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INTRODUCCION 

De acuerdo a los problemas que enfrenta la Administraci6n Pú

blica de nuestro País, la 11 Presupuestaci6n 11 adquiere un ca-
rácter cada vez más relevante dentro de las ramas que consti

tuyen a las Finanzas Públicas; pues en ella se desarrollan 

las acciones que determinan en forma oportuna y adecuada los 
gastos que el Estado ejecuta para el alcance de sus fines. 

El hecho de analizar a la "Presupuestaci6n" como instrume:Jll.to 

de la acci6n del Estado, se debe a que contiene una serie de 

elementos de carácter político, econ6mico y social, cuya con 

sideraci6n reviste una relevancia de primer 6rden para la 
11 toma de decisiones" en cada una de las actividades de 1 Go- -
bierno. 

Sin pretender desprender a la "Presupuestaci6n" de su estre

cha relación con las Finanzas Públicas; se busca precisar la 

problemática en la cual se encuentra inmersa, determinar los 

elementos que constribuyen a mantener las deficiencias que 

presenta y sus efectos en la política financiera de una Na-

ci6n que como la nuestra, vive una situaci6n de crísis. 

Bajo este 6rden de ideas, el "Presupuesto de Egresos de la -

Federaci6n" constituye uno de los instrumentos más importan

tes de la política econ6mica con que cuenta el Estado, ya -

que permite determinar en forma racional las acciones que se 

ejecutarán, los recursos humanos y financieros necesarios -

para un 
quehacer 

en torno 

ejerc1c10 fiscal; asimismo, promueve y regula el 
de las Dependencias y Entidades del Sector Público, 

a la consecución de objetivos y metas previamente -

establecidas. 
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Para lograr lo anterior, el presupuesto por programas es la 

herramienta que permite racionalizar los recursos para el -

alcance Óptimo de los fines. Por ello el estudio de ambos -

corno soporte a las acciones del Estado en materia econ6mica 

motiv6 el desarrollo de esta investigaci6n, la cual preten
de aportar la~ base~ para una adecuada interpretaci6n de su 

funcionamiento y sobre todo proporcionar elementos para una 

utilizació~ y aplicación más racional, objetiva y eficaz -
del Gasto Público. 

Historicamente, la década de los 70 caracteriza una época 

de cambio en las actividades del País, que se inicia con -

la tarea de automatizar el proceso presupuestario que tuvo_ 

su base en el Sistema Integral de Información. En 1974 se 

adopta la Clasificación Sectorial en el Presupuesto y es -

a partir de ese año cuando se inicia la instrumentaci6n de 

las Bases para la Reforma Presupuestaria, misma que influ

ye de manera definitiva en la adopción de la técnica del -

presupuesto por programas. 

Si bien es cierto que la técnica presupuestal evolucionó 

y se fortaleció mediante cambios que se tradujeron en ava~ 
ce, los procedimientos y técnicas utilizadas s6lo lograron 

establecer parcialmente los alcances de los gastos y la -

forma en que se ejecutaban, sin precisar corno y para que -

eran destinados los recursos financieros. Tampoco existía 
una definición precisa de las responsabilidades de las De

pendencias en cuanto al ejercicio del presupuesto, situa-

ción que limitaba la agilidad y control del Gasto Público. 

Era fácil identificar la existencia de una excesiva centra 

lizaci6n en los trámites, autorizaciones, registro y con-

trol por parte de las Dependencias globalizadoras del Gasto, 
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mismas que intervenían en el proceso presupuestario. Lo cual 

hizo ne-ces aria la implantaci6n del "presupuesto por progra- -

mas", acción que inmediatamente provocó el desarrollo de un 

proceso de tipo desconcentrado, que incidió en todas las fa

ses del ciclo ~resupuestal. 

Asi la apli~a~i6n del presupuesto por programas produjo la -

necesidad de utilizar los recursos con que cuenta el Estado 

en una forma racional y eficiente e influyó en el desarrollo 
de reformas y adecuaciones en la Administración Pública. No 

obstante, a más de tres lustros de su implantación se puede 

observar que en su desarrollo prevalecen algunos elementos -
del presupuesto tradicional, por lo que resulta necesario -

replantear el contenido de los objetivos y metas básicas que 

lé dan vida. 

Por tanto, el actual sistema de presupuesto por programas -

adolece de fallas que no solo impiden su aportación como -

respuesta a la crisis, sino que contribuyen a su permanen-

cia y agudización; toda vez que persiste la incongruencia -

entre las acciones programadas con las ejecutadas, el retr~ 

so, ineficiencia y derroche de los recursos humanos, mate-

riales y financieros en la mayoría de las acciones de la Ad 

ministraci6n Pública; la persistencia anual en el déficit -

presupuestal; el exceso en el Gasto Público; y el deterioro 

de la imagen y la credibilidad en el manejo financiero del 

aparato gubernamental. En consecuencia se considera que -

una aplicación efectiva del presupuesto por programas per-

mitirá un ejercicio más eficiente del Gasto Público, evita

rá el dispendio y las erogaciones no previstas; la desarti
culación que presenta el "Presupuesto de Egresos de la Fed~ 

ración!! y una posible vía de solución a la crisis que afec

ta al País. 
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La presente investigaci6n pretende determinar la necesidad de 
utilizar métodos y técnicas presupuestales acordes a las cre
cientes funciones encargadas a la Administraci6n P6blica, así 

como identificar el grado de significaci6n con el cual contr! 
buye la política presupuestal a los fines de Gobierno. En con 
sideraci6n de lo anterior, y de acuerdo con el marco metodoló 

gico utilizado~ el presente trabajo se estructura de la si--

guiente manera: 

El Capítulo I, lo integran siete apartados en donde se ofrece 

la descripci6n de los aspectos te6ricos que sustentan a la -

planeaci6n, destacando los principios básicos que la canfor-

man, los diversos planes econ6mico-sociales que de ella ema-
nan y el proceso a través del cual resulta posible su aplic~
ci6n en la Administraci6n Pública. Más adelante se analizan 

los diversos contenidos que constituyen a la planeaci6n, es

tableciendo la conexi6n existente entre los mismos; a conti

nuaci6n se describen en forma breve los elementos jurídicos 

.que la sustentan. Se concluye con el análisis de la rela-
ci6n entre aspectos básicos como Estado, Gobierno, Adminis

traci6n Pública y Planeaci6n formulados en el ámbito de la 

actividad política; en esencia, este Capítulo junto on el 

3, constituyen el soporte te6rico de la Tésis. 

La descripci6n d~ los antecedentes, y características de la 

planeaci6n, su papel e influencia en el desarrollo del País, 

así como en el mejoramiento de las actividades a cargo del 
Gobierno son el punto de interés en el Capítulo 2. 

El Capítulo 3 contiene la definición conceptual del presu-

puesto, la explicaci6n de sus principios básicos y de los 

diversos tipos en que se presenta, al igual que las carac--
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terísticas que lo constituyen, el análisis del proceso en que 

se inscribe y de las diversas clasificaciones específicas que 

se requle~en para su aplicaci6n, describiéndo paralelamente -

los distintos tipos de presupuestos nacionales; determinando 

su ubicaci6n con respecto de la planeaci6n en tanto actividad 

normadora de l"ci gestión pública. 

En el Capítulo 4 se analizan los aspectos específicos del pre

supuesto por programas; se definen sus características, las -

categorías programáticas que lo conforman, los elementos téc
nicos, metodol6gicos y las etapas de su implantaci6n. Por -

igual se denota la necesidad de contar con Sistemas de Infor

maci6n, Evaluaci6n y Control orientados a una mejor aplica~-~ 

ci6n de esta técnica. Finalizando con una breve síntesis so

bre las ventajas y limitaciones de su instrumentaci6n en el -

contorno de la Administraci6n Pública Mexicana. 

Los aspectos básicos que constituyen la técnica del presupue~ 

to base cero, como el marco conceptual en que actúa, la expli 

caci6n y clasificaci6n de los paquetes de decisi6n, así como 
las ventajas y limitaciones para su aplicaci6n se describen -

en el Capítulo 5. 

Por último, en el Capítulo 6 son planteados los principales -

problemas y obstáculos de la técnica del presupuesto en nues

tro País. Dentro de esta parte final de la investigación se -

pretende confirmar la hip6tesis central del trabajo, en la -

cual se establece que el actual sistema presupuestal que uti

liza el Gobierno acusa serias deficiencias en su elaboraci6n y 

aplicaci6n; mismas que impiden brindar alternativas de solu-
ción a la crisis que vive el País; para posteriormente arribar 

a la proposici6n de un esquema metodol6gico conforme con la -

problemática aquí tratada y aportar recomendaciones y sugeren

cias relacionadas con el tema. 
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CAPITULO I. ASPECTOS GENERALES DE LA PLANEACION 

1.1. Concepto de Planeaci6n 

La acci6n de "planear" es una funci6n que el hombre realiza 

seguramente desde que su actuaci6n ha sido determinada por 

el pensamiento racional; en un concepto general, "planear" 

significa "pensar antes de actuar". La importancia de vi!!_ 
cular la planeaci6n con la mayoría de las actividades del 

hombre moderno radica en que al actuar con un carácter va

lorati vo y de selecci6n, puede elegir de entre varias al-

ternativas la más viable; es decir, aquella que agrupe los 

elementos que favorezcan sus objetivos. Asimismo, al ser -

utilizada corno un método dirigido a alcanzar una adecuada 

toma de decisiones, representa una 6til herramienta y una -

pauta para la actuaci6n. 

La planeaci6n, es el método por el cual el administrador ve 
hacia el futuro y descub~e cursos alternativos de acci6n -

con un nivel aceptable de aplicación; abarca todos los as-

pectas de la vida humana; concierne por igual a cada fase -

de la actividad individual o colectiva en la que se partic~ 
pe. 

Se la debe considerar "como uno de los más importantes fac
tores sociales, ya que cualquier ser humano que trate de -

contemplar el futuro reconoce la necesidad de aplicarla. -

En lo administrativo, el logro de los problemas que se pre

sentan lo brinda la planeaci6n; cuando su aplicaci6n se da 

en este campo, comprende el proceso de asegurar la realiza

ci6n de todos los hechos hacia una más pronta solución de -

los problemas en turno"(l) 
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Como funci6n administrativa básica, la planeaci6n implica se

leccionar entre cursos opcionales de acci6n, requiere deter-

minar los objetivos y metas por alcanzar, así como las mane-

ras de lograrlo. 

Para Koontz y O'Donnell, "La planeaci6n es decidir con anti

cipaci6n qué h~cer, c6mo hacerlo, cuando hacerlo, nuién debe 

hacerlo; es un proceso intelectualmente exigente~· requiere -

que se dete~minen conscientemente los cursos de acci6n y que 

las decisiones se basen en prop6sitos, conocimientos y esti

ciones racionalmente elaborados".(2) 

Para Massie, "la planeaci6n no s6lo incluye el predeterminar 

un curso de acci6n referente a un evento, sino que incluye la 

búsqueda de posibilidades de soluci6n a los problemas que -

puedan aparecer, proporcionando además, medios de referencia 

para las decisiones de los indivíduos en sus formas de orga
nizaci6n':. (3) 

Por lo anterior, la funci6n de "planear" se encuentra inse-
parablemente ligada a toda acci6n administrativa y, sin duda, 

su utilidad es de carácter indispensable en cualquier Siste

ma de Gobierno, porque proporciona la seguridad más amplia -

de alcanzar mejores metas, brinda el eslab6n entre un objetl 

vo y su realizaci6n, revela los componentes que se requieren, 

como reunirlos y el 6rden en que se deben de manejar. 

Para Bettelheim, "la planeaci6n tiene por tarea determinar -

los objetivos del desarrollo económico y social, así como -

los principales medios por utilizar para alcanzar dichos ob

jetivos; por su propia naturaleza la planeación depende, nece

sariamente de las autoridades sociales, en razón de las exigencias de 
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una coordinaci6n estricta entre las diferentes actividades -
que dirige". (4) 

Entendida como un proceso definido, a través del cual se lo-

gra determinar en forma anticipada las acciones que deben 

realizarse para alcanzar una meta deseada, "la planeaci6n tie 

ne como objetivo técnico la determinaci6n de las acciones a -
realizar pa·ra obtener ciertos fines establecidos". (5) 

De esta manera, "la planeaci6n implica el desarrollo de un 

proceso para la determinaci6n de los objetivos a alcanzar, la 

generaci6n de los instrumentos opcionales con los cuales cum

plir esos objetivos, la evaluaci6n de esos instrumentos y pr~ 

cedimiento sistemático para controlar los resultados". (6) 

Por ello, la planeaci6n se entiende como un proceso de cálcu

lo de manera continua, que interfiere y se antepone a la -

acci6n de los hechos y de la realidad en constante cambio; 

"en vigor, la planeaci6n es una estructura racional de análi

sis, que fija prioridades elije alternativas, establece obje

tivos y metas en el espacio. Ello permite ordenar las accio

nes, asignar los recursos, imputar responsabilidades, contro

lar y evaluar los resultados". (7) 

En el ámbito de gobierno, la planeaci6n es el elemento princl 

pal del ordenamiento del desarrollo, de la canalizaci6n del -

crecimiento y de la organizaci6n; proporciona las bases para

el desarrollo de las acciones en el corto, mediano y largo -

plazo, identificando previamente los objetivos prioritarios,

así como las políticas o estratégias para su alcance. 

En esencia, la planeaci6n conjuga cuatro aspectos relevantes

para alcanzar los objetivos y metas definidos: 
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a) Reducir la incertidumbre y el cambio 

b) Concentrar la atenci6n en los objetivos 

c) Posibilitar la operaci6n econ6mica 

d) Ayudar a un mejor y eficaz control de las 
acciones ejecutadas. 

Cuando se ~retende alcanzar a plenitud los objetivos traza

dos, en la planeaci6n se encuentra el "Método" que permite 
obtener resultados favorables; por ello, la presencia míni

ma de la planeaci6n dentro de cualquier organizaci6n siem-

pre es recomendable. 

1.2 Principios de la Planeaci6n 

La Planeaci6n en tanto es empleada como "método" encaminado 

a adoptar una adecuada toma de decisiones, se fundamenta en 

ciertos conceptos, mismos que tienen un carácter válido en 

un sentido general, y son: 

1.2.1 Principio de Racionalidad.- Es el conjunto de posi

bilidades que pueden utilizarse, y que son seleccionadas a 

partir de un razonamiento sistemático y del conocimiento -

científico; con la finalidad de aprovechar a su máxima cap~ 

cidad los recursos asignados. 

1.2.2. Principio de Previsi6n.- A partir de la considera-

ci6n de que la programaci6n es "previsi6n del futuro", los -
planes y programas que se elaboren, tendrán por objeto guiar 

la conducta hacia adelante, fijando planes perfectamente de

finidos para la ejecuci6n de las acciones que se planéan. 
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1.2.3. Principio de Universalidad.- Debe abarcar las dife
rentes etapas del proceso económico, social y administrativo 

y a la vez, prever las consecuencias que producirá su ejecu-
. ,, 

c1on. 

1.2.4. Principio de Unidad.- Es necesario que se contemple 

que los planes y programas tienen la necesidad de canta~ con 

unidad, es· decir, estar integrados entre sí y formar un todo 
orgánico y compatible. "El requisito de Unidad es esencial, 

pues en la medida en que no se cumpla se anula el proceso de 

planeaci6n". (8) 

1.2.5. Principio de Continuidad.- La programaci6n en tanto 

no tiene fin en el espacio y tiempo, hace necesario dotar a 

la planeación de elementos que le permitan mantenerla como -
un proceso ininterrumpido. 

1.2.6. Principio de Inherencia.- Se considera como la nece 

sidad de cualquier organizaci6n que se encuentre ligada a la 
Administraci6n misma. 

1.3. Proceso de Planeaci6n 

Se ha determinado ya que la planeaci6n es un "método" a se

guir, que actúa como un proceso administrativo; conjugándo

se en un sistema ordenado de etapas subsecuentes y contínuas. 

En este sentido, el proceso de planeaci6n considera cuatro -

etapas que son básicas en el desarrollo de la programaci6n. 

1.3.l Formulación.- Tiene como finalidad definir los obje

tivos que se desean alcanzar, considerando un previo análi-
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sis de los recursos que se instrumentarán para su cumplimie~ 

to. Se inicia con un diagn6s tic o de la realidad, desarro- - -

llande un examen de las características que prevalecen den-

tro de ésta; los antecedentes y la informaci6n básica que -

se reunan respecto al fen6meno de estudio, permitirá forma~ 

se una idea acerca del problema y las circunstancias que le 

rodean. Después del previo desarrollo del diagn6stico, de -

la elabora·ci6n de proyecciones y fijaci6n de las metas' así 

como de la respectiva asignaci6n de recursos, se procede a 

la conformaci6n del programa, e 1 cual se somete a la aproba- -

ci6n y discuci6n de ias autoridades indicadas. 

1.3.2. Discusi6n y Aprobaci6n.- En esta etapa se busca que 

el plan se apruebe por aquellos 6rganos correspondientes. D! 
cha aprobación es indispensable para que se logre el objeti

vo planteado. Todo programa debe de considerar la aproba-

ci6n del gobierno, la anuencia de la opini6n pública y un es 

pecial interés de los sectores comprometidos. 

1.3.3. Ejecuci6n.- Para la buena marcha de esta etapa resu! 

ta necesario contar con las organizaciones necesarias y con 

una direcci6n adecuada; "ya que es aquí donde se desarrollan 

en forma permanente las obras y acciones específicas consid~ 

radas dentro del plan, es fundamentalmente, una tarea de bue 

na administraci6n". (9) 

1.3.4. Control.- Considera un análisis completo respecto -

del avance entre lo ejecutado y lo programado, para aplicar 

en caso necesario las medidas rectivas correspondientes. 

En esa medida, peri6dicamente se deberá contar con informes 

relativos al avance de las metas, apoyados en una confiable 

corriente de informaci6n que permita valorar los resultados 
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obtenidos. Esta fase hace 'posible medir en forma permanente 
los avances y resultados de los programas, para prevenir des 

viaciones a efecto de retroalimentar la formulaci6n. 

Por otra parte, es necesario considerar que el proceso de -

planeaci6n d~be de tener un grado de flexibilidad adecuado 

que permita mantener el control de la dirección con la que -
se desea conducir las acciones por ejecutar. 

Es importante destacar que tanto los principios como las eta 

pas mencionadas, son elementos que contribuyen en forma glo
bal al alcance de los resultados y las metas que se pretenden 

obtener al través de la planeaci6n~. 

Un número importante de autores en la materia, coinciden en 

señalar que para lograr que la planeaci6n se instrumente en 

su totalidad, es necesario contar con los elementos señala

dos. No obstante, se debe de tener en cuenta que la prese~ 

cia de éstos, no garantiza el alcance 6ptimo en los resul-

tados deseados, observando que depende en gran parte del co~ 

texto y de las condiciones en que la planeaci6n se desarro-
lle, requiriendo en mayor o menor cantidad de la actuaci6n -

de los mismos. 

Lo anterior, resulta válido si se considera que la esencia -

de la planeaci6n es el esfuerzo concatenado de racionalidad 

y de análisis; en tanto proceso inteligente y de continuidad, 

opera como mecanismo de cálculo que permite seleccionar cur

sos alternativos de acción en la búsqueda de posibilidades 
que den solución a los problemas que se presenten, sistemá-

tico, en tanto que actúa con un carácter valorativo y de se
lección de alternativas, y de 6rden, dado que identifica los 
integrantes que se requieren, la forma de agruparlos, lama-
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nera en que se deben de manejar, así como la evaluaci6n de 

los in~tiumentos que se habrán de utilizar. 

1.4. Los Planes Econ6mico~Sociales y su clasificaci6n 

La planeaci6n es un sistema moderno y eficaz que permite, 

con una ad~cuada aplicaci6n, satisfacer las nece~idades eco
n6micas y sociales de una Naci6n. Como proceso produce un -

conjunto de planes que describen objetivos e instrumentos ºE 
cionales de operaci6n; además de proporcionar las estrategias 

con base en determinados pron6sticos y definir las acciones -
a desarrollar. Existen diversos planes que por su alcance-y 

contenido revisten especial importancia para la operaci6n gu

bernamental. 

1.4.1. Plan de Largo Plazo.- Su funci6n es la de definir -

las orientaciones necesarias al sistema social expresando las 

aspiraciones fundamentales del proyecto político que inspira 

el gobierno. El grado de detalle de los planes de largo pla

zo es variable, considerando la expresi6n genér.ica de estra-

tegia general y de las políticas más importantes desde el pun 

to de vista social, político y econ6mico. Así, al ser utili
zado como instrumento de desarrollo, permite a la acci6n gu-

bernamental tener una orientación precisa de su avance en la 

gesti6n económica y social. Por igual determina el nivel mí

nimo de crecimiento en la actividad econ6mica nacional y de-

finir los objetivos a alcanzar, en funci6n de una adecuada -

integraci6n de los distintos planes de mediano plazo que con

sidere. Generalmente su aplicaci6n abarca un período de cin

co a diez años. 
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1.4.2. Plan de Mediano Plazo.- Su aplicaci6n mantiene una -

observaci6n directa con los objetivos planteados por el plan 
-

de largo plazo. Dentro de este tipo de plan se identifican -

dos elementos importantes; el primero de ellos, obedece a que 

actúa como "marco de referencia para la formulaci6n de los d~ 

más planes que integran al sistema de planeaci6n", señalando 
las directrices a seguir y específicando las políticas gener~ 

les a aplicar. También es utilizado como instrumento básico -

para la adecuada toma de decisiones en los niveles superiores 

de más alta jerarquía. 

Un segundo aspecto característico, se observa debido al sen

tido de integraci6n y de coherencia que da á todo el conjufi

to de planes de mediano plazo, "asegurando su corresponden-

cia de la estrategia de largo plazo y el proyecto político, 

facilitando así la torna de decisiones que exige esta etapa; 

y por otra, cumplir la funci6n de marco de referencia global 

para la planeaci6n de corto plazo".(10) 

Por su carácter y contenido, se ve inscrito dentro del plan 

de largo plazo, donde adquiere el papel de "instrumento de 

operaci6n: de ahí, que las metas generales de crecimiento -

que son fijadas en el plan de largo plazo, son expresadas -

con mayor detalle en la formulaci6n de programas ce inversio

nes públicas de mediano plazo". (11) Explicando así la opera

ci6n global que se debe de mantener dentro de los sistemas -

de planeaci6n. 

1.4.3. Plan de Corto Plazo.- Busca ajustar la relaci6n del 

plan de largo plazo de manera constante y lo concibe como -
"objetivo de equilibrio del sistema de planeaci6n; su funci~ 

narniento se da a través de un elemento fiscal fundarnentalrnen 

te". (12) Su formulaci6n se presenta dentro del contexto del 

plan operativo anual del cual forma parte. 
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La determinaci6n del plan de corto plazo, "es siempre un mo
mento decisivo de la política econ6mica anual, ya que deter-

-
mina el monto y la direcci6n del gasto público, permitiendo 

proyectar los posibles efectos sobre los ritmos de la econo

mía". (13) Asimisr.io el gobierno, al realizar la distribuci6n 

de sus recursos financieros en su presupuesto anual, regis-

tra cada uno de los planes en ejecuci6n o por aplicar (glo-
bal, sectorial, largo, mediano y corto plazo). 

El presupuesto anual es una condici6ri para poner en ejecuci6n 

los planes de mediano plazo, y constituye el "medio para el 

control financiero y para la administraci6n de las operacio

nes gubernamentales, proporcionando a la vez, la informaci6n 

necesaria para la adecuada toma de decisiones sobre las acti

vidades básicas del gobierno como son el diseño de su políti

ca fiscal". (14) 

En este sentido, resulta elemental "que el plan financiero -
anual del gobierno, en todas sus partes, responda a las exi-

gencias de la situaci6n social". (15) De ahí la consideraci6n 

de que el presupuesto anual representa una divisi6n peri6dica 

de los planes a mediano plazo, donde en forma sucesiva se van 
tomando en cuenta los objetivos y metas fijadas, así como la 

trayectoria de las actividades y proyectos de inversi6n. 

1.4.4. Plan Global.- Considera a la economía en su conjunto, 

debiendo incluír todas las variables econ6mico-sociales que 

sean pertinentes a los objetivos del plan en cuesti6n. Por -

tal motivo, la 11 elaboraci6n de un plan global se hace nece- -

saria, no s6lo por la complejidad del sector público, sino -

también por la importancia determinante de su evoluci6n en -

el desarrollo de la economía en su conjunto". (16) 
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1.4.5. Plan Sectorial.- Tiene su aplicación en aspectos esp~ 
cíficos de desarrollo de la economía. "La fonna de sectorización 

de los planes es materia convencional y su adopción depende de 

diversos factores entre los cuáles se puede citar como uno de

los más importantes la correspondencia entre los planes a for

mular y la estructura administrativa que debe de llevarlos a -

cabo". (17) 

1.4.6. Plan Institucional.- Se ejecuta en cada una de las <lis 

tintas Dependencias o Entidades Públicas del gobierno. Propi~ 

mente utiliza los recursos financieros asignados para un ejer

cicio anual de la Institución en turno; considerando las metas 

y objetivos por alcanzar con la ejecuci6n de la asignación pr~ 

supuestal otorgada. 

Es necesario que cada uno de los planes descritos, tome en - -

cuenta una adecuada programación del desarrollo, que contemple 

la especificaci6n de lo que se va a hacer en el futuro, para -

poder realizarse en toda su expresión, por ello deben dividir

se, según el ámbito geográfico o el espacio territorial que -

abarquen. Desde este punto de vista, son de tres clases por -

lo menos; nacionales; regionales y urbanos. 

1.5. Diversos Contenidos de la Planeación 

Frecuentemente se considera en forma por demás erronea que la

planeaci6n atiende sólo al hecho de impulsar y fomentar un 

desarrollo estrictamente económico; pero contrariamente a di

chas aseveraciones, intrínsecamente ésta conlleva los elemen-

tos que le dan forma y contenido para realizar las acciones -

que le permitan alcanzar los objetivos propuestos en los varia 

dos ámbitos en que actúa. 
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A continuaci6n se hace referencia a lo que a nuestro juicio -

son los elementos y características que estructuran a la pla--
. ~ 

neac1on~ 

1.5.1. Contenido Político de la Planeaci6n 

La planeaci6n es un instrumento que se orienta a transformar -

la realidad.social, y en ese sentido es un proceso fundamental 

mente político; de ahí que aspira a garantizar un ambiente so

cial donde los avances econ6micos adquieren el sentido de bene 

ficio común. Como herramienta de cambio social; es un agente

estabilizador del acuerdo político entre grupos participantes, 

actúa dentro de un marco de fuerzas políticas y sociales que -

dependen de la estructura econ6mica existente. 

Por tanto, la planeaci6n al utilizarse en forma adecuada, debe 

de ser considerada como el instrumento de transformaci6n que -

permite conjugar los objetivos sociales y culturales con los -

econ6micos. El postulado central que guía la integraci6n de -

la planeaci6n se sustenta "debido a que actúa como instrumento 

técnico al servicio de los prop6sitos políticos y sociales fug 

damentales del gobierno. Por ello, se considera un medio va-

lioso para cambiar la realidad social en funci6n de los gran-

d es p r op 6 s i to s" . ( 18 ) 

Para su aplicaci6n, la planeaci6n necesita contar con la parti 

cipaci6n política de los grupos actúantes en sociedad, así - -

como la discusi6n y el análisis permanente de los problenas n~ 

cionales; recayendo su conducci6n en el propio gobierno. Por

tal motivo, por su contenid~ político y en raz6n de las funcio 

nes que ~sta desarrolla, depende directamente de las autorida

des sociales. 
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Considerando la necesidad de.obtener mejores resultados al - -

través de la plancaci6n, es necesario que el gobierno señale -

las directrices políticas dentro del sentido que se desea ado_E 

tar en los términos del desarrollo, solucionando con ello los
diversos problemas que engendra la aplicaci6n y consecuci6n de 
los fines programados. 

Los objetivos y prop6sitos de contenido social que concurren -

en la planeaci6n permiten observar el espacio político en que

ésta participa; sin embargo, "como disciplina técnica que es,

su utilizaci6n depende no tanto de su consistencia interna, co 

rno de sus principios social y políticamente válidos".(19) 

Políticamente, la planeación atiende a un sistema de negocia-

ciones, presiones y las formas de relaci6n del poder, condici~ 

nadas por las afecciones personales y la lógica del juego poli 

tico. Por ello, se encuentran serias dificultades para lograr 

su aplicaci6n a plenitud, debido principalmente a la oposici6n 

e inflexibilidad de parte de diversos grupos políticos y priv~ 

dos que impiden su integración al proceso de la planeaci6n na

cional. 

Dentro de este contexto, resulta relevante ubicar a la acci6n

y dimensi6n política corno guía de la planeación, lo que "sign_! 

fica adoptar enfoques globales para transformar las raíces de

lo económico y social con la participación de la sociedad en -

su conjunto y la rectoría de un Estado legitimado públicamen-

te". (20) 

En ese sentido, los avances que se obtienen al través de la -

planeación no sólo deben de ser observados a la luz del creci

miento econ6mico; si en cambio, contemplados respecto de quié

nes actúan y las condiciones de autodeterminación y participa-
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ci6n en las que se aplican. 

Sin embargo, existen riesgos importantes en la aplicaci6n -

de la planeaci6n, debido a que en su campo de acci6n consi-

dera diversos y distintos factores en su integraci6n, provo

cando que "ésta se convierta en un oficio técnicamente muy -
complicado y políticamente peligroso". (21) 

La participaci6n política de la poblaci6n es una necesidad -

previa dentro del proceso de planeaci6n, y es a partir de 

ésta consideraci6n, en tanto organizaci6n e intervenci6n de 

los grupos sociales; como se atiende al objetivo de progra.-

mar y planear el avance en términos del desarrollo econ6mico 
y social. Ello será viable, en tanto se logre superar los -

obstáculos estructurales e institucionales que limitan la in~ 

trumentaci6n de la planeaci6n, integrando directamente a la -

soluci6n de los problemas a los grupos sociales al través de 

un proceso de participaci6n activa y de consulta. 

En la medida en que la planeaci6n proporcione elementos que 

coadyuven a la transformaci6n social, vigorizando con ello -

la realidad en la que se ve inscrita y expresando los obje-

tivos al igual que las metas por alcanzar, fortalecerá más -

su acci6r, y contribución en favor de los fines políticos de la 

sociedad. 

1.5.2. Contenido Econ6mico de la Planeaci6n 

En el campo econ6mico, la función de la planeaci6n se orienta 

a establecer criterios diversos para la adecuada asignaci6n -
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de recursos sobre los cuales se determinan las acciones por 

ejecutar. En ese sentido, la planeaci6n econ6mica, requie

re de ~ijar los objetivos y las metas, determinar las estra 

tegías al igual que asignar los recursos dentro de un esqu~ 
ma de racionalizaci6n. 

Lograr que los recursos de inversi6n se sujeten a una tabla 
ae prioridades con arreglo a criterios técnicos, que las --

r 
decisiones econ6micas basicas, tanto en el sector público -

como en el privado, deban coordinarse entre sí, y que éstas 

mismas, se adopten dentro de una perspectiva a largo plazo 

de los recursos productivos de la economía, son los objeti

vos fundamentales cuando la planeaci6n se utiliza como he:

rramienta de transformaci6n social. En esa forma, la pla-

neaci6n econ6mica implica que el desarrollo se encuentre su 

jeto a la voluntad humana. 

Dentro de este campo de acci6n, la planeaci6n mantiene como 

objetivo primordial, corregir las tendencias nocivas de la 

economía de mercado utilizando desde el sector público to-

dos los instrumentos a su alcance. En la ejecuci6n de pro

gramas que se caracterizan por falta de previsi6n y proyec

ci6n que al ser instrumentados tienden a aumentar los pro-

blemas que se pretenden solucionar, la acci6n de la planea

ci6n, en tanto herramienta flexible que permite dar coheren 

cia y racionalidad al proceso econ6mico, brinda la posibil! 

dad de que con la intervenci6n del Estado se logren corre

gir de forma más expedita. 

Por lo anterior, el papel rector del Estado en la economía -

es indispensable para alcanzar el crecimiento de la produc-

ci6n, elevar los niveles de vida, mejorar la distribuci6n deJ 
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ing~so y reforzar la independencia econ6rnica, todo ello sus

tentado en el marco de la planeaci6n. De esta manera, las -

acciones de planeaci6n desarrolladas por el Estado tienen co

rno objetivo alcanzar una Óptima asignación y racionalizaci6n 

de los recurso~ disponibles. 

La planeaci6n económica permite proyectar el presente hacía -

el futuro, asegurando un crecimiento contínuo, "es un recurso 

flexible, cuyos objetivos y características varían de acuerdo 

con la situación econ6rnica sobre la que actÚa".(22) 

En estos tiempos, la necesidad de aplicar la planeaci6n como 

instrumento de transforrnaci6n social y método de acción, es 

imperativo en el propósito de lograr un aprovechamiento más 

racional y productivo de los recursos en existencia, vinculá 

dolos con las metas dci desarrollo y de crecimiento, hacien

do un uso sistemático de los procesos de planeaci6n. 

1.5.3. Contenido Administrativo de la Planeación 

La función de la planeaci6n a nivel administrativo es actuar 

corno instrumento eficaz para realizar los fines generales de 

los programas de gobierno. En su aplicaci6n, se considera una 

red de infraestructura y apoyos técnicos específicos para la 

formulación de los planes y programas, en funci6n de objetivos 

y metas bien definidas; que enmarcan responsabilidades y res

ponden a las necesidades básicas de trabajo de.la Adrninistra-

ci6n Pública. 

Para su adecuada instrumentaci6n, la planeaci6n requiere de -

una estructura orgánico-administrativa y de un amplio carác-

ter funcional dentro del ámbito de actividad del sector públi 
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co, que le posibilite definir mecanismos de acci6n necesarios 

para e~ecutar y establecer puntos de acuerdo en la toma de de 

cisiones que le corresponde. 

Estableciendo ·un denominador éómún que unifique cr~terios y -

de coherencia a las múltiples actividades de la Administraci6n 

Pública, l~ planeaci6n atiende a la creaci6n de las bases para 

lograr una adecuada delegaci6n de autoridad y funciones, den-

tro de la estructura de gobierno, permitiendo con ella la for
mulaci6n precisa de objetivos y metas a todos los niveles admi 

nistrativos; asimismo, facilita la elaboraci6n de políticas y 

directrices generales que abarquen los diversos campos de atri 
buciones de la Administración y hace posible la vigilancia así 

como el control de las actividades de los diversos sectores de 

la acción pública de gobierno. 

Para Miguel F. Duhalt Krauss, la planeaci6n administrativa "es 
la primera fase de todo proceso administrativo con instrumen-

tos y métodos propios. Referida a la Administraci6n PÚblica,

se ocupa de la organización y funcionamiento de todas las uni

dades del sector público, de cualquier nivel, para que alcan-

cen con la eficiencia sus objetivos". (23) 

Wilburg Jiménez Castro concibe a la planeaci6n administrativa 

"como actividad complementaria de la gesti6n de desarrollo, -

tendientes a racionalizar la transformación de las estructu-

ras, sistemas, procesos, procedimientos, aptitudes en concor

dancia con las nuevas demandas planteadas por la coyuntura -
nacional y de acuerdo con un plan coherente de desarrollo". 

(24) 
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Es importante mencionar que la instrumentaci6n de la planea

ci6n a~ministrativa, no se concibe sin motivar la conciencia 

política de cambio en el sentido de destruir los obstáculos 

institucionales que im~id~n la aplicaci6n de ésta. Por lo 

tanto es indi~pensable utilizar la racionalizaci6n adminis

trativa en la actividad de gobierno, en el sentl<lci · de alca~ 

zar un mejor rendimiento del esfuerzo de los cuadros técnicos 

que integran la Administraci6n Pública; en el logro de ello, 

gran parte se debe al manejo de la planeaci6n. 

1.6. Marco Jurídico de la Planeaci6n 

En un Estado de Derecho como el nuestro, es de vital importa~ 

cia verificar el cumplimiento de los ordenamientos legales 

que norman las acciones de las Dependencias y Entidades de la 

Administraci6n Pública Federal, tanto en lo que se refiere a 

su sector central como paraestatal. 

Las leyes y reglamentos que regulan las actividades de plane~ 

ci6n, programaci6n, presupuestaci6n, ejercicio, control y ev~ 

luaci6n del gasto público tienen especial consideraci6n para 

el mejor entendimiento del presente trabajo, y son: 

1.6.1. Constituci6n Política de los Estados Unidos Mexicanos. 

En primer 6rden encontramos a la Constituci6n Política de los 

Estados Unidos Mexicanos, la cual emana del sistema de orga

nizaci6n política adoptado por el Estado Mexicano que conoc~ 

mos como Federalismo; mismo que se rige y estructura en apego 

a un conjunto de leyes y reglamentos. 
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En este contexto, la Constitución Política es el máximo orde

namiento jurídico en el país, en ella se definen las funcio-

nes y responsabilidades de los tres poderes que conforman el 

Sistema Oonstitucional federal. En su artículado expresa y -

faculta al titµlar de cada uno de los respectivos poderes, de 

los alcances, funciones y limitaciones necesarios para el - -

desarrollo de las acciones de su competencia. (25) 

1.6.2. Antecedentes Constitucionales de la Planeaci6n 

En la Constitución Política, que hasta antes del 29 de Dicie~ 

bre de 1982, estuvo vigente en nuestro país; se observa que -

no existía ningún planteamiento dirigido a establecer un sis

tema de planeaci6n para el mejor desempeño de las funciones -

públicas y promover el desarrollo econ6mico, político y so- -

cial. Salvo en su artículo 74, se hacía referencia a las fa

cultades y atribuciones que respecto a la elaboraci6n y formu 

laci6n de los presupuestos gubernamentales tenían tanto el Po 

der Ejecutivo como Legislativo. 

1.6.3. Reformas normativas de la Planeaci6n en la Constitu-

ción Política de los Estados Unidos Mexicanos. 

A partir del lo. de Enero de 1983, entró en vigor en la vida

del país el nuevo ordenamiento jurídico de la planeaci6n de -

la Administración Pública Federal en los artículos Constitu-

cionales 25, 26, 27, 28, 73 y 74 así como con la expedición -

de la Ley específica del ramo. 

La importancia de dichas reformas se observan debido a que 

brindan "el sustento institucional a los objetivos y a los me 

canismos de la planeación, porque se eleva a rango de norma -
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constitucional y la ccnvierte en un instrumento de transfor

maci6n mediante el cual el gobierno ordena sistematicamente 

la accJ6n del Estado en materia de regulaci6n, promoci6n e 

intervenci6n en la economía. Acci6n que fija objetivos y -

prioridades, asigna recursos, responsables y tiempos de eje

cuci6n; coordina y concierta acciones y avalúa resultados". 

(26) 

1.6.4. Ley de Planeaci6n 

La Ley de Planeaci6n se aprob6 el 29 de diciembre de 1982 y 
. . 

entr6 en vigor el lro. de enero ~e 1983. En su contenido s~ 

determina la forma en la cual la planeaci6n deberá de actuar 

como medio indicado al trRv~s del cual el Estado promueva el 

desarrollo integral y adecuado del país 

De esta forma, Ja Ley de Planeaci6n permite definir funcio-

nes y responsabilida~es de los elementos que intervienen en 

el proceso de planeaci6n; estableciendo por igual las bases 

de coordinaci6n entre el gobierno y l~ sociedad. 

1.6.5. Ley Org6nica de la Administraci6n Pública Federal. 

Esta Ley define la organizaci6n y funcionamiento de la Admi

nistraci6n Pública Federal en su conjunto, determinando las 

Secretarías y Departamentos Administrativos que la conforman 

y los lineamientos para la actuaci6n de los organismos ~ú--

hlicos descentralizados y empresas de participación estatal. 

Estableciendo por igual la esfera d.e S1-l competencia. 
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1.6.6. Ley General de Presupuesto, Contabilidad y Gasto PÚblj

co 

El 1° d~ enero de 1976 entr6 en vigor esta Ley, con la finali

dad de regular las actividades encomendadas a la Secretaría dA 

Prngramaci6n y Presupuesto al través de la Ley Orgánica de la 

Administraci6n Pública Federal; facultando a lamisma para for

mular, controlar y evaluar el gasto público federal. 

1.6.7. Ley General de Deuda Pública 

La presente Ley tiene especial importancia dentro de las acti

vidades desarrolladas por el gobierno, ya que regula el proce

so de endeudamiento contratado a efecto de promover el avance 

y sat1sfacc16n de las necesidades del país. Tiene como objeto 

básico lograr el adecuado uso y recional1zaci6n de los recur

sos financieros contratados vía endeudamiento (crédito). 

Su campo de acción considera al tjecut1vo Federal y sus Depen

dencias, el Departamento del Distrito Federal, los Organismos 

PÜblicos Descentralizados, las Empresas en la que la partici

paci6n del Estado es mayoritaria así como las Instituciones 

y Organismos Auxiliares de Crédito. 

1.6.8. Ley Orgánica de la Contaduría Mayor de Hacienda. 

Define las atribuciones de este organismo de control para 

realizar el análisis de la Cuenta Pública Federal y la del 

Departamento del Distrito Federal, ejerciendo las funciones -

de contraloría; verificando que las Dependencias a las que --

se refiere el artículo 2o. de la Ley de Presupuesto, Conta-

bilidad y Gasto Polico realicen sus operaciones en apego --
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a las leyes y reglamentos que regulan las actividades de pla

neaci~1 programaci6n, presupuestaci6n, ejercicio, control y 

evaluaci6n del gasto público, apliquen en forma correcta los 

presupuestos conforme a los programas y subprogramas aproba

dos. (27) 

1.6.9. Man~al de Corresponsabilidad en el Gasto Público 

Su aplicaci6n se da como un proceso gradual y sistemático di 

rigido a perfeccionar el sistema de presupuestaci6n de la 

Administraci6n Pública Federal, retomando su esquema de or-

ganizaci6n y financiamiento sectorial, para darle mayor uñi

dad y direcci6n al gasto público en su conjunto e incrementar 

la eficiencia en su aprovechamiento, mediante la flexibilidad 

en el manejo de recursos y la liberaci6n del ejercicio del 

gasto. 

Es necesario mencionar, que s6lo en estricta observaci6n al 

marco normativo Constitucional, la planeaci6n podrá.desarro

llarse a plenitud con el prop6sito de que resulte factible 

su ejecuci6n en el país. En ello, radica la importancia de 
' -·' 

que la actividad gubernamental, se encuentre respaldada en -

los ordenamientos jurídicos normativos ya descritos que per

miten el funcionamiento de la Administraci6n Pública. 

1.7. La Administraci6n Pública y el Proceso de Planeaci6n 

Hemos convenido que la Administraci6n Pública es el conjunto 

de actividades establecidas en relaci6n a los lineamientos -

jurídicos, en tanto rama ejecutiva del gobierno por medio de 
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la cual se alcanzan las políticas del Estado, y que está en 

dicho prop6sito se apoya en la planeaci6n; considerándola -

como un- elemento indispensable de la política, se debe de -

observar que "la actuaci6n de la Administraci6n Pública es 
decisiva para que se pueda verificar el proceso de planea-

ci6n; en princ1p10, porque la realizaci6n de cualquier plan 

es, en gran parte, resultado de un esfuerzo organizado y -

administrativo, con el cual se da estructura y funcionamien 
to al plann. (28) 

Al través de su desarrollo hist6rico, el Estado ha conforma

do la estructura administrativa que demanda la aplicaci6n y 

ejercicio del poder político; vista de esta manera, 11 la Ad-

ministraci6n Pública es una característica común de todas -

las sociedades modernas. Su existencia presupone el desarro 

llo de importantes tareas permanentes que deben de ser eje
cutadas y dirigidas a la satisfacci6n de los objetivos y -

las necesidades colectivas".(29) 

Para alcanzar la ejecuci6n de objetivos y metas orientadas a 

la satisfacci6n común, corresponde a la propia Administra~--
. . 

ci6n Pública determinar la organizaci6n interna de su estruc 

tura así como dirigir al conjunto de la sociedad; por tal -

motivo y para el cumplimiento de esas funciones, el Estado -
proporciona los principios de filosofía política, que confi

guran el proyecto nacional, los objetivos generales y la es

trategia global, que son elementos permanentes dentro del -
proceso de planeaci6n; "desde este punto de vista, el Estado 

como organizador ha consolidado un cuerp~ complejo de admi-

nistradoies p~blicos con tareas de planeaci6n, co•trol y ~-

equilibrio del ciclo econ6mico". (30) 

28. 



Para que el Estado pueda promover el cambio, asume funciones 

que dQbe de desempeñar en sociedad, invistiéndose de facul-

tades suficientes para constituirse en su calidad de legí-

timo representante de los intereses populares, en rector y -

promotor del .desarrollo econ6mico y social, tiene "que estar 

legitimado políticamente con el respaldo de la poblaci6n, y 

que la planeaci6n pueda con tribuir a ello en la medida en -

que expres~ con claridad los objetivos y políticas que per-

mitan logrartn, obteniendo de la sociedad su validaci6n y apr~ 

baci6n explícita". ( 31) 

Como brazo mediador del Estado en la sociedad, la Adminis~ra

ci6n Pública crea las condiciones necesarias que conllevan a 

la reproducci6n del esquema establecido; en consecuencia, la 

planeaci6n surge como un proceso fundamentalmente político,

porque plasma la voluntad colectiva de coordinar el esfuerzo 

conjunto para una transformaci6n social deliberada y orien-

tada conforme a valores definidos. En tanto logra intégrar 

y hace participar a los diferentes grupos sociales, concilia~ 

do los intereses opuestos, se van alcanzando equilibrios que 

sustentan el desarrollo general. 

De ahí que la planeaci6n se constituye en una técnica en la 

medida en que se aplica a la modificaci6n consciente y raci~ 

nal de la realidad conforme a un esquema de valores sociales 

determinados; por lo tanto, se debe de considerar que "su -

presencia es cada día más necesaria para lograr el objetivo 

de un desarrollo econ6mico y social que beneficie a las mayo 

rías. Es una técnica que debe de servir a los altos fines -

políticos de la sociedad, y debe de orientarse a transforma~ 
la en funci6n de los objetivos que ella misma fije. Es par-
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ticularmente importante en un país en vías de desarrollo, -

porqu~ permite ordenar las acciones y hacerlas congruentes -

con los objetivos del desarrollo econ6mico y social".(32) 

Por 6ltimo, l~ Administrací6n Páblica es el instrumento bá-

sico en que se apoya el gobierno para la aplicaci6n de sus -

políticas .Y programas, utilizando a.la planeaci6n para lo-
grar el equilibrio adecuado entre los objetivos por alcanzar 

y las metas por superar vinculando el desarrollo institucio

nal de la organizací6ri polítisa con las necesidades y reque

rimientos que el país demanda. 

30.' 



Notas Bibliográficas Capítulo Primero 

l. Galván Escobedo, José, TRATADO DE ADMINISTRACION GENERAL; 
San Jos~, Costa Rica, I.C.A.P., 1968, Página 108. 

2. Koontz Harold/ O'Donnell Cyril, ELEMENTOS DE ADMINISTRA
CION; México, McGraw-Hill Editores, S. A., 1986, Página69 

3. Massie L:, Joseph, BASES ESENCIALES DE LA ADMINISTRACION; 
México, Editorial Diana, S. A., 1975, Página 97. 

4. Bettelheim, Charles, PLANIFICACION Y CRECIMIENTO ACELERA
DO; México, F.C.E., 1977, Página 225. 

5 .. Nudelman V. Pablo, SISTEMAS NACIONALES DE PLANEACION; 

Aspectos Conceptuales; México, O.N.U.- PROCADE, 1981, Pá
gina 8. 

6. Albert J., Kenneth, MANUAL DE ADMINISTRACION ESTRATEGICA; 

México, McGraw-Hill, Editores, S.A., 1984. Página 3-5. 

7. Lugo Verduzco, Adolfo, PLANEACION Y REFORMA ADMINISTRATI

VA; México, I.N .. A.P., Serie Praxis No. 30, 1980, Pág.15. 

8. Muñoz Adato, Pedro, INTRODUCCION A LA ADMINISTRACION PU-
BLICA I, México, F. C.E., 1978, Página 109-110. 

9. Martner, Gonzalo, PLANIFICACION Y PRESUPUESTO POR PROGRA 
MAS; México, Siglo XXI Editores, 1984, Página 13-14. 

10. Nudelman, V. Pablo; Op. Cit. Página 5 

11. Martner, Gonzalo; Op. Cit. Página 24. 

31, 



12. Anualmente el Gobierno Federal .elabora el Presupuesto de 
Ingresos que le permitirá a través de una política fis-

cal, entre otras más; captar los recursos necesarios pa
ra financiar los planes establecidos. 

13. LA JORNADA (Diario Nacional), PERFIL, SUPLEMENTO, México 
16 de noviembre de 1985. 

14. El Presupuesto de Ingresos (que corresponde elaborar a -

la S.H.C.P., artículo 31, fracci6n I de la L.O.A.P.F.) y 

el Presupuesto de Egresos (que corresponde elaborar a la 

S.P.P., artíéü1o 32, fracci6n V y VI de la L.O.A.P.F.),
constituyen los principales instrumentos de ejecuci6n de 

los planes con que cuenta el sector público en su conjul! 

to, mismos en los cuales se define la asignaci6n presu-
puestal anual necesaria para el desarrollo de las metas 

básicas del plan. 

15. Muñoz Adato, Pedro; Op. Cit. Página 147. 

16. Flores de la Peña, Horacio y otros autores, BASES PARA 

LA PLANEACION ECONOMICA Y SOCIAL DE MEXICO; México, Si

glo XXI Editores, S. A., 1983, Página 2. 

17. Secretaría de Programaci6n y Presupuesto - C.E.C.A.D.E., 

APUNTES DEL CURSO DE PROGRAMACION-PRESUPUESTACION; Méxi

co, 1984. 

18. Secretaría de Programaci6n y Presupuesto, EL SISTEMA NA
CIONAL DE PLANEACION Y LA INSTRUMENTACION DEL PLAN GLOBAL 

DE DESARROLLO; México, 1981, Página 11. 

19. Idem, Página 13. 

20. De la Madrid Hurtado, Miguel, PLANEACION PARA EL DESA-

32. 



RROLLO, México, F.C.E.- S.P.P., 1981, Página 20. 

21. SolÍs, Leopoldo, PERSPECTIVAS DE LA PLANEACION; en Pla
neaci6n para el Desarrollo, México, F.C.E.- S.P.P., ---
1981, Página 29. 

22. Idem, Página 25 

23. Duhalt' Krauss, Miguel F., ASPECTOS DE LA ADMINISTRACION 
PUBLICA Y DESARROLLO EN MEXICO; México, Asociaci6n Na-
cional de Administradores Públicos, A. C. ,Página 117, 

24. Jiménez (astro, Wilburg, LA PLANEACION EN COSTA RICA,en 
Planeaci6n para el Desarrollo; México, F.C.E.-S.P.P., ·-
1981, Página 116. 

25. Secretaría de Gobernaci6n, CONSTITUCION POLITICA DE LOS 
ESTADOS UNIDOS MEXICANOS, Edici6n del Diario Oficial de 
la Federaci6n, México, 1987. 

26. Pichardo Pagaza, Ignacio, INTRODUCCION A LA ADMINISTRACION 
PUBLICA EN MEXICO, (2 Funciones y Especialidades); México, 
I.N.A.P., 1983, Página 28. 

27. H. Cámara de Diputados del Congreso de la Uni6n, COMPILA
CION JURIDICA RELACIONADA CON LA REVISION DE LA CUENTA DE 
LA HACIENDA PUBLICA FEDERAL Y DE LA DEL DEPARTAMENTO DEL 
DISTRITO FEDERAL CORRESPONDIENTE AL EJERCICIO DE 1985{ 

Comisi6n de Vigilancia de la Contaduría Mayor de Hacien
da, México, 1986. 

28. Galindo Romos, Jorge y Muñoz Castillo, Ricardo, LA PLA_..
NEACION EN MEXICO; ESTUDIO DE CASO: LA SECRETARIA DE MA
RINA; Tesis de Grado para Licenciatura F,C.P. Y S. - --

U.N.A.M., M~xico, 1983, Página 86. 

33. 



29. Mayntz, Renate, SOCIOLOGIA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA; 
ep. INFORME B IBL IOGRAFICO, Diario EL NACIONAL, Mé'xico, - -
1986, Página 38, Número 35. 

30. Aguilar Villanueva, Luis F. POLITICA Y RACIONALIDAD AD
MINISTRATIVA; México, D.F., I.N.A.P. (Serie V- Teoría -
de la Administraci6n Pública No. 3, 1983, Página 60). 

31. L~bastida Ochoa, Francisco PLANEACION PARA EL DESARROLLO 
México, F.C.E., 1981, Página 20. 

32. Idem, Página 19. 

34. 



CAPITULO II. LA PLANEACION EN MEXICO 

2.1 Antecedentes de la Planeaci6n en México 

Las experiencias que el país ha recogido al través de las di

versas medidas_aplicadas tendientes a instrumentar la planea

ci6n, tanto en el nivel global, como sectorial y regional, -

permiten observar la presencia de un sistema y su ejecuci6n -

como proceso, con el obstáculo de no haber definido en forma 

legal, su continuidad y carácter institucional. Los esfuer

zos sistem,ticos por utilizar a la planeaci6n de una u otra -

forma han estado presentes dentro de la actividad pública, -

aunque su aplicaci6n y conceptualizaci6n haya variado en re-

laci6n al contexto hist6rico. 

Los puntos que a continuaci6n se describen, tienen una signi

ficaci6n especial dentro de la construcci6n del modelo de 

planeaci6n que en nuestro país se ha venido conformando. 

2.1.1 Ley sobre Planeaci6n General de la República 

Fue expedida a mediados de 1930 durante la Administraci6n del 

Presidente Pascual Ortíz Rubio. Su publicaci6n tuvo lugar el 

12 de julio de ese año, y en la exposici6n de motivos de dicha 

Ley, se hacía patente la urgente necesidad de elaborar el "Pla 

no Nacional de México" respecto al inventario de sus recursos 

naturales. En ese sentido, el conocimiento de los recursos -
disponibles permitiría coordinar y regular en forma adecuada 

el desarrollo material del país, de acuerdo a su clima, su -

poblaci6n y su topografía. 

La Ley preveía el establecimiento de la "Comisi6n Nacional de 
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Planeaci6n" y de la "Comisi6n de Programa". En la primera, -

la Presidencia Honoraria la ocupaba el Presidente de la Repú-
-

blica y la Ejecutiva el Secretario de Comunicaciones y Obras-

P6blicas, que se veía igualmente constituída por representan

tes técnicos de todas las dependencias federales, los organi! 

mos de profesionales y representantes del sector privado. 

La Comisi6n·Nacionalde Planeación tenía como prop6sito princi 

pal concertar la cooperaci6n y apoyo de la inciativa privada

en las tareas de formulaci6n e integración del "Plano Nacio- -

nal de México'.'; asimismo, obtener el apoyo de la poblaci6n a 

efecto de difundir los fines de mejoramiento social plasmados 

en la Ley General sobre Planeaci6n de la República. 

A su vez, la Comisión de Programa, se integraría con el pers~ 

nal de la Secretaría de Comunicaciones y Obras Públicas y era 

la encargada de los estudios, planos y programas enumerados -

por la Ley. Se le dot6 de los instrumentos físicos, materia

les y legales para realizar los estudios topohidrográficos, -

climatol6gicos y geográficos necesarios, fomentar la instala

ción de Comisiones de Planeación de tipo local, brindar a los 

Estados y Municipios asesoría para elaborar los planes regul~ 

dores que demandaban. 

De hecho, se desconocen los resultados prácticos de la aplic~ 

ción de la disposici6n legislativa de 1930, dado que sólo lo

gró el disefio de un inventario que contemplaba el total de -

los recursos naturales del país. No obstante, es necesario -

señalar que corno primer intento de administrar, regular y fo

mentar la actividad econ6rnica nacional, la Ley General sobre

Planeación de la República sentó un precedente en la necesi-

dad del Estado por crear mecanismos que le permitieran orien

tar e intervenir de forma directa en el desarrollo económico-
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de la Naci6n. Debe de considerarse corno el primer anteceden
te legal utilizado por el gobierno de la República respecto -

de la materia. 

2.1.2 Plan Sexenal (1934-1939) 

En medio de una "gran depresi6n" de los mercados mundiales de 

la producci6n y de un contexto desfavorable, se elabora en 

nuestro paÍ·s, el "Plan Sexenal" correspondiente al período de 

gobierno 1934-1939. Este Plan fue propuesto por el entonces

Partido Nacional Revolucionario (PNR), en vísperas de la ren~ 

vaci6n de los Poderes Federales. Serviría como base para la

plataforma electoral del Candidato a la Presidencia de la Re

pública en 1933, el General Lázaro Cárdenas del Río. 

En la conformaci6n del Plan, influyeron dos elementos básicos: 

primero, debería de ser una estrategia que le permitiera al -

gobierno mexicano adecuar el avance del país a la nueva coyu~ 

tura mundial que prevalecía; y segundo, que se aplicara como

una acci6n política del gobierno para sustentar sus activida

des a efecto de consolidar el desarrollo y crecimiento de la

Naci6n. 

La elaboraci6n del "Plan Sexenal" estuvo a cargo de diversos

funcionarios del Gobierno Federal, integrados por una Comí- -

si6n Técnica y por la Comisi6n de( Programa del Partido Ofi-

cial; entre sus principales características -según Pichardo -

Pegaza- se pueden citar las siguientes: a) "se manifest6 - -

como un esfuerzo por formular un grupo coherente de objetivos 

para el programa de gobierno del General Lázaro Cárdenas del

Río, b) establecía las metas que deseaban alcanzarse, aunque

omitía decir como lograrlo y por qué se habían escogido, - --
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c) fue un intento primario de entender la política econ6mica 
del gob le.rno, como una totalidad, aunque no fue, desde 1 u ego, 

un plan de desarrollo econ6mico en su actual contenido, -

d) determinaba las metas que debían alcanzarse sin señalar -

c6mo lograrlo; además, no establece objetivos cuantitativos 

y concede poca importancia a los problemas de financiamiento 
público". (1~ 

Para la integraci6n del ·Plan Sexenal, se consider6 un análi

sis de la situaci6n existente en el país en el ámbito polít! 

co, econ6mico y social, planteándose alternat.ivas a los di

versos problemas así como los objetivos y metas a alcanzar-

en base a los recursos disponibles. 

En general, el Plan destac6 los prop6sitos y metas, determi

nando la urgencia de dar soluci6n a los problemas más graves 

a consideraci6n del Partido Oficial (PNR); no obstante, se -

vio limitado en su actuación ya que no contenía ningún ins-

trumento práctico para su ejecución. Buscando superar la -

mencionada deficiencia del Plan Sexenal, "en 1935, el Presi

dente Cárdenas creó un organismo de consulta especial, llam~ 

do 'Comité Asesor Especial', integrado por varios Secreta- -

ríos de Estado, un representante de la Comisi6n Nacional de

Irrigación y de los Directores de los Bancos Central y de 

Crédito Ejidal. Se encomend6 a este grupo que coordinara 

las polÍticas nacionales". (2) 

En suma, "este plan nunca constituy6 un verdadero instrumen

to normativo de las tareas gubernamentales, tanto por sus d~ 

ficiencias de contenido t~cnico, así como las de orig~n par

tidista electoral.(3) Se debe señalar que, no obstante las -

carencias del plan Sexenal, la administraci6n del gobierno -
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del presidente Cárdenas hizo esfuerzos por consolidar las fun 

cienes ael Estado en su papel de promotor del desarrollo eco

n6mico. El Plan Sexenal puntualiz6 de manera tajante la res

ponsabilidad del gobierno en las políticas a seguir, conci- -

hiendo esa etapa como la primera en un régimen de economía -

planeada. En realidad, se le identifica corno un programa - -

ideol6gico del Estado en el cuál era visible el afán de rei-
vindicaci6n para las masas. 

2.1.3 Plan Sexenal (1941-1946) 

La elaboraci6n de este Plan tenía corno objetivo rescatar las

experiencias y resultados obtenidos con la aplicaci6n del - -

Plan Sexenal 1934-1939. Se pretendía que sirviera corno ins-

trurnento de gobierno en la Adrninistraci6n del general Manuel

Avila Camacho. De hecho, el Segundo Plan Sexenal represent6-

un avance substancial en relación con su antecesor. Dentro -

de éste, examinaba con más profundidad los problemas relacio

nados a las acciones de planeación que el gobierno ejecutaba

y la necesaria coordinaci6n entre los distintos niveles de -

gobierno (Federal, Estatal y Municipal). 

En el contenido del Plan se definía la necesidad de fortale-

cer la actividad rectora del Estado corno regulador de la eco

nomía, corno pilar de la política de orden público y paz so- -

cial. Sin embargo, al igual que su antecesor, no pudo defi-
nir los términos prácticos para alcanzar los objetivos pro- -

puestos. En gran parte, debido a los acontecimientos interna 

cionales, el contenido del plan no parece haber sido factor -

determinante de la política del nuevo régimen; considerando -. 
en esos momentos la conflagación mundial existente, se le de-

j6 de lado sin prestar mayor atenci6n a la adecuada coordina-
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ción y aprovechamiento de los recursos fijados así como las 

metas programadas en ese período. Debe mencionarse, que el 

gobierno del general Avila Camacho, no consideró el canten! 

do del segundo Plan Sexenal, integrando su gesti6n de acuer 

do a los sucesos internacionales que prevalecían. 

Sin duda, µn hecho que destaca dentro de esta administraci6n 

de gobierno, es el debilitamiento que el Segundo Plan Sexe-

nal sufri6, en términos de importancia, debido a que la ges

ti6n del Presidente Avila Camacho hizo esfuerzos tendientes 

a introducir cierto orden en el acelerado proceso de indus-

trializaci6n que experimentaba el país, rompiendo con los } -

ideales agrarios de la revoluci6n y con su carácter naciona

lista sustentado por Cárdenas; que culmin6 con la instaura-

ci6n del '·Fondo de Fomento Industrial' en 1941. 

La instrumentaci6n y operaci6n de dicho Fondo, fue encarga

da al Banco de México siendo su objetivo básico desarrollar 

la promoción de nuevas industrias, consideradas de interés 

para la economía; sin embargo, su operación y funcionamiento 

se vi6 obstruido por carece1· de los recursos financieros ne 

cesarios. Se suponía que la Secretaría de Hacienda, asigna~ 
. -~ 

ría una partida especial en el presupuesto para las operaci~ 

nes del referido Fondo, la cual estaría manejada por el Ban

co de México por ser ésta la institución que contaba con los 

técnicos y equipos adecuados. 

En el prop6sito de dar 6rden al acelerado proceso de indus-

trialización que sufría la nación, el Estado debería canali-
. . 

zar el desarrollo econ6mico, levantando un inventario compl~ 

to de los recursos nacionales y un Plan de Industrialización. 
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Para tal efecto, el Plan Sexenal 1941 - 1946, prevé la inst! 

laci6n de un Consejo Supremo, el cual sería el responsable -

de lo~ ispectos de planeación, en el estarían representadas 

todas las fuerzas econ6micas, sociales, políticas y milita-

res, a efecto de desarrollar un programa anual de actividades 

para la adecuada instrumentación d0l Plan. 

Posteriorm~nte, en 1942, el Presidente Avila Camacho establ~ 

ce la 'Comisi6n Federal de Planeaci6n Econ6mica' como orga-

nismo consultivo de la economía y del estudio de los proble

mas concretos creados por la situaci6n bélica imperante. La 

finalidad de dicho organismo era conducir en el marco de los 

sucesos de la segunda guerra mundial la economía del país.· 

Para 1944, como resultado de las observaciones de la Comisión 

México-Norteamericana de Cooperaci6n Econ~mica, se estableci6 

la 'Comisi6n Federal de Fomento Industrial' Se le encarg6 -

como funci6n principal planear el desarrollo industrial del 

país y promover la creaci6n de nuevas industrias. El decre

to que cre6 esta Comisi6n, expresamente derog6 las disposi-

ciones que regulaban el funcionamiento del Fondo de Fomento 

Industrial creado en 1941; así la nueva Comisi6n contaba con 

facultades más amplias que su antecesor, pues se tenía la in 

tenci6n de que realizara funciones de promoci6n de adecuar -

el desarrollo industrial. 

La tarea de promoci6n de nuevas industrias asignada al nuevo 

organismo comprendería no s61o la organizaci6n y el financi! 

miento de las empresas sino su operaci6n misma, cuando menos 

durante un tiempo, igualmente debería colmar las lagunas de 

la estructura de la economía en aquellos sectores en que la 

41. 



iniciativa privada no había actuado. Además tendría a su 

cargo !l manejo de las empresas hasta que los particulares 

estuviesen dispuesto a tomar la direcci6n de las mismas. -

De hecho, "La creaci6n de la Comisi6n Federal de Fomento -

Industrial, ~lent6 muchas esperanzas, se pens6 que la indus 
trializaci6n se sujetaría a un proceso articulado, que la -

. . 

industria manufacturera se desenvolvería en consonancia con 

los requerimientos de la economía, del nivel y de la dispon! 
bilidad de recursos financieros". (4) 

Los avances registrados tanto en el Primero como en el Se-

gundo Plan Sexenal, pueden ser observados a la luz de los .

alcances antes mencionados en cada uno, su evaluaci6n en -
cuanto al contenido de sus planteamientos, advierte una de

ficiencia en relaci6n a la definici6n de metas claras, pro

ducido por la ausencia de los instrumentos adecuados para -
su aplicación; por ello, se puede determinar que solo en su 

estructura conceptual, el Segundo Plan Sexenal super6 al -

utilizado por el gobierno Cardenista. 

En opini6n de Wionczek, "es posible determinar el porqué -

ambos planes sexenales consistían en su mayor parte en ex- -

hortaciones generales con muy pocos efectos prácticos: 

a) se elaboraron sin conocimiento alguno de los métodos de 

de planeaci6n aplicables a una sociedad todavía muy subde

sarrollada, que sufría una escacez muy marcada de técnicos 

y especialistas en todos los niveles, y b) fueron realiza

dos por administraciones salientes, en un país donde el -

sistema político, establece la transmisi6n pacifica del p~ 

der, dentro del Partido Gobernante. Pero no contiene los 

elementos que permitan la continuidad de las políticas eco

n6micas, salvo en el sentido general del cump)imiento de la 

Cons ti tuci6n". (5) 4 2. 



2.1.4. Comisi6n Nacional d~ Inversiones 

El notable engrandecimiento que sufri6 la estructura instit~ 

cional al inicio del período de gobierno del Presidente de -

la República, Miguel Alemán Valdez (1946-1952), se identifi

ca con la presencia de nuevas empresas estatales grandes, -

que contribuyeron al rápido crecimiento del presupuesto del 

gobierno federal. La creaci6n de éstas, se origin6 debido a 
que al finalizar el conflicto bélico mundial la demanda para 

exportaciones mexicanas, sigui6 siendo fuerte. Así, las nu~ 

vas empresas del Estado participaban en los rubros de ferro

carril, petr6leo y energía eléctrica. 

Ello determin6, que la Administraci6n del Gobierno del Pre-

sidente Alemán, hiciera un intento para ajustar y someter al 

control a esta parte del sector público. Durante la gesti6n 

de Alemán Valdez como Jefe del Ejecutivo Federal, destaca la 

promulgaci6n de la "Ley para el Control de los Organismos 

Descentralizados y Empresas de Participaci6n Estatal", ocurrl:_ 

da el 31 de Diciembre de 1947. Con ello, se facultaba a la 

Secretaría de Hacienda para "controlar y supervisar las ope

raciones de los Organismos Descentralizados y las Entidades 

con Participaci6n Estatal, a fin de mantenerse informada del 

progreso administrativo y asegurar su correcto funcionamien

to econ6mico, mediante un sistema de auditoría e inspeccio-

nes técnicas". (6) 

"En el sexenio del Presidente Miguel Alemán Valdez (1946-1952), 

no se reanud6 la formulaci6n de planes formales. Se siguieron 

programas aislados que enfrentaban los problemas más urgentes". 

(7) Posteriormente, se creo la 'Comisi6n Nacional de Inver-

siones', dependiente de la Secretaría de Hacienda, a efecto -
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de desarrollar las funciones de control, vigilancia y coordi

naci6n ne los presupuestos asignados a los organismos aut6no

mos y empresas de Estado. Con su presencia se pretendi6 re-

vivir a la Cornisi6n Federal de Fomento Industrial; sin embar
go, por falta de actividades específicas, y carencias de fi-

nanciamiento así como de apoyo político, tuvo que desaparecer, 

sin haber l?grado grandes avances. 

De hecho, ''su actuaci6n se di6 más que de un modo formulario 

y transcurrieron otros seis años antes de que se hiciera un 

nuevo intento, esta vez más amplio, para coordinar en alguna 

medida las actividades de inversi6n pÚblica".(8) Por tal mo
tivo, se considera que el gobierno de Alemán sigui6 la misma 

direcci6n en la continuaci6n de las políticas ejecutadas por 

el gobierno de Avila Camacho. 

2.1.5. Comité de Inversiones (1953) 

Para el año de 1952, fecha en la que se asumi6 la Presidencia 

de la República por parte de Adolfo Ruíz Cortines, la situa-

ci6n económica del pa~s denotaba ciertos problemas con respe~ 

to a su balanza de pagos y los niveles crecientes de inflaci6n 

que aunados al todavía deficiente manejo y control de las Em-

presas Públicas demostraba su verdadera situaci6n. A casi --

tres ahos de haberse decretado la desaparici6n de la Comisión 

Nacional de Inversiones, dado sus nulos resultados en el pro

pósito de controlar y vigilar las inversiones públicas; se d~ 

baja sentir nuevamente la necesidad de contar con instrumen-

tos gubernamentales que brindaran 6rden y dirección al inten-. . 

so y desorganizado proceso de inversión en los sectores públ! 

coy privado, producto del desarrollo del país. 
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Dentro de este contexto, la Administraci6n de Ruíz Cortines 

estableci6 el "Comité de Inversionesr:(9); integrado por re

presentantes de la Secretaría de Hacienda y de la Secreta-

ría de Economía (ya dasaparecida), Banco de México y de la 

Nacional Financiera; siendo asignadas las funciones de re-

gulaci6n y direcci6n a la primera de éstas. Bajo su cuida

do se encontraban las tareas de examinar y comprobar las ac 

tividades y programas de inversi6n de los numerosos organi~ 

mos federales y aut6nornos. En realidad, el hecho de que el 

funcionamiento del Comité de Inversiones se encontrara bajo 

la responsabilidad de varias dependencias federales, pero -

en forma directa de la Secretaría de Hacienda, provoc6 fri~ 

ciones con distintos organismos del sector p6blico, así co~ 

mo limitar la libertad de acci6n de la propia Secretaría -

corno máxima autoridad respecto a los asuntos del gasto p6-
blico. 

De los esfuerzos realizados por este Comité de Inversiones, 

se elabor6 el Programa Nacional de Inversiones para el Se-

xenio 1953-1958, que se encuadr6 por primera vez dentro de 

un esquema de contabilidad nacional; cuyos objetivos gener~ 

les fueron: a) mejorar el nivel de vida de la poblaci6n, -

b) mantener una tasa de crecimiento del 5.9% anual, conser

vando la misma tasa de inversi6n, c) alcanzar un desarrollo 

de la economía más coordinado, y <l) lograr mayores nive1es 

de producci6n. 

Sin embargo, debido a la falta de jerarquía y presencia ad

ministrativa la labor del nuevo organismo no fructific6, ya 

que las dependencias del ejecutivo federal y los organismos 

descentralizados hicieron caso omiso de las facultades de -

dicho organismo. 
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2.1.6. Comisi6n de Inversiones 

El surgimiento de la 'Comisión de Inversiones' represent6 un 

considerable avance en lo que respecta al campo de la progra 

maci6n de las ·inversiones del sector público en M~xico. Su 

aparici6n responde a "razones políticas", por ello se propu

so la transferencia de las funciones del Comité de Inversio-

nes a las oficinas presidenciales, apoyándose esta iniciati

va en el argumento de que la planeaci6n y programaci6n de -

las inversiones de todo el sector público era asunto de tal 

trascendencia que salía de la esfera de competencia y opera

ci6n de la Secretaría de Hacienda y que dicha tarea debía -.

ser desempeñada al más alto nivel posible de coordinaci6n -

econ6mica y política; la Presidencia de la República". (10) 

Entre las funciones de la reorganizada Comisi6n de Inversio

nes se encontraban: a) estudiar y evaluar los proyectos de -

inversi6n, según su importancia para las necesidades econ6-

micas y sociales inmediatas del país, b) formular estudios -

econ6micos destinados a coordinar la prioridad, el volúmen y 

el papel de la inversión pública conforme a los objetivos de 

la política econ6mica, fiscal y social, c) someter a la con

sideraci6n del Presidente un plan coordinado de inversiones 

públicas, y d) sugerir al Presidente de la República los aju~ 

tes períodicos en el programa de inversiones en vista de nue

vos desarrollos imprevistos . 

Igualmente tuvo un carácter examinador y evaluatorio de la -

actividad pública a partir de los siguientes criterios: 

a) productividad de la mano de obra, b) grado de coordinaci6n 

con otros proyectos, c) beneficio social, y d) volúmen de ocu 

paci6n generado por la operaci6n del proyecto. 
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A efecto de un mejor entendimiento y funcionamiento, la Comi

si6n de Inversiones recibi~ los apoyos necesarios; por su au

torizaci6~ tendrían que pasar cualquier inversi6n no someti

da previamente a su conocimiento v aprobada por el Presidente 
de la República; recibir toda clase de informaci6n de las di
versas dependencias del gobierno federal, organismos aut6no-

mos y empresas de participaci6n estatal, igualmente, con ob

jeto de financiar los casos de inversi6n aprobados por la Co

misi6n, la Secretaría de Hacienda debería de proporcionar los 

fondos necesarios. 

De entre las tareas básicas desarrolladas por la Comisi6n de 

Inversiones, se registra el intento de establecer el inventa 

rio más completo de todos los proyectos de desarrollo finan

ciados por el sector público en el país. 11 La Comisi6n de In 

versiones debido a su naturaleza técnica, a su carácter de -

centro de información econ6mica y a su amplio campo de acción 

por el número de entidades que participaban en las inversio-

nes públicas, formuló en 1956 un Plan de Inversiones para dos 

afio que fue base para obtener cr~ditos de organismos financie 

ros del exterior, los cuales fueron encauzados principalmente 

al desarrollo de la energía, el riego, la comunicación y el -

transporte".(11) 

Dado su carácter de coordinación y evaluación, la Comisión en 

base a la información obtenida de la Secretaría de Hacienda 

respecto a los recursos federales totales disponibles para i~ 

versiones, procedía a formular un Plan Preliminar para asignar 

los recursos financieros entre los diversos proyectos. Poste~ 

riormente, el presupuesto elaborado quedaba a la consideración 

del Jefe del Ejecutivo; quien determinaba las modificaciones ne 

cesarías para dotarlas de una amplia relaci6n con las demandas 

políticas que se planteaban. 
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No obstante, la carencia que presentaba la Comisi6n de ele
mentos legales para supervisar y controlar la realizaci6n -
global de las inversiones de las dependencias federales, los 

organismos aut6nomos y las empresas estatales, se di6 la PJ>.

s ibilidad de lograr un control general de cada una de estas 

actividades en un nivel significativo. Por otra parte, el
hecho de nunca haber planteado la necesidad de formular ,~n 

proceso de regulaci6n que definiera 

nales sectoriales para la inversi6n 

constante crítica para los trabajos 

versiones. 

las prioridades nacio-

pública, fue objeto de 
de la Comisi6n de In---

En realidad, las limitaciones observadas dentro de la Comi

si6n de Inversiones, se debían a que carecía de facultades 

para formular un 'Plan Nacional de Inversiones' a más largo 

plazo. Su funci6n era la de intermediario entre la Secreta 

ría de Hacienda y todos los destinatarios finales de los -

fondos. Su acci6n nunca trato de absorber la funci6n de -

determinar el nivel global de ingreso y del gasto público,

tampoco pretendía convertirse en una "ultra dependencia" -

con jurisdicci6n sobre cualquiera de la demás: pero s6lo se 

constituy6 en un vigilante de la aplicaci6n directa, hones

ta y eficiente de los fondos destinados a los programas de 
. . , 
invers1on. 

En resúmen, los principales factores que caracterizaron a la 

Comisi6n de Inversiones fueron: a) debido a las causas que -

prevalecieron en el mal funcionamiento del Comité de Inver-

siones (1953), en octubre de 1954 pas6 a depender directamen 

te de la Oficina del Presidente de la República, reorganizá~ 

dose en funciones y nombre, b) surge por designaci6n oficial 

y se le asignan funciones de planeaci6n del gasto público, -
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de establecimiento de prioridades, de jerarquizaci6n de pro-· 

yectos de inversi6n de las distintas dependencias y la ela-
boraci6n del programa de inversiones del sector público a -

mediano plazo, y c) no obstante, de no haber estado legal-
mente facultada para vigilar el cumplimiento de los progra-

mas de inversión preparados y aprobados por ella; desarroll~ 
ba una importante función de control y supervisión en las -
distintas ·dependencias federales. 

El éxito que alcanz6 en las funciones de coordinación y es-

tablecimiento de prioridades de las inversiones públicas, es 

el resultado del lugar especial que ocupó la Comisión de In

versiones al interior de la Administración Pública Federal. 

2.1.7. Secretaría de la Presidencia. 

La Secretaría de la Presidencia creada en 1958, (12) surge 

com0 uüa instancia administrativa encaminada no solo a fun

cionar como el medio de enlace con las demás dependencias -

federales respectb de los asuntos políticos y económicos, -

sino también como la principal dependencia coordinadora de 

la política nacional. Su estructura administrativa se vió 

integrada por cinco direcciones a saber: a) de Asuntos Juri 

dicos, b) de Inversiones Públicas, e) de Legislaci6n, d) de 
Planeación y e) de Vigilancia de Inversiones y Subsidios. 

En realidad, el alcance de cada una de las direcciones ante 

mencionadas, dejó mucho que desear en cuanto a sus objeti-

vos, sí se considera que su actuación se vió condicionada -

por factores "extra-administrativos" o de "intereses perso

nales'', generando por demás irresponsabilidad~y deficiencias 

en relación a las metas señaladas para cada una de ellas. 
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"Para precisar las funciones de la Secretaría de la Presi

denci~ en materia de programaci6n, se dictaron tres acuer
dos presidenciales: a) acuerdo sobre la elaboraci6n de los 

programas de inversiones públicas para 1960-1964 (junio de 

1959), b) acµerdo sobre la planeaci6n del desarrollo econ6-

mico y social del país (julio de 1961), y c) acuerdo que -
crea la Comisi6n Intersecretarial, encargada de formular -

planes nacionales para el desarrollo econ6mico y social del 

país (marzo de 1962)"~ (13) 

Con ello, se pretendía que, las dependencias y entidades -

federales, suministraran a la Secretaría de la Presidencia 

la informaci6n relativa a sus programas de inversi6n, a e-
fecto de que ésta analizara y conformara un programa coor-

dinado de inversiones del sector público para el período --

1960-1964 e 1 cual s e sometería a la cons ideraci6n del Pre- -

sidente de la República.(14) 

Con su presencia, la Secretaría de la Presidencia su~titu

y6 a la Comisi6n de Inversiones absorbiendo funciones y 

agregando algunas tareas de la planeaci6n regional. En su 

origen fue concebida con el prop6sito de que actuara como 

el organismo de coordinaci6n de las políticas gubernamenta

les de más alto nivel, además de desarrollar las siguientes 

funciones: a) estudiar y dar forma a los acuerdos presiden

ciales para su debida ejecuci6n, b) planear y vigilar la -

inversi6n pública de los organismos descentralizados y em-

presas de participaci6n estatal, e) recabar los datos para 

elaborar el Plan general de gasto público e inversiones del 

Poder Ejecutivo y los programas que fije el Presidente de -

la República, d) planear obras, sistemas y aprovechamiento-
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de los mismos, 5) coordinar los programas de inversi6n de los 

diversos 6rganos de la Administraci6n Pública Federal. 

2.1.8. Comisi6n Intersecretarial 

En un nuevo intento por dar control y vigilar las inversiones 

públicas del Estado y reorientar las actividades de programa

ci6n y planeaci6n que para tal efecto se desarrollaban, en --

1962 se cre6 la Comisi6n Intersecretarial en la cual partici

paban conjuntamente personal de las Secretarías de Hacienda y 

de la Presidencia, bajo cuya responsabilidad se encontraba -

elaborar Planes Nacionales de Desarrollo Econ6mico y Social -

en el Corto Plazo. (15) 

Se le facult6 para intervenir en los aspectos relacionados -

con la planeaci6n econ6mica, orientada a impulsar el desarro

llo del país a un ritmo aceptable de crecimiento dirigido a -

elevar los niveles de vida. 

Posteriormente, la influencia de la Comisi6n en aspectos de -

política econ6mica se fortaleció al encomendarle la elabora-

ci6n del 'Plan de Acci6n Inmediata'. En realidad, los pocos

avances alcanzados por la Comisi6n Intersecretarial pueden -
ser apreciados por las mismas deficiencias que la caracteri-

zaron desde su creaci6n, como lo fueron: a) nunca se le obser 

v6 y consider6 como un Organismo que definiera las políticas

y directrices sobre las expectativas del desarrollo del país, 

2) el hecho de que la integraci6n de la Comisi6n tuviese re-

presentantes directos de los titulares de las dos Secretarías, 

restaba fuerza política a las decisiones que ahí se gestaron, 

3) I.;;~ cb:laboTaci6n de otras Secretarías de Estado que parti

cipaban dentro de la vida económica del país, nunca fue consi 
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derada para los trabajos de la Comisi6n; hecho que colabor6-

al poco_ tiempo de actividad administrativa de dicho organis
mo. 

2.1.9 Plan de .. Acci6n Inmediata (1962-1964) 

La elaboraci6n del 'Plan de Acci6n Inmediata', represent6 un 

serio intento por programar las inversiones del sector públl 

coy desarrollar estimaciones precisas de las ejecutadas por 

el sector privado. Su formulaci6n se da dentro del comproml 

so del gobierno mexicano por cumplir con los acuerdos de - -

"Punta del Este", establecido entre los representantes de - -

los gobiernos latinoamericanos con el gobierno de los EUA -

en el marco de la "Alianza para el Progreso". a efecto de te 

ner un mayor acceso a los créditos ofrecidos por este Últi-

mo. (16) 

Un elemento que caracteriz6 a este Plan, fue el hecho de que 

proponía la inversi6n del Estado en un grado de flexibilidad, 

ajustable cada año; que las variaciones que se presentaran -

en la misma, dependieran de la evoluci6n de las fuentes de -

financiamiento, la inversi6n privada y el comercio exterior. 

De esta forma se consider6 que el papel de la inversi6n pú-

blica sería actuar como instrumento amortiguador de las flu~ 

tuaciones de la inversión priva~a y las exportaciones, lo- -

grande dar estabilidad a la demanda agregada. Sus principa

les objetivos fueron: a) racionalizar la formaci6n de capi

tal, b) mejorar la distribuci6n del ingreso para dinamizar -

el mercado interno, e) aumentar la aceleraci6n del crecimien 

to nacional. Igualmente pretendía lograr un monto de inver

si6n privada y pública que asegurara una tasa media de creci 
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miento del producto interno bruto del 5% anual. 

El Plan de Acci6n Inmediata, fue evaluado por una Comisi6n 

del Consejo InteramGricano Econ6mico y Social al igual que 

por el Banco Mundial y la Organizaci6n de los Estados Am~ 

ricanos entre 1963 y 1964. Las sugerencias y observacio-

nes que estos presentaron respecto del Plan fueron las si

guientes: a) el Plan era defectuoso y carente de preci- -

si6n, b) el gobierno debía aumentar la confianza en la em

presa privada, c) incrementar los niveles de participaci6n 

del sector privado en la capitalizaci6n, y d) otorgamiento 

de concesiones y facilidades impositivas al sector privado. 

En realidad, las limitaciones observadas dentro de este -

Plan pueden ser atribuidas a la "falta de consenso y comu

nicaci6n que caracterizaron al mismo, debido a que no s6lo 

fue elaborado sin la participaci6n ni el conocimiento de-

los representantes de los organismos y grupos gubernament~ 

les, sino tambiGn sin que intervinieran el sector pÚblico

propiamente dicho si se exceptúan las dos secretarías en-

cargadas de su elaboraci6n". (17) 

La elaboración de medidas efectivas de políticas econ6mica, 

dirigidas a alcanzar metas establecidas y de tipo adminis

trativo que permitieran su'ejecuci6n, fueron algunos de -

los elementos que impidieron la aplicaci6n práctica.de - -

este plan. De sus alcances se conoce muy poco, debido a -

que s6lo se di6 a la opini6n pública un breve resumen limi 

tado e incompleto. 
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2.1.10 Plan Nacional de Desarrollo Econ6mico y Social 
(1966-1970) 

En 1965 se cre6 la Subcomisi6n de Inversi6n y Financiamiento, 

en el s~no de la Comisión Intersecretarial, asignándosele la

responsabilidad de elaborar el 'Plan de Desarrollo Económico

y Social', así como otro trabajo denominado Programa de Sec-

tor 1966-1970. Estos dos documentos son el resultado de la -
labor realizada por la Comisi6n Intersecr~tarial y por la Co

misión de P!ogramación del Sector Público de la Secretaría de 
la Presidencia. 

Los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo Económico y So

cial, que señalaban directrices al sector público y creaban -

estímulos para la iniciativa privada mediante medidas y mar~

cos indicativos eran los siguientes: a) alcanzar un creci- -

miento del 6% anual en el producto interno bruto del país, -

b) favorecer la actividad agropecuaria, c) estabilizar el me! 

cado cambiario y combatir las presiones inflacionarias, y - -

d) mejorar la educación, la vivienda, las condiciones sanita

rias y los niveles de asistencia social. 

Es importante mencionar que el trabajo realizado por la Sub

comisión de Inversi6n y Financiamiento, se completó con los -

trabajos desarrollados por la propia Secretaría de la Presi-

dencia, a efecto de integrar el Programa Preeliminar del Sec

tor Público de 1970, en le cual se veía contenido el Programa 

de Inversiones Públicas para el período 1966-1970. En esa -

forma paralela el Plan de Desarrollo Económico y Social, se -

confeccionó el 'Plan de Zonificación de México' para la planl 

ficación económica y social (1965), cuyo objetivo era caract~ 

rizar la geopolítica de nuestro territorio a través de ins-

tancias como la zonificación y la regionalización. 
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2.1.11 Medidas Tendientes a implementar la Programaci6n en 
~ en Sector Público 

Con el prop6sito de introducir la Programaci6n como funci6n 

básica de las ·actividades del sector público, se crean dif~ 

rentes organismos del Estado orientados a reforzar dicho -
objetivo: 

2.1.12 Comisi6n de Administraci6n Pública (1965) 

A efecto de lograr una mayor congruencia y coordinaci6n <len 

tro de las tareas de programaci6n y evaluar el nivel de 

desarrollo de las funciones administrativas ejecutadas por

el gobierno federal, en 1965 se cre6 la 'Comisi6n de Admi-

nistraci6n Pública', adscrita a la Secretaría de la Presi-

dencia; se le asignaron el desarrollo de las siguientes fu~ 

ciones: a) formular un diagn6stico de la capacidad admini~ 

trativa del gobierno para la aplicaci6n de su programa de -

acci6n, b) determinar las técnicas necesarias para lograr -

con su aplicaci6n una mejor organizaci6n administrativa y -

promover la capacitaci6n del personal p4blico, e) implemen

tar los cambios necesarios a efecto de lograr una mayor - -

coordinaci6n intergubernamental en el objetivo de consoli-

dar el proceso de desarrollo econ6mico y social del país. 

"Los resultados de los trabajos desarrollados por la Comi-

si6n fueron presentados al Presidente de la República en un 

'INFORME SOBRE LA REFORMA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA MEXI 

CANA', el cual comprendía básicamente un análisis del fun-

cionamiento de las Dependencias y Entidades del Ejecutivo -

Federal, de los Sistemas de Coordinaci6n gubernamental; del

uso y eficiencia de los Sistemas de Administraci6n de recur 
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sos materiales y humanos; de los sistemas de programaci6n y 

presupuestaci6n del sector público, así como de los secto-

res de actividad econ6mica y social que atendía la Adminis

traci6n Pública. Las aportaciones que hizo la Comisi6n de

Administ raci6n Pública, sirvieron como elementos catalizado 

res de las reformas administrativas y sent6 las bases de fu 

turos esfuerzos en este rengl6n". (18) 

Derivados de los estudios realizados por la Comisi6n de Ad

ministraci6n Pública, en el gobierno del Presidente Díaz -

Ordaz, se cre6 la Subcomisi6n de Inversi6n-Financiamiento -

en la cual combinaron las funciones de autorizaci6n de in--· 

versiones que correspondían a la Secretaría de la Presiden

cia y las de financiamiento encargadas a la Secretaría de -

Hacienda. Bajo su responsabilidad se encontraban las fun-

ciones de vigilancia y control de los recursos financieros

asignados a los proyectos de inversi6n al igual que la eva

luaci6n de las metas y alcances de los mismos. 

Al interior de la Secretaría de la Presidencia se instal6 -

la 'Comisi6n de Programaci6n del Sector Público', 1970-1976. 

Asimismo se estableci6 la 'Comisi6n de Territorio Nacional' 

coordinada por la Secretaría de la Presidencia, cuyo prop6-

sito era integrar la informaci6n más importante respecto de 

los diversos recursos naturales con que el país contaba. 

En el período de gobierno del Presidente Lic. Luis Echeve-

rría Alvarez, se busca dar mayor impulso al crecimiento ec~ 

n6mico y lograr una mejor distribuci6n del ingreso instru-

mentando para ello un proceso de reorganizaci6n de las -

acciones administrativas que dicha administraci6n emprendi6, 



se definieron en el documento "BASES PARA EL PROGRAMA DE RE

FORMA ADMINISTRATIVA DEL PODER EJECUTIVO FEDERAL" (1971-1976) 

(19) que contenía los lineamientos y funciones a seguir en -

la actividad gubernamental para el período señalado. Los -

objetivos contenidos en el documento mencionado destacaban -

el propósito de: a) lograr un mayor aprovechamiento de los

recursos na~ionales mejorando la eficiencia y estructura - -

administrativa de las Entidades y Dependencias del gobierno

f ederal, b) alcanzar un adecuado proceso de simplificación -

administrativa, c) conscientizar a los servidores públicos -

de la necesidad de contar con una actitud responsable y de -

entero serv1c10, y d) desarrollar las medidas necesarias, a 

efecto de lograr una mayor complementación en las tareas de -

coordinaci6n y colaboración efectuadas por el gobierno en -

sus diversos sectores de actividad. 

Simultáneamente, el gobierno federal instrumentaría los si-

guientes programas de apoyo con el propósito de alcanzar los 

objetivos señalados: a) revisión del marco jurídico legal,

b) revisi6n del sistema de administración de los recursos -

humanos, c) racionalización del gasto público, y d) revisión 

del sistema de recursos materiales. 

Por igual, dentro del marco de las tareas de reorganización

del sistema de programaci6n del gobierno federal se instru-

mentaron Unidades de Programación en las Secretarías y Depa! 

tamentos de Estado como organos asesores en el señalamiento

de objetivos, formulación de planes y determinaci6n de recu! 

sos. Como medidas de apoyo a dicho objetivo se logr6 esta-

blecer 'Comités Promotores de Desarrollo Económico y Social' 

dirigidos a encauzar, motivar y orientar los esfuerzos de --
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los diversos sectores a la soluci6n de los problemas de cada 

entidad-. 

Además, se establecieron nuevos organismos y mecanismos que

coadyuvaran a la planeaci6n del desarrollo econ6mico y so- -

cial; se integraron comisiones encargadas de formular planes 

y programas. de las distintas actividades de la funci6n públi 

ca. Dentro de este contexto el 29 de Diciembre de 1970 se -

crea el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnología y el día 31 

de Diciembre de ese mismo año el Instituto Mexicano del Co-

mercio Exterior. 

También fueron creadas las Unidades de Programaci6n dentro -

de cada Secretaría, con la finalidad de brindar asesoría a -

sus titulares, respecto de los planes, los objetivos y la d~ 

terminaci6n de los recursos necesarios para la aplicaci6n de 

los mismos. Asimismo, se crearon Comisiones Internas de Ad

rninistraci6n en las diversas Entidades del Sector Público, -

con el prop6sito de plantear y realizar las reformas necesa

rias para el mejor cumplimiento de sus objetivos y programas. 

2.1.13 Plan Básico de Gobierno (1976) 

Su elaboraci6n responde a la necesidad del Partido Revoluci~ 

nario Institucional (PRI) por brindar a su candidato presi-

dencial para el período 1976-1982, Lic. José L6pez Portillo, 

una plataforma política acorde con los retos y objetivos que 

el avance del país demandaban. 

Durante la campaña política de L6pez Portillo, se llev6 a -

cabo una gran encuesta nacional, coordinada por el Instituto 

de Estudios Econ6micos, Políticos y Sociales del PRI con el

objetivo de conocer las prioridades de la naci6n. De los 
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resultados obtenidos en ese trabajo se "elaboró Ql documen

to 'BASES PARA LA ELABORACION DE UN PROGRAMA DE GOBIERNO', -

que representó el primer paso en la constitución d3 un Sis

tema Integral de Planeación para dirigir los esfuerzos 

hacia objetivos que el país se plante6 alcanzar durante la

campaña". (20) 

En el contenido del Plan se mencionan aspectos importantes

relativos a actividades sectoriales ejecutadas por el go- -

bierno federal y las políticas, que al efecto se pretendían 

aplicar. En lo que respecta a las metas por alcanzar se s~ 

ñalahan las siguientes: a) formulaci6n del Plan Nacional 

de Empleo, b) fortalecer el avance econ6mico dentro de un -

esquema de rectoría del Esta<lo, c) aumentar y alcanzar una

tasa promedio de crecimiento del PIB del 8 %, d) iniciar un 

proceso de programación de la inversión estatal, y e) prom~ 

ver la adopción de un sistema de planeación económica, demo 

crática y participativa. 

De hecho, el contenido del Plan Básico de Gobierno (1976- -

1982), plantea en forma genérica las acciones y objetivos -

que posteriormente y en forma más precisa se inscribirían -

dentro del Plan Global de Desarrollo (1980-1982). 

2.1.14 Plan Global de Desarrollo (1980-1982) 

La Administración del Presidente José L6pez Portillo (197& 

1982), permite observar tres aspectos relevantes que carac 

terizaron a su gobierno y que participan en la transforma

ción de los distintos órdenes de la vida nacional. Con la 
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instrumentaci6n de la Reforma Política, la Reforma Administr~ 
tiva y la Reforma Econ6mica §e inici6 una nueva etapa en la -

vida del país. 

El surgimiento de la REFORMA POLITICA operada por el Estado -

Mexicano en 1977, es una respuesta a los factores que en ese

momento mantenian su presencia dentro de la realidad mexicana 

En el campo de lo econ6mico se observaban manifestaciones cla 

ras de una etapa de "crisis", que de manera directa se arras

traban desde los años sesentas, derivado de la implantaci6n -

de un modelo econ6mico de desarrollo inadecuado para las nece 
sidades reales del país. 

Por otra parte, derivado de las consultas realizadas en el -

transcurso de la campaña presidencial de L6pez Portillo como

candidato del PRI a la Presidencia de la República, se perci

bi6 la necesidad inmediata de reorganizar al sector público,

transformándolo en un aparato ágil y eficaz que respondiera -

a las necesidades del país. Por ello, se consider6 que "la -

reorganizaci6n administrativa debe de cumplir dos funciones. 

Una proveer al ejecutivo de un instrumento moderno y eficien

te para el alcance de los objetivos nacionales y otro conver

tir a la Administraci6n Pública en un'sistema accesible y - -

eficiente para quieNes necesiten negociar con él, utilizar 

sus servicios y realizar trámites gubernamentales". (21) 

Al instrumentarse la Reforma Administrativa se establecieron

dos niveles de la Administraci6n Pública Federal: a) Admi- -

nistraci6n Pública Centralizada y b) Administraci6n Pública

Des centralizada. Quedando .LJrt;·e;gradas a la primera de éstas, 
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la Presidencia de la República (con los diferentes 6rganos -
-

que la componen), las diversas Secretarías de Estado, el De-

partamento del Distrito Federal y las Procuradurías de Justi 

cia del Distrito Federal y General de la República. En la -

Administraci6n Pública Descentralizada se agruparon a los -

Organismos Descentralizados, las Empresas de Participaci6n -
Estatal y los Fideicomisos Públicos. 

Con la pues-ca t:Jl üta.:i.'1..uci -.:.L-1 'PROGRAMA DE REFORMA ADMINISTRA
TIVA' se inicia el 'cambio administrativo en la historia del 
país, se crea la Coordinaci6n General de Estudios Administra 

tivos de la Presidencia de la República, encargada de la op~ 

raci6n del programa antes mencionado, que tuvo como caracte

rísticas básicas: a) utilizar la programaci6n como instru-

mento de gobierno, b) establecer "un proceso de sectoriza- -

ci6n administrativa", c) establecer mecanismos de fortaleci

miento del pacto federal, d) iniciar un proceso de profesio

nalizaci6n de los trabajadores del Estado, y e) establecer -

mecanismos de simplificaci6n de trámites administrativos. 

Además su desarrollo consider6 cinco etapas: a) reorganiza

ci6n institucional, b) sectorizaci6n administrativa, c) aná

lisis de cruces intersecretariales, d) programa de reforma -

de ventanillas, e) administraci6n y desarrollo de personal -

público. 

Igualmente, se estableci6 dos tipos de mecanismos de progra

maci6n: sectorial, con objeto de coordinar la elaboraci6n -

y aplicaci6n de los programas de aquellas actividades pro- -

pias de un sector determinado, y estatal, a efecto de incor

porar los programas regionales en la conformaci6n de los pr~ 

gramas sectoriales sexenales. Correspondi6 a la recién crea 

da Secretaría de Programaci6n y Presupuesto elaborar los Pla 
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nes Nacionales y Regionales de Desarrollo Econ6mico y Social, 

así co~o de programar su financiamiento tanto el referente -

al de inversi6n como al de gasto corriente, e igualmente eva 
luar los resultados obtenidos. 

Para 1977, se inicia en nuestro país el desarrollo de un Sis 

tema de Planeaci6n Econ6mica a cargo de la Dependencia antes 

mencionada~ y que consideraba como características principa

les: a) participativa (de carácter nacional), b) permanente 

y flexible (por ser la planeaci6n un proceso de cambio y - -

ajuste), c) de carácter convenido e inducido (para el sector 

privado), y d) de carácter obligatorio (para todo el sector

público). 

La Reforma Econ6mica cobra vida con la elaboraci6n de PLAN -

GLOBAL DE DESARROLLO, creado por Decreto Presidencial el 15 

de Abril de 1980 y que "asume las experiencias hist6ricas de 

la planeaci6n regional, recoge las técnicas y experiencias -

de los planes en operaci6n en otros países; retomando por -

igual los diagn6sticos y reportes efectuados por los diver-

sos sectores del gobierno federal respecto a la materi~'. (22) 

Su elaboraci6n se da dentro de un contexto de cambio so- -

cial (23), en sµ contenido se hace explicita la necesidad de 

concertar los esfuerzos realizados por los factores reales

del país para promover en el marco de la independencia na-

cional un crecimiento alto y sostenido de la economía nacio 

nal. 

Su contenido se refiere a los objetivos básicos del desarr~ 

llo nacional, determina las acciones por realizar en el co~ 

texo econ6mico, político y social, en base a las políticas-
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elaboradas previamente para cada actividad sectorial, reco

nociendo el apoyo recibido por cada uno de los sectores del 

gobierno federal en la conformación del Sistema Nacional de 

Planeaci6n. El documento se integra de tres partes, que al 

quedar englobadas enmarcan la filosofía revolucionaria que

las sustenta orientando las decisiones políticas del gobie! 

no: a) p~lítica, b) econ6mica y c) social. 

La primera parte, emana de los conceptos de filosofía del -

proyecto nacional surgido de la Revoluci6n Mexicana plasma

dos en la Constituci6n Política vigente. Dichos conceptos

filos6ficos se expresan en el ejercicio de la democracia ~~ 

cial, de la participaci6n política, de la representatividad, 

de la legitimidad, de la rectoría del Estado, de la econo-

mía mixta, etc. 

En la segunda parte se determina la estrategia de desarro-

llo dirigida al cambio estructural y al alcance de los -

objetivos globales. La estrategia recoge las propuestas 

del movimiento obrero organizado respecto dar un impulso 

acelerado a la economía, plantea un crecimiento de mediano

plazo y largo plazo, orientándose fundamentalmente a la 

creaci6n de empleos. Su aplicaci6n considera veintidos po

líticas básicas, referentes a la rectoría del Estado, el -

empleo, el impulso a los sectores de la producci6n, ampliar 

el mercado de exportaciones nacionales, desconcentrar las -

actividades públicas, alcanzar mejores niveles de produc- -

ci6n, ampliar el mercado de exportaciones nacionales, des-

concentrar las actividades públicas, alcanzar mejores nive

les de producci6n, etc. 
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En la tercera parte, se específican que los avances que se 

logren- alcanzar en matería de desarrollo econ6mico, permi

tirán una transformaci6n gradual de vida de los mexicanos. 

"El plan global de desarrollo puede calificarse como el 

instrumento de planeación y programación más completo que

s e ha elab~rado y puesto en práctica en el sector público

mexicano, si consideramos los avances metodológicos utili

zados en el mismo, paralelamente el apoyo institucional 

que ya brindaba la compleja maquinaria administrativa del -

gobierno federal para su implementación". (24) 

En el contenido del Plan se advierte la necesidad de: 

a) impulsar un profundo desarrollo de los elementos que 

conforman el Plan para lograr hacer operativas todas las -

partes que integran el Sistema Nacional de Planeaci6n, 

b) el Plan no es un mapa de precisión en que habrán de en

contrarse todas las respuestas, sino una guía para ir -

orientando las acciones, y c) el Plan se califica como gl~ 

bal, porque deriva de una concepción integral de desarro-

llo. 

2.1.15 Programa de Acción del Sector Público a Mediano -

Plazo (1980··1982) 

Su integración estuvo a cargo de la Secretaría de Program~ 

ci6n y Presupuesto según lo determina la estrategia conte

nida en el Plan Global de Desarrollo (1980-1982), dentro -

de los objetivos básicos de acción "se consideraba la nec~ 

sidad de fortalecer las actividades de planeación y progr~ 

maci6n con el propósito de lograr desarrollar un verdadero 
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sistema de planeaci6n, dar continuidad operativa al Plan -

Global- de Desarrollo e instrumentar la programación de me-

diana plazo". (25) 

Un paso impoitante en el objetivo de instrumentar la plane! 

ci6n y programaci6n de mediano plazo, lo constituy6 la for

mulaci6n d~ los Grupos Interinstitucionales de Programaci6n 

y Presupuestaci6n. Posteriormente y atendiendo a la necesi 
dad de brindar elementos y pautas para lograr que el "PASP" 

actuara como puente con la presupuestaci6n anual, se reali

zaron dos revisiones al contenido del programa. 

De hecho, la elaboración del "PASP" retoma los avances meto 

dol6gicos respecto a la planeaci6n, presupuestaci6n y eva-

luaci6n, y en su momento representó una alternativa viable

para conducir y normar las actividades y esfuerzos de la -

Administraci6n Pública Federal. 

2.1.16 Plan Nacional de Desarrollo (1982-1988) 

Es elaborado por la Administraci6n del Presidente de la Re

p6blica Miguel de la Madrid Hurtado para el período 1982- -

1988 y fue aprobado el 30 de Mayo de 1983, a fin de afron-

tar la crisis económica que el país padece en forma declara 

da desde el inicio de los años ochenta. 

Su aplicaci6n es resultante de la necesidad de implementar

políticas y acciones de carácter ordenado, dirigidas a sup~ 

rar la crisis que el país adolece, ello permite al Plan Na

cional de Desarrollo adquirir un carácter de amplia particl 
paci6n y de asumir la responsabilidad de superar los gran-

des retos nacionales. 
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Se integra por tres grandes apartados: a) de los princi- -

píos p~líticos, diagn6sticos, prop6sitos y estrat~gias; - -

b) de la instrumentaci6n de la estrategia y c) participa- -

ci6n de la sociedad en la ejecuci6n del plan. Tiene como -

objetivo principal: a) conservar y fortalecer las institu

ciones democráticas, b) vencer la crisis, c) recuperar la -

capacidad de crecimiento y d) iniciar los cambios cualitati 

vos que requiere el país en sus estructuras econ6mica, polí 

tica y social. 

Utiliza la planeaci6n democrática, como instrumento de cam

bio y estrategia de desarrollo, como medio para avanzar en-

la democratizaci6n del país; define que la "planeaci6n no -

garantiza el éxito, pero proporciona mayor certidumbre y -

fortalece los instrumentos para enfrentar y conducir el cara 

bio".(26) 

Con la aplicaci6n del Plan Nacional de Desarrollo, se espe

ra fortalecer la economía nacional, las formas de actuaci6n 

en sociedad y conservar la solidez institucional; el papel

que juega la Administraci6n Páblica Federal es determinante 

para el logro de los objetivos propuestos y superar los - -

obstáculos que la crisis presenta. 

Toda vez que dentro del presente capítulo se han descrito -

las experiencias que al través de 57 años la Administraci6n 

P6blica Federal Mexicana ha acumulado respecto de la pla- -

neaci6n, programaci6n, presupuestaci6n, control y evalua- -

ci6n, cabe señalar la importancia que esto representa para

continuar en el prop6sito del Estado Mexicano de conformar

un verdadero modelo de planeaci6n, que le permita organizar 

y conducir el avance del país en concordancia con las ere--
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cientes necesidades del mismo. 

Sin duda alguna, tanto los aspectos negativos y positivos,

resultantes de la aplicaci6n de los diversos planes y pro-

gramas aquí resumidos han influído en la conformaci6n de -

sus predecesores en el ámbito de la gesti6n administrativa

del gobierno. Por ello, se observa que la tarea obligada -

y permanente a desarrollar por parte del gobierno, es la de 

integrar en todas sus acciones a la planeaci6n en tanto el~ 

mento preventivo, normador y correctivo de la funci6n públi 

ca. 
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CAPITULO III. PRESUPUESTO: FORMAS Y APLICACIONES 

3.1. Consideraciones Presupuestales Previas 

Toda vez que con anterioridad de la planeaci6n se ha sefialado 
el marco conceptual que la fundamenta, los aspectos globales 

de su aplicaci6n como proceso sistemático y de racionalidad, 

al mismo tiempo que la importancia política, económica y so-

cial que representa para las acciones de la Administraci6n PQ 
blica en nuestro país, que por igual se ha desarrollado el -

análisis de su evolución y aplicaci6n en el México postrevol~ 
cionario; en el presente capítulo se hará referencia de los 

aspectos de mayor relevancia que sustenta y brinda orienta- -

ci6n así corno coherencia a la técnica del presupuesto. 

3.2. Concepto de Presupuesto 

La palabra PRESUPUESTO se integra por el prefijo PRE= antes y 

el participio del verbo suponer, es la anticipación a una - -

acción o hecho; además, implica la cuantificación anticipada 

del total de los ingresos y los gastos, resultantes de una -

acción por desarrollar. 

El presupuesto se refiere a lo que se realiza antes de que se 

presente determinada situación, acción o hecho que se da por. 

cierto o existente. También puede ser considerado como la de 

terminación anticipada de los costos de una acción o activi-

dad. 

Cuando es utilizado por el gobierno, se ocupa de las previsi~ 

nes de bienes y servicios destinados a satisfacer necesidades 
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sociales, Por ello se entiende, que debido a su "carácter c~ 

mo uno de los documentos más importantes y trascendentes que 

en mat~ria econ6mica formula el gobierno, el presupuesto que 

año con año se elabora incluye aspectos tales como los gastos 

que se llevarán a cabo para alcanzar los objetivos señalados 

y la forma e~ que se obtendrá el financiamiento para el gas-

to". (1) 

El presupuesto como instrumento que integra objetivos múlti-

ples, se constituye en mecanismo de decisi6n para las accio-
nes del sector público, es además, el documento legal que pe~ 

mite de manera sistem~tica y anticipada determinar el total -
~ ~ \ de los ingresos y autorizar los gastos que en un per1oao esp~ 

cífico habrán de producirse por el Estado. 

'. 

Por tal motivo, "el presupuesto anual es fundamentalmente un 

plan de trabajo en que se especifican los objetivos concretos 

que ha de alcanzar el gobierno durante el ejercicio econ6mico. 

Se formula el presupuesto sobre la base de la labor que se ha 

de realizar de los servicios que el gobierno ha de proporcio

nar, y se presenta todo ello con sus respectivos costos". (2) 

Pedro Muñoz Amate considera que "el presupuesto es más que un 

instrumento, es esencialmente, un plan de acci6n expresado en 

términos financieros, También es, un conjunto bien integrado 

de decisiones que determinan los prop6sitos de una empresa y 

los medios de lograrlo, incluyendo la disposici6n de los re

cursos materiales y humanos, las formas de organizaci6n, los 

métodos de trabajo y las medidas de tiempo, cantidad y de ca

lidad". (3) 

Para Jorge Estupiñan, el presupuesto "es el proceso a través 
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del cual se elabora, expresa~ aprueba, coordina la ejecuci6n 

y evalúa la parte del programa anual de un Ministerio, Orga
nismo Aut6nomo o Empresa Pública, de un sector econ6mico o -

social de una regi6n que implica transacciones financieras -

para el período presupuestario, que generalmente es de un -

afio. Es uno d~ los m~s importantes instrumentos de gobierno, 

de administraci6n y concreci6n de los planes de desarrollo -
econ6mico Y. social, es un acto legislativo directo o delega
do. Por Último, es un conjunto de documentos que contienen 

informaci6n de la más variada especie de decisiones sobre -

gran parte de los asuntos que conciernen a la actividad del 

gobierno". (4) 

En tanto documento de tipo contable-financiero que permite -

prever, planear y controlar los ingresos y gastos de gobier

no, el presupuesto como programa central de la gesti6n públ~ 

ca se dirige a orientar los procesos sociales. 

Retomando lo anterior, se puede expresar que en un sentido 

general, se entiende por presupuesto el programa de acci6n -

del gobierno, que permite hacer una estimaci6n tanto de los 

ingresos como de los egresos y su adecuada presentaci6n en 

cifras para un período determinado de trabajo. 

3.3 Principios de Presupuesto 

Para la formulaci6n, aplicaci6n y conocimiento del presupue! 

to existen una serie de principios básicos que se deben de 

mantener en observaci6n para el mejor funcionamiento de ést~ 

A continuaci6n se mencionan a cada uno de ellos, resaltando 

sus características inherentes al igual que la estrecha rela 
ci6n que guardan entre sí.· 
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3.3.1. Principio de Universalidad.- Considerando el car,cter 
universal del presupuesto, es necesario que para su aplica- -

ci6n se-reúnan los elementos materiales, monetarios y físicos 

a fin de ejecutar de manera general las acciones previamente 

determinadas por el gobierno. 

3.3.2. Principio de Exclusividad.- Dentro de éste principio -

del presupuesto, resulta básico incorporar en forma selectiva 

a aquellos elementos que permitan el Óptimo desarrollo y al-

canee de los objetivos definidos. Desde este punto de vista, 

"el presupuesto sólo debe de relacionarse con materias finan

cieras y programáticas, pero no con cuestiones legales que -

tiendan a parcelar el uso de los fondos en sus actividades -

determinadas previamente, al margen de la programaci6n guber

namental". ( 5) 

3.3.3, Principio de Equilibrio.- Es requisito que el presu- -

puesto mantenga un proceso gradual de observaci6n de los in-

gresos y los egresos a efecto de lograr un nivel de armonía -

en el trabajo presupuestal, ya que "de nada sirve la aparien

cia superficial de solvencia en el presupuesto gubernamental, 

si la economía del país no es adecuada ni se atiende debida-

mente a los propósitos colectivos". (6) 

3.3.4, Principio de Unidad.- Toda acción del gobierno debe de 

integrarse dentro de un encuadre sistémico, y de manera espe

cial, las acciones relacionadas con el presupuesto; por ello 

la UNIDAD como principio presupuestario, adquiere gran rele-

vancia considerando la obligada necesidad de que en relaci6n 

a la política presupuestal establecida, a una determinada es

tructura y una metodología uniforme se integren todos los pl! 

nes y programas de la Administración P6blica. 
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3.3.5. Principio de Claridad~- Como característica básica, el 
presupuesto debe de ser claro, preciso y conciso a efecto de 

coadyuvar a la mejor aplicaci6n y desarrollo de las activida

des p6blicas; permitiendo a la vez un entendimiento m's opo! 

tuno y veraz de su contenido para los sectores de la sociedad. 
De esta forma,· desde que se inicia el proceso de formulaci6n 

del presupuesto, pasando por su etapa de operaci6n, ejecuci6n 

y control debe de contarse con un aceptable nivel de claridad 

que brinde orientaci6n y direcci6n a las diversas accion~s de 
la Administraci6n Pública. 

3º3.6. Principio de Flexibilidad.- El presupuesto debe de te

ner un nivel aceptable de observación de los gastos por efec

tuar; en ese sentido, la capacidad de adaptación que conside

re en relación a las modificaciones que se requieran, es fun

damental para la buena aplicación del mismo. 

3.3.7. Principio de Continuidad.- Implica una amplia rela-

ci6n entre las diversas actividades y acciones ejecutadas, ob 
servando la necesidad de aplicar un proceso de seguimiento en 

los planes y programas. 

Además de los principios antes mencionados, el presupuesto r~ 

quiere de un adecuado nivel de publicidad y de difusión de -

las acciones ejecutadas por el gobierno (7) y de un aceptable 
grado de integralidad; es decir, como el medio a través del -

cual el presupuesto retome los aspectos básicos de la pla---
. " neac1on. 
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3.4. Tipos y Características, del Presupuesto 

El presupuesto considerado como instrumento que integra obje

tivos variados dirigido a satisfacer necesidades sociales, r~ 
quiere que se elabore con aquellas características que le son 

propias y_de ser aplicado de acuerdo a las condiciones espec! 
ficas del contexto social en que se desea instrumentar. En 

ese sentido, la siguiente clasificación respecto a los diver
sos ámbitos. de aplicación del presupuesto, tiene como finali

dad considerar los distintos niveles en que éste act6a. 

3.4.1. Por su Ambito de Elaboraci6n.- La elaboraci6n del pre

supuesto se prepara en observación directa a las necesidades 

y demandas públicas que el gobierno busca satisfacer y en re

lación al total de los ingresos disponibles por aplicar. Su 

preparación se encuentra a cargo de la Administraci6n Páblica 

(Federal, Estatal y Municipal). Los presupuestos al ser ela

borados consideran un período o plazo específico de tiempo p~ 

ra ser instrumentado, lo que depende en forma directa del al

cance de los mismos (corto, mediano y largo plazo); éstos de
ben estar plenamente vinculados al proceso de planeaci6n pre

viamente establecido. 

3.4.2. Por su Ambito de Aplicaci6n.- Regularmente la aplica-
ción del presupuesto tiene su inicio del nivel de gobierno en 

que se elabora y aprueba en observación a sus facultades jur! 

dicas y administrativas. De esta forma, cada uno de los nive 

les de gobierno que actúan en nuestro país, se encuentra apto 

para ejecutar el presupuesto asignado y autorizado, vinculán

dolo al alcance de sus objetivos y metas en referencia al con 

texto en que se inscribe. 

3.4.3. Por su Contenido y Forma.- Dependiendo de la capacidad 

de integraci6n y movilidad que el presupuesto presente como -
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característica, es posible identificarlo en dos formas: fle

xibles y fijos. (8) Respecto a su contenido, se puede defi

nir el-tipo de presupuesto de que se trate, determinando la 

forma en que logran allegarse los recursos financieros para 

su aplicaci6n. (9) 

3.5. Proceso Presupuestario 

La importancia que reviste la presencia del proceso presupue~ 

tario dentro de la actividad pública, se explica a partir de 

la consideraci6n de que a través de éste, el gobierno deter

mina la orientaci6n y direcci6n que desea imprimir a sus es-

fuerzas a fin de alcanzar las metas y objetivos establecidos 

en el marco de la planeaci6n en que se apoya, Para su adecua 

da aplicaci6n y funcionamiento debe de cons1aerar un conoci-

miento claro y preciso de las instancias políticas, econ6mi-

cas, jurídicas y financieras sobre las que actuará. A conti

nuaci6n se describen las características de cada una de las -
fases del ciclo presupuesta!. 

3.5.1. Formulaci6n.- Dentro de esta fase las actividades por 

realizar están orientadas a integrar el proyecto de presupu,e~ 
to requerido; dicho proyecto debe de realizar un análisis ade 

cuado que considere factores básicos de la actividad pública 

como el nivel de crecimiento del gasto público, de la capaci

dad real de ingresos del gobierno y contar con el conocimien

to específico del contexto en el que se desea aplicar las ac

ciones determinadas, Propiamente, en la etapa de programa- -
ci6n del presupuesto se definen los lineamientos básicos para 

su operaci6n, de ahí que se considere que "esta etapa consis

te en la fijaci6n de metas y asignaci6n de recursos humanos, 

materiales y financieros, es un proceso que transforma las me 
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tas de corto plazo definiendo su contenido a través de progr~ 

mas específicos de trabajo". (10) 

3.5.2. Discusi6n y Aprobaci6n.- Tiene como objetivo obtener 

la aprobación del presupuesto elaborado, previo debate de la 

discusi6n sobre el contenido de los objetivos, metas y accio

nes determinadas en el mismo. De esta forma, el examen que 
se realiza al documento presupuestal requiere de un conoci- -

miento general de las políticas específicas de orientaci6n y 

de los resultados que se esperan alcanzar. Es la forma en 

que se presentan a los niveles jerárquicos de decisi6n guber

namental así como al Jefe del Ejecutivo las cantidades asign~ 

das a las diversas instituciones p6blicas. En nuestro país, 

tanto el proceso de discusión y aprobación se desarrollan en 

el seno de la H. Cámara de Diputados del Congreso de la Uni6n 

en observación al artículo 73, fracci6n VII, 74, fracción IV 

y 75 de la Constitución Política Mexicana. (11) 

3.5.3. Ejecución.- Comprende la aplicación de funciones y de 

las actividades específicas definidas en el programa de tra

bajo, considera la adecuada utilizaci6n de los recursos asig

nados para el alcance de los objetivos señalados al través de 

las diversas entidades gubernamentales ejecutoras o unidades 

administrativas responsables del proceso presupuestal. Entre 

otras técnicas utilizadas para el adecuado proceso de ejecu-

ción presupuestaria se cuenta la auditoría administrativa, la 

administración financiera y de personal, la estadística, así 

como la organizaci6n y los métodos. En esencia, la ejecuci6n 

se orienta a lograr una aplicación real, racional y honesta -

de los recursos asignados, considerando que es una tarea de -

buena administraci6n general, que requiere necesariamente de 

la amplia participación de los distintos sectores y niveles -

de la Administración P6blica. 
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3.5.4. Control.- Como parte fundamental del proceso presu- -
puestario, en tanto conjunto de funciones que permite reali

zar un análisis de las actividades desarrolladas y estable-
cer su relación con los objetivos programados en observación 

al plan operativo anual en base a indicadores como la efi- -

ciencia y la eficacia, el control "implica verificar y valo

rar las acciones emprendidas con el objeto de apreciar la me 
dida en que se han ido cumpliendo cualitativamente y cuanti

tativamente los propósitos y políticas fijados previamente". 

(12) 

Existen formas precisas de realizar el control de las opera

ciones financieras del gobierno, una de ellas es la audito-

ría presupuestaria que puede ser aplicada en dos etapas: pr~ 

auditoría y pos-auditoría. De esta forma, el control del -
ejercicio financiero del presupuesto se logra gracias a la -

aplicación de un proceso contable y el control físico se de

sarrolla respecto de los inventarios y almacenes públicos. 

La evaluación aparece aquí como una parte importante del con 

trol, y su aplicación se realiza en tres etapas: a) previa al 

desarrollo del trabajo presupuestal, b) durante la ejecución 

del mismo, y c) en relación a los resultados obtenidos. 

Cabe mencionar que el proceso presupuesta! adquiere un grado 

mayor de coordinación, ejecución y obtención de resultados, -

sí se le instrumenta en referencia a su encuadre de tipo sis 

témico que posibilita lograr un nivel aceptable de eficien-

cia y eficacia en todos los renglones de la actividad publi-

ca. 
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3,6. Clasificaciones Espec~ficas del Presupuesto 

La utilizaci6n del presupuesto implica el manejo de diversas 

formas de clasificaciones presupuestarias, mismas que respo~ 

de al alcance de los prop6sitos determinados y su ejecuci6n 

se desarroll~ en contextos específicos. 

Las clasificaciones presupuestarias que aquí se exponen, han 
tenido un~ presencia importante en el avance de la Adminis-

traci6n Pública del País por el elevado grado de análisis que 
consideran y representan un instrumento para la satisfacci6n 

de las demandas exclusivas de que se ocupan. 

3.6.1. Clasificaci6n Administrativa.- Centra su inter~s en -

la asignaci6n de volúmenes de gastos por entidades o depende~ 
cias, tiene como objetivo facilitai el manejo y control admi

nistrativo del presupuesto, al través de la presentaci6n de 

las cantidades presupuestales en una forma institucional. 

3.6.2. Clasificaci6n por Programa y Subprograma.- Al través -

de esta clasificaci6n se da forma y contenido a la programa-

ci6n presupuestaria, debido a que por su contenido se presen

tan las acciones que el gobierno pretende desarrollar para el 
alcance de sus objetivos. Para lograr su aplicaci6n se auxi

lia de las categorías programáticas como la funci6n, subfun-

ci6n, programa, subprograma, actividad y/o proyecto, tarea, -

obra y trabajo. 

Por igual hace explícita la necesidad de que 1os programas -

por realizar, y en los cuales recaen las asignaciones presu-

puestales; respondan a cuestionamientos como el qué, para qué 

cuándo, cuánto, c6mo, d6nde y quién; en ello con el prop6sito 
de hacer congruente su ejecución a nivel institucional. 
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3. 6. 3. Clas ificaci6n Insti tücional. - Tiene como objcti vo bás 2:_ 

co identificar las asignaciones y las realizaciones físicas -

consigñadas en cada uno de los diversos programas de las ins

tituciones que conforman al sector público. 

3.6,4, Clasificaci6n Funcional,- Permite agrupar las transac

ciones del gobierno por funciones en relaci6n a los prop6si-

tos definidos, Al ser aplicada, es posible obervar el conte

nido político de esta clasificaci6n, la clase y el nivel de -

los servicios públicos, así como el grado de importancia que 
les asigna el Estado, 

Generalmente considera tres grupos para su aplicaci6n: a) ser 

vicios generales, en el que se incluyen la administraci6n ge

neral, los aspectos de defensa y seguridad, los de justicia y 

relaciones exteriores; b) servicios sociales, que considera 
las actividades de educaci6n y cultura, de salud pública, el 

trabajo y la previsi6n social, y c) servicios econ6micos, en 

el que se agrupan las actividades de agricultura, industria, 

comercio, transportes y comunicaciones. 

3,6.5. Clasificaci6n Sectorial.- Su aplicaci6n se apoya en -

una separaci6n de los sectores econ6micos y sociales, procu-

rando mostrar las áreas de actividad y sefialando los objeti-

vos concretos por realizar dentro de una unidad específica de 

trabajo. La clasificaci6n sectorial utiliza 11 las áreas de ac 

tividad que aporta la clasificaci6n funcional, y las organiza 
vinculándo dichos sectores con las instituciones correspon- -

dientes". (13) 

Esta clasificaci6n presupuestal, tiene por cometido dar idea 
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de la magnitud del gasto público, según los distintos secta-

res de la economía y al mismo tiempo, identificar el nivel de 
-los distintos programas que se encuadran en cada uno de los -

sectores, los objetivos físicos o metas que se pretenden al-

canzar. 

Al nivel de la programaci6n, la clasificaci6n sectorial asume 

un rol impo~tante, debido a que determina de entre las distin 

tas actividades del gobierno y metas por lograr, identifican

do los recursos asignados a las dependencias para el desarro

llo de sus funciones. 

3.6.6. Clasificaci6n Econ6mica,- Esta clasificaci6n presupue~ 

tal brinda la posibilidad de identificar cada renglón de gas

tos y de los ingresos de acuerdo a la naturaleza econ6mica de 

cada uno de estos. Determina la asignación que el gobierno -

realiza respecto a sus operaciones de gastos corriente y de -

capital. Al través de esta, es posible medir la influencia -

que ejerce el gasto público en la economía. 

Las decisiones que el gobierno adopta en materia de política 

económica dependen en forma substancial de la información que 

esta clasificación presupuestaria integre, dado su carácter -

globalizador; de ahí la necesidad de relacionar los gastos -

con los resultados que se desean obtener expresándolos en uni 

dades físicas. 

3.6,7. Clasificaci6n por Objeto del Gasto.- Presenta lastra~ 

sacciones reales y financieras que realiza el sector público 

con la finalidad de conocer la estructura de su demanda en 

bienes y servicios, así como los traslados de recursos que 

otorgan a otros niveles de gobierno y a diferentes agentes 
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econ6micos, presentando erog~ciones en capítulos, conceptos y 

partidas. Es importante que la elaboraci6n de esta clasific~ 

ci6n pr~s~puestaria, se desarrolle en forma detallada para -~ 

que funcione como elemento de apoyo a las actividades del pr~ 

ceso presupuesta! en el objeto de determinar la demanda glo-

bal del Estado. Por tanto, su importancia "radica en mostrar 

con absoluta claridad que cantidad de recursos financieros se 

utilizarán a nivel de cada organismo en la adquisici6n de bie 

nes y servicios necesarios para el cumplimiento de los dife-

rentes programas". (14) 

Su aplicaci6n considera nueve capítulos, los cuales integran 

en forma específica aspectos que van desde los servicios per

sonales, materiales y suministros que dependiendo del destino 

de su aplicación tendrán un carácter de naturaleza corriente 

o de capital en referencia al tipo de gasto. (15) Las asi¡ 

naciones realizadas a rubros como bienes muebles e inmuebles, 

obras públicas e inversiones financieras, atenderán a una na

turaleza invariablemente de gasto de capital. En lo que res

pecta a los capítulos que agrupan las erogaciones por concep

to de transferencia y deuda pública encontramos una naturale

za de tipo bivalente (respecto al tipo de gasto ejecutado: e~ 

rriente o de capital), dependiendo por igual del reng16n de -

que se trate. Las erogaciones extraordinarias, considerando 
su carácter de imprevisto, impide darle una asignación de gas 

to específico, de tal forma que su naturaleza se conoce hasta 

el momento en que se definen los objetos de gasto. 

Debe de mencionarse que con "el propósito de al través del -

listado homogéneo y coherente de los bienes y servicios cont~ 

nidos en su estructura, la clasificación por objeto del gasto 

pretende proporcionar el conjunto ordenado de la demanda gu--
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bernamental, a efecto de facilitar a la clasificaci6n econ6mi 
ca su funci6n de identificarlos y delimitarlos seg6n su natu
raleza ~ri objetos de gasto corriente y de capitaltt. (16) 

3.6.8. Clasificaci6n por Unidad Responsable.- La aplicaci6n -

de esta clasificaci6n presupuestaria permite conocer el monto 

nivel y manejo de los recursos asignados a un programa espec~ 

fico, el cual queda a cargo de una unidad de trabajo determi

nada; misma que se encarga de llevar a cabo los objetivos me~ 

cionados con la responsabilidad plena de su adecuado uso y la 

ejecuci6n de los recursos. 

3.6.9. Clasificaci6n Financiera.- Su funci6n es la de estable 

cer par,metros de la actuaci6n de los recursos asignados y -

servir de base para realizar el control flexible de los mis-

mos, centrando su atenci6n en las operaciones contables ejec~ 
tadas; su importancia se ve reflejada porque permite conocer 

los estados financieros, proporcionando dicha informaci6n pa

ra el inicio del mecanismo de retroalimentaci6n en el proceso 

de planeaci6n. 

Además de las clasificaciones presupuestales antes señaladas, 

existen algunos tipos m's de ~stas (regional, combinada), en 

las cuales su aplicaci6n depende del contexto y la realidad -

operacional de la Administraci6n Pública en la que se inscri

ban. Por tanto, no debe de considerarse que las clasificaci~ 
nes presupuestales antes mencionadas tienen un car,cter exclu 

yente; sino por lo contrario es complementario. 

En observacion del uso y 'mbito en que se desee aplicar el -

presupuesto como herramienta eficaz del gobierno, depender6 -

la clasificaci6n presupuesta! seleccionada. De acuerdo con -
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lo anterior, se considera qu~ ''seg6n su utilizaci6n, las dis

tintas clasificaciones se pueden agrupar en tres categorías, 

a saber: a) para el análisis y políticas globales (econ6micas 

funcionales e institucionales), b) para programaci6n (instit~ 

cional, sectorial X por programas), y c) operativas (adminis

trativas, por programas y actividades y por objeto del gastoY' 
(17) 

Cabe sefialar, que el uso de las clasificaciones presupuestales 

resulta indispensable, porque son éstas las que permiten vine~ 

lar de manera permanente y continua los planes de desarrollo 

con los distintos presupuestos, brindan mayor identificaci6n 
en los objetivos por alcanzar, además de proporcionar clari-

dad y nitidez a la estructura presupuestal. 

En resumen, la importancia y objeto de utilizar las clasific~ 

ciones presupuestales estriba en que por su conducto y aplic~ 

ción es posible dar orden a las operaciones que realiza el g~ 

bierno, estructurar y dar forma a los datos presupuestarios. 

3.7 Presupuestos Econ6micos Nacionales 

A efecto de lograr una mejor comprensi6n del papel del presu

puesto como instrumento de gobierno donde se consideran los -

objetivos esenciales para el desarrollo del país, se utilizan 

los presupuestos econ6micos nacionales, mismos que permiten -

desarrollar un análisis racional de los recursos por asignar 

con el objeto de satisfacer las demandas sociales, al igual -

que determinar "las transacciones proyectadas para cada una -

de las unidades econ6micas, así como cada uno de los sectores 

productivos''. (18) A continuaci6n se enumeran los de mayor -

relevancia. 
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3.7.1. Presupuesto Econ6mico~Nacional.- Sus acciones están -

dirigidas a explicar el funcionamiento de los elementos vari~ 

bles que participan dentro del sistema econ6mico social. Pa

ra realizar su funci6n se apoya principalmente en los siste-

mas de cuentas nacionales y en los cuadros de insumo-producto. 

Su funci6n es de tipo globalizador, porque permite integrar y 

conjugar las diferentes variables econ6micas que participan -

en los presupuestos y programas. 

Su objetivo es realizar el análisis de congruencia global re! 

pecto de los diversos presupuestos, al ser aplicado pretende 

lograr un encuadre sistemático de los mismos en observaci6n a 

las siguientes funciones: dentro de un marco globalizador in

tegrar los aspectos reales y financieros, proporcionar los -

elementos que permiten realizar la compatibilidad de las poli 

ticas que concurren en las áreas del programa operativo anual, 

verificar la coherencia global de los proyectos en su ejecu-

ci6n y establecer en forma adelantada los factores que trans-

formarán el alcance de los objetivos y metas considerando al

ternativas de las políticas de corto plazo. También puede -

ser entendido como expresi6n sintética del Plan Operativo - -

Anual. 

3.7.2. Presupuesto del Sector Público.- Es el instrumento que 

utiliza la planeaci6n en el cual se muestra la estimación de 

ingresos y gastos que la Administración Pública requiere du-

rante un ejercicio fiscal para financiar los programas de las 

entidades que lo conforman. La importancia de este documento 

estriba en el hecho de que permite conocer para cada nivel y 

actividad de gobierno, cuánto se gasta en su desarrollo y ej~ 
. ~ cuc1on. 
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3.7.3. Presupuesto Monetario-Financiero.- Este presupuesto de 
' -

sarrolla el análisis de la relaci6n existente entre la evolu

ci6n re~l de la economía con los flujos monetarios financie-

ros, los cuales permitan al gobierno adoptar las decisiones -

monetarias correspondientes y lograr e1 margen de estabilidad 

econ6mica requerida. Su ámbito de aplicaci6n considera tanto 

al sector monetario como al financiero, Los elementos que se 

requieren para elaborar el presupuesto monetario-financiero -
es tener la· estimaci6n del comportamiento de las variables -

reales y de las metas establecidas para el comercio exterior, 
los valores globales y sectoriales de la producci6n de la in

vers i6n pública y privada. 

3.7.4. Presupuesto de Comercio Exterior.- Desarrolla el anál~ 

sis de las perspectivas del comercio internacional en el cor

to plazo, poniendo especial énfasis en el desarrollo de los -

precios, con la finalidad de prever la cantidad y volumenes -

en transacci6n. Su ejecuci6n se encuentra ligada a las carac 

terísticas propias de la economía en cuesti6n, lo que signif~ 

ca que dependiendo del desarrollo de la misma se determine su 

vínculo y comercializaci6n con los mercados internacionales. 

La importancia de formular el presupuesto en cualquiera de 

las modalidades antes mencionadas y en apego a un claro deseo 

de racionalidad administrativa y encuadre sistemático, obvia-

mente redundará en logros más claros y precisos de las J1ver

sas acciones ejecutadas por la Administraci6n Pública. 

Cabe señalar, que s6lo a partir del conocimiento específico -

de la realidad en la que se inscriben las acciones de gobier

no y utilizando la técnica del presupuesto dentro del marco -

de la planeaci6n, el Estado contará con el mecanismo que le -

\ 
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permita organizar y ejecutar las actividades necesarias a 
efecto de alcanzar las metas señaladas con el objetivo de 

mantenér·y regular el adecuado funcionamiento de la sociedad. 

Con el fin de dejar en claro la estrecha relaci6n existente -

entre el presupuesto por programas y la planeaci6n, se debe -

de considerar que ésta en tanto sistema integral que agrupa 

las directrices del desarrollo, actúa como el marco de refe-

rencia de los diversos planes de mediano plazo y de los pla-

nes anuales de operaci6n en el que se inscribe el presupuesto 

del sector público. 

Por igual, es necesario considerar que el presupuesto es un -

instrumento que se integra por una serie de decisiones polít! 

cas que se expresan en acciones concretas con un contenido de 

previsi6n y que constituye uno de los elementos básicos del -

proceso de planeaci6n~ por tanto, es importante observar lo -

necesario que significa vincular a plenitud las diversas ac-

ciones que el gobierno ejecuta apoyándose en la planeaci6n y 

el presupuesto, dado que al través de dichas actividades y en 

referencia a los resultados obtenidos de las mismas, es posi

ble realizar un cruce de informaci6n que permita evaluar los 
avances y desviaciones e implementar los ajustes necesarios a 

fin de alcanzar las metas programadas en la tarea pública, r~ 

troalimentando de ésta forma el proceso de planeaci6n y pres~ 
. ~ puestac1on. 
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CAPITULO IV. ¿QUE ES EL PRESUPUESTO POR PROGRAMAS? 

4.1. Consideraciones Previas. 

La técnica del presupuesto por programas se ha instrumenta

do en diversos países de Latinoamérica, con un difícil gra

do de aplicación y enfoque característico del contexto en ~ 

que se inscribe; en nuestro país, la adopción de la misma,

provocó una transformación gradual respecto de la aplica--

ción y conceptualización del uso del presupuesto. 

Los aspectos metodológicos, programáticos, de implantación, 

de información y técnicos del presupuesto por programas, al 

igual que las ventajas y sus limitaciones al aplicarse, ti~ 
nen cabida dentro de este capítulo; y son analizados en re

lación al contexto político-administrativo en que se desa-

rrolan. 

4.2. Características del Presupuesto por Programas 

El presupuesto por programas se define como el instrumento 

de administración que presunone la interpretación de los -

lineamientos que fluyen de la planeación, ~ que contiene un 
conjunto armónico de prograidaS y proyectos para realizar a 

corto plazo. 

La técnica del presupuesto por programas permite tener un -

claro conocimiento de las obras y prestación de servicios -

al igual que mostrar el plan anual de trabajo del gobierno. 
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En ese sentido, es posible observar que "uno de los pilares 

principales del presupuesto por programas es la determina-
ci6n de' objetivos que pueden expresarse cuantitativamente -

en metas, de acuerdo a unidades de medida fijadas previame~ 

te. La deterrninaci6n de las metas permite seguir el grado 
de realizaci6n de las mismas, lo que ayuda a llevar una eva 

luación de las funciones fundamentales, ya que además del -

control legal y formal del gasto público, al determinar 
responsabilidades se pueden medir el cumplimiento de los ob 
jetivos y evaluar el manejo de los recursos". (1) 

Además, el presupuesto por programas permite desarrollar -

una clara definici6n de objetivos y medios, a la vez que -

constituye un vínculo orgánico con el sistema de planeación. 

En esencia, "la conjunci6n de las acciones financieras del 

presupuesto con los programas de trabajo, que a su vez pre

suponen la determinación de objetivos y metas por un lado, 

y por el otro de instrumentos para alcanzar tales metas y 

objetivos, lo brinda el presupuesto por programas".(2) 

Esta técnica presupuestal hace posible mostrar el programa 

general de trabajo del gobierno, poniendo especial atención 

respecto del desarrollo y la prestación de servicios, por -

tanto, se puede considerar "como instrumento del que se sir 
ve la Administración Pública para adoptar decisiones racio

nales en cuanto a objetivos, metas y medios para lograrlos 

en el corto plazo". (3) 

Visto de esta manera, el presupuesto por programas en tanto 

instrumento que considera las acciones a realizar por parte 

del gobierno, aparece corno una de las instancias al través 

de las cuales el Estado pretende ejercer el dominio directo 
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y específico sobre la sociedad; en ese sentido, "no s6lo - -

constttuye una herramienta de administraci6n o de programa

ci6n del gasto público, de las dependencias del gobierno sl 

no que representa también una herramienta política, ya que 

a través de este sistema presupuestario respaldado por una 

programaci6n de actividades, el gobierno no s6lo adquiere 
un compromiso financiero, sino que responde al cumplimien
to de las 'metas físicas propuestas de la formulaci6n pro-

gramática". (4) 

En resúmen, en la medida en que el presupuesto por progra-
mas refleja en su verdadera dimensi6n el 'nivel de los cos-

tos de operaci6n, resultados y áreas responsables de los pr~ 

gramas autorizados, hace posible por igual, establecer el -
vínculo adecuado entre programas y actividades de las diver 

sas unidades de organizaci6n que operan dentro de un esque

ma de programaci6n y planeaci6n de tipo sistémico, en consi 

deraci6n de los prop6s i tos políticos y administrativos que -

la sustentan. 

4.3. Categorías Programáticas 

Son conocidas como elementos de programaci6n presupuestaria 
o niveles programáticos que permiten presentar en forma de

sagregada los diversos objetivos y metas estipuladas dentro 

del Plan. De manera, que "las categorías programáticas son 

la formalización en el presupuesto de las diveras acciones 

presupuestarias, jerarquizándolas y delimitándolas, de tal 

forma que al expresar la red de condicionamiento, sean fiel 

reflejo, no s6lo de la tecnología de producti6n de la insti 
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tuci6n y sus centros de ge¿ti6n productiva, sino, además, 

del grado adecuado de flexibilidad y responsabilidad en -

la asignación de los recursos para la obtención del pro-

dueto". (5) 

Observando lo anterior, y con el propósito de lograr una -

mejor aplicaci6n de las funciones, objetivos y metas conte 

nidos en el presupuesto por programas, es conveniente uti

lizar un conjunto de categorías programáticas que reflejen 
de manera clara y oportuna las acciones por realizar, mis

mas que a continuación señalamos: 

4.3.1. Objetivo. 

Constituye el sustento básico de tipo institucional en tan

to fin o prop6sito fundamental a alcanzar por parte de cual 

quier organización humana. 

4.3.2. Funci6n 

Es un elemento institucional básico de segundo término en -

base al cual se pretende alcanzar un objetivo determinado;

por su conducto el gobierno desarrolla la producción y pre~ 

taci6n de servicios. Utiliza para tal efecto, los progra-

mas de inversión y de operación. 

4.3.3. Programa 

Se define como el conjunto de acciones, integrado por metas 

dirigido a cumplir los objetivos de cualquier entidad pÚbl~ 
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ca dentro del marco de la planeaci6n. También es posible -

considerarlo como "el elemento principal de la técnica del 

presupuesto por programas y es la base para asignaci6n de 

recursos, aprobación, ejecución, control y evaluación del -

presupuesto''~(6) A continuación se presenta lo que a con-

sideración de la O.N.U., resulta conveniente respecto de la 

separación de los programas de las instituciones públicas: 

a) programa de funcionamiento y b) programa de inversión. 

Ello con la finalidad de llegar a la clasificación apropia
da para medir y evaluar el rendimiento de las actividades en 

relación con las funciones asignadas. 

4.3.3.1. Programa de Inversión. 

Es el conjunto de obras, adquisiciones y demás erogaciones -

orientadas a la realización de las inversiones públicas --

previamente autorizadas, en un período de tiempo específico. 

En su aplicación hace uso del gasto de capital, utiliza ca

tegorías programáticas como el proyecto, obra y trabajo al 

través de los cuales se pretende alcanzar las metas estable 
cidas. 

4.3.3.2 .. Programa de Funcionamiento. 

Se define como el conjunto de actividades y acciones orien

tadas al logro de las metas determinadas materializadas en 

la prestación de un bien o servicio. Al ser aplicado hace 

uso del gasto de operación o de administración utilizando 

categorías programáticas como la actividad y tarea. 
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4.3.4. Subprograma. 

Permite la mejor comprensi6n y mayor dominio de los progra

mas al través de la divisi6n específica de los mismos. Se 

presenta cuando existen metas parciales de programas compl~ 

jos. 

4. 3.5. Proyecto. 

Se considera como el nivel de programaci6n de inversiones -

relativas. Por igual puede ser considerado, como el conju~ 

to de acciones determinadas y destinadas a la creaci6n y a~ 
pliaci6n de una unidad econ6mica que capaz de funcionar de 

manera independiente, incrementará el patrimonio institucio 

nal contribuyendo a la formaci6n del capital del país y co

mo una clara categoría de objetivos. 

4.3.6. Obra. 

Es un bien de capital específico o unidad física determina 

da, que forma parte de un proyecto. "Es la acci6n presu- -

puestaria de mínimo nivel, en términos de a.signaci6n far-

mal de recurso, que expresa la desagregaci6n de un proyec
to en los diversos productos que lo componen, ninguno de -

los cuales, por sí solo 3S condición suficiente para el l~ 

gró de los prop6sitos del proyecto, excepto en el caso de 

que un proyecto esté integrado por una sola obra".(7) 

4.3.7. Trabajo. 

Es una combinaci6n de esfuerzo mental y físico que se desa-
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rrolla a efecto de cumplir con la obra, proyecto, etc. 

4.3.8. Actividad. 

Son las acciones concretas a desarrollar, con un carácter Ín

timo de relaci6n y complementario entre sí, al través de las 

cuales se .cumple con el programa correspondiente. Es la eta 

pa que permite alcanzar la meta y los objetivos expresados en 

el programa. Relativa a un conjunto de acciones estrechamen
te relacionadas entre sí. 

4.3.9. Tarea. 

Se entiende como la operaci6n específica a desarrollar a fin 

de obtener resultados determinados. En el nivel de desagre

gaci6n inferior en el que se agrupan los elementos necesarios 

(eventos) para cumplimiento de la actividad. 

Cabe señalar, que las categorías programáticas en tanto ele

mentos que coadyuvan al alcance 6ptimo y metas contenidas en 

el presupuesto por programas, brindan la posibilidad de ra-

cionalizar y jerarquizar las acciones administrativas· del -

Gobierno, generando con ello un importante ahorro de recur-

sos tanto financieros y humanos como materiales; en resúmen 

son el instrumento al través del cual es viable realizar la 

mejor aplicaci6n de las acciones programadas. 

4.4. Implantaci6n del Presupuesto por Programas en MGxico. 

Como resultado de las experiencias de otros países y de al

gunas dependencias y organismos en México, entre ellos la -
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U.N.A.M., que adelantándose en mucho a las necesidades del 

trabaio.presupuestal en el país, en el año de 1968 esta-

bleci6 el uso de la técnica del presupuesto por programas -

en sus tareas administrativas; en 1975, se tom6 la decisi6n 

de implantar.la técnica del presupuesto por programas en la 

Administraci6n Pública Federal, buscando dar soluci6n a las 

necesidades de la programaci6n y administración eficiente -

de un gasto público cada vez más amplio y complejo, conside 
randa: 

·~a) que el sistema tradicional de presupuesto re~ 

pendía de manera suscinta a los requerimien-

tos de determinar el objeto de gasto de acuer 

do con las partidas y capítulos presupuesta-

les en observaci6n a la directriz formulada -

por las dependencias responsables de su ins-

trumentaci6n, y 

b) que el notable engrandecimiento de la Adminis 

tración Pública derivado de los cambios y de

mandas del desarrollo del país, exigía nuevos 

planteamientos en sus instrumentos de particl 

paci6n econ6mica en correspondencia con dicha 

evolución 11 .(8) 

A efecto de lograr tal objetivo, se adoptaron las siguientes 

medidas: 

Formulación de un plan de mediano plazo que -

consideraba los instrumentos de la técnica -
del presupuesto por programas en todo el ám-

bito del sector público. 
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Elaboraci6n de un presupuesto con orienta

ci6n programática para 1976, que permiti6 

incorporar los elementos b'sicos de esta -
técnica presupuestal. 

En 1977, el presupuesto consider6 diversas 

modificaciones, tales como una mejor coor

dinaci6n entre las dependencias participa~ 

tes en la elaboraci6n del presupuesto, si~ 

plificación de documentos presupuestarios 

y el inicio de un sistema de control con-

fiable. 

Incorporación de los lineamientos y suge-
rencias definidas para la actividad presu

puestal pública en la reforma administra-

tiva del gobierno federal. 

Un hecho significativo representó el surgimiento de la Se

cretaría de Programaci6n y Presupuesto como entidad norma

dora de los procesos de planeaci6n, programación , presu-

puestaci6n, control y evaluaci6n, derivado de las nuevas -

disposiciones legales administrativas en el país. Su pre

sencia en el ámbito de la Administración Pública Federal -

permiti6 alcanzar rapidamente avances dentro de la elabo-
raci6n e implantaci6n del presupuesto por programas "como 

desarrollar el proceso presupuestario al través del diseño 

y operaci6n de un esquema de prograrnaci6n-presupuestaci6n, 

al cual se integraron la entidad norrnadora central y las -

periféricas del sector público; el presupuesto se estruc-
tur6 en relaci6n a programas y subprogramas sectoriales -

sobre la base de congruencia con el plan quinquenal y acor
de con las necesidades de cada una de las instituciones 
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públicas, se continu6 con la validaci6n a nivel de subpro

grama-capítulos autorizandose reacomodos de partidas entre 

ellos a efecto de corregir los problemas derivados de la -

programaci6n sectorial y de agilizar los trámites presupue?, 

tarios de ejecución del gasto, se consideraron las referen-

cias al uso de un modelo macroeconómico para la 

de la economía en su conjunto y la obtenci6n de 

de gasto público derivados de ese modelo".(9) 

. / proyeccion 

los montos 

En síntesis, con el propósito de instrumentar radicalmente 

un cambio en la elaboraci6n, aplicaci6n y control del gas

to público, en 1976 se adoptó la técnica del presupuesto -

por programas dentro de la Administraci6n Pública Federal. 

4.4.1. Aspectos Metodológicos y Técnicos. 

Existen una serie de elementos relacionados con el carác

ter técnico y el método de utilizar el presupuesto por -

programas; mismos que a continuación describimos por cons! 

derar importante su presencia en el uso de esta técnica -

presupuestal. 

- Determinar en forma clara la defini¿i6n y nivel 

de cuantificación de las acciones consideradas 

en el presupuesto por programas a efecto de al

canzar las metas y objetivos programados. 

- Identificar la Unidad Administrativa encargada 

de ejecutar el desarrollo de las actividades, 

así como la forma, tiempo y espacios en las que 

las mismas son ejecutadas. 
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- Definir en form~ precisa el nivel de costos físi

cos como monetarios necesarios para la aplicaci6n 

de los Programas. 

Para Luis Alb~rto Ferreiro, los criterios que se deben de ob

servar a efecto de iniciar la formulación y aplicación de un 

nuevo Programa son: 

- Definir que objetivos se desea satisfacer y la -

conveniencia de iniciar un nuevo Programa espe-

cífico para cubrir esa demanda. 

- Considerar el nivel y el grado de alcance de di

cho Programa respecto de un objetivo general. 

- Determinar si el Programa por autorizar es sus

ceptible de cuantificar y en que términos. 

- Precisar el grado de homogeneidad del Programa 

respecto de los objetivos por alcanzar y del -

producto final que se espera obtener del mismo. 

Resulta conveniente considerar en la formulación y contenido 

del Presupuesto por Programas, lo que de manera general a -

continuación mencionamos: 

11
- Debe de referirse a cuestiones estructurales, in

clusive la implantación de los objetivos finales 

y la determinación del lapso que abarque el perí~ 

do de Planeaci6n y de Presupuestos, 
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- Requiere identificar los aspectos analíticos, por 

los cuales se estudian las formas optativas de ac 

tuar sistematicamente y en funci6n de costos y de 

utilidad. 

- Plantear la necesidad de contar con datos y con -

informaci6n 11
• (10) 

4.4.2. Etapas de Implantaci6n 

Para lograr la adecuada aplicaci6n del presupuesto por pro-

gramas es recomendable desarrollar las siguientes etapas, -

con el prop6sito de alcanzar resultados más satisfactorios -

en el trabajo presupuestario. 

a) Planeaci6n.- Contempla la determinaci6n y al

cance de los objetivos en concordancia con la 

problemática por solucionar, estableciendo la 

prioridad de aplicaci6n del programa elegido 

con base en metas específicas. 

Dentro de esta etapa se definen las formas y 

niveles de rendimiento de los programas a ins

trumentar. 

b) Programaci6n.- ~efine la unidad o área respo~ 

sable del desarrollo del programa, dejando en 

claro a la vez la forma secuencial de los pro

gramas. ( 11) 

c) Instrumentaci6n.- Esta etapa sirve de base y 

estructura a la acci6n del presupuesto, porque 

permite desarrollar la aplicaci6n de los recur 
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sos financieros asignados a cada programa. 

d) Control.- Al ser ejecuta<la permitirá realizar 

la comparaci6n contínua de los resultados obte-

·nidos y metas programadas; y en base a esa eva 

luaci6n, aplicar las medidas correctivas nece

sarias. Para su utilizaci6n Jebe de contar 
con un carácter flexible que permita captar 

las acciones y actividades con desviaci6n. 

Cabe señalar, que en tanto se cuente con el mayor número de 

las características antes mencionadas dentro del presupues

to, será más viable y fácil la aplicaci6n de los programas 

y permitirá desarrollar una correcta evaluaci6n de los re

sultados producidos. 

4.5. La Informaci6n como base de aplicaci6n del Presupuesto 

por Programas. 

La informaci6n aparece dentro del presupuesto por programas 

como elemento básico para su desarrollo, es respecto de ella 

como se realizan las diversas acciones de control y evalua-

ci6n que permiten con sus resultados iniciar una "retroali-

mentaci6n" de las etapas de planeaci6n, formulaci6n e ins--

trurnentaci6n, con el propósito de perfeccionar los programas 

establecidos en alcanzar los objetivos fijados. 

En su mayoría los Sistemas de Informaci6n con que se cuenta 

en la Adrninistraci6n Pública Federal han sido diseñados y -

estructurados con la finalidad de brindar apoyo a las diver 
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sas tareas de contra 1 y eval.uaci6n; de ahí que los "aspectos 

de control del presupuesto por programas deben de mantenerse 

en apoyo a la informaci6n administrativa conjuntada con la -

participaci6n de las diversas entidades e instituciones del 

sector público". (12) 

En consideraci6n de lo anterior, resulta necesario mejorar 

los métodos e instrumentos informativos utilizados en el -

desarrollo de las funciones de control y evaluaci6n, ya que 

a menudo 11 La informaci6n de los presupuestos está sujeta a 

diferentes interpretaciones y pueden converger en distintos 

significados" (13) 

Una informaci6n concisa, oportuna y veraz permite realizar a 

plenitud las actividades de control y evaluaci6n. Así tene

mos que en base a los resultados obtenidos, el control pro-

porciona los elementos y antecedentes indispensables para -

realizar la evaluaci6n. Algunas de las técnicas de informa

ci6n que brindan apoyo al control son la contabilidad fiscal, 

de costos y patrimonio, los modelos de insumo-producto y las 

de tipo estadístico como el censo, la experimentaci6n nüméri 

ca y la técnica muestral. 

En base a lo anterior, resulta importante considerar que las 

necesidades informativas de cada modelo estructurado confor

me a la planeaci6n, tienen que ser atendidas de manera preci 

sa y pronta "aunque los requisitos difieren en funci6n de -

tiempo, de niveles de fusi6n o conjunci6n, así como los fo-
cos de entrada de datos por procesar y de su salida y resul

tados". (14) 
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Por todo ello, la soluci6n primordial a estos problemas es -

la creaci6n de un Sistema de Informaci6n de tipo administra

tivo con el que sea posible atender las multiples necesida-

des de la planeaci6n y presupuesto. 

4.6. El Control como elemento de ajuste del Presupuesto por 

Prog~amas. 

En el principio de la presente investigaci6n se destac6.la 

importancia que para el hombre ha representado el hecho de 

vincular y alimentar sus actividades con un carácter de pre

visi6n y planeaci6n; en esta parte del trabajo resulta nece

sario mencionar el valor que por igual significa la presen-

cia del control en relaci6n a dichas actividades, en tanto -

mecanismo que permite medir los resultados obtenidos respec

to de los programados. 

Con base en la anterior consideraci6n, es posible definir el 

control como un conjunto de actividades dirigidas a determi

nar el grado de avance y resultados obtenidos en la ejecuci6n 

de los planes de desarrollo en un período específico, "es la 

funci6n que comprende todas las actividades encaminadas a 

asegurar la realizaci6n de las operaciones de acuerdo con 

los planes establecidosn. (15) 

Como objetivo central, el control desarrolla "la labor de -

verificar si la ejecuci6n se realiza de acuerdo a lo progra

mado y suministra informaci6n acerca de las desviaciones". (16) 

El _v .. ~rol en tanto parte y elemento b~sico del proceso ad

ministrativo "consiste en observar, verificar y registrar la 
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ejecuci6n de un plan, incluye todo artificio, toda delega-

ci6n de autoridad y responsabilidad para alcanzar los obje

tivos mediante el ejercicio de las funciones de planeaci6n". 

(17) 

Para Massie, "el control significa el método que mide la ,..., 

ejecuci6n normal y la guía hacia una meta predeterminada. 

La esencia ·del control está en cotejar las acciones exis-

tentes contra ciertos resultados deseados, determinados en 

el sistema de planeaci6n". (18) 

Entre otras características, el control debe de considerar 

para su efectiva aplicaci6n un adecuado nivel de claridad 

en sus acciones y el grado de flexibilidad que le permita 

de manera ordenada instrumentar las medidas correctivas -

correspondientes. 

En suma, la importancia que para el presupuesto por progr! 

mas y la actividad administrativa del gobierno representan 

las acciones realizadas en base al control, estriba en que 

actóa como mecanismo al través del cual se retroalimenta -

la planeaci6n y el proceso presupuestal, con base en la -

correcci6n de las actividades y funciones que detectan -
desviaci6n en su ejecuci6n; es la forma directa de evaluar 

el avance y los alcances de las acciones desarrolladas ha

cia la consecuci6n de objetivos determinados. 

4.6.1. La Evaluaci6n Presupuestaria 

Parte fundamental del control constituye la evaluaci6n como 

proceso racional y sistemático de análisis respecto de las 
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actividades y funciones desarrolladas por la Administraci6n 

Públic~; en ese sentido, actúa corno instrumento que posibi

lita controlar los resultados, estableciendo para ello la -
correcci6n de objetivos y metas. 

Visto de esta forma, "la evaluaci6n es el método de análisis 

de la programaci6n de corto plazo que apoyada en técnicas -

de planeaci6n, determina los objetivos de corto plazo media~ 

te el juego de políticas y acciones de la coyuntura, donde -

se integran, los objetivos de los planes de desarrollo econ6 

mico". (19) 

Para la técnica del presupuesto por programas, representa 

una obligaci6n exponer los resultados y efectos obtenidos; de 

esta forma "la evaluación presupuestaria es s6lo una fase de 

todo el proceso de previsiones, la fase de las comprobacio--, 
nes, del análisis de los resultados, de la búsqueda de las -

normas de comportamiento de los fen6menos. En definitiva, -

la evaluaci6n debe de ser la conciencia crítica del sistema 

presupuestal". (20) 

Dentro del enfoque sistémico, la evaluaci6n de las acciones 

de la Adrninistraci6n Pública es posible realizarlas, consid~ 

randa que cada una de é~tas son funciones administrativas -
. ' 

susceptibles de controlarse, en tanto que son la base de la 

actividad del Estado. Para ello, es necesario contar con la 

claridad suficiente en la deterrninaci6n de los objetivos-me

tas y de los medios y herramientas que se utilicen en tal --
• I' • 

prop~s1to. 
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Por áltimo, la evaluación permite al presupuesto por progra

mas instrumentar las correcciones pertinentes, para alcanzar 

los obfetivos y metas definidas dentro del marco de planea-

ci6n que la sustenta. 

4.7. Ventajas y Limitaciones de su Aplicaci6n. 

Es un hecho tangible que la aplicaci6n del presupuesto por -
programas ha tenido avances significativos en el marco con-

ceptual y metodol6gico; sin embargo, aán cuando el desarro-

llo de esta técnica constituye respuesta genérica satisfac-

toria a las demandas que en el campo de la actividad presu-

puestal el país reclama, se siguen observando ciertas defi-

ciencias de carácter importante. En seguidase describen las 
ventajas y limitaciones que produce la utilización del pre-

supuesto por programas: 

Las ventajas de tipo básico que se obtienen al aplicar el -

presupuesto por programas conducen a: 

- Lograr de manera más rápida y suscinta al alcance de 

los objetivos y fines programados; hace posible co-

nocer la relaci6n existente entre los objetivos y r~ 

sultados finales respecto de los costos utilizados. 

- El medio al través del cual se cubren las deficien

cias que se observan en el presupuesto tradicional, 

considerando en forma permanente los aspectos de 

gesti6n, físicos y financieros del presupuesto. 
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- Efectuar la racionalizaci6n y asignación de recursos 

_de acuerdo con los resultados que se generen en cada 

programa autorizado. 

- Desarrcillar mejores sistemas de administración rela

cionados con los recursos humanos, materiales y fi-

nancieros. 

Determinar de manera precisa y en que nivel de costo 

los programas y las unidades responsables de ejecu-

ci6n contribuyen al logro de los objetivos de la ins 

tituci6n. 

- Medir en términos de la eficiencia y la eficacia los 

medios, elementos y técnicas que son utilizados para 

la realizaci6n de los programas, en tanto actúa como 

instrumento de programaci6n y control presupuestal. 

- Presentar el contenido del objetivo del programa 

con base en las actividades y trabajo a desarrollar. 

Realizar la transformación y compromiso administra

tivo de las diversas áreas y niveles que conforman 

la estructura de organizaci6n. 

- Aplicar las actividades presupuestarias, dentro del 

marco de conducción de la planeaci6n, lo cual impli

ca contar con la perspectiva general del desarrollo 

del gasto público. 

- Desarrollar un proceso de racionalizaci6n de las de

ciciones de nivel jerárquico, respecto de la política 
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global a seguir dentro de la instituci6n pública de 

que se trate. 

- Elaborar los presupuestos con mayor exactitud finan

ciera, considerando el tipo, cantidad y tiempo del -

servicio que se va a aplicar, prestar o bien poi pro

ducir. 

- Verificar si se han alcanzado las metas, actividades 
y objetivos establecidos. 

En cuanto a las limitantes que se observan al utilizar el -

presupuesto por programas; sefialamos las siguientes: 

- A efecto de fortalecer las actividades de planeaci6n, 

programaci6n, control y evaluaci6n relacionadas con -

el presupuesto, se percibe la necesidad de diseñar e 

implantar un adecuado Sistema de Informaci6n. 

- Con la finalidad de lograr un nivel aceptable de eva

luaci6n del gasto público, se hace imprescindible co~ 
tar con un Sistema definido de Control y Correcci6n 

de las acciones programadas detectadas con desviaci6n. 

- Buscando integrar las diversas actividades presupues

tarias en un ámbito sistémíco, es necesario contar con 

una visi6n global del ejercicio del gasto público. 

- Adecuar la legislaci6n que norma la actividad presu-

puestaria y transíorrn~r las estructuras administrati

vas que no se encuentren acordes con el trabajo presu
puestal. 
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- Crear la necesidad de capacitar respecto del trabajo 

presupuesta!, a quienes participan en la formulaci6n 

~aplicaci6n y control del mismo. 

Vincular la coordinaci6n y comunicaci6n entre las 

instancias gubernamentales que participan en el pr~ 

ceso presupuesta!. 

Los aspectos antes mencionados dan cuenta de manera general 

de lo que es la técnica del Presupuesto por Programas. De 

lo anterior, es posible observar la necesidad impostergable 

de la Adminitraci6n Pública de transformar los obstáculos -

que en materia de Presupuesto presupone su práctica, en es

calones s6lidos que brinden la posibilidad de avanzar en -

el objetivo de dar control efectivo a los recursos financie 

ros del Estado y de asignar dichos recursos a programas de 

aprovechamiento real para la sociedad, integrados dentro -

del Gasto Público y dirigidos en el marco de la planeaci6n. 

En resumen, si bien es cierto que el presupuesto por Progra· 

mas en tanto representa el marco de las decisiones adoptadas 

dentro de un Plan General, adolece de los problemas antes r~ 

feridos, no obstante ello, resulta conveniente su utiliza- -

ci6n, dado que favorece aspectos tales como la racionaliza-

ci6n, evaluaci6n, control, decisi6n y planeaci6n de las di-

versas acciones que en el trabajo administrativo son de ca-

rácter fundamental. 
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CAPITULO V. ¿QUE ES EL PRESUPUESTO BASE CERO? 

En la época actual resulta de primordial importancia raciona

lizar los recursos con que cuenta el Estado para el logro de 

sus objetivosi por ello se da un mayor énfasis al papel que -

tiene el presupuesto como soporte y pauta de las acciones y -

funciones de tipo econ6mico, social y políticas del gobierno. 

De acuerdo con tal consideraci6n, es posible observar que en 

el ámbito de acci6n de la Administraci6n Pública se acusa la 

necesidad de contar con sistemas y técnicas eficientes para -

la adecuada elaboraci6n de presupuestos. Dicho sea de paso, 

en este factor radica el hecho de que muchos gobiernos obten

gan resultados desfavorables a los programas en sus políticas 

presupuestales. 

Así las cosas, el presupuesto base cero surgi6 como respuesta 

a este problema, tuvo su origen en los Estados Unidos al fina 

lizar la época de los afies 60. En 1970, Peter A. Pyrr im- -

plant6 en las divisiones de la Compañía Texas Instruments su 

metodología de planeaci6n y presupuesto conocida como presu-

puesto base cero; la cual opera como un sistema en el que ca

da partida presupuestal se analiza a partir de "cero", con lo 

que ha logrado ocupar un papel de primer orden en el desarro

llo de las técnicas presupuestales existentes. 

Para su aplicación el presupuesto base cero se sustenta en -

las premisas fundamentales de la Teoría General de Sistemas; 

de esta forma, la programación y presupuestación se instru-

menta mediante la definición precisa de los programas que se 

efectuarán en determinado período, en concordancia con la ju~ 
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tificaci6n adecuada de los resultados esperados. 

El contenido y esencia del presupuesto base cero consiste tan

to en la identificaci6n clara, como en la evaluaci6n específi

ca de las al terna ti vas para real izar las actividades programa- -

das, así como mediante el señalamiento de las formas, esfuer-

zos y recursos que su realizaci6n implica. 

A continuación se describen los aspectos fundamentales que 

conforman a esta técnica misma que ha proporcionado elementos 

importantes para la mejor conceptualizaci6n y manejo del pre-
supuesto utilizado como instrumento de racionalizaci6n y con-

trol de la gesti6n pública. 

5.1. Conceptos Generales 

El sistema de presupuesto base cero es basicamente el proceso 

de toma de decisiones. Como característica propia, presenta -

su capacidad de aplicaci6n y adaptación a diferentes organis

mos e instituciones, independientemente de que sus necesida-
des, actividades y operaciones sean totalmente distintas. En 

consideraci6n de lo anterior, "resulta posible su aplicación 

en áreas administrativas, técnicas y comerciales del presu-

puesto. Por lo tanto, se puede adaptar a las actividades g~ 

bernamentales, pues el gobierno es una organizaci6n de servi 

cios".(1) 

Si se desea lograr la aplicación plena del presupuesto base -

cero, resulta necesario desarrollar una adecuada planeaci6n a 

fin de establecer el grado de importancia en las decisiones -

básicas y definir el nivel de financiamiento que corresponde 
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a los diversos organismos e instituciones. El método base ce 

ro va más allá de un simple proceso presupuestal de asigna- -

ci6n di ~ecursos en forma de cifras monetarias y de personal; 
por lo contrario, su esencia radica en la identificaci6n y -

evaluaci6n de las diversas alternativas para efectuar una ac

tividad, mediante el señalamiento de 1as diversas formas que 

dicho objetivo considera. 

5.2. Proceso 

La elaboraci6n del presupuesto base cero consiste en dos as-

pectas básicos, a saber: a) preparaci6n de paquetes de deci-

si6n, que considera el análisis y descripci6n de las diversas 

actividades que se realizarán, y se puede definir como "la -

identificaci6n de una actividad, funci6n u operación determi

nada" (2) y b) clasificaci6n de paquetes de decisi6n, que i~ 

plica el desarrollo del análisis de costos y beneficios o la 

evaluaci6n subjetiva, a fin de clasificar los paquetes de de

cisi6n de acuerdo a su importancia. Ello posibilita que este 

tipo de proceso de elaboraci6n de presupuesto pueda detectar 

relaciones de costo-beneficio. 

Para su adecuada elaboraci6n, el proceso nresupuestal base ce 

ro considera tres etapas substanciales: A) describir cada 

una de las diversas actividades de la organización en un pa-

quete de decisiones, B) evaluar y clasificar todos los paque

tes y C) distribuir los recursos conforme a los resultados ob 

tenidos. Después de que se han preparado y clasificado los -

paquetes de decisi6n, resulta posible asignar recursos de - -

acuerdo con las decisiones que se adoptan, a efecto de finan

ciar las actividades más importantes. 
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Para producir el presupuesto· final, se "toma los paquetes de 

decisi6n aprobados para su financiamiento, se clasifican de -

acuerd6 ¿on las unidades presupuestarias correspondientes y -

al sumar los costos específicos en cada paquete se obtiene un 
presupuesto para cada unidad". (3) 

Para alcanzar este prop6sito y hacer funcionar al sistema ba

se cero, s~ requiere tanto el apoyo de la alta direcci6n como 

de un diseño eficaz del sistema que satisfaga las necesidades 

de la organizaci6n que lo va a utilizar, pues ambos son ele-

mentas claves e indispensables para el éxito de esta técnica. 

No obstante, es posible observar que en la etapa de implanta

ci6n se presentan problemas de tipo administrativo y temores 

en el personal al igual que obstáculos en la forma y clasifi

caci6n de los paquetes, 

De hecho, la técnica base cero en tanto proceso presupuestal 

"presenta a la administraci6n general opciones y no solamente 

un presupuesto restringido y precipitado que tan s6lo puede -

ser aprobado, rechazado o modificado a través de un proceso -

arduo o arbitrario". (4) En suma, este es el prop6sito de -

lograr la optimizaci6n general en las diversas funciones y a~ 

tividades que contempla la presente técnica de presupuesto, -

resultando para ello necesario transformar los objetivos de-
terminados con base en el análisis de costo benéfico. 

5.3. Paquete de Decisi6n 

Se define como un documento en el cual se identifica y descrJ: 

be una act~vidad específica, a efecto de que los niveles de 
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Mando puedan evaluarla y clasificarla de acuerdo con las de-

más actividades que participan para obtener recursos y deci-
dir sí -es· aprobado o no. Al utilizarse "un paquete de deci-

si6n proporciona inforrnaci6n completa sobre cada actividad, -

funci6n u operaci6n para que los Directivos puedan evaluarla 

y compararla ¿on otras actividades. Dicha informaci6n inclu

ye; a) prop6sitos (metas y objetivos), b) consecuencias que -

trae el no .adoptar la actividad propuesta, c) medidas de ren 

dirniento, d) costos y beneficios y e) otros posibles cursos 
de acci6n". (5) 

Para la adecuada formulaci6n de los paquetes de decisi6n, es 

necesario iniciar por la definici6n precisa de funciones a -

fip de hacer posible la identificaci6n detallada de activida

des y alternativas. Para el inicio de estos, "se requiere -

que los Mandos Directivos identifiquen las actividades y ope

raciones del año en curso; despues debe de analizar el nivel 

de gastos presupuestados para el ejercicio anual, con el fin 

de identificar las actividades que generan dichos gastos, y -

así calcular el costo de cada actividad en el nivel existente 

así corno el método de operaci6n de ésta, sin tratar de ident! 
ficar formas o diversos niveles de esfuerzo para realizar la 
funci6n". (6) 

Los ternas relacionados con el personal, proyectos o programas 

rengl6n de gastos, reducci6n de costos y gastos de capital, -

son los que se manejan principalmente en los paquetes de dec! 

si6n. Para lograr la identificaci6n y evaluaci6n de diferen

tes opciones para cada actividad, es necesario que al elabo-

rarse los paquetes de decisi6n se consideren tanto las diver

sas formas de instrumentar la misma funci6n corno los distin-

tos niveles de esfuerzo para realizar; etapas que de manera -

121. 



preponderante contribuyen a la obtenci6n de resultados favora 

bles al utilizar el base cero. 

5.4. Clasificaci6n de Paquetes de Decisi6n 

Al través del proceso de clasificaci6n de los paquetes de de

cisi6n, resulta pcisible proporcionar al Mando de Direcci6n, -

la técnica ~on que se asignan los recursos. Para que cada g~ 
rente pueda evaluar la importancia de sus propias actividades, 

clasificar sus paquetes de acuerdo con esta evaluaci6n; es i~ 

dispensable que la preparaci6n inicial de los paquetes de de
cisi6n se efectúe al nivel general de las organizaciones. 

La finalidad de determinar la forma en el paquete de decisi6n 

es la de proporcionar informaci6n sobre el análisis y recome~ 

daciones vertidas sobre las diversas áreas de actividad y op~ 
raciones, para que 

sen y clasifiquen. 

do de los paquetes 

a su vez, los Mandos Directivos los revi-

En la deterrninaci6n de la forma y canten! 
de decisi6n, es necesario considerar la in 

formaci6n adecuada que se requiere para la toma de decisiones 
el tipo de análisis especial sobre las funciones al igual que 

el modelo de comunicaci6n y magnitud de la organizaci6n. Con 

viene señalar que tanto el contenido como la distribuci6n de 

los paquetes de decisi6n son variables, y deberán modificarse 

según las necesidades de las empresas o instituciones que los 

ocupan. 

Por otra parte, en el proceso de clasificaci6n de los paque-

tes de decisi6n resulta común que existan problemas concretos 

como determinar quién hará la clasificaci6n, evaluará las fun 

ciones diferentes y clasificará los paquetes considerados de 

gran importancia. Elemento distintivo de éstos, lo constitu-
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ye el car&cter significativri que tiene, tanto para los que lo 

preparan como los que lo revisan y evalúan. 

En resumen, la forma del paquete de decisión puede ser muy -

compleja, ya que tiene como objetivo proporcionar toda infor

maci6n que se considere conveniente para responder a posibles 

cuestionamientos respecto de las funciones por realizar. 

S.S. Ventajas y Limitaciones del Presupuesto Base Cero 

La técnica del presupuesto base cero en apoyo a los diversos 

estudios de costo-beneficio mantiene en observación el con- -

trol y desarrollo de los resultados. Esto es el punto cen- -

tral del mecanismo de elaboraci6n presupuestal aquí resumido; 

ahora se describen tanto las ventajas como sus limitantes al 

utilizarse en el terreno administrativo: 

5.S.l, Ventaja de su Aplicación 

Proporciona información detallada sobre los recursos nece

sarios para el alcance de objetivos programados. 

La obtención de resultados favorables al través de esta -

técnica presupuestal, se deben en gran parte a la identifi 

caci6n y evaluación de los diversos niveles de esfuerzos -

desarrollados para cada función determinada. 

Permite detectar la falta de coordinación entre las difer

rentes actividades y la ausencia de supuestos e hipótesis 

de planeaci6n. 

Para su adecuada aplicación, requiere de la plena partici-
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paci6n de los integrantes· de.todos los niveles de organiz! 
. " c1on. 

Brinda mejores resultados en los planes y presupuestos - -

aprobados •. 

Es un medio que permite identificar y evaluar en forma efi 

caz las actividades y los problemas administrativos. 

Proporciona informaci6n respecto de cuál es y d6nde-se en
cuentra el nivel de servicio mínimo en cada unidad de deci 

. " s1on. 

Actua como un medio para recortar gastos y costos indirec

tos y presupone el establecimiento de una fase financiera 

previa a la elaboraci6n del presupuesto. 

5.5.2. Limitantes de su Aplicaci6n 

Es preciso determinar las actividades, funciones y opera-

cienes que se requieren para que se elabore un paquete de 

decisiones. 

En la reducci6n del costo mínimo en el paquete de decisi6n 

es primordial conservar el nivel de personal. 

Para su adecuada aplicaci6n, considera un aumento en tiem

po y esfuerzo. 

Requiere que sean revisado año con año para su mejor fun-

cionamiento· y ejecuci6n. 
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Los mandos directivos pueden ocultar deficiencias, atribu

yéndolas al personal bajo su responsabilidad. 

5.6. Posibilidades de Aplicaci6n del Presupuesto Base Cero en 

México. 

Cuando por "deseo" se pretende utilizar dentro de la funci6n 

pública mecanismos de transformaci6n como el de racionalidad 

y modernizaci6n administrativa, ello puede parecer "ut6pico"; 

si para tal efecto se considera el estado actual de la Admi

nistraci6n Pública, y en especial el nivel de desarrollo de -

las técnicas presupuestales utilizadas en nuestro país, sin -

dejar de observar los intereses creados que rodean a la ges-

ti6n gubernamental. 

En consideraci6n de lo anterior y para que la aplicaci6n del 

presupuesto base cero se realice en el c6ntorno de la Adminis 

traci6n Pública Mexicana, es importante tener presentes los -

siguientes aspectos: 

Resulta necesario consolidar la aplicaci6n general y específ.!_ 

ca de la técnica presupuestal por programas, misma que debido 

a los factores inherentes al través de su desarrollo adminis

trativo, continua presentando dificultades para su adecuada -

instrumentaci6n; de ahí que es determinante crear un s6lido -

puente de comunicaci6n y concordancia entre la planea~i6n y -

el presupuesto por programas, implementar etapas de evalua- -

ci6n, control de aplicaci6n del mismo, a efecto de contar con 

una visi6n global del gasto público y estrechar la relaci6n -

entre planes y programas para alcanzar resultados más concre

tos; todo ello, sin duda permitirá avances importantes para -

instaurar la técnica del presupuesto base cero. 
125. 



Por ello, en el proceso de transformaci6n de la Administra- -

ci6n Pública resulta básico definir las bases para la utili
zación ~e· nuevas técnicas en la elaboraci6n del presupuesto -

como la del base cero; técnica presupuestal que a más de 15 -

años de su aplicaci6n en los Estados Unidos, en nuestro país 

resulta dificil su instrumentaci6n debido a problemas de eva

luaci6n, implementaci6n y fundamentalmente de apoyo político. 

Atendiendo al hecho de que la Administraci6n es un medio al -

través del cual es posible alcanzar tanto metas corno objeti-

vos programados, y aceptando que no existe "técnica presupue~ 
tal o mecanismo administrativo" que sea imposible instrumen-

tar, se puede determinar que la aplicaci6n del presupuesto b~ 

se cero es factible; y más aún, si se tiene en cuenta la ac-

tual situaci6n de crisis por la cual atraviesa el país, resul 

ta imprescindible sentar las bases para su desarrollo. 

En el logro de dicho prop6sito, se requiere contar con un ~is 

tema de 1nforrnaci6n de primer nivel que proporcione el total 

de datos actualizados y confiables requeridos para la activi

dad presupuestal, vincular la estructura programática con la 

infraestructura administrativa, contar con el aparato de ad-
ministraci6n adecuado que garantice su utilizaci6n, que su 

proceso de implantaci6n sea previa y razonadamente planeado y 

que exista la forrnaci6n correcta en los cuadros humanos que -

lo instrumentarán, además de establecer mecanismos jurídicos, 

políticos y económicos que permitan su implementación en las 

actividades de gobierno. 
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CAPITULO VI. HACIA UN SISTEMA INTEGRAL DE PRESUPUESTO EN ME

XICO. 

En la actualidad, el gobierno se enfrenta a un incesante cre

cimiento en la cantidad y variedad de los servicios que pres

ta, además de la permanente exigencia respecto de la mejoría 

en la toma de decisiones que brinde la posibilidad de lograr 
la ejecuci6n y uso de los recursos asignados en forma adecua

da. 

En la presente investigaci6n se da orden a las característi-

cas, estructura y esencia de las diversas técnicas de la pla

neaci6n y del presupuesto utilizadas en el ámbito de la Admi

nistraci6n Pública Mexicana, recogiendo las experiencias que 

dentro del campo del trabajo administrativo gubernamental se 

han presentado, a efecto de integrarlas dentro de las altern! 

tivas de soluci6n a las necesidades de la programaci6n, form~ 
laci6n y ejecuci6n que el uso del gasto público plantea. 

Observando lo anterior, toda vez que en los capítulos anteri~ 

res se han descrito en forma general los elementos, caracte-

rísticas y evoluci6n de la planeaci6n como de las técnicas -

presupuestales expuestas; en esta Última parte se desarrollan 

a manera de conclusi6n, tanto las observaciones y las aporta

ciones que se consideran pertinentes para lograr los avances 

que en dicho campo demanda la actividad de gobierno, como la 

proposici6n de medidas que permitan subsanar las deficiencias 

que prevalecen en la esfera de la gesti6n pública. 

Por ello, si se entiende que la necesidad de transformar la -

Administraci6n Pública en eficaz herramienta de desarrollo, -

es una de las tareas a alcanzar por parte del gobierno; para 
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lograr este cometido se debe· considerar el uso de mecanismos 

administrativos dirigidos al aprovechamiento de los recursos 

disponi~les. 

Dentro del contexto anterior, la aplicaci6n de acciones y po

líticas encaminadas a promover la transformaci6n econ6mica y 

social, exige la responsabilidad del gobierno para alcanzar -
más efectiv·idad en el manejo de los instrumentos de que disp~ 

ne, así como del permanente proceso de adopci6n de nuevas té~ 

nicas orientadas a dar respuesta a los problemas que se hacen 

presentes en sociedad. 

Respecto de la utilizaci6n de la planeaci6n en nuestro país, 

en tanto actividad normadora de la gesti6n pública, es posi-

ble observar que responde básicamente a la conformaci6n polí

tica, jurídica y econ6mica generadú por la estructura de po-

der del Estado Mexicano. En ese sentido, el perfeccionamien

to de la planeaci6n debe de sustentarse con base en la moder

nizaci6n del aparato administrativo del gobierno, integrándo
le como metas prioritarias las demandas básicas que la pobla-

. ,, . 
cion requiere para su avance. 

No olvidando el contenido político, econ6mico y social de la 

planeaci6n y la preponderancia que ésta adquiere en las acti

vidades del Estado, la orientaci6n que se determine para su -
aplicaci6n en apoyo al desarrollo del país, tiene que expre-

sarse en capacidad y fuerza transformadora de las condiciones 

sociales en que actúa, de los momentos de crisis por los que 

se atraviesa y de la propia modernizaci6n de la Administra-

ci6n Pública. 

Por lo anterior, se debe tener presente la importancia de con 
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tar con un adecuado Sistema de Planeaci6n, en el que se consi 

deren los instrumentos presupuestales al alcance del Estado, 
como propulsores de las acciones, objetivos y políticas orie~ 

tadas a lograr la racionalizaci6n del gasto público, así como 

analizar y determinar su nivel de influencia respecto del pr~ 

supuesto p6bl{~o; lo cual se materializará en una Administra

ci6n Pública más eficiente y en beneficios sociales específi

cos. 

Surge entonces como tarea fundamental en el avance de la Adm~ 

nistraci6n Pública Mexicana, consolidar e instrumentar en su 

totalidad a la planeaci6n como mecanismo que permita lograr -

los objetivos del desarrollo nacional con eficiencia y efica

cia. De esta manera y en la medida en que la planeaci6n se -
constituya en el marco normativo institucional de las activi

dades desarrolladas al través de la gesti6n de gobierno, la -

Administraci6n Pública contará con el sistema preventivo y -

técnico que le posibilite mantener la continuidad en las deci 

siones y acciones adoptadas, 

Para transformar las deficiencias que la actividad presupues

ta! presenta, en verdadero instrumento de desarrollo que im-

pulse el avance de la Adrninistraci6n Pública y evite que el -

presupuesto del gobierno federal figure s6lo en el documento -

que lo cont.i0.'1e, (~S indispensable superar las siguientes des

viaciones que a continuaci6n señalarnos, en la utilizaci6n de 

la técnica presupuesta! a fin de conformar un nuevo "Sistema 

Integral de Presupuesto en México": 

Se denota que no existe una relaci6n directa e interdependie~ 

te entre la elaboraci6n del presupuesto de ingresos y el pre

supuesto de egresos de la federaci6h; de tal manera que el ni 
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vel total de los egresos que· el gobierno determina para la -

aplicaci6n de sus planes y programas en un ejercicio anual, -
se desarrolla sin conocimiento exacto del monto real de recau 

daci6n de los ingresos que se lograr'n captar para el finan-

ciamiento de los mismos; situaci6n que se agudiza, sí se con

sidera que el Sistema Tributario adolece de "defectos técni-

cos" que impiden totalizar los objetivos de recaudaci6n mone

taria en el. referido presupuesto de ingresos. 

Esta situaci6n provoca de manera directa, la necesidad de co~ 

tratar empréstitos para subsanar las deficiencias en materia 

presupuestal, rebasando el monto de gasto considerado en el -

presupuesto de egresos y autorizado previamente por el cuerpo 

legislativo respectivo; factor que alienta el déficit perma-

nente del gobierno, que ni técnica, jurídica o administrativ~ 

mente es posible evitar; de ahí que los constantes "recortes 

presupuestales" sean fiel reflejo de la mala estimaci6n tanto 

de los ingresos como de los egresos, hecho que manifi~sta las 

deficiencias del sistema presupuestal. 

En lo que respecta al presupuesto que se asigna a las diver-

sas Dependencias y Entidades, se observa que su entrega se -
realiza con un retraso considerable que obstaculiza la ejecu

ci6n de los programas, además de crear desequilibrios en la -

capacidad adquisitiva del dinero otorgado. 

Los permanentes "vicios del presupuesto" en el sentido de re

gatear los montos financieros por otorgar a las Instituciones 

así como los "gastos a destiempo" que éstas realizan con la -

finalidad de que en el siguiente ejercicio no les sea reduci

da su asignaci6n presupuesta! correspondiente, dejan en claro 

la "falla estructural" del sistema presupuesta! al igual que 
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denotan la ausencia de los elementos básicos que conforman al 

Presupuesto por Programas y al Sistema de Planeación. Este -
problema se agrava por la insuficiencia de tipo técnico-eva-

luativo respecto de las consecuencias econ6micas, sociales, -

fiscales y políticas de los proyectos presupuestales, 

Con el fin de lograr que el gasto público actúe como el prin

cipal orientador del desarrollo econ6mico, la funci6n del Pr~ 
supuesto por Programas, en tanto herramienta de asignaci6n de 

recursos con que cuenta el Estado, debe de orientarse con ca

rácter de racionalizaci6n y de eficiencia en su aplicaci6n. 

En observaci6n de lo antes expuesto, resulta necesario ini- -

ciar las siguientes acciones a efecto de lograr que la activi 

dad presupuestal que se desarrolla en nuestro país brinde al

ternativas de soluci6n a la crisis por la que se atraviesa y 

permite encauzar en términos de la racionalización, eficien-

cia y eficacia el gasto público en beneficio de la actividad 

pública administrativa: 

- Se debe de utilizar a la planeación y el control corno ele-

mentas fundamentales de la gesti6n gubernamental, ya que a~ 

bas mantienen unidad orgánica y sin buen control es imposi

ble retroalirnentar a la planeación, evidenciando que sin é! 
tas se dificulta el manejo y aplicaci6n del presupuesto; -

que el control en tanto sistema de trabajo administrativo -

público no es 11mecanismo de fiscalizaci6n", ni "ingerencia 

inspectora", sino por el contrario, permite normar la acti

vidad de planeaci6n. 

- Determinar la metodología adecuada para la aplicaci6n real 

del presupuesto que defina la estructura conceptual~ en de

sarrollo y asegurar el alcance entre los objetivos genera--
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les y específicos del proceso presupuestal. 

- La formulaci6n del presupuesto debe de realizarse mediante 

una política presupuestal que se vincule a los objetivos bá 

sicos del sistema de planeaci6n instrumentado. 

- A efecto de brindar coherencia a las políticas presupuesta

les de las Instituciones y Organismos públicos, resulta pri 

mordial establecer una política presupuestal rectora en el 
ámbito de la Administraci6n Pública, 

- Promover los cambios en la estructura administrativa que -

brinden la posibilidad de formular el presupuesto en refe-

rencia a las necesidades reales de las actividades de go- -

bierno y adoptar un enfoque sistémico y general respecto de 

la capacidad en la torna de decisiones, evaluaci6n de objet! 

vos, metas y cargas de trabajo en plena vinculaci6n con el 

Sistema de Planeaci6n. 

- Es necesario erradicar los criterios financieros y políti-

cos de tipo coyuntural que influyen en la formulaci6n del -
gasto público; porque la elaboraci6n del presupuesto de - -

egresos de la federaci6n debe de ser producto de los elerne~ 

tos básicos de la planeaci6n y del presupuesto, además de -

que éste junto con el programa operativo anual constituyen 

los instrumentos elementales de la planeaci6n econ6rnica y -

social para alcanzar los objetivos y metas en el corto pla-

zo. 

Sin embargo, en el objetivo de transformar la actividad pÚbl! 

ca administrativa, influye claramente la '~oluntad política -

administrativa'' del gobierno, que es a nuestro juicio el ele-
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mento substancial para hacer· de la Administraci6n P6blica un 

verdadero instrumento de servicio. Es práctica com6n dentro 
del Sis-tema PolÍtico Mexicano imponer "modas sexenales" en -

las funciones públicas que lejos de contribuir a alcanzar be

neficios econ6micos, sociales y políticos para el país, retr~ 

san los pocos avances obtenidns en la aplicaci6n de ciertas -

medidas administrativas que han solucionado problemas determi 

nadas. 

En la designaci6n de los responsables de dirigir las activid~ 

des presupuestales del gobierno no existe una selecci6n rigu

rosa, ya que dichas funciones son otorgadas en relaci6n a fac 
tares corno el "amiguismo"; situaci6n que es fiel reflejo y he 

rencia del Sistema Político que prevalece en nuestro país. 

En ello tiene especial significaci6n algunas de las caracte-

rísticas propias de la estructura política del país como son 

el "centralismo políticoli que ejerce el Presidente de la RepQ 

blica en los diversos ámbitos de la esfera administrativa del 

gobierno, la 11 supeditaci6n 11 de los poderes Legislativo y Jud.!_ 

cial ante el propio Ejecutivo; factor que influye directamen

te en la formulaci6n del presupuesto p6blico, haciendo que la 

funci6n del Congreso resulte meramente de carácter pasivo sin 

capacidad para diferir de la decisi6n presidencial. 

Contemplando la situaci6n descrita y con el prop6sito de - -

transformar las normas y conductas de la Administraci6n P6bli 

ca, es de vital importancia aplicar acciones que coadyuven a 

superar los obstáculos que impiden el avance del aparato p6-

blico; contexto que incide directamente en el propio gasto pQ 

blico, el cual por su magnitud e importancia rectora dentro -

del Estado, traslada las deficiencias generadas en su formula 
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ci~ri al aplicarse en beneficio de la sociedad. 

Toc~nte al presupuesto por programas se puede establecer que 

representa la herramienta para el trabajo presupuestal que en 

el país se requiere; siempre y cuando logre superar las defi 

ciencias que anteriormente se señalaron respecto de su aplic~ 

ci6n, así corno la orientaci6n programática que le ha carac-

terizado. 

Se observa que en mucho las deficiencias que presenta el pre

supuesto por programas, se deben a que prevalece una incapa-

cidad manifiesta de las áreas responsables de su aplicaci6n, 

de ahí que es irnprescind1ble terminar con este tipo de "tra

bajos" e "improvisaciones", porque calidad y capacidad existe 

para lograr instrumentar a plenitud la técnica presupuestal -

por P.1rogramas y por igual sentar las bases para instaurar el 

presupuesto base cero. 

Otro aspecto importante en lo que se refiere al mejoramiento 

de las técnicas presupuestales lo constituye la informaci6n, 

por lo cual resulta recomendable instrumentar un Sistema In

tegral de Informaci6n para el sector público que proporcione 

un flujo permanente de datos financieros actualizados; el -

cual se alimente de la informaci6n que las Instituciones y -

Organismos Públicos proporcionen a éste, a fin de realizar 

la evaluaci6n correspondiente de la gesti6n presupuestal que 

han desarrollado y adoptar las correcciones adecuadas. 

Factor primordial nara consolidar el avance de la Administra 

ci6n Pública lo constituye la preparaci6n y capacitaci6n ad~ 

cuada de los Servidores Públicos respecto de las diversas -

áreas de la actividad pública del Estado: en ello radica en 
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gran parte, el verdadero alcance de las metas y objetivos sus 

tentados en los planes y programas de gobierno. 

En la medida en que se ataque de forma directa estas deficie~ 

cias será posible la aplicaci6n no s6lo de la técnica del pr~ 

supuesto base cero, sino de nuevas técnicas de elaboraci6n -

presupuestal; y ello es viable cuando existe conocimiento y -

preparaci6n. en los cuadros humanos respecto de la actividad -

por realizar. S6lo un vasto conocimiento referente del campo 

de acci6n en que se actúa brinda la posibilidad de implemen-

tar con visi6n más amplia de trabajo cualquier actividad o -

funci6n programada; para ello, es requisito indispensable con 

formar grupos de gente calificada e integrarlos de manera in

terdiscip linaria además de realizar planteamientos concretos 

e inherentes de la problemática a resolver, aportando solucio 

nes acordes con la realidad y nivel de desarrollo que vive la 

Administraci6n Pública Mexicana. 

Por igual resulta necesario, iniciar la labor que se dirija a 

conformar una verdadera conciencia nacionalista y cívica en -

la totalidad de los integrantes que forman parte del aparato 

público mexicano; con el prop6sito de que el ejercicio admi-
nistrativo de gobierno destierre los "vicios de corruptelas" 

que tanto dañan a la Naci6n. 

Los puntos antes descritos, en tanto se logre instrumentarlos 

en su nivel adecuado en relaci6n con las necesidades de la 

propia Administraci6n Pública, coadyuvarán a consolidar un 

ejercicio más sano y eficiente de la política presupuestal 

del Estado, y por igual influirán en la elaboraci6n, aplica-

ci6n y uso del gasto público. 
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Por todo ello, en tanto no se avance en la correcci6n de las 

deficiencias señaladas en la formulaci6n y aplicaci6n del 
presupuesto por programas, los beneficios que éste otorga co

mo herramienta de tipo técnico-administrativo para superar -

los actuales momentos de crisis, serán de escasa importancia; 

además, la poiibilidad de avanzar en el desarrollo e implan-

taci6n de nuevos esquemas de elaboraci6n para la determina-

ci6n de ga~tos de gobierno encontrarán los obstáculos antes -

descritos, provocando con ello, la falta de efectividad y cr~ 

dibilidad de las acciones públicas, así como el estancamiento 

en el ejercicio te6rico y práctico de la Administraci6n Públi 
ca. 
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