toda la organización, identificando los objeti-

vos y metas del programa. 

iii)Costos 

La evaluación y clasificación de cada paquete se basa en 

la relación de costo-beneficio; sus costos incluye tanto 

su expresión monetaria como de los recursos humanos. 

Para los expresado en términos monetarios, deberá revisarse 
a: 

-Presupuesto total 

-Clase de erogaciones (operación, inversión, otras) 

-Origen de los fondos. 

En lo referente a recursos humanos, la revisión comprenderá: 

-Total de personas (puestos) 

-Categorías 

-Desglose de sus percepciones. 

iv)Beneficios 

En este apartado se analizarla los aspectos cualitativos .y 

cuantitativos• de los beneficios, repercusiones de tipo so-
cial, económico, etc. 

v) Alternativas.- Se refiere a 

-Diferentes formas de realizar la actividad 
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-Diferentes niveles de esfuerzo 

-Consecuencias de la desaprobación del paquete. 

Como se puede observar, los paquetes deben contener princi--

palmente datos sobre los propósitos que las unidades de de- -

cisión pretenden alcanzar; descripción de las acciones; costos 

y beneficios; voltmenes de trabajo; comparación de las dis--

tintas alternativas en la utilización de los recursos dispo-

nibles para lograr los objetivos; identificación de los dis-
tintos niveles de esfuerzos .y la definición de los criterios 
para medir los resultados., 
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FIG. M FORMA DEL PAQUETE DE DECISION 

TITULO DEL PAQUETE ENTIDAD PROGRAMA ACTIVIDAD 
CLASIFICA-
'CION. 

DESCRIPCION DE OBJETIVOS Y METAS 

DESCRIPCION DE LAS ACTIVIDADES 

OBJETIVO DE ESTAS ACTIVIDADES 

CONSECUENCIAS DE LA NO APROBACION DEL PAQUETE 

UNIDADES DE MEDIDA 
RECURSOS 

g 83 

RECURSOS 
PRESUPUESTALES 

RECURSOS 
MATERIALES 

RECURSOS 

HUMANOS (PLAZAS). 

OTROS 

TOTALES. 

I"S 



ALTERNATIVAS 

(Diferentes niveles de esEuer'o y costos). 

ALTERNATIVAS 

(Diferentes formas para realizar la misma actividad o función). 

E~ 

S.- 

A Ñ 0 S 	PROYECCION DE 
F U E N T E 	 RECURSOS COM- 
nF RMIRRQS 	1981 .1982 1983 PROMETIDOS EN 

ESTE PAQUETE. 
RECURSO.. FISCALES. 
(MONTO) 

CREDITO INTERNO 
(MONTOS) 

CREDITO EXTERNO 
(MONTOS). 

ECURSOS 119821198311984119851 

1 	J. 	1 	I 
	

Í64 - 	ccruL 
1 	 rvn. 	 - ---• - 



2.1.3. PREPARACION DE PAQUETES DE DECISION. 

Este paso comprende el análisis y descripción de las actividades 

que integran un programa, tanto las que ya existen como aquellas 

que se plantearán como nuevas para el año que se esta presupuestando; 

por lo tanto en su preparación se deben considerar dos posibilidades: 

a) Distintas formas alternativas para lograr los objetivos y de reali 

.-zar la misma actividad: si en lugar de realizar la actividad en la 

forma acostumbrada, con los costos que se asignaban, se selecciona 

un nuevo procedimiento, este debe ser incluido en el paquete de de 

cisión como la alternativa más adecuada, y se deben presentar tan-

to la forma acostumbrada como la alternativa, indicando la forma 

que se recomienda para realizar dicha actividad. 

Los responsables de las actividades deben identificar y evaluar 

esas alternativas y elegir las más apropiadas. 

b)* Diferentes niveles de esfuerzo: Se identifican los distintos nitre 

les de esfuerzo que se requieren para llevar a cabo la actividad, 

indicando los costos necesarios para la ejecución de cada uno de 

ellos. En primera instancia, se establece el mínimo de esfuerzo a 

realizar, y luego se continúa progresivamente con otros niveles, 

para. establecer así la comparabilidad entre nivel .de esfuerzo y 

nivel de gaste. 

Los fuñcidnaTio$ responsables deben establecer un mínimo esfuerzo 

por debajo del nivel corriente de actividad y luego identifica-

rán los nivéles adicionales como paquetes de decisiones por se-

parado. 

Este es el paso más dificil del análisis. 
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Por lo general, los funcionarios identificarán primero las diversas 

formas para realizar la misma función, y después evaluarán los dife 

rentes niveles de esfuerzo requerido para realizar la misma función. 

Si los responsables de la formulación del presupuesto solamente anali 

zaran'y presentaran un nivel único de esfuerzo, generalmente será el 

.deseado por ellos, mientras que los niveles decisorios se verían for-

zados a aceptar o denegar dicha solicitud de -  recursos, asignando o no 

fondos a esa actividad. 

Cada unidad de decisión puede tenervarios paquetes de decisión,y a su 

vez cada paquete de decisión identifica un nivel determinado de incre 

mento para una misma unidad. Estos niveles de incremento deben ser.or 

denados, identificando un nivel m$nimo`de esfuerzo y además los incre 

mentos adicionales presentados en forma separada. De esta manera cada 

funcionario, cada ,  responsable de una actividad u operación presentará 

varias alternativas para la toma de decisión. 

1 Los niveles se ordenarán de la siguiente forma: 

al Nivel Cero 	Implica la eliminación de la actividad u 

operación. 

bj Nivel Mínimo 	Es un nivel de simple mantenimiento; ello 

sucede cuando se aprueba el paquete de de-

cisión con un nivel mínimo de esfuerzo. 
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c) Nivel corriente o normal 

	

	
Implica mantener el mismo nivel de es- 

fuerzo presente. 

d) Nivel de Expansi n 

	

	
Qua uno o a*s de los niveles de es- 

fuerzo se proponen adicionalmente so- -

bre el nivel presente.' 

Lo dificil será siempre establecer el nivel minino de esfuerzo dada la dificultad 

en establecer un porcentaje determinado del esfuerzo presente, por debajo del cual 

la actividad dejarla de ser significativa. 
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2.1.4. C L A S I F I C A C 10 N. 

El proceso de clasificación consiste ea elaborar una lista 

de los paquetes de decisión, en orden decreciente. de benefi-

cios o de importancia para la institución, de tal manera que. 

se  asignen los recursos a los de mayor importancia. La clasi-

ficación en si, identifica y recomienda la mejor forma en que 

debe asignarse el presupuesto. 

Los paquetes por si solos, no identifican las prioridades. Pa 

ra que este método de presupuestar sea significativo, la ins-

titución o las dependencias que lo integran requieren de un 

procedimiento eficaz de clasificación, a fin de colocar los 

paquetes en orden de importancia. 

a) Forma de. Clasificación: 

La clasificación de los paquetes de decisión sirve primor-

dialmente como un resumen, que ,identifica el orden de impor-

tancia que se concede a cada uno de ellos, para revisarlos, 

asi como para satisfacer otras necesidades,tales como:. 

1.- Identificar in ediatamente los costos de varios paquetes 

y el monto total de ellos. 

2.- Apreciar el. número y tipo de actividades, costo 

y recursos humanos asignados para su realización. 
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S.-* Comparar entre el año en curso y el siguiente, en relación a 

los costos, mostrando los incrementos. 

4.- Proporcionar una hoja con la información necesaria para la 

toma de decisiones. 

b) Método de clasificación 

La clasificación inicial de los paquetes debe hacerse al nivel 

organizacional donde fueron preparados, para luego ser clasifica 

-dos en niveles superiores en la Dirección o Departamento de Pre-

supuesto. 

El procidimiento de clasificación y revisión depende del tipo 

de operaciones incluidas en la clasificación y en el número de 

paquetes. 

Primero se hace una clasificación en el lugar donde se elaboran, 

• y finalmente se determina la prioridad de los paquetes en base 

a los objetivos y metas de cada tino de ellos, pudiendo ser elimi 

nados aquellos menos importantes para la organización, y reducir 

asi el monto de los recursos que se estan solicitando para el si 

guiente ejercicio fiscal, ya que son canalizados a los programas 

prioritarios. 

En base a la clasificación se pueden identificar varios niveles 

de gasto, que son: 

- Nivel I°. Nivel mínimo de gasto recomendado 

- Nivel 2°. El nivel (tentativo) dentro del nivel que se consi- 

dera adecuado para su aprobación. 
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- Nivel 3•. Nivel a xiao recomendado. 

Una vez preparados y clasificados los paquetes de decisión , se 

asignan los recursos de acuerdo a las prioridades que en ellos 

se hayan establecido.y justificado.para su aprobación. 

El proceso de clasificación es siempre de los niveles bajos ha-

cia los superiores, ya que cada responsable de actividad y ope 

ración presenta a su superior los paquetes de decisión elegidos. 

A medida que sube en la escala jerárquica estos paquetes se van 

consolidando, y se reduce el nivel de detalle para la toma de 

decisiones. 
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1 S.- DINAMICA DEL PROCESO 

Ciertas experiencias han demostrado que el Presupuesto Base Cero 

ha sido eficaz al enfrentar situaciones de rápido cambio, y que tie- 

1 ne distintas potencialidades especiales inherentes al sistema, en 

virtud de que la planificación, y desde luego el presupuesto, deben 

producir respuestas y reacciones rápidas ante los cambios, por lo que 

¥ se tiene que considerar los siguientes aspectos dinámicos: 

a) Los paquetes de decisión son susceptibles de modificarse sin cau-

sar trastornos en los demás paquetes; 

b) en cualquier momento se pueden preparar paquetes para nuevos pro-

gramas o actividades. 

c) las.clasificaciones se pueden revisar fácilmente de acuerdo a las 

prioridades y, fundamentalmente, porque el presupuesto base cero 

puede constituir un instrumento que permite realizar los ajustes 

o modificaciones conforme a los cambios de la organización. Por 

ejemplo: 

1.- Revisiones a los supuestos de planeación durante.el proceso de 

programación y presupuestación. 

2.- Reelaboración de presupuestos en el transcurso del ato. 

S.- Revisión de los planes de. operación para adecuarlos a los cam-

bios ocurridos en la estructura organizacional. 



3.1 	REVISION DE LOS SUPUESTOS DE PLANEACION 

En la planeación a largo plazo, los cambios en el volumen 

de la inversión requieren erogaciones tales como mantenimien-

to y reparación. También se pueden requerir cambios en otros 

programas de desarrollo e investigación. Para ser más claro, 

se puede adoptar un procedimiento que permita revisar y clasi 

ficar los paquetes de decisión de acuerdo a un conjunto de 

supuestos de planeación: 

a) Revisar todos los supuestos de planeación e identificar 

los cambios ocurridos. 

b) Identificar los paquetes de decisión en que influyen 

dichos supuestos y hacerlas consiguientes modificaciones. 

c) Desarrollar nuevos paquetes y eliminar - los que ya no se 

requieren. 

d) Efectuar los cambios necesarios en las clasificaciones, 

incluyendo cambios de personal y monetarios en los pa-

quetes revisados, nuevos o suprimidos. 

Este procedimiento permite concentrarse en los cambios que 

requieran los supuestos revisados, en lugar de revisar to-

dos los presupuestos que-se presenten, facilitando así la 

toma de decisiones. 

-112- 



3.2: REELABORACION DE PRESUPUESTOS. 

Durante el año fiscal correspondiente; se deben efectuar re-

visiones periódicas del gasto, para hacer algunos ajustes, mo-

tivados por problemas y necesidades no previstas, ocasionando 

a veces incrementos o reducciones del presupuesto en algunos 

rubros. Para realizar los cambios se recurre a los paquetes 

de decisión y a las clasificaciones que se sirvieron para apro 

bar el presupuesto. 

Se pueden seguir los siguientes pasos básicos para revisarrá 

pidamente los presupuestos elaborados mediante • este proceso. 

- Si. se debe reducir el nivel del gasto, se suprimen los pa-

quetes en orden ascendente de importancia hasta llegar al 

nivel deseado. 

- Si se dispone de fondos adicionales, se agregan los paque 

tes que fueron rechazados originalmente y se les asignan 

los recursos necesarios. 

En algunos casos surgen necesidades imprevistas que requieren 

se actualice el presupuesto: Para llevar a cabo este análisis 

se pueden seguir estos pasos: 

- Desarrollhr nuevos paquetes de decisión para resolver proble 

mas que no fueron previstos en el proceso de presupuestacibn. 

- Revisar los paquetes de decisión, en caso de existir una dife 
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rencia significativa entre las necesidades reales de la 

institución y los supuestos de planeación usados para 

desarrollar los paquetes. 

- Modificar las clasificaciones para adaptarlas a los cam-
biosen las prioridades. 

Las revisiones hechas al presupuesto por medio de la técnica 

del •• Presupuesto Base Cero" permiten evaluar distintos ni-

veles de incremento o reducción mediante las clasificaciones 

revisadas; identificar los efectos de diversos niveles de in 

cremento o reducción por medio del análisis que proporciona 

cada paquete; revisar los objeti ws y comportamiento de cada 

actividad conforme a'los cambios. 

3.3. Revisión de los Planes de Operación. 

Debido a que las organizaciones modernas son dinámicas, 

cambian constantemente-su estructura y por supuesto sus ob-

jetivos y metas, que se adecuan a las transformaciones que se 

generan en su medio ambiente, por lo que se requiere elaborar 

nuevos paquetes de decisión en base a las nuevas estructuras 

organizacionales. A fin de asegurar un presupuesto efectivo 

para las operaciones reorganizadas, debemos:asegurarnos de 

que ninguna actividad tiene presupuesto doble; Identificar 

cualquier deficiencia en los costos; agregar cualquier costo 

de reorganización a los presupuestos aprobados. 
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De lo expuesto en párrafos anteriores, se sintetiza que el 

proceso es continuo, y que comprende los siguientes puntos: 

- 	La identificación de los objetivos y metas a lograr 

- 	Identificación de la$ distintas alternativas, (métodos, 

costos, beneficios, riesgos, etc.) 

- 	Establecimiento de prioridades 

- Distribución y asignación de recursos. 
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4 , - ESTRATEGIA DE II4PLANTAC.ION 

La tarea de implantar un nuevo procedimiento de trabajo,un 

nuevo sistema, no es tarea fácil en cualquier organización que 
se caracteriza por su complejidad y evolución constante. 
Más aún,cuando se pretende realizar en una macro-organización 

como es la del sector publico, donde existe generalmente gran 
oposición a todo aquello que tienda a cambiar el "statu-quo" 

imperante, Por otra parte_, la mayoría de los esfuerzos que se 
realizan en la introducción de una nueva técnica presupuesta-

ría, generalmente atienden la fase de formulación, no siendo 

así en las restantes de ejecución, control y evaluación, ha-

ciendo' fracasar el intento de una adecuada implantación. 

Ante esta situación, ¡*plantar un sistema presupuestal dife-

rente, como loes el "presupuesto base cero" en el sector pG-

blico, que abarque todas las fases del proceso, representa una 

tarea dificil m s no imposible, ya que si se aprovecha todo 

el potencial de recursos humanos, materiales y tecnológicos 

disponibles facilitaría enormemente dicho proceso. 

Esto. es,-se requiere de toda una infraestructura para la implanta 

ción del presupuesto base-cero, Desde luego que esto sólo no 

es suficiente, ya que además del decidido apoyo de los altos 

niveles políticos y administrativos, debe estar sustentada en 

una estrategia definida para.  la  implantación, que tome en cuen- 
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ta las condiciones existentes en el área, sector, rama o ac-

tividad donde habrá de aplicarse; debe también considerarse 

la motivación, interés y aceptabilidad de las instituciones 

y,de su personal., sin descartar la participación de los 

empleados involucrados directamente con la presupuestaci6n, 

en el diseño y manejo del proceso. Apoyado además, con accio 

nes concretas de orden ejecutivo, y tomando las decisiones 

pertinentes para remover los obstáculos que se presenten. 

La estrategia que podría adoptarse seria similar a la utiliza 

da con el "presupuesto por programas", aprovechando además 

sus técnicas y fortaleciendo los cuadros técnicos y administra 

tivos que han sido creados para tal fin, así como los canales 

de información. 

Todo lo anterior deberá complementarse con amplios programas 

de capacitación y difusión de la técnica en los niveles que 

se requieran, principalmente en aquellos donde se encuentre 

personal que tenga ingerencia en las fases del proceso presu-

puestario, así como un exhaustivo análisis del ambiente, pro-

cedimiento y prácticas de trabajo donde habrá de operar. 

Indudablemente que para que fuera posible llevar a cabo la 

implantación de este nuevo sistema, se requiere realizar un 

gran esfuerzo, - y"• una cantidad determinada de tiempo, sin 

embargo bien valdría la pena intentarlo , ya que con la apli 

catión de este nuevo procedimiento presupuestal contribuiría 

a lograr una distribución más eficiente del gasto público, con 

el consiguiente logro de los objetivos y metas nacionales. 
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4.1. PROBLEMAS PARA LA IMPLANTACION. 

Como toda innovación administrativa y financiera, el pre-

supuesto base cero constituye una técnica racionalizadora del 

gasto y representa , por tanto, un camino hacia un cambio ad-

ministrativo. Es por ello que se enfrenta durante su etapa de 

implantación, a una serie de problemas de diversa indole,don-

de probablemente el más común •e importante sea el aspecto poli 

tico, ya que cualquier cambio• en los 	procedimientos pre 

supuestales establecidos,afecta los diversos intereses crea-

dos dentro de cualquier organización pública o privada. Gene-

ralmente el político es el primer obstáculo con el que tropieza 

el nivel técnico, en la búsqueda de una mayor racionalidad y 

coherencia en la toma de decisiones administrativas. Por otra 

parte, el. diseño y aplicación de esta técnica, requiere de una 

gran participación de toda la administración pública, lo cual 

obliga a que las instituciones, dependencias y los demás'órga-

nos públicos, tengan muy precisos y actualizados sus planes, 

funciones, objetivos y metas. 

Sin embargo existen algunos otros problemas que es necesario 

sean mencionados, debido a su interrelaci6n'con el sistema de 

Presupuesto Base Cero. Dichos problemas se pueden clasificar 

de la siguiente manera: administrativos, de formulación de pa 

quetes y de clasificación. 
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4.1.1.- PROBLEMAS ADMINISTRATIVOS. 

Como ya se ha dicho, las organiz¥.ciones modernas, cada vez 

más complejas, experimentan muchos problemas administrativos y 

de comunicación. 

La actitud general respecto a la implantación de cualquier téc 

nica moderna es afectada por los problemas de la organización, 

en lo que se refiere a las areas de comunicación, auditoría y 

control; además es frecuente en ciertos niveles directivos o 

de responsabilidad, que quienes tengan a su cargo la realiza-

ción de actividades para la consecusi6n de metas, se sienten 

presionados para la toma de decisiones, obligando también a 

realizar una revisión minuciosa de sus funciones. Por otra 

parte, la formulación del presupuesto base-cero requiere de 

una mayor participación del personal, 	a fin de que las.peti- 

ciones presupuestales de los programas y de las unidades de de 

cisión se justifique, se debe: 

1) Decidir que actividades van a A*44terse, a fin de desarro 

llar sus paquetes de decisi6a. 

2) Identificar y evaluar las alternativas y los diferentes ni 

veles de esfuerzo. 

3) Analizar la capacidad de trabajo., 

4) Decidir sobre la importancia de cada paquete. 

S) Establecer un presupuesto al seleccionarlos. 



Otra dificultad está referida: al tipo necesario para una adecuada 

implantación, teniendo en cuenta las necesidades de estudios de 

evaluación, de información y posiblemente un aumento de la documen 

tación que se requiera para sustentár un paquete de decisión. Se-

gún Peter, A. Pyhrr "el tiempo requerido durante el primer afo de 

presupuestacibn cero, excederá el lapso que se empleó anteriormen-

te en otros procesos" (8) 

------- ----------¥ - --- ------------------.-------------*---- 

(8) Citado por Vinelli, Juan, . Guillermo Molina 

Ob. Cit. Ptg. 57 
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4.1.2. PROBLEMAS DE FORMULACION DE PAQUETES DE DECISION 

En la formulación de los paquetes de decisión existe la posibili 

dad de encontrarse con los siguientes problemas: 

a) Determinar que actividades y operaciones requieren sé elabore un 

paquete de decisión. 

Esta determinación es variable y depende de lo. significativo de 

la actividad. 

b) Establecer el nivel mínimo de esfuerzo, lo cual requiere un jui-

cio y una discusión para establecerlo. 

c) Reducir el costo mínimo en el paquete y conservar los gastos fi-

jos de personal, equipos, etc.,'*al nivel presente. A veces se 

justifica una reducción en erogaciones sin necesidad de reducir 

el personal. ,  

d) Identificar las, medidas de trabajo y la información de evalua-

ción para cada actividad. 

En muchas actividades es•dificil poder identificar claramente 

las unidades de medida, medidas de trabajo a fin de evaluarlas 

adecuadamente. 

e) Desarrollar paquetes de costos a fin de determinar el nivel de 

gastos para cada actividad propuesta. Es. importante .señalar 

que cualquier sobre-estimación de costos que no se corrija,pro 

voces un presupuesto muy variable. 
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f) Dar énfasis a las reducciones de costos dentro de cada 

actividad. El proceso de clasificación identifica las 

reducciones de costo al eliminar algunos paquetes o 

al darles menor prioridad con respecto a otras acti 

vidades (programas de inversiones) 

4.1.3. PROBLEMAS DE CLASIFICACION 

Durante el proceso de clasificación de los paquetes 

de decisión, se pueden identificar cuatro problemas co 

munes : 

1) Determinar quién hará la clasificación, a qué nivel 

de la organización será clasificado cada uno de los 

paquetes y que métodos 6 procedimiento se utilizará 

para su revisión y clasificación. 

2) Evaluar las actividades no semejantes. Aquí puede 

representar mayor problema ya que se.:requiere cono-

cer con mayor grado todas las actividades. Para re-

solverlo es necesario estudiar las actividades e 

iniciar el proceso. Una vez familiarizados con los 

paquetes de decisión, la tarea de clasificación se 

facilita., 
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3) Clasificar los paquetes considerados de mayor importancia 

En esta parte del.proceso se hace indispensable: 

a) Concentrarse en la clasificación de paquetes de mayor 

prioridad, y considerar las actividades discreciona-

les y en los niveles de esfuerzo. 

4) Existencia de grandes volumenes de paquetes. 

El proceso base-cero requiere la participaci6n.del per-

sonal'directivo de todos los niveles de la organización. 

El personal técnico que se encuentra en los niveles ba-

jos e,intermedios,qúe son los expertos en su área de ac 

tividad, deben familiarizarse con el proceso de formula 

ci6n (planeación y Iiresutiestaci6n) .. 

0.0 'O O o 0 o 0 0 O O' o . o • • O o • p o • O o • O o • o 

Las mejores técnicas por si mismas de nada sii'ven.si no 

son cabalmente asumidas por quienes deban aplicarlas y 

que se. ven- enfrentadas muchaxs_veces_a-:intereses._contra- 

puestos, sujetos a la presión de grupos o a ciertas rigi 

dece' de las estructuras donde se pretenden que se imple 

menten y funcionen. 

La identificación de esos problemas será tarea de los 

niveles políticos y de -los cuadros ténicos y administra 

tivos de la organización pública, a fin de analizar su 

vZlide'z: y' viabilidad. 
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C 0 N C L U S I 0 N E S. 

1.- Es innegable la necesidad de planear las acciones del 

sector público en base a las prioridades que impone 

el desarrollo económico y social, y a las necesida-

des cuya satisfacción demanda un país, pues es palpa-

ble que un país que no planifica sus actividades no 
puede ser eficiente ni estar en posibilidad para res-

ponder a las principales demandas que le plantean los 

cambios sociales propios de nuestra época. 

2.- Por otra parte,la participación del Estado cada vez ma-

yor en el proceso de desarrrollo econ6mico y social, 
obliga a que el sector público asuma funciones_y se or 

ganice como un importante sujeto de dicho proceso, pa-

ra lo cual adopta diversas características instituciona'. 

les, cuya magnitud, complejidad y diversidad ha motiva-

do la preocupación para que las funciones que realiza 

se hagan en forma eficaz y eficiente. Esto exige una 

constante investigación y en su caso adopción de técni 

cas especializadas que tiendan al mejor aprovechamien-

to de los recursos. 

3.- Las técnicas presupuestarias modernas consolidan el pos 

tulado de la programación de las acciones del Sector PG 

blico como un acto previo a la asignación de recursos, 

perdiendo vigencia la improvisación. 
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4.- Tambien es necesaria la programación adecuada del gasto 

público en función de dichas prioridades y necesidades, 

con la finalidad de racionali'ar la aplicación de los 

escasos recursos con que se cuenta, con el objeto de ob-
tener de ello su óptimo aprovechamiento. 

S.- El presupuesto no constituye un fin, sino un medio para 

lograr los objetivos preestablecidos. Sú importancia no 

reside en la elaboración de un buen documento financiero, 

sino que fundamentalmente en considerar los fines que 

con este instrumento se persiguen; mejorar las decisiones, 

racionalizar el uso de los recursos, incrementar la pro-

ductividad y naturalmente reducir costos. 

6.- En su concepción moderna el presupuesto ha dejado de ser 

un mero documento de carácter administrativo y contable 

para constituirse en un valioso instrumento de política de 

desarrollo, de programación y de administración, y que- en 

su formulación desempeñan un papel importante los elementos 

de la planificación. Esta establece los lineamientos para 

llevar a cabo la presupuestación a través de la programaci6n 
y es aquí donde se observan los vínculos entre los subsiste-

mas de.-planeación- de programación y de presupuestaci6n. 

7.- Con lo anterior, es patente el esfuerzo que se está desarrollan 

do para modernizar al sistema presupuestario. Dicho esfuerzo 

debe constituir una tarea permanente, de ahí que los métodos 

y técnicas de la programación y presupuestaci6n constituyan 

una preocupación constante. 
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S.- El Presupuesto Base Cero condiciona su eficiencia como técnica, 

a la existencia de un sistema de planificación. 

9.- Para obtener resultados satisfactorios es necesario que el sis 

tema presupuestario esté apoyado por información básica de 

acuerdo con las normas de la técnica y por medio del sistema 

administrativo que las sustente, exigiendo a los planes mayor 

detalle a fin de llegar al nivel operacional donde se-desarro-

llan los esquemas técnicos del presupuesto. 

¡10.- Cualquier. innovación tecnológica que se pretenda introducir en 

la administración presupuestaria, además del apoyo político, de 

be estar sustentada en una estrategia definida para su implanta 

ci6n, tomando en cuenta las condiciones preexistentés en el me-

dio, a fin de procurar su concreción. 

II.- La técnica. del Presupuesto Base'Cero, motivo de este trabajo,re 

troalimenta los planes de Gobierno a través de un mejor control, 

una efectiva evaluación y por ende una más racional formulación. 

Implicando por consiguiente, un mayor compromiso de los altos 

niveles decisorios en el encauzamiento de los recursos presu-

puestarios hacia el logro de los objetivos y•metas. 
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12.-El Presupuesto Base Cero, pretende determinar 

si las acciones que se programan y ejecutan son efi-

cientes y eficaces, si se deben suprimir o reducir 

ciertas acciones con el fin de auspiciar el desarro-

llo de otras más prioritarias, reasignando recursos, 

reduciendo costos de operación y mantenimiento y des-

tinarlos a otros programas. 

13.-El eje Central de este enfoque reside en el análisis, 

ordenación y clasificación de prioridades de los pa-

quetes de decisión y las diferentes alternativas y 

niveles de gasto de las distintas, acciones; mejora la 

toma de decisiones a base de una defición precisa de 

objetivos. Parte de ciertos cuestionamientos básicos 

que pueden hacerse los altos funcionarios y los res-

ponsables de la programación, formulación, ejecución, 

control y evaluación , haciendo más participativas 

las etapas del proceso presupuestario. Planteamiento 

de soluciones alternativas en forma ascendente y por 

agregación en todos los niveles jerárquicos de la or-

ganización pública. 

14. -Antes de adoptar é'• iinp:lementat . la ¡nuevas". técnica,-pre,su 

puestaria, es necesaria la elaboración a nivel de ca-

da realidad nacional de un modelo informátivo y meto-

dológico de fácil aplicación, que cubra todo el proce 

so presupuestario, tanto desde el punto de vista fisi 
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co como financieró, para lo cual se requiere la selección 

de indicadores de rendimiento, de metas y de efectividad 

por sectores, niveles de organización, niveles gubernamen 

tales susceptibles de sertconsólidádos. 

Las posibilidades y perspectivas de la consolidación de 

esta técnica dependerá de la actitud de los funcionarios 

vinculados directamente con la administración econ6mica••y 

financiera. 

15.- El sistema de Presupuesto Base Cero, no pretende sustituir 

radicalmente las técnicas actuales, sino que apoyado en 

ellas ir introduciendo gradualmente otros elementos desti-

nados a lograr un mayór grado de eficiencia en el proceso 

de planificación. 

J6.- El Presupuesto Base Cero, una vez adoptado, obliga a esta-

blecer los rangos prioritarios de gasto e identifica donde 

y en que nivel se requiere, facilitando asi la evaluación 

sistemática de los programas, dándo flexibilidad al ejerci-

cio, ayudando a la reubicación del personal y. coadyuvando 

a identificar los problemas contigentes y organizacionales. 
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%d Desde el punto de vista conceptual-y metodológico no se 

cuenta, con una base sólida del instrumental tficnico Base 

Cero, y la descentralización'administrativa propiciada 

por ésta técnica, puede caer en éxcesos en la medida que 

una entidad cuente con una organización inadecuadaló' 

que puede propiciar dificultades en el proceso decisorio 

en'tal forma de que cada funcionario busque en"su paquete 

de decisión, su escudo protector, y en consecuencia todo 

puede llegar a ser prioritario. 

13.- A través del enfoque base cero, el presupuesto proporciona-

rá mayor información y mejores elementos de juicio ante la 

representación nacional parasu aprobación. 
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