2K
,Qé)
Universidad Nacional Auténoma _
de México
Facultad de Clenci’efsPolitwas
y Sociales "%y

e

CONSIDERACIONES ACERCA DEL
PRESUPUESTO EN MEXICO

T EBE S | S
Que para obtener el titulo
de

LICENCIADO EN CIENCIAS POLITICAS Y
ADMINISTRACION PUBLICA

A. P.

Presenta

MAURICIO HERRERA TREJO

México, D. F. 1988




pr—

%‘g Universidad Nacional
:‘\-A

2%  Auténoma de México
UNAM

UNAM — Direccién General de Bibliotecas Tesis
Digitales Restricciones de uso

DERECHOS RESERVADOS © PROHIBIDA
SU REPRODUCCION TOTAL O PARCIAL

Todo el material contenido en esta tesis esta
protegido por la Ley Federal del Derecho de
Autor (LFDA) de los Estados Unidos
Mexicanos (México).

El uso de imégenes, fragmentos de videos, y
demas material que sea objeto de proteccion
de los derechos de autor, sera exclusivamente
para fines educativos e informativos y debera
citar la fuente donde la obtuvo mencionando el
autor o autores. Cualquier uso distinto como el
lucro, reproduccién, edicion o modificacion,
sera perseguido y sancionado por el respectivo
titular de los Derechos de Autor.



TNETOdUCCION. tvitnenrireesseavsresnasssnanenes .

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

ASPECTOS GENERALES DE LA PLANEACION .i.....veen Vessrantaenenes

1.1,
1.2,

1.3.

1.4,

1.5

Concepto de Planeacifn ....v.vivvervniiiiinivinniieenns

Principios de Planeacibn ............... Ceeeiereraaeinas

1.2.1

1.2.2
1.2.3

1.2.

4

1.2.5

1.2,

6

Principio de Racionalidad ......cvvvevevnnnnnnens

Principio de Previsibn ......... Cererirersaeeaaes '

Principio de Universalidad..seevsesesscvinasonnns
Principio de Unidad ..vivveieriennnrenenssinnnons
Principio de Continuidad ........ Cerssesaniaesans
Principio de Inherencia .....ivivevevessionennnns

Proceso de Planeacion vueeeeveseecessnsoncsennsanes

1.3.
1.3.
1.3,
1.3.

Los

1.4,
1.4,
1.4,
1.4,
1.4,
1.4,

1
2
3
4

Formulacifn ........... Ciereaies Cerrrasraeaaes .
Discusidn y Aprobacibn ........ieviiiaenn. cevenen
Ejecucibn vivvivuninns TR
6e) 1 0 e .

Planes Econémico-Sociales y su Clasificacién .......

(o NN 72 BN R VA S I

Plan de 1argo Plazo .ivivivvicirencesosnanas
Plan de Mediano P1azo .ivvvevvnneriniavinsnsnanss
Plan de Corto PlaZo .ivvivversnsonsnsascssassnnns
Plan Global .ivivvieiivinnnnnnns Cererettersenaees
Plan Sectorial ....... hereareesseiiaanaes
Plan Institucional .....

Diversos Contenidos de 1a P1aneacidn ..ivvveeeeveveeeoss

1.5.1 Contenido Polfitico de la Planeacifn .............

10
10
10
10

10
10
11

11
11

13

13
14
14
15
16
16

16

17



1.5.2 Contenido Econémico de la Planeacifn ............

1.5.3 Contenido Administrativo de la Planeacién .......

1.6  Marco Juridico de la Plameacifn ........cevveevunninnnn,
1.6;1'.C0nstitgci6n Politica de los Estados Unidos Mexi-
Canos. ; ..\‘..l ....... % o 00 68 00 O & 5 8% 308 8P A AR SO

1.6.2" Antecedentes Constitucionales de la Planeaciém...
1.6.3 Reformas Normativas de la Planeacién en la Cons--
titucién Politica de los Estados Unidos Mexica--

nos .l.;‘lv\l..l.'|I...‘l..l... .....................

1.6.4" Lley de P1laneacifn ...vivvenieevnsnaneenennans TN

1.6.5 ley Orgénica de la Administracién Piblica Fede---

ral. S8 5 80000 6 620 8 205 S0 S P B E RN LI B B B AN NN Y > o a0

1.6.6 ley General de Presupuesto, Contabilidad y Gasto
PABLICO vivevvrneeinonnneessanenssorassosonssnsss

1.6.7 Ley  General de Deuda PGblica .......euvvernnnnn.

1.6.8 Ley Orginica de la Contaduria Mayor de Hacienda..

1.6.9 Manual de Corresponsabilidad en el Gasto Pdblico.

1.7 La Administracién Piblica y el Proceso de Planeacifn....
Notas Bibliograficas ............. Cereereiraererstnannas

LA PLANEACION EN MEXICO .. vvevveennnnnnonnne Cieanas ererereaes
2,1 Antecedentes de la Planeacién en MEXicO......evevennne ..
2.1.1 ley Sobre Planeacifn Ceneral de la Rep@iblica.....

2.1.2 Plan Sexenal (1934-1939) ........... Cerres Cerenns

2.1.3 Plan Sexenal (1941-1946) .......... Cerererissaans

23

23
24

26
26
26
27

27

31

.35

35
35
37
39



I1I.

.1.5 Comité de Inversiones (1953) .
.1.6 Comisi6n de Inversiones e
.1.7 Secretaria de la Presidencia .
.1.8 Comisién Intersecretarial ....
.1.9 Plan de Accién Inmediata (1962

N NN NN N

(1966-1970) vvvviiniininennens

.1.4 Comisibn Nacional de INVETSioneS ..e.eeeeeeeeseenns.

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

- 1964) ciiiiiiiinnen

.1.10 Plan Nacional de Desarrollo Econémico y Social.

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

2.1.11 Medidas Tendientes a Imnlementar la Programa -

cién en el Sector Phblico....

T SRR )
e

Mediano Plazo (1980-1982) ...

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

.12 Comisibn de Administracién Piblica (1965) .........
.13 Plan Bésico de GobieTno (1976) vvvvvevrvrnesnnnnnns
.14 Plan Global de Desarrollo (1980-1982) ...veevvennns
.15 Programa de Accién Inmediata del Sector PGblico a

2.1.16 Plan Nacional de Desarrollo (1982-1988) ..........

Notas Bibliograficas ........

PRESUPUESTO: FORMAS Y APLICACIONES .....

3.1 Consideraciones Presupuestales PreviasS..veeeerieeeeesnenes

3.2 Conceptc de Presupuesto............
3.3 Principios de Presupuesto ..........

3.3.1 Principio de Universalidad ..
3.3.2 Principio de Exclusividad ...
3.3.3 Principio de Equilibrio .....
3.3.4 Principio de Unidad .........
3.3.5 Principio de Claridad .......
3.3.6 Principio de Flexibilidad ...
3.3.7 Principio de Continuidad ....

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

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

oooooooooooooooooooooo

oooooooooooooooooooooo

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

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

Se s s cassat s e st LRI )

LR R A R A I N BT SRR A )

3.4 Tipos y Caracterfsticas del Presupuesto..........veevevess

3.4.1. Por su Ambito de Elaboracién

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

43

44
46
49
51
52

54

55

58
59

- 64

65
68
71

71
71
73

74
74
74
74
75
75
75

76
76



v

3.4,2  Por su Ambito de Aplicacifn tvvevvevievenerennnns 76

3.4.3 Por su Contenido y Forma ........... [ 76

3.5 Proceso Presupuestario .......cviiveiiiiniiiiiiniieiienieas 77
3.5.1  FOIMULACION vvvevrnnveeenurernennesnesennsoneenns 77

3.5.2 Discusibn y Aprobacifn .iveveirieiiiiiiiiiinanen., 78

3.5.3  EJeCUCION vivenitiiiiii i iiri ittt iinaan, 78

R T 4o+ 5 o ' 79

3.6 Clasificaciones Especificas del Presupuesto «...veeeveve.. 80
3.6.1 Clasificacidn Administrativa vvevivveervevennns . 80

3.6.2 Clasificacibn por Programa y Subprograma....... . 80
3.6.3 Clasificacibn Institucional.....uiveeeeecnnvensns 81

3.6.4 Clasificacibn Funcional .vevuieveveeenveneeenerans 81

3.6.5 Clasificacién Sectorial ......... Ceteeraas e 81

3.6.6 Clasificacién ECONOMICA vvevvevererennonneneensnns 82
+3.6.7 Clasificacidén por Objeto del Gasto ...vvievevenn 82
3.6.8 Clasificacidén por Unidad Responsable ............ 84
3.6.9 Clasificacidn Financiera ...veeeeeveereoecenennns 84

3.7 Presupuestésﬁtonémicos NacionalesS -vveeeeevevenenannns ves 85
3.7.1 Presupuesto Econémico-Nacional ................. . 86
3.7.2 Presupuesto del Sector PGblico ...vvvvvvnnennn. .. 86
3.7.3 Presupuesto Monetario-Financiero ................ 87

3.7.4  Presupuesto de Comercio Exterior ....vevieeeeennns 87
Notas Bibliograficas..vieieveireeeierernneennns ve 89

(QUE ES EL PRESUPUESTO POR PROGRAMAS? 4 .ivviieninnsenarnnsnonas 93
4.1 Consideraciones Previas...i.veeiiivevrenscnnsaas Ceiaenn . 93
4.2 Caracteristicas del Presupuesto nor Programas........vu 93
4.3 Categorfias Programiticas .........ciieeeiianiaiiniiiin, 95

£.3.1 ObJEEIVO veverrernnnnn e 96



~
R

.3.2 Funcién ....... vevees Ceereeens

EN
(&3

.3.3 Programa ......... Ceerenaen “iae

4.3.3.1 Programa de Inversién ....

4.3.3.2 Programa de Funcionam

L R N N EEENE]

ooooooooooooooooooo

iento»..-oo||||°---

4.3.4 SUDDPTOZTAMA « et vnntnernerornorssnnnnstnsseennans
T T o) = ol o o S
R TR T 6 ' o=
T A s o~ - Ty X o T R
4.3.8 ACtividad ...uiiiiiiei i
4.3.9Tarea vovveinieiiiiiiiiiiiiiieniiiiiaiiiiatitaaaa,
4.4 TImplantacién del Presupuesto por Programas en México....
4.4.1 Aspectos Metodoldgicos y Técnicos «uvvvvvvenannnn.
4.4.2 Etapas de Implantacifn .....eeveveveneenanenncnnss
4.5 La Informacién como Base de Aplicacién del Presupuesto
POT Programas. .uuveveeeererertesnensitsrsnnansassnnnosas
4.6 El Control como Elemento de Ajuste del Presupuesto por
2 0] 11172
4.6.1 La Evaluacidn Presupuestaria «..eveveveveereeonss
4.7 Ventajas y Limitaciones de su Aplicacifn ..............
Notas BibliografiCas v.vvevuievenrravervnnnnrnerrnennnns
¢QUE ES EL PRESUPUESTO BASE CERO? ...vivuivirvnnencnnnsnncnnnas
5.1 Conceptos Generales ...vieveiviniieeerreensinnerinsnnsses
5.2 PrOCESO tivvrvrrnrenernstnensesososonsiossssssnssseenns
5.3 Paquete de DeCiSiln «iveviiuiiinnieiiniianatennnannnnnas
5.4 (Clasificacibén de Paquetes de Decisifn ....vovvevrvennn.
5.5 Ventajas y Limitaciones del Presupuesto Base Cero .....
5.5.1 Ventajas de su Aplicacidn .......iveenssn Ceeiies

5.5.2 Limitantes de su Aplicacién

nnnnnnnnnnnnnnnnnn

96
96

97
97
98
o8
98
08

99
99

99

102
104

105

107
108
110
114

117

11€
119
120
122
123

123
124




5.6 Posibilidades de Aplicacibn del Presupuesto Base Cero

en NéxicOI L B I L I B I B B N B N I BN I I R I I BRI NN Y .l LN I ) . P $ 8 9 % 0w W YR 125
Nptas BiblioBTAfiCaS toverrrneenenseerneenannnenannes 127
VI. BHACIA UN SISTEMA INTEGRAL DE PRESUPUESTO EN MEXICO..veeeon. 128

Bibliografia GEMETAL +vvverenevnntveneensisennesneneenness 138



INTRODUCCION

De acuerdo a los problemas que enfrenta la Administracién PaG-
blica de nuestro Pafs, la "Presupuestacibén" adquiere un ca--
rdcter cada vez mis relevante dentro de las ramas que consti-
tuyen a las Finanzas Plblicas; 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.

E1l hecho de analizar a 1la ”Presupuestacién” como instrumemnto
de la accidn del Estado, se debe a que contiene una serie de
elementos de cardcter politico, econbmico y social, cuya con
sideracidén reviste una relevancia de primer 6rden para la
"toma de decisiones'" en cada una de las actividades del Go--
bierno.

Sin pretender desprender a la ”Presupuestacién“ de su estre-
cha relacién con las Finanzas Pdblicas; se busca precisar la
problemdtica en la cual se encuentra inmersa, determinar los
elementos que constribuyen a mantener las deficiencias que
presenta y sus efectos en la politica financiera de una Na--

cibén que como la nuestra, vive una situacibén de crisis.

Bajo este dOrden de ideas, el "Presupuesto de Egresos de la -
Federacién' constituye uno de los instrumentos mids importan-
tes de la politica econdémica con que cuenta el Estado, vya -
que permite determinar en forma racional las acciones que se
ejecutaran, los recursos humanos y financieros necesarios -
para un ejercicio fiscal; asimismo, promueve y regula el
quehacer de las Dependencias y Entidades del Sector Publico,
en torno a la consecucién de objetivos y metas previamente -
establecidas.

1.



Para lograr lo anterior, el presupuesto por programas es la
herramienta que permite racionalizar los recursos para el -
alcance 6ptimo de los fines. Por ello el estudio de ambos -
como soporte a las acciones del Estado en materia econdmica
motivé el desarrollo de esta investigacidn, la cual preten-
de aportar las bases para una adecuada interpretacién de su
funcionamiento y sobre todo proporcionar elementos parad una
utilizacidén y aplicacidn mis racional, objetiva y eficaz --
del Gasto P@iblico.

Historicamente, la década de los 70 caracteriza una época
de cambio en las actividades del Pais, que se inicia con -
la tarea de automatizar el proceso presupuestario que tuvo.
su base en el Sistema Integral de Informacién. En 1974 se
adopta la Clasificacidn Sectorial en el Presupuesto y es -
a partir de ese afio cuando se inicia la instrumentacién de
las Bases para la Reforma Presupuestaria, misma que influ-
ye de manera definitiva en la adopcibén de la técnica del -

presupuesto por programas.

Si bien es cierto que la técnica presupuestal evoluciond

y se fortalecid mediante cambios que se tradujeron en avan
ce, los procedimientos y técnicas utilizadas s6lo lograron
establecer parcialmente los alcances de los gastos y la --
forma en que se ejecutaban, sin precisar como y para que -
eran destinados los recursos financieros. Tampoco existia
una definicidén precisa de las responsabilidades de las De-
pendencias en cuanto al ejercicio del presupuesto, situa--

cién que limitaba la agilidad y control del Gasto PGblico.

Era fé4cil identificar la existencia de una excesiva centra
lizacién en los trémites, autorizaciones, registro y con--

trol por parte de las Dependencias globalizadoras del Gasto,
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mismas que intervenian en el proceso presupuestario. Lo cual
hizo neceésaria la implantacibén del "presupuesto por progra--
mas', accibén que inmediatamente provocd el desarrollo de un
proceso de tipo desconcentrado, que incidid en todas las fa-

ses del ciclo presupuestal.

Asi la aplicacién del presupuesto por programas produjo la -
necesidad de utilizar los recursos con que cuenta el Estado

en una forma racional y eficiente e influydé en el desarrollo
de reformas y adecuaciones en la Administracién Péblica. No
obstante, a mis de tres lustros de su implantacién 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 bisicas que
leé dan vida.

Por tanto, el actual sistema de presupuesto por programas -
adolece de fallas que no solo impiden su aportacién como --
respuesta a la crisis, sino que contribuyen a su permanen--
cia y agudizaciébn; toda vez que persiste la incongruencia -
entre las acciones programadas con las ejecutadas, el retra
so, ineficiencia y derroche de los recursos humanos, mate--
riales y financieros en la mayorfa de las acciones de la Ad
ministracién PGblica; la persistencia anual en el déficit -
presupuestal; el exceso en el Gasto Pblico; y el deterioro
de l1la imagen y la credibilidad en el manejo financiero del

aparato gubernamental. En consecuencia se considera que --
una aplicacidén efectiva del presupuesto por programas per--
mitird un ejercicio mds eficiente del Gasto Pliblico, evita-
r4d el dispendio y las erogaciones no previstas; la desarti-
culacién que presenta el "Presupuesto de Egresos de la Fede
racibén' y una posible via de solucién a la crisis que afec-

ta al Pafis.
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La presente investigacién pretende determinar la necesidad de
utilizar métodos y técnicas presupuestales acordes a las cre-
cientes funciones encargadas a la Administracién PGblica, asi
como identificar el grado de significacién con el cual contri
buye la politica presupuestal a los fines de Gobiermo. En con
sideracién de lo anterior, y de acuerdo con el marco metodold
gico utilizado; el presente trabajo se estructura de la si---
guiente manera:

El Capitulo I, lo integran siete apartados en donde se ofrece
la descripcién de los aspectos tedricos que sustentan a la --
planeacidén, destacando los principios bédsicos que la confor--
man, los diversos planes econdmico-sociales que de ella ema--
nan y el proceso a través del cual resulta posible su aplica-
cidn en la Administracibén Pdblica. M4&s adelante se analizan
los diversos contenidos que constituyen a la planeacidn, es-
tableciendo la conexibn existente entre los mismos; a conti-
nuacidén se describen en forma breve los elementos juridicos
-que la sustentan. Se concluye con el anélisis de la rela--
cibén entre aspectos béisicos como Estado, Gobierno, Adminis-
tracién Phblica y Planeacién formulados en el 4mbito de la
actividad politica; en esencia, este Capitulo junto on el

3, constituyen el soporte tedrico de la Tésis.

La descripcién de los antecedentes, y caracteristicas de la
planeacién, su papel e influencia en el desarrollo del Pais,
asi como en el mejoramiento de las actividades a cargo del
Gobierno son el punto de interés en el Capitulo 2.

El Capitulo 3 contiene la definicibn conceptual del presu--
puesto, la explicacibén de sus principios bésicos y de los

diversos tipos en que se presenta, al igual que las carac--



teristicas que lo constituyen, el andlisis del proceso en que
se inscribe y de las diversas clasificaciones especificas que
se requleren para su aplicacién, describiéndo paralelamente -
los distintos tipos de presupuestos nacionales; determinando
su ubicacibn con respecto de la planeacibén en tanto actividad
mnormadora de la gestibén pidblica.

En el Capitulo 4 se analizan los aspectos especificos del pre-
supuesto por programas; se definen sus caracteristicas, las -
categorias programiticas que lo conforman, los elementos téc-
nicos, metodolégicos y las etapas de su implantacién. Por --
igual se denota la necesidad de contar con Sistemas de Infor-
macidén, Evaluacibén y Control orientados a una mejor aplica---
cidén de esta técnica. Finalizando con una breve sintesis so-
bre las ventajas y limitaciones de su instrumentacidén en el -

contorno de la Administracidén Pblica Mexicana.

Los aspectos bésicos que constituyen la técnica del presupues
to base cero, como el marco conceptual en que actﬁa, la expli
cacibn y clasificacién de los paquetes de decisién, asi como

las ventajas y limitaciones para su aplicacién se describen -
en el Capitulo 5.

Por Gltimo, en el Capitulo 6 son planteados los principales -
problemas y obsticulos de la técnica del presupuesto en nues-
tro Pais. Dentro de esta parte final de la investigacién se -
pretende confirmar la hipdtesis central del trabajo, en la --
cual se establece que el actual sistema presupuestal que uti-
liza el Gobierno acusa serias deficiencias en su elaboracibn y
aplicacién; mismas que impiden brindar alternativas de solu--
cién a la crisis que vive el Pafis; para posteriormente arribar
a la proposicién de un esquema metodolégico conforme con la --
problemitica aqui 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 Planeaciébn

La accién de '"planear" es una funcién que el hombre realiza
seguramente desde que su actuacibén ha sido determinada por
el pensamiento racional; en un concepto general, 'planear"
significa "pensar antes de actuar". La importancia de vin
cular la planeacién con la mayoria de las actividades del
hombre moderno radica en que al actuar con un caricter va-
lorativo y de seleccidn, puede elegir de entre varias al--
ternativas la m4s viable; es decir, aquella que agrupe los
elementos que favorezcan sus objetivos. Asimismo, al ser -
utilizada como un método dirigido a alcanzar una adecuada
toma de decisiones, representa una Gtil herramienta y una - -
pauta para la actuacion.

La planeacién, es el método por el cual el administrador ve
hacia el futuro y descubre cursos alternativos de accibn -
con un nivel aceptable de aplicacibn; abarca todos los as--
pectos de la vida humana; concierne por igual a cada fase -
de la actividad individual o colectiva en la que se partici
pe.

Se la debe considerar "como uno de los mis 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 planeacidn; cuando su aplicacién se da
en este campo, comprende el proceso de asegurar la realiza-
cién de todos los hechos hacia una m4s pronta solucién de -
los problemas en turno'" (1)



Como funcibén administrativa bdsica, la planeacién implica se-
leccionar entre cursos opcionales de accibén, requiere deter--
minar los objetivos y metas por alcanzar, asi como las mane--
ras de lograrlo.

Para Koontz y 0O'Donnell, 'La planeacidén es decidir con anti-
cipacién qué hacer, cémo hacerlo, cuando hacerlo, cuién debe
hacerlo; es un proceso intelectualmente exigente; requiere -
que se determinen conscientemente 1los cursos de accibn y que
las decisiones se basen en propdsitos, conocimientos y esti-
ciones racionalmente elaborados'. (2)

Para Massie, "la planeacién no sbélo incluye el predeterminar
un curso de accién referente a un evento, sino que incluye la
bsqueda de posibilidades de solucién a los problemas que --
puedan aparecer, proporcionando ademis, medios de referencia

para las decisiones de los individuos en sus formas de orga-
nizacidn"”. (3) ’

Por lo anterior, la funcién de '"planear' se encuentra inse--
parablemente ligada a toda accién administrativa y, sin duda,
su utilidad es de carécter indispensable en cualquier Siste-
ma de Gobierno, porque proporciona la seguridad méds amplia -
de alcanzar mejores metas, brinda el eslabdén entre un objeti
VO Yy su realizacién, revela los componentes que se requieren,
como reunirlos y el drden en que se deben de manejar.

Para Bettelheim, "la planeacién tiene por tarea determinar -
los objetivos del desarrollo econdmico y social, as{ como --
los principales medios por utilizar para alcanzar dichos ob-
jetivos; por su propia naturaleza la planeacién depende, nece-

sariamente de las agtoridades sociales, en razbén de las exigencias de
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una coordinacién 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 planeacidn tie
ne como objetivo técnico la determinacibén de las acciones a -
realizar para obtener ciertos fines establecidos'". (5)

De esta manera, '"la planeacién implica el desarrollo de un --
proceso para la determinacién de los objetivos a alcanzar, la
generacién de los instrumentos opcionales con los cuales cum-
plir esos objetivos, la evaluacién de esos instrumentos y pro
cedimiento sistemitico para controlar los resultados'". (6)

Por ello, la planeacidn se entiende como un proceso de cilcu-
lo de manera continua, que interfiere y se antepone a la - --
accién de los hechos y de la realidad en constante cambio; --
"en vigor, la planeacidén es una estructura racional de anéli-
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 4mbito de gobierno, la planeacibén es el elemento princi
pal del ordenamiento del desarrollo, de la canalizacién del -
crecimiento y de la organizacién; proporciona las bases para-
el desarrollo de las acciones en el cofto, mediano y largo --
plazo, identificando previamente los objetivos prioritarios,-

asi como las politicas o estratégias para su alcance.

En esencia, la planeacidén 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 atencién en los objetivos
c) Posibilitar la operacidén econbmica

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

Cuando se pretende alcanzar a plenitud los objetivos traza-
dos, en la planeacién se encuentra el "Método" que permite
obtener resultados favorables; por ello, la presencia mini-
ma de la planeacidén dentro de cualquier organizacién siem--

pre es recomendable.

1.2 Principios de 1la Planeacibn

La Planeacién en tanto es empleada como "método" encaminado
a adoptar una adecuada toma de decisiones, se fundamenta en
ciertos conceptos, mismos que tienen un caricter vilido en

un sentido general, y son:

1.2.1 Principio de Racionalidad.- Es el conjunto de posi-
bilidades que pueden utilizarsé, y que son seleccionadas a

partir de un razonamiento sistemédtico y del conocimiento --
cientfifico; con la finalidad de aprovechar a su méxima capa
cidad los recursos asignados.

1.2.2. Principio de Previsibén.- A partir de la considera--
cibén de que la programacién es ''previsién del futuro", los -
planes y programas que se elaboren, tendrén por objeto guiar
la conducta hacia adelante, fijando planes perfectamente de-
finidos para la ejecucidén de las acciones que se planéan.



1.2.3. Principio de Universalidad.- Debe abarcar las dife-
rentes etapas del proceso econbémico, social y administrativo
y a la vez, prever las consecuencias que producird su ejecu-
cién.

1.2.4. Principio de Unidad.- Es necesario que se contemple
que los planes y programas tienen la necesidad de contar con
unidad, es’ decir, estar integrados entre si y formar un todo
organico y compatible. "EI requisito de Unidad es esencial,
pues en la medida en que no se cumpla se anula el proceso de
planeacién". (8)

1.2.5. Principio de Continuidad.- La programacién en tanto
no tiene fin en el espacio y tiempo, hace necesario dotar a
la planeacibén de elementos que le permitan mantenerla como -
un proceso ininterrumpido.

1.2.6. Principio de Inherencia.- Se considera como la nece
sidad de cualquier crganizacibn que se encuentre ligada a la
Administracién misma.

1.3. Proceso de Planeacidbn

Se ha determinado ya que la planeacidén es un "método'" a se-
guir, que actfia como un proceso administrativo; conjugéndo-
se en un sistema ordenado de etapas subsecuentes y contfnuas.

En este sentido, el proceso de planeacibén considera cuatro -

etapas que son basicas en el desarrollo de la programacibn.

1.3.1 Formulacién.- Tiene como finalidad definir los obje-
tivos que se desean alcanzar, considerando un previo anéli-
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sis de los recursos que se instrumentarén para su cumplimien
to. Se inicia con un diagnéstico de la realidad, desarro---
1lando un examen de las caracteristicas que prevalecen den--
tro de ésta; 1los antecedentes y la informacién bédsica que -
se reunan respecto al fenémeno de estudio, permitird formar
se una idea acerca del problema y las circunstancias que le

rodean. Después del previo desarrollo del diagnéstico, de -
la elaboracidén de proyecciones y fijacién de las metas, asi

como de la respectiva asignacién de recursos, se procede a

la conformacién del programa, el cual se somete a la aproba--

cién y discucibén de las autoridades indicadas.

1.3.2. Discusibén y Aprobacién.- En esta etapa se busca que
el plan se apruebe por aquellos érganos correspondientes. Di
cha aprobacidn es indispensable para que se logre el objeti-
vo planteado. Todo programa debe de considerar la apfoba--
cién del gobierno, la anuencia de la opinién plblica y un es

pecial interés de los sectores comprometidos.

1.3.3. Ejecucidn.- Para la buena marcha de esta etapa resul
ta necesario contar con las organizaciones necesarias y con

una direccidn adecuada; "ya que es aqui donde se desarrollan
en forma permanente las obras y acciones especificas conside
radas dentro del plan, es fundamentalmente, una tarea de bue

na administracidn". (9)

1.3.4. Control.- Considera un anédlisis completo respecto -
del avance entre lo ejecutado y lo programado, para aplicar
en caso necesario las medidas rectivas correspondientes.
En esa medida, periddicamente se deberid contar con informes
relativos al avance de las metas, apoyados en una confiable

corriente de informacidén que permita valorar los resultados
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obtenidos. Esta fase hace posible medir en forma permanente
1los avances y resultados de los programas, para prevenir des

viacionés a efecto de retroalimentar la formulaciédn.

Por otra parte, es necesario considerar que el proceso de -
planeacién debe de tener un grado de flexibilidad adecuado
que permita mantener el control de la direccidn 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 planeacibn;

Un nlmero importante de autores en la materia, coinciden en
seflalar que para lograr que la planeacibén se instrumente en
su totalidad, es necesario contar con los elementos sefiala-
dos. No obstante, se debe de tener en cuenta que la presen
cia de éstos, no garantiza el alcance dptimo en los resul--
tados deseados, observando que depende en gran parte del con

texto y de las condiciones en que la planeacidn se desarro--

1le, requiriendo en mayor o menor cantidad de la actuacibn -
de los mismos.

Lo anterior, resulta v4dlido si se considera que la esencia -
de la planeacidén es el esfuerzo concatenado de racionalidad

y de anélisis; en tanto proceso inteligente y de continuidad,
opera como mecanismo de cdlculo que permite seleccionar cur-
sos alternativos de accibén en la bésqueda de posibilidades

que den solucién a los problemas que se presenten, sistemi--
tico, en tanto que act@ia con un cardcter valorativo y de se-
leccibén de alternativas, y de 6rden, dado que identifica los
integrantes que se requieren, la forma de agruparlos, la ma-
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nera en que se deben de manejar, asi como la evaluacién de

los instrumentos que se habréin de utilizar.

1.4. Los Planes Econbmico-Sociales y su clasificacién

La planeacibn es un sistema moderno y eficaz que permite,
con una adécuada aplicacidn, satisfacer las necesidades eco-
némicas y sociales de una Nacibén. Como proceso produce un -
conjunto de planes que describen objetivos e instrumentos op
cionales de operacibn; ademis de proporcionar las estrategias
con base en determinados pronbsticos y definir las acciones -
a desarrollar. Existen diversos planes due por su alcance y
contenido revisten especial importancia para la operacibén gu-
bernamental.

1.4.1. Plan de Largo Plazo.- Su funcién es la de definir --
las orientaciones necesarias al sistema social expresando las
aspiraciones fundamentales del proyecto politico que inspilra
el gobierno. El grado de detalle de los planes de largo pla-
zo es variable, considerando la expresidn genérica de estra--
tegia general y de las politicas mis importantes desde el pun
to de vista social, politico y econémico. Asi, al ser utili-
zado como instrumento de desarrollo, permite a la accibn gu--
bernamental tener una orientacién precisa de su avance en la
gestidén econdémica y social. Por igual determina el nivel mi-
nimo de crecimiento en la actividad econbémica nacional y de--
finir los objetivos a alcanzar, en funciédn de una adecuada --
integracién de los distintos planes de mediano plazo que con-
sidere. Generalmente su aplicacién abarca un periodo de cin-
co a diez afios.
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1.4.2. Plan de Mediano Plazo.- Su aplicacién mantiene una -
observacién directa con los objetivos planteados por el plan
de 1aréo'p1azo. Dentro de este tipo de plan se identifican -
dos elementos importantes; el primero de ellos, obedece a que
actia como "marco de referencia para la formulacién de los de
mids planes que integran al sistema de planeacidén", seflalando
las directrices a seguir y especificando las politicas genera
les a aplicar. También es utilizado como instrumento b4sico -
para la adecuada toma de decisiones en los niveles superiores
de mis alta jerarquia.

Un segundo aspecto caractgristico, se observa debido al sen-
tido de integracién y de coherencia que da a todo el conjun-
to de planes de mediano plazo, "asegurando su corresponden--
cia de la estrategia de largo plazo y el proyecto politico,

facilitando as{ la toma de decisiones que exige esta etapa;

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

para la planeacién de corto plazo'.(10)

Por su carécter y contenido, se ve inscrito dentro del plan
de largo plazo, donde adquiere el papel de "instrumento de
operacidn: de ahi, que las metas generales de crecimiento -
que son fijadas en el plan de largo plazo, son expresadas -
con mayor detalle en la formulacién de programas de inversio-
nes pﬁblicas de mediano plazo'.(11) Explicando asi la opera-
cibén global que se debe de mantener dentro de los sistemas -
de planeacidn.

1.4.3. Plan de Corto Plazo.- Busca ajustar la relacién del
plan de largo plazo de manera constante y lo concibe como --
"objetivo de equilibrio del sistema de planeacibn; su funcio
namiento se da a través de un elemento fiscal fundamentalmen
te".(12) Su formulacién se presenta dentro del contexto del
plan operativo anual del cual forma parte. '
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La determinacién del plan de corto plazo, "es siempre un mo-
mento decisivo de la politica econbmica anual, ya que deter-
mina el monto y la direccibn del gasto pGblico, permitiendo

proyectar los posibles efectos sobre los ritmos de la econo-
mfa".(13) Asimismo el gobierno, al realizar la distribucién
de sus recursos financieros en su presupuesto anual, regis--
tra cada uno de los planes en ejecucibén o por aplicar (glo--
bal, sectorial, largo, mediano y corto plazo).

El presupuesto anual es una condicidén para poner en ejecucidn
los planes de mediano plazo, y constituye el "medio para el

control financiero y para la administracidén de las operacio-
nes gubernamentales, proporcionando a la vez, la informacidn

necesaria para la adecuada toma de decisiones sobre las acti-
vidades bésicas del gobierno como son el disefio de su politi-
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 situacidén social'.(15) De ahi la consideracién
de que el presupuesto anual representa una divisién peribdica
de los planes a mediano plazo, donde en forma sucesiva se van
tomando en cuenta los objetivos y metas fijadas, asi como 1la

trayectoria de las actividades y proyectos de inversién.

1.4.4. Plan Global.- Considera a la economia en su conjunto,
debiendo incluir todas las variables econdmico-sociales que

sean pertinentes a los objetivos del plan en cuestién. Por

tal motivo, la 'elaboracién de un plan global se hace nece-
saria, no sdlo por la complejidad del sector pblico, sino -
también por la importancia determinante de su evolucién en -
el desarrollo de la economia en su conjunto'". (16)
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1.4.5. Plan Sectorial.- Tiene su aplicacién en aspectos espe
c{ficos de desarrollo de la economifa. "La forma de sectorizacién
de los planes es materia convencional y su adopcién depende de
diversos factores entre los cuiles se puede citar como uno de-
los m4s 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 dis
tintas Dependencias o Entidades Pdblicas del gobierno. Propia
mente utiliza los recursos financieros asignados para un ejer-
cicio anual de la Institucién en turno; considerando las metas
y objetivos por alcanzar con la ejecucién de la asignacién brg
supuestal otorgada.

Es necesario que cada uno de los planes descritos, tome en - -
cuenta una adecuada programacién del desarrollo, que contemple
la especificacién de lo que se va a hacer en el futuro, para -
poder realizarse en toda su expresién, por ello deben dividir-
se, seglin el 4mbito geogrdfico 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 Planeacién

Frecuentemente se considera en forma por demds erronea que la-
planeacibén atiende sélo al hecho de impulsar y fomentar un - -
desarrollo estrictamente econémico; pero contrariamente a di-
chas aseveraciones, intrinsecamente 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 4mbitos en que actfa.
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A continuacién se hace referencia a lo que a nuestro juicio --
son los elementos y caracteristicas que estructuran a la pla--

neacién:
1.5.1. Contenido Politico de la Planeacidn

La planeacién es un instrumento que se orienta a transformar -
la realidad social, y en ese sentido es un proceso fundamental
mente politico; de ahi que aspira a garantizar un ambiente so-
cial donde los avances econémicos adquieren el sentido de bene
ficio comin. Como herramienta de cambio social; es un agente-
estabilizador del acuerdo politico entre grupos participantes,
actfia dentro de un marco de fuerzas politicas y sociales que -

dependen de la estructura econdmica existente.

Por tanto, la planeacién al utilizarse en forma adecuada, debe
de ser considerada como el instrumento de transformacién que -
permite conjugar los objetivos sociales y culturales con los -
econémicos. El postulado central que gufa la integracibén de -
la planeacién se sustenta 'debido a que act@a como instrumento
técnico al servicio de los propdsitos politicos y sociales fun
damentales del gobierno. Por ello, se considera un medio va--
lioso para cambiar la realidad social en funcién de los gran--
des propdsitos". (18)

Para su aplicacién, la planeacién necesita contar con la parti
cipacién politica de los grupos actlantes en sociedad, asi - -
como la discusién y el anélisis permanente de los problenas na.
cionales; recayendo su conduccién en el propio gobierno. Por-
tal motivo, por su contenido politico y en razén de las funcio
nes que ésta desarrolla, depende directamente de las autorida-
des sociales.
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Considerando la necesidad de obtener mejores resultados al - -
través de la planeacién, €s necesario que el gobierno sefiale -
las directrices polfticas dentro del sentido que se desea adop
tar en los términos del desarrollo, solucionando con ello los?
diversos problemas que engendra la aplicacién y consecucidén de
los fines progfamados.

Los objetives y propdésitos de contenido social que concurren -
en la planeacién permiten observar el espacio politico en que-
ésta participa; sin embargo, 'como disciplina técnica que es,-
su utilizacién depende no tanto de su consistencia interna, co
mo de sus principios social y politicamente védlidos'",(19)
Politicamente, la planeacidn atiende a un sistema de negocia--
ciones, presiones y las formas de relacién del poder, condicio
nadas por las afecciones personales y la 16gica del juego poli
tico. Por ello, se encuentran serias dificultades para lograr
su aplicacidén a plenitud, debido principalmente a la oposicién
e inflexibilidad de parte de diversos grupos politicos y priva
dos que impiden su integracibén al proceso de la planeacién na-
cional.

Dentro de este contexto, resulta relevante ubicar a la accién-
y dimensién politica como guia de la planeacibén, lo que "signi
fica adoptar enfoques globales para transformar las raices de-
lo econémico y social con la participacién de la sociedad en -
su conjunto y la rectoria de un Estado legitimado p@blicamen--
te'. (20)

En ese sentido, los avances que se obtienen al través de la --
planeacién no sélo deben de ser observados a la luz del creci-
miento econémico; si en cambio, contemplados respecto de quié-
nes actfian y las condiciones de autodeterminacién y participa-
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cién en las que se aplican.

Sin embargo, existen riesgos importantes en 1la aplicacidén -
de la planeacibn, debido a que en su campo de accién consi--
dera diversos y distintos factores en su integracidn, provo-
cando que 'ésta se convierta en un oficio técnicamente muy -
complicado y politicamente peligroso'. (21)

La participacidén politica de la poblacién es una necesidad -
previa dentro del proceso de planeacibén, y es a partir de --
ésta consideracidén, en tanto organizacidén e intervencidén de
los grupos sociales; como se atiende al objetivo de progra--
mar y planear el avance en términos del desarrollo econdmico
y social. Ello seré Viable, en tanto se logre superar los -
obstéculos estructurales e institucionales que limitan la ins
trumentacidén de la planeacién, integrando directamente a la -
solucién de los problemas a los grupos sociales al través de

un proceso de participacibén activa y de consulta.

En la medida en que la planeacibén proporcione elementos que
coadyuven a la transformacién social, vigorizando con ello -
la realidad en la que se ve inscrita y expresando los obje--
tivos al igual que las metas por alcanzar, fortalecerd mis -

suaccifn y contribucidén en favor de los fines politicos de 1la
sociedad.

1.5.2. Contenido Econdmico de 1la Planeacién

En el campo econfémico, la funcibén de la planeacibén se orienta
a establecer criterios diversos para la adecuada asignacién -
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de recursos sobre los cuales se determinan las acciones por
ejecutar. En ese sentido, la planeacidén econbmica, requie-
re de fijar los objetivos y las metas, determinar las estra

vd L] .
tegias al 1gual que asignar los recursos dentro de un esque
ma de racionalizacién.

Lograr que los recursos de inversién se sujeten a una tabla
de prioridades con arreglo a criterios técnicos, que las --
decisiones econdmicas béﬁicas, tanto en el sector piéblico -
como en el privado, deban coordinarse entre si, y que éstas
mismas, se adopten dentro de una perspectiva a largo plazo

de los recursos productivos de la economfa, son los objeti-
vos fundamentales cuando la planeacién se utiliza como he--
rramienta de transformacién social. En esa forma, la pla--
neacién econdmica implica que el desarrollo se encuentre su

jeto a la voluntad humana.

Dentro de este campo de accidn, la planeacién mantiene como
objetivo primordial, corregir las tendencias nocivas de la
economia de mercado utilizando desde el sector pdblico to--
dos los instrumentos a su alcance. En la ejecucibn de pro-
gramas que se caracterizan por falta de previsién y proyec-
cibén que al ser instrumentados tienden a aumentar los pro--
blemas que se pretenden solucionar, la accién de la planea-
cibn, en tanto herramienta flexible que permite dar coheren
cia y racionalidad al proceso econbémico, brinda la posibili
dad de que con 1la intervencién del Estado se logren corre-
gir de forma mis expedita.

Por lo anterior, el papel rector del Estado en la economia -
es indispensable para alcanzar el crecimiento de la produc--

cibén, elevar los niveles de vida, mejorar la distribucién del
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ingreso y reforzar la independencia econdmica, todo ello sus-
tentado en el marco de la planeacién. De esta manera, las --
acciones de planeacién desarrolladas por el Estado tienen co-
mo objetivo alcanzar una 6ptima asignacibén y racionalizacidn
de los recursos disponibles.

La planeacidn econémica permite proyectar el presente hacia -
el futuro, asegurando un crecimiento continuo, '"es un recurso
flexible, cuyos objetivos y caracteristicas varfan de acuerdo
con la situaciébn econémica sobre la que actﬁa”.(zz)

En estos tiempos, la necesidad de aplicar la planeacién como
instrumento de transformacién social y método de accidm, es
imperativo en el propésito de lograr un aprovechamiento méis
racional y productivo de los recursos en existencia, vinculd
dolos con las metas de desarrollo y de crecimiento, hacien-

do un uso sistemitico de los procesos de planeacién.
1.5.3. Contenido Administrativo de la Planeacién

La funcién de la planeacién a nivel administrativo es actuar
como instrumento eficaz para realizar los fines generales de
los programas de gobierno. En su aplicacibn, se considera una
red de infraestructura y apoyos técnicos especificos para la
formulacién de los planes y programas, en funcibén de objetivos
y metas bien definidas; que enmarcan responsabilidades y res-
ponden a las necesidades basicas de trabajo de la Administra--
cibén PGblica.

Para su adecuada instrumentacién, la planeacién requiere de -
una estructura orgédnico-administrativa y de un amplio caréc--
ter funcional dentro del émbito de actividad del sector pGbli
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co, que le posibilite definir mecanismos de accidn necesarios
para ejecutar y establecer puntos de acuerdo en la toma de de
cisiones que le corresponde.

Estableciendo un denominador comin que unifique criterios y -
de coherencia a las mQltiples actividades de la Administracién
Plblica, 1la planeacibén atiende a la creacién de las bases para
lograr una adecuada delegaci6én de autoridad y funciones, den- -
tro de la estructura de gobierno, permitiendo con ella la for-
mulacidn precisa de objetivos y metas a todos los niveles admi
nistrativos; asimismo, facilita la elaboracién de politicas y
directrices generales que abarquen los diversos campos de atri
buciones de la Administracién y hace posible la vigilancia asi
como el control de las actividades de los diversos sectores de
la accidn ptblica de gobierno.

Para Miguel F. Duhalt Krauss, la planeacibn administrativa "es
la primera fase de todo proceso administrativo con instrumen--
tos y métodos propios. Referida a la Administracién Péblica,-
se ocupa de la organizacién y funcionamiento de todas las uni-
dades del sector péblico, de cualquier nivel, para que alcan--
cen con la eficiencia sus objetivos'.(23)

Wilburg Jiménez Castro concibe a la planeacién administrativa
"como actividad complementaria de la gestién de desarrollo, -
tendientes a racionalizar la transformacién 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 instrumentacién de la planea-
cién administrativa, no se concibe sin motivar la conciencia
polftica de cambio en el sentido de destruir los obstédculos
institucionales que impidan 1la aplicacién de ésta. Por lo
tanto es indispensable utilizar la racionalizacidn adminis-
trativa en la actividad de gobierno, en el sentido . de alcan
zar un mejor rendimiento del esfuerzo de los cuadros técnicos
que integrdn la Administracidén PGblica; en el logro de ello,

gran parte se debe al manejo de la planeacién.

1.6. Marco Juridico de 1a Planeacidn

En un Estado de Derecho como el nuestro, es de vital importan
cia verificar el cumplimiento de los ordenamientos legales --
que norman las acciones de las Dependencias y Entidades de 1la
Administracién Plblica Federal, tanto en lo que se refiere a

su sector central como paraestatal.

Las leyes y reglamentos que regulan las actividades de planea
cién, programacibn, presupuestacién, ejercicio, control y eva
luacién del gasto plblico tienen especial consideracién para
el mejor entendimiento del presente trabajo, y son:

1.6.1. Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

En primer 6rden encontramos a la Constitucidén Politica de los

Estados Unidos Mexicanos, la cual emana del sistema de orga-

nizacién politica adoptado por el Estado Mexicano que conoce

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 Constitﬁtién Politica es el miximo orde-
namientp juridico en el pais, en ella se definen las funcio--
nes y responsabilidades de los tres poderes que conforman el
Sistema Constitucional Federal. En su articulado expresa y -
faculta al titular 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 Planeacién

En la Constitucidén Polftica, que hasta antes del 29 de Diciem
bre de 1982, estuvo vigente en nuestro pais; se observa que -
no existfa ningdn planteamiento dirigido a establecer un sis-
tema de planeacién para el mejor desempciio de las funciones -
pGblicas y promover el desarrollo econémico, politico y so- -
cial. Salvo en su articulo 74, se hacia referencia a las fa-
cultades y atribuciones que respecto a la elaboracién y formu
lacién de los presupuestos gubernamentales tenfan tanto el Po
der Ejecutivo como lLegislativo.

1.6
cié

.3. Reformas normativas de la Planeacién en la Constitu--
n Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

A partir del lo. de Enero de 1983, entrd en vigor en la vida-
del pafs el nuevo ordenamiento juridico de la planeacién de -
la Administracién Pdblica Federal en los articulos Constitu--
cionales 25, 26, 27, 28, 73 y 74 asi como con la expedicién -
de la Ley especifica 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 planeacibén, porque se eleva a rango de norma -
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constitucional y la convierte en un instrumento de transfor-
macién mediante el cual el gobierno ordena sistematicamente
la accibén del Estado en materia de regulacidén, promocidn e

intervencién en la economia. Accibn que fija objetivos vy -
prioridades, asigna recursos, responsables y tiempos de eje-

cucibn; coordina y concierta acciones y avalfia resultados".
(26)

1.6.4. Ley de Planeacifn

La Ley de Planeacién se aprobl el 29 de diciembre de 1982 y

entré en vigor el lro. de¢ enero de 1983. En su contenido se

determina la forma en la cual la planeécién deberid de actuar
como medio indicado al través del cual el Estado promueva el
desarrollo integral y adecuado del pais.

De esta forma, la Ley de Planeacién permite definir funcio--
nes y responsabilidades de los elementos que intervienen en
el proceso de planeacidn; estableciendo por igual las bases
de coordinacién entre el gobierno y 1= sociedad.

1.6.5. Ley Orgénica de la Administracidn péblica Federal.

Esta Ley define la organizacién y funcionamiento de la Admi-
nistracién PGblica Federal en su conjunto, determinando las

Secretarias y Departamentos Administrativos que la conforman
y los lineamientos para la actuacidén de los organismos pﬁ——-

tlicos descentralizados y empresas de participaciébn estatal.

Estableciendo por igual la esfera de su competencia.
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1.6.6. Ley General de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pfibli-
co '

El 1° de enero de 1976 entrd en vigor esta Ley, con la finali-
dad de regular las actividades encomendadas a la Secretaria de
Programacibn y Presupuesto al través de la Ley Orgénica de 1la
Administracién Péblica Federal; facultando a lamisma para for-
mular, controlar y evaluar el gasto plblico federal.

1.6.7. Ley General de Deuda Pdblica

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 sat15facc16n de las necesidades del pais. Tiene como objeto
bAdsico lograr el adecuado uso y recionalizacién de los recur-

sos financieros contratados via endeudamiento (crédito).

Su campo de accidn considera al njecutivo Federal y sus Depen-
dencias, el Departamento del Distrito Federal, los Organismos
Piiblicos Descentralizados, las Empresas en la que la partici-
pacibén del Estado es mayoritaria asi como 1las Instituciones
y Organismos Auxiliares de Crédito.

1.6.8. Ley Orgéanica de la Contaduria Mayor de Hacienda.

Define las atribuciones de este organismo de control para --
realizar el andlisis de la Cuenta PGblica Federal y la del
Departamento del Distrito Federal, ejerciendo las funciones -

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

se refiere el articulo 20. de la Ley de Presupuesto, Conta--

bilidad y Gasto Pblico realicen sus operaciones en apego --
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a las leyes y reglamentos que regulan las actividades de pla-
neacibn, programacién, presupuestacién, ejercicio, control y

evaluaci6n del gasto pblico, apliquen en forma correcta los

presupuestos conforme a los programas y subprogramas aproba-

dos. (27)

1.6.9. Manual de Corresponsabilidad en el Gasto Péblico

Su aplicacién se da como un proceso gradual y sistemdtico di
rigido a perfeccionar el sistema de presupuestacién de la --
Administracidn PGblica Federal, retomando su esquema de or--
ganizacién y financiamiento sectorial, para darle mayor uni-
dad y direccidn al gasto pﬁblico en su conjunto e incrementar
la eficiencia en su aprovechamiento, mediante la flexibilidad
en el manejo de recursos y la 1iberacién del ejercicio del -
gasto.

Es necesario mencionar, que 5610 en estricta observacién al
marco normativo Constitucional, la planeacién podré desarro-
llarse a plenitud con el propésito de que resulte factible
su ejecucién en el pais. En ello, radica la importancia de
que la actividad gubernamental, se encuentre respaldada en -
los ordenamientos juridicos normativos ya descritos que per-
miten el funcionamiento de la Administracién Pdblica.

1.7. La Administracién Pﬁblica y el Proceso de Planeacién

Hemos convenido que la Administracidn Pﬁblica es el conjunto
de actividades establecidas en relacibén a los lineamientos -
juridicos, en tanto rama ejecutiva del gobierno por medio de
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la cual se alcanzan las politicas del Estado, y que esti en
dicho propésito se apoya en la planeacién; consideréndola -
como un- elemento indispensable de la politica, se debe de -
observar que "la actuacién de la Administracién Péblica es
decisiva para que se pueda verificar el proceso de planea--
cién; en principio, porque la realizacién de cualquier plan
es, en gran parte, resultado de un esfuerzo organizado y --
administrativo, con el cual se da estructura y funcionamien
to al plan”l(28)

Al través de su desarrollo histérico, el Estado ha conforma-
do la estructura administrativa que demanda la aplicacién y
ejercicio del poder politico; vista de esta manera, '"la Ad-
ministracién PGblica es una caracteristica comln de todas -
las sociedades modernas. Su existencia presupone el desarro
1lo de importantes tareas permanentes que deben de ser eje-
cutadas y dirigidas a la satisfaccién de los objetivos y --
las necesidades colectivas'.(29)

Para alcanzar la ejecucién de objetivos y metas orientadas a
la satisfaccién comﬁn, corresponde a la propia Administra---
cibén PGblica determinar la organizacién interna de su estruc
tura asi como dirigir al conjunto de la sociedad; por tal -
motivo y para el cumplimiento de esas funciones, el Estado -
proporciona los principios de filosofia polftica, que confi-
guran el proyecto nacional, los objetivos generales y la es-
trategia global, que son elementos permanentes dentro del --
proceso de planeacibén; "desde este punto de vista, el Estado
como organizador ha consolidado un cuerpo complejo de admi--
nistradores pGblicos con tareas de planeacidén, comtrol y =--
equilibrio del ciclo econémico".(30)
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Para que el Estado pueda promover el cambio, asume funciones
que debe de desempefiar en sociedad, invistiéndose de facul--
tades suficientes para constituirse en su calidad de legi--
timo representante de los intereses populares, en rector y -
promotor del .desarrollo econdmico y social, tiene ''que estar
legitimado politicamente con el respaldo de la poblaciém, y
que la planeacidn pueda contribuir a ello en la medida en -
que exprese con claridad los objetivos y polfticas que per--
mitan lograria, obteniendo de la sociedad su validacién y apro
bacibén explicita". (31)

Como brazo mediador del Estado en la sociedad, la Administra-
cién PGblica crea las condiciones necesarias que conllevan a
la reproduccidén del esquema establecido; en consecuencia, la
planeacibén surge como un proceso fundamentalmente politico,—
porque plasma la voluntad colectiva de coordinar el esfuerzo
conjunto para una transformacibén social deliberada y orien--
tada conforme a valores definidos. En tanto logra intégrar

y hace participar a los diferentes grupos sociales, concilian
do los intereses opuestos, se van alcanzando equilibrios que
sustentan el desarrollo general.

De ahi que la planeacidén se constituye en una técnica en la

medida en que se aplica a la modificacién consciente y racio
nal de la realidad conforme a un esquema de valores sociales
determinados; por lo tanto, se debe de considerar que '"su --
presencia es cada dia mas necesaria para lograr el objetivo

de un desarrollo econémico y social que beneficie a las mayo
rias. Es una técnica que debe de servir a los altos fines -
politicos de la sociedad, y debe de orientarse a transformar
la en funcién de los objetivos que ella misma fije. Es par-
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ticularmente importante en un pals en vias de desarrollo, --
porque_ permite ordenar las acciones y hacerlas congruentes -

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

Por Gltimo, la Administracidén Péblica es el instrumento bé--
sico en que se apoya el gobierno para la aplicacién de sus -
politicas .y programas, utilizando a la planeacién para lo--
grar el equilibrio adecuado entre 105 objetivos por alcanzar
y las metas por superar vinculando el desarrollo institucio-
nal de la organizacidn politiga con las necesidades y reque-
rimientos que el pais demanda.
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- CAPITULO II. LA PLANEACION EN MEXICO

2.1 Antecedentes de la Planeacién en México

Las experiencias que el pais ha recogido al través de las di-
versas medidas aplicadas tendientes a instrumentar la planea-
cién, tanto en el nivel global, como sectorial y regional, --
permiten observar la presencia de un sistema y su ejecucién -
como proceso, con el obstéculo de no haber definido en forma
legal, su continuidad y carécter institucional. Los esfuer-
zos sistemdticos por utilizar a la planeacién de una u otra -
forma han estado presentes dentro de la actividad ptGblica, --
aunque su aplicacibén y conceptualizacién haya variado en re--
lacién al contexto histérico.

Los puntos que a continuacién se describen, tienen una signi-
ficacibén especial dentro de la construccién del modelo de ---

planeacibén que en nuestro pais se ha venido conformando.

2.1.1 Ley sobre Planeacidén General de la Repiiblica

Fue expedida a mediados de 1930 durante la Administracién del
Presidente Pascual Ortiz Rubio. Su publicacién tuvo lugar el
12 de julio de ese afio, y en la exposicién de motivos de dicha
Ley, se hacia 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 permitiria coordinar y regular en forma adecuada
el desarrollo material del pais, de acuerdo a su clima, su --

poblacibén y su topografia.
La Ley preveia el establecimiento de la '"Comisién Nacional de
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Planeacién' y de 1la "Comisién de Programa'. En la primera, -
la Presidencia Honoraria la ocupaba el Presidente de la Repi-
blica y~1a Ejecutiva el Secretario de Comunicaciones y Obras-
PGblicas, que se vef{a igualmente constituida por representan-
tes técnicos de todas las dependencias federales, los organis

mos de profesionales y representantes del sector privado.

La Comisién' Nacional de Planeacién tenfa como propbsito princi
pal concertar la cboperacién y apoyo de la inciativa privada-
en las tareas de formulacién e integracién del "Plano Nacio--
nal de México'"; asimismo, obtener el apoyo de la poblacién a
efecto de difundir los fines de mejoramiento social plasmados

en la Ley General sobre Planeacién de la Replblica.

A su vez, la Comisién de Programa, se integraria con el perso
nal de la Secretaria de Comunicaciones y Obras Pdblicas y era
la encargada de los estudios, planos y programas enumerados -
por la Ley. Se le doté de los instrumentos fisicos, materia-
les y legales para realizar los estudios topohidrogréficos, -
climatolégicos y geogrificos necesarios, fomentar la instala-
cién de Comisiones de Planeacidén de tipo local, brindar a los
Estados y Municipios asesoria para elaborar los planes regula
dores que demandaban.

De hecho, se desconocen los resultados pricticos de la aplica
cibén de la disposicién legislativa de 1930, dado que sbélo lo-
gré el disefio de un inventario que contemplaba el total de --
los recursos naturales del pais. No obstante, es necesario -
seflalar que como primer intento de administrar, regular y fo-
mentar la actividad econdémica nacional, la Ley General sobre-
Planeacién de la Repdblica sent6 un precedente en la necesi--
dad del Estado por crear mecanismos que le permitieran orien-

tar e intervenir de forma directa en el desarrollo econémico-
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de la Nacibén. Debe de considerarse como el primer anteceden-
te legal utilizado por el gobierno de la RepGiblica respecto -
de la materia.

2.1.2 Plan Sexenal (1934-1939)

En medio de una "gran depresién' de los mercados mundiales de
la produccién y de un contexto desfavorable, se elabora en -
nuestro pais, el "Plan Sexenal' correspondiente al perfodo de
gobierno 1934-1939. Este Plan fue propuesto por el entonces-
Partido Nacional Revélucionario (PNR), en visperas de la reno
vacién de los Poderes Federales. Serviria como base para la-
plataforma electoral del Candidato a la Presidencia de la Re-
piblica en 1933, el General Lézaro Cirdenas del Rio.

En la conformacién del Plan, influyeron dos elementos bisicos:
primero, deberia de ser una estrategia que le permitiera al -
gobierno mexicano adecuar el avance del pais a la nueva coyun
tura mundial que prevalecfa; y segundo, que se aplicara como-
una accién politica del gobierno para sustentar sus activida-
des a efecto de consolidar el desarrollo y crecimiento de la-
Nacién.

La elaboracién del "Plan Sexenal" estuvo a cargo de diversos-
funcionarios del Gobierno Federal, integrados por una Comi- -
sién Técnica y por la Comisién del Programa del Partido Ofi--
cial; entre sus principales caracteristicas -segin Pichardo -
Pegaza- se pueden citar las siguientes: a) 'se manifestd - -
como un esfuerzo por formular un grupo coherente de objetivos
para el programa de gobierno del General Lézaro Clrdenas del-
Rio, b) establecia las metas que deseaban alcanzarse, aunque-
omit{a decir como lograrlo y por qué se habian escogido, - --
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c) fue un intento primario de entender la politica econdmica
del gobierno, como una totalidad, aunque no fue, desde luego,
un plan de desarrollo econémico en su actual contenido, - -
d) determinaba las metas que debfan alcanzarse sin seflalar -
cémo lograrlo;"ademés, no establece objetivos cuantitativos
y concede poca importancia a los problemas de financiamiento
ptblico". (1)

Para la integraci6én del Plan Sexenal, se considerd un anéli-
sis de la situacién existente en el pafs en el &mbito polfiti
co, econdmico y social, plantedndose alternativas a los di-

versos problemas asi como los objetivos 7y metas a alcanzar-
en base a los recursos disponibles.

En general, el Plan destacld los propdsitos y metas, determi-
nando la urgencia de dar solucién a los problemas mis graves
a consideracién del Partido Oficial (PNR); no obstante, se -
vio limitado en su actuacidén ya que no contenia ningfin ins--
trumento practico para su ejecucidén. Buscando superar la --
mencionada deficiencia del Plan Sexenal, "en 1935, el Presi-
dente Cirdenas cred un organismo de consulta especial, llama
do 'Comité Asesor Especial', integrado por varios Secreta- -
rios de Estado, un representante de la Comisién Nacional de-
Irrigacibén y de los Directores de los Bancos Central y de --
Crédito Ejidal. Se encomendb a este grupo que coordinara --
las politicas nacionales".(2)

En suma, "este plan nunca constituybé un verdadero instrumen-
to normativo de las tareas gubernamentales, tanto por sus de
ficiencias de contenido técnico, asi como las de origén par-
tidista electoral.(3) Se debe sefialar que, no obstante las -
carencias del Plan Sexenal, la administracién del gobierno -
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del presidente CArdenas hizo esfuerzos por consolidar las fun
ciones del Estado en su papel de promotor del desarrollo eco-
némico. El Plan Sexenal puntualizé de manera tajante la res-
ponsabilidad del gobierno en las politicas a seguir, conci- -
biendo esa etaﬁa como la primera en un régimen de economia --
planeada. En realidad, se le identifica como un programa - -
ideolégico del Estado en el cuédl era visible el afin de rei--
vindicacién para las masas.

2.1.3 Plan Sexenal (1941-1946)

La elaboracidén de este Plan tenia como objetivo rescatar las-
experiencias y resultados obtenidos con la aplicacidén del - -
Plan Sexenal 1934-1939. Se pretendia que sirviera como ins--
trumento de gobierno en la Administracidn del'general Manuel -
Avila Camacho. De hecho, el Segundo Plan Sexenal representé-
un avance substancial en relacién con su antecesor. Dentro -
de éste, examinaba con mis profundidad los problemas relacio-
nados a las acciones de planeacidén que el gobierno ejecutaba-
y la necesaria coordinacién entre los distintos niveles de --

gobierno (Federal, Estatal y Municipal).

En el contenido del Plan se definia la necesidad de fortale--
cer la actividad rectora del Estado como regulador de la eco-
nomia, como pilar de la politica de orden pdblico y paz so- -
cial. Sin embargo, al igual que su antecesor, no pudo defi--
nir los términos prédcticos 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 politica del nuevo régimen; considerando -
en esos momentos la conflagacidén mundial exis%ente, se le de-

jé6 de lado sin prestar mayor atencibén a la adecuada coordina-
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cién y aproVechamiento de los recursos fijados asi como las
metas programadas en ese periodo. Debe mencionarse, que el
gobierno del general Avila Camacho, no consideré el conteni
do del segundo Plan Sexenal, integrando su gestién de acuer

do a los sucesos internacionales que prevalecian.

Sin duda, un hecho que destaca dentro de esta administracién
de gobierno, es el debilitamiento que el Segundo Plan Sexe--
nal sufrid, en términos de importancia, debido a que la ges-
tién del Presidente Avila Camacho hizo esfuerzos tendientes
a introducir cierto orden en el acelerado proceso de indus--
trializacién que experimentaba el pais, rompiendo con los #-
ideales agrarios de 1la revolucién y con su carécter naciona-
lista sustentado por Cidrdenas; que culmind con la instaura--
cién del “Fondo de Fomento Industrial' en 1941.

La instrumentacibén y operacién de dicho Fondo, fue encarga-
da al Banco de México siendo su objetivo bédsico desarrollar
la promocidn de nuevas industrias, consideradas de interés
para la economia; sin embargo, su operacién y funcionamiento
se vib obstruido por carecev de los recursos financieros ne
cesarios. Se suponia que la Secretaria de Hacienda, asigna:
ria una partida especial en el presupuesto para las operacio
nes del referido Fondo, la cual estaria manejada por el Ban-
co de México por ser &sta la institucidén que contaba con los
técnicos y equipos adecuados.

En el propdésito de dar 4rden al acelerado proceso de indus--
trializacidén que sufria la nacidén, el Estado deberfa canali-
zar el desarrollo econémico, levantando un inventario comple

to de los recursos nacionales y un Plan de Industrializacién.
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Para tal efecto, el Plan Sexenal 1941 - 1946, prevé la insta
lacién de un Consejo Supremo, el cual serié el responsable -
de los aspectos de planeacién, en el estarian representadas
todas las fuerzas econbmicas, sociales, polfiticas y milita--
res, a efecto de desarrollar un programa anual de actividades

para la adecuada instrumentacién del Plan.

Posteriormente, en 1942, el Presidente Avila Camacho estable
ce la 'Comisién Federal de Planeacién Econémica' como orga--
nismo consultivo de la economia y del estudio de los proble-
mas concretos creados por la situacién bélica imperante. La
finalidad de dicho organismo era conducir en el marco de los
sucesos de la segunda guerra mundial la economia del pafs.

Para 1944, como resultado de las observaciones de la Comisibn
México-Norteamericana de Cooperacidén Econdmica, se establecid

la 'Comisidén Federal de Fomento Industrial' Se le encargb -

como funcién principal planear el desarrollo industrial del
pais y promover la creacién de nuevas industrias. El1 decre-
to que creb esta Comisibn, expresamente derogd las disposi--
ciones que regulaban el funcionamiento del Fondo de Fomento
Industrial creado en 1941; asi la nueva Comisién contaba con

facultades mis amplias que su antecesor, pues se tenia la in
tencibén de que realizara funciones de promocién de adecuar -
el desarrollo industrial.

La tarea de promocién de nuevas industrias asignada al nuevo
organismo comprenderia no sélo la organizacién y el financia
miento de las empresas sino su operacién misma, cuando menos
durante un tiempo, igualmente deberia colmar las lagunas de
la estructura de la economia en aquellos sectores en que la
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iniciativa privada no habfa actuado. Ademis tendria a su
cargo el manejo de las empresas hasta que los particulares
estuviesen dispuesto a tomar la direccidén de las mismas. -
De hecho, '"La creacién de la Comisidén Federal de Fomento -
Industrial, alentdé muchas esperanzas, se pensé que la indus
trializacién se sujetaria a un proceso articulado, que la -
industria manufacturera se desenvolveria en consonancia con
los requerimientos de la economia, del nivel y de la disponi
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 evaluacién en --
cuanto al contenido de sus planteamientos, advierte una de-
ficiencia en relacién a la definicidén de metas claras, pro-
ducido por la ausencia de los instrumentos adecuados para -
su aplicacién; por ello, se puede determinar que solo en su
estructura conceptual, el Segundo Plan Sexenal superd al --
utilizado por el gobierno Cardenista.

En opinibén de Wionczek, 'es posible determinar el porqué -
ambos planes sexenales consistfian en su mayor parte en ex--
hortaciones generales con muy pocos efectos précticos: --
a) se elaboraron sin conocimiento alguno de los métodos de
de planeacién aplicables a una sociedad todavia muy subde-
sarrollada, que sufria una escacez muy marcada de técnicos
y especialistas en todos los niveles, y b) fueron realiza-
dos por administraciones salientes, en un pais donde el -
sistema polftico, establece la transmisién pacifica del po
der, dentro del Partido Gobernante. Pero no contiene los
elementos que permitan la continuidad de las politicas eco-
némicas, salvo en el sentido general del cumplimiento de la

Constitucién".(S) 42,



2.1.4. Comisién Nacional de Inversiones

El not;bie engrandecimiento que sufrié la estructura institu
cional al inicio del periodo de gobierno del Presidente de -
la Reptblica, Miguel Alemén Valdez (1946-1952), se identifi-
ca con la presencia de nuevas empresas estatales grandes, --
que contribuyeron al ridpido crecimiento del presupuesto del

gobierno federal. La creacién de éstas, se originé debido a
que al finalizar el conflicto béliéo mundial la demanda para
exportaciones mexicanas, siguié siendo fuerte. Asi, las nue
vas empresas del Estado participaban en los rubros de ferro-

carril, petrbdleo y energia eléctrica.

Ello determind, que la Administracién del Gobierno del Pre--
sidente Alemén, hiciera un intento para ajustar y someter al
control a esta parte del sector pﬁblico. Durante 1la gestién
de Alemin Valdez como Jefe del Ejecutivo Federal, destaca la
promulgacién de la '"Ley para el Control de los Organismos -=
Descentralizados y Empresas de Participacién Estatal', ocurri
da el 31 de Diciembre de 1947. Con ello, se facultaba a la
Secretaria de Hacienda para "controlar y supervisar las ope-
raciones de los Organismos Descentralizados y las Entidades
con Farticipacién Estatal, a fin de mantenerse informada del
progreso administrativo y asegurar su correcto funcionamien-
to econémico, mediante un sistema de auditoria e inspeccio--
nes técnicas”.(6)

"En el sexenio del Presidente Miguel Alemén Valdez (1946-1952),
no se reanudé la formulacién de planes formales. Se siguieron
programas aislados que enfrentaban los problemas més urgentes''.
(7) Posteriormente, se creo la 'Comisién Nacional de Inver--
siones', dependiente de 1la Secretaria de Hacienda, a efecto -
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de desarrollar las funciones de control, vigilancia y coordi-
nacibén de los presupuestos asignados a los organismos auténo—
mos y empresas de Estado. Con su presencia se pretendib re--
vivir a la Comisién Federal de Fomento Industrial; sin embar-
go, por falta de actividades especificas, y carencias de fi--
nanciamiento asi como de apoyo politico, tuvo que desaparecer,

sin haber logrado grandes avances.

De hecho, 'su actuacién se dié més que de un modo formulario
y transcurrieron otros seis afios antes de que se hiciera un
nuevo intento, esta vez més amplio, para coordinar en alguna
medida las actividades de inversién pﬁblica".(S) Por tal mo-
tivo, se considera que el gobierno de Alemén siguié la misma
direccién en la continuacién de las politicas ejecutadas por
el gobierno de Avila Camacho.

2.1.5. Comité de Inversiomes (1953)

Para el afio de 1952, fecha en la que se asumid la Presidencia

de la RepGblica por parte de Adolfo Ruiz Cortines, la situa--

cién econémica del pais denotaba ciertos problemas con respec

to a su balanza de pagos y los niveles crecientes de inflacién
que aunados al todavia deficiente manejo y control de las Em--
presas POblicas demostraba su verdadera situacién. A casi ---
tres anos de haberse decretado la desaparicién de la Comisidn

Nacional de Inversiones, dado sus nulos resultados en el pro-

pbésito de controlar y vigilar las inversiones pﬁblicas; se de

baja sentir nuevamente la necesidad de contar con instrumen--

tos gubernamentales que brindaran érden y direccién al inten-

so y desorganizado proceso de inversién en los sectores pﬁbli

co y privado, producto del desarrollo del pais.
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Dentro de este contexto, la Administracién de Rufz Cortines
establecié‘el ”Comité de Inversiones'(9); integrado por ro-
presén£aﬁtes de la Secretaria de Hacienda y de la Secreta--
ria de Economia (ya dasaparecida), Banco de México y de la

Nacional Financiera; siendo asignadas las funciones de re--
gulacién y direccién a la primera de éstas. Bajo su cuida-
do se encontraban las tareas de examinar y comprobar las ac
tividades y programas de inversién de los numerosos organis
mos federales y autdnomos. 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 Secretarfia de Hacienda, provocbd fric
ciones con distintos organismos del sector ptblico, asi co-
mo limitar la libertad de accidén de la propia Secretarfa --

como mixima autoridad respecto a los asuntos del gasto pﬁ--
blico.

De los esfuerzos realizados por este Comité de Inversiones,
se elaborb el Programa Nacional de Inversiones para el Se--
xenio 1953-1958, que se encuadré por primera vez dentro de
un esquema de contabilidad nacional; cuyos objetivos genera
les fueron: &) mejorar el nivel de vida de 1la poblacién, --
b) mantener una tasa de crecimiento del 5.9% anual, conser-
vando la misma tasa de inversién, ¢) alcanzar un desarrollo
de la economia mis coordinado, y d) lograr mayores niveles
de produccidn.

Sin embargo, debido a la falta de jerarquia y presencia ad-
ministrativa la labor del nuevo organismo no fructificé, 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. Comisidén de Inversiones

El surgimiento de la 'Comisién de Inversiones' representé un
considerable avance en 1o que respecta al campo de la progra
macibén de las ‘inversiones del sector péblico en México. Su

aparicién responde a ''razones politicas", por ello se propu-
so la transferencia de las funciones del Comité de Inversio--
nes a las oficinas presidenciales, apoydndose esta iniciati-
va en el argumento de que la planeacién y programacibén de --
las inversiones de todo el sector pﬁblico era asuntovde tal

trascendencia que salfia de la esfera de competencia y opera-
cién de la Secretaria de Hacienda y que dicha tarea debfa --
ser desempefiada al mis alto nivel posible de coordinacién --
econbémica y polftica; la Presidencia de la Repfiblica".(10)

Entre las funciones de la reorganizada Comisibén de Inversio-

nes se encontraban: a) estudiar y evaluar los proyectos de -
inversién, segGn su importancia para las necesidades econd-
micas y sociales inmediatas del pais, b) formular estudios -
econémicos destinados a coordinar la prioridad, el volGmen y
el papel de la inversidn pGblica conforme a los objetivos de
la politica econbmica, fiscal y social, c) someter a la con-
sideracib6n del Presidente un plan coordinado de inversiones
pliblicas, y d) sugerir al Presidente de la Replblica los ajus
tes periodicos en el programa de inversiones en vista de nue-
vos desarrollos imprevistos.

Igualmente tuvo un carécter examinador y evaluatorio de la --
actividad pfiblica a partir de los siguientes criterios: ----
a) productividad de la mano de obra, b) grado de coordinacién
con otros proyectos, c) beneficio social, y d) voldmen de ocu
pacibn generado por la operacibén del proyecto.
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A efecto de un mejor entendimiento y funcionamiento, la Comi-
sién de Inversiones recibié los apoyos necesarios; por su au-
toriZaciéh tendrian que pasar cualquier inversibén no someti-
da previamente a su conocimiento v aprobada por el Presidente
de 1la Repﬁblica; recibir toda clase de informacibén de las di-
versas dependeﬁcias del gobierno federal, organismos auténo--
mos y empresas de participacidén estatal, igualmente, con ob-
jeto de financiar los casos de inVersién aprobados por la Co-
misidén, 1la Secretaria de Hacienda deberia de proporcionar los
fondos necesarios.

De entre las tareas bdsicas desarrolladas por la Comisién de

Inversiones, se registra el intento de establecer el inventé

rio mis completo de todos los proyectos de desarrollo finan-

ciados por el sector pablico en el pafs. '"La Comisién de In

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

centro de informacidén econdmica y a su amplio campo de accibn
por el numero de entidades que participaban en las inversio--
nes piblicas, formulé en 1956 un Plan de Inversiones para dos
afio que fue base para obtener créditos de organismos financie
ros del exterior, los cuales fueron encauzados principalmente
al desarrollo de la energfa, el riego, la comunicacién y el -
transporte'. (11)

-

Dado su caricter de coordinacidén y evaluacidén, la Comisidén en
base a la informacidén obtenida de la Secretarid de Hacienda
respecto a los recursos federales totales disponibles para in
versiones, procedia a formular un Plan Preliminar para asignar
los recursos financieros entre los diversos proyectos. Poste-
riormente, el presupuesto elaborado quedaba a la consideracién
del Jefe del Ejecutivo; quien determinaba las modificaciones ne
cesarias para dotarlas de una amplia relacidén con las demandas

politicas que se planteaban.
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No obstante, la carencia qué presentaba la Comisibén de ele-
mentos legales para supervisar y controlar la realizacidbén -
global de las inversiones de las dependencias federales, los
organismos autbdnomos y las empresas estatales, se did lapo-
sibilidad de lograr un control general de cada una de estas
actividades éh un nivel significativo. Por otra parte, el-
hecho de nunca haber planteado la necesidad de formular un
proceso de regulacidn que definiera las prioridades nacio--
nales sectoriales para la inversidén pdblica, fue objeto de
constante critica para los trabajos de la Comisién de In---

versiones.

En realidad, las limitaciones observadas dentro de la Comi-
sién de Inversiones, se debian a que carecia de facultades

para formular un 'Plan Nacional de Inversiones' a mids largo
plazo. Su funcién era la de intermediario entre la Secreta
ria de Hacienda y todos los destinatarios finales de los --
fondos. Su accidn nunca trato de absorber la funcibén de --
determinar el nivel global de ingreso y del gasto piblico,-
tampoco pretendia convertirse en una "ultra dependencia" --
con jurisdiccidén sobre cualquiera de la demds: pero sbélo se
constituyd en un vigilante de la aplicacién directa, hones-
ta y eficiente de los fondos destinados a los programas de

inversidn.

En resﬁmen, los principales factores que caracterizaron a la
Comisién de Inversiones fueron: a) debido a las causas que -
prevalecieron en el mal funcionamiento del Comité de Inver--
siones (1953), en octubre de 1954 pasé a depender directamen
te de la Oficina del Presidente de 1la Repﬁblica, reorganizan
dose en funciones y nombre, b) surge por designacién oficial
y se le asignan funciones de planeacidén del gasto pﬁblico, -
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de establecimiento de prioridades, de jerarquizacibn de pro-:
yectos de inversién de las distintas dependencias y la ela--
boracibén del programa de inversiones del sector p@iblico a --
mediano plazo, y ¢) no obstante, de no haber estado legal--
mente facultada para vigilar el cumplimiento de los progra--
mas de inversidn preparados y aprobados por ella; desarrolla
ba una importante funcién de control y supervisibén en las --
distintas dependencias federales.

El éxito que alcanzd en las funciones de coordinacién y es--
tablecimiento de prioridades de las inversiones pdblicas, es
el resultado del lugar especial que ocupd la Comisibén de In-
versiones al interior de la Administracidbén Péblica Federal.

2.1.7. Secretaria de la Presidencia.

La Secretaria de la Presidencia creada en 1958, (12) surge
com¢ uud instancia administrativa encaminada no solo a fun-
cionar como el medio de enlace con las demés dependencias -
federales respecto de los asuntos politicos y econémicos, -
sino también como la principal dependencia coordinadora de
la politica nacional. Su estructura administrativa se vib
integrada por cinco direcciones a saber: a) de Asuntos Juri
dicos, b) de Inversiones Pdblicas, c¢) de Legislacién, d) de
Planeacibén y e) de Vigilancia de Inversiones y Subsidios.

En realidad, el alcance de cada una de las direcciones ante
mencionadas, dejé mucho que desear en cuanto a sus objeti--
vos, si se considera que su actuacién se vié condicionada -
por factores '"extra-administrativos'" o de "intereses perso-
nales', generando por demds irresponsabilidad-y deficiencias

en relacidén a las metas sefialadas para cada una de ellas.
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"Para precisar las funciones de la Secretaria de la Presi-

dencia en materia de programacién, se dictaron tres acuer-

dos presidenciales: a) acuerdo sobre la elaboracibén de los

programas dg inversiones pUblicas para 1960-1964 (junio de

1959), b) acuerdo sobre la planeacibén del desarrollo econb-
mico y social del pais (julio de 1961), y c) acuerdo que --
crea la Comisién Intersecretarial, encargada de formular --
planes nacionales para el desarrollo econdmico y social del
pais (marzo de 1962)'".(13)

Con ello, se pretendia que, las dependencias y entidades --
federales, suministraran a la Secretaria de la Presidencia
la informacién relativa a sus programas de inversibn, a e--
fecto de que ésta analizara y conformara un programa coor--
dinado de inversiones del sector pGblico para el periodo --
1960-1964 el cual se someteria a la consideracibén del Pre--
sidente de la Reptiblica. (14)

Con su presencia, la Secretaria de la Presidencia sustitu-
yé a la Comisibén de Inversiones absorbiendo funciones y --
agregando algunas tareas de la planeacién regional. En su
origen fue concebida con el propdsito de que actuara como

el organismo de coordinacibén de las politicas gubernamenta- .
les de mis alto nivel, ademis de desarrollar las siguientes
funciones: a) estudiar y dar forma a los acuerdos presiden- -
ciales para su debida ejecucibén, b) planear y vigilar la -
inversidn pilihlica de los organismos descentralizados y em--
presas de participacién estatal, c¢) recabar los datos para
elaborar el Plan general de gasto pdblico e inversiones del
Poder Ejecutivo y los programas que fije el Presidente de -
la Reptblica, d) planear obras, sistemas y aprovechamiento-
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de los mismos, 5) coordinar los programas de inversién de los
diversos 6rganos de la Administracién PGblica Federal.

2.1.8. Comisién Intersecretarial

En un nuevo intento por dar control y vigilar 1asvinversiones
piblicas del Estado y reorientar las actividades de programa-
cién y planeacién que para tal efecto se desarrollaban, en --
1962 se cred la Comisibén Intersecretarial en la cual partici-
paban conjuntamente personal de las Secretarias de Hacienda y
de la Presidencia, bajo cuya responsabilidad se encontraba --
elaborar Planes Nacionales de Desarrollo Econdémico y Social -
en el Corto Plazo. (15) ’

Se le facultd para intervenir en los aspectos relacionados --
con la planeacién econémica, orientada a impulsar el desarro-
1lo del pais a un ritmo aceptable de crecimiento dirigido a -

elevar los niveles de vida.

Posteriormente, la influencia de la Comisidn en aspectos de -
politica econdmica se fortalecié al encomendarle la elabora--
cién del 'Plan de Accién Inmediata'. En realidad, los pocos-
avances alcanzados por la Comisidén Intersecretarial pueden --
ser apreciados por las mismas deficiencias que la caracteri--
zaron desde su creacién, como lo fueron: a) nunca se le obser
vé y considerd como un Organismo que definiera las politicas-
y directrices sobre las expectativas del desarrollo del pais,
2) el hecho de que la integracién de la Comisién tuviese re--
presentantes directos de los titulares de las dos Secretarias,
restaba fuerza polftica a las decisiones que ahi se gestaron,
3) La cblaboracibén de otras Secretarias de Estado que parti-

cipaban dentro de la vida econémica del pais, nunca fue consi
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derada para los trabajos de la Comisién; hecho que colaboré-

al poco_tiempo de actividad administrativa de dicho organis-
mo.

2.1.9 Plan de Accibén Inmediata (1962-1964)

La elaboracién del 'Plan de Accién Inmediata', representé un
serio intento por programar las inversiones del sector ptbli
co y desarrollar estimaciones precisas de las ejecutadas por
el sector privado. Su formulacién se da dentro del compromi
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 Glti--
mo. (16)

Un elemento que caracterizé a este Plan, fue el hecho de que
proponia la inversién del Estado en un grado de flexibilidad,
ajustable cada afio; que las variaciones que se presentaran -
en la misma, dependieran de la evolucién de las fuentes de -

financiamiento, la inversién privada y el comercio exterior.

De esta forma se considerd que el papel de la inversién pid--
blica seria actuar como instrumento amortiguador de las fluc
tuaciones de la inversién privada y las exportaciones, lo- -
grando dar estabilidad a la demanda agregada. Sus principa-
les objetivos fueron: a) racionalizar la formacién de capi-
tal, b) mejorar la distribucién del ingreso para dinamizar -
el mercado interno, c) aumentar la aceleracién del crecimien
to nacional. Igualmente pretendia lograr un monto de inver-

sién privada y plQblica que asegurara una tasa media de creci

52.



miento del producto interno bruto del 5% anual.

El Plan de Accién Inmediata, fue evaluado por una Comisién
del Consejo Interaméricano Econémico y Social al igual que
por el Banco Mundial vy la Organizacién de los Estados Ame
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- -
sién, b) el gobierno debia aumentar la confianza en la em-
presa privada, c) incrementar los niveles de participacién
del sector privado en la capitalizacién, 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-
nicacién que caracterizaron al mismo, debido a que no sélo
fue elaborado sin la participacién ni el conocimiento de--
los representantes de los organismos y grupos gubernamenta
les, sino también sin que intervinieran el sector plblico-
propiamente dicho si se exceptlian las dos secretarias en--
cargadas de su elaboracién'.(17)

La elaboracién de medidas efectivas de politicas econdmica,
dirigidas a alcanzar metas establecidas y de tipo adminis-
trativo que permitieran su ejecucién, fueron algunos de --
los elementos que impidieron la aplicacién préctica de - -
este plan. De sus alcances se conoce muy poco, debido a -
que sélo se di6 a la opinién pdblica un breve resumen limi
tado e incompleto.
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2.1.10 Plan Nacional de Desarrollo Econémico y Social
(1966-1970)

En 1965 se cred la Subcomisién de Inversién y Financiamiento,
en el seno de la Comisidén Intersecretarial, asigndndosele la-
responsabilidad de elaborar el 'Plan de Desarrcllo Econdémico-
y Social', asi como otro trabajo denominado Programa de Sec--
tor 1966-1970.  Estos dos documentos son el resultado de la -
labor realizada por la Comisién Intersecretarial y por la Co-
misién de Programacién del Sector Ptblico de la Secretaria de
la Presidencia.

Los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo Econémico y So-
cial, que sefialaban directrices al sector piblico y creaban -
estimulos 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 pais, --
b) favorecer la actividad agropecuaria, c) estabilizar el mer
cado cambiario y combatir las presiones inflacionarias, y - -
d) mejorar la educacidén, la vivienda, las condiciones sanita-

rias y los niveles de asistencia social.

Es importante mencionar que el trabajo realizado por la Sub-
comisién de Inversidén y Financiamiento, se completé con los -
trabajos desarrollados por la propia Secretaria de la Presi--
dencia, a efecto de integrar el Programa Preeliminar del Sec-
tor Ptblico de 1970, en le cual se veia contenido el Programa
de Inversiones Péiblicas para el periodo 1966-1970. En esa -
forma paralela el Plan de Desarrollo Econbmico y Social, se -
confeccioné el 'Plan de Zonificacién de México' para la plani
ficacién econémica y social (1965), cuyo objetivo era caracte
rizar la geopolftica de nuestro territorio a través de ins--

tancias como la zonificacién y la regionalizacién.
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2.1.11 Medidas Tendientes a implementar la Programacidén en
-en Sector Pdblico

Con el propésito de introducir la Programaciédn como funcién
bdsica de las actividades del sector plblico, se crean dife
rentes organismos del Estado orientados a reforzar dicho --
objetivo:

2.1.12 Comisién de Administracién Pdblica (1965)

A efecto de lograr una mayor congruencia y coordinacién den
tro de las tareas de programacién y evaluar el nivel de - -,
desarrollo de las funciones administrativas ejecutadas por-
el gobierno federal, en 1965 se creé la 'Comisién de Admi--
nistracién Péblica', adscrita a la Secretarfa de la Presi--
dencia; se le asignaron el desarrollo de las siguientes fun
ciones: a) formular un diagnéstico de la capacidad adminis
trativa del gobierno para la aplicacién de su programa de -
accidén, b) determinar las técnicas necesarias para lograr -
con su aplicacién una mejor organizacibén administrativa y -
promover la capacitacién del personal pGblico, c¢) implemen-
tar los cambios necesarios a efecto de lograr una mayor - -
coordinacién intergubernamental en el objetivo de consoli--

dar el proceso de desarrollo econémico y social del pais.

"Los resultados de los trabajos desarrollados por la Comi--
sién fueron presentados al Presidente de la ReplGblica en un
"INFORME SOBRE LA REFORMA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA MEXI
CANA', el cual comprendia bA4sicamente un andlisis del fun--
cionamiento de las Dependencias y Entidades del Ejecutivo -
Federal, de los Sistemasde Coordinacién gubernamental; del-
uso y eficiencia de los Sistemas de Administracién de recur
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sos materiales y humanos; de los sistemas de programacién y
presupuésfacién del sector plblico, as{ como de los secto--
res de actividad econdémica y social que atendia la Adminis-
tracién PGblica. Las aportaciones que hizo la Comisidn de-
Administracién PGblica, sirvieron como elementos catalizado
res de las reformas administrativas y senté las bases de fu
turos esfuerzos en este renglén'. (18)

Derivados de los estudios realizados por la Comisién de Ad-
ministracién Pdlblica, en el gobierno del Presidente Dfaz --
Ordaz, se creb§ la Subcomisién de Inversién-Financiamiento -
en la cual combinaron las funciones de autorizacién de in---
versiones que correspondfan a la Secretaria de la Presiden-
cia y las de financiamiento encargadas a la Secretaria de -
Hacienda. Bajo su responsabilidad se encontraban las fun--
ciones de vigilancia y control de los recursos financieros-
asignados a los proyectos de inversién al igual que la eva-
luacibén de las metas y alcances de los mismos.

Al interior de la Secretaria de la Presidencia se instald -
la 'Comisién de Programacién del Sector PGblico', 1970-1976.
Asimismo se establecié la 'Comisién de Territorio Nacional'
coordinada por la Secretaria de la Presidencia, cuyo propé-
sito era integrar la informacién mis importante respecto de
los diversos recursos naturales con que el pafs contaba.

En el periodo de gobierno del Presidente Lic. Luis Echeve--
rria Alvarez, se busca dar mayor impulso al crecimiento eco
némico y lograr una mejor distribucién del ingreso instru--
mentando para ello un proceso de reorganizacién de las - -
acciones administrativas que dicha administracién emprendif,
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se definieron en el documento "BASES PARA EL PROGRAMA DE RE-
FORMA ADMINISTRATIVA DEL PODER EJECUTIVO FEDERAL"™ (1971-1976)
(19) que contenia los lineamientos y funciones a seguir en -
la actividad gubernamental para el periodo sefialado. Los --
objetivos contenidos en el documento mencionado destacaban -
el propdsito de: a) lograr un mayor aprovechamiento de los-
recursos nacionales mejorando la eficiencia y estructura - -
administrativa de las Entidades y Dependencias del gobierno-
federal, b) alcanzar un adecuado proceso de simplificacién -

administrativa, c) conscientizar a los servidores publicos

de la necesidad de contar con una actitud responsable y de
entero servicio, y d) desarrollar las medidas necesarias, a
efecto de lograr una mayor complementacidén en las tareas de -
coordinacidén y colaboracién efectuadas por el gobierno en --

sus diversos sectores de actividad.

Simulténeamente, el gobierno federal instrumentaria los si--
guientes programas de apoyo con el propésito de alcanzar los
objetivos sefialados: a) revisién del marco juridico legal,-
b) revisién del sistema de administracién de los recursos --
humanos, c¢) racionalizacién del gasto ptblico, y d) revisidn
del sistema de recursos materiales.

Por igual, dentro del marco de las tareas de reorganizacién-
del siStema de programacién del gobierno federal se instru--
mentaron Unidades de Programacién en las Secretarias y Depar
tamentos de Estado como organos asesores en el sefialamiento-
de objetivos, formulacién de planes y determinacién de recur
sos. Como medidas de apoyo a dicho objetivo se logrb esta--
blecer 'Comités Promotores de Desarrollo Econémico y Social'
dirigidos a encauzar, motivar y orientar los esfuerzos de --
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los diversos sectores a la solucién de los problemas de cada
entidad.

Ademéis, se establecieron nuevos organismos y mecanismos que-
coadyuvaran a la planeacidn del desarrollo econémico y so- -
cial; se integraron comisiones encargadas de fofmular planes
y programas. de las distintas actividades de la funcibén ptibli
ca. Dentro de este contexto el 29 de Diciembre de 1970 se -
crea el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia y el dfa 31
de Diciembre de ese mismo afio el Instituto Mexicano del Co;-

mercio Exterior.

También fueron creadas las Unidades de Programacién dentro -
de cada Secretarfia, con la finalidad de brindar asesoria a -
sus titulares, respecto de los planes, los objetivos y la de
terminacién de los recursos necesarios para la aplicacidn de
los mismos. Asimismo, se crearon Comisiones Internas de Ad-
ministracién en las diversas Entidades del Sector Pdblico, -
con el propésito de plantear y realizar las reformas necesa-
rias para el mejor cumplimiento de sus objetivos y programas.

2.1.13 Plan Bisico de Gobierno (1976)

Su elaboracién responde a la necesidad del Partido Revolucio
nario Institucional (PRI) por brindar a su candidato presi--
dencial para el perfiodo 1976-1982, Lic. José Lépez Portillo,
una plataforma politica acorde con los retos y objetivos que
el avance del pais demandaban.

Durante la campafia politica de Ldépez Portillo, se llevd a --
cabo una gran encuesta nacional, coordinada por el Instituto
de Estudios Econémicos, Politicos y Sociales del PRI con el-
objetivo de conocer las prioridades de la nacién. De los 3%



resultados obtenidos en ese trabajo se '"elaboré ¢l documen-
to 'BASES PARA LA ELABORACION DE UN PROGRAMA DE GOBIERNO', -
que represent$ el primer paso en la constitucién de un Sis-
tema Integral de Planeacién para dirigir los esfuerzos - -
hacia objetivos que el pais se planted alcanzar durante la-
campafia". (20)

En el contenido del Plan se mencionan aspectos importantes-
relativos a actividades sectoriales ejecutadas por el go- -
bierno federal y las politicas, que al efecto se pretendian
aplicar. En lo que respecta a las metas por alcanzar se se
fialaban las siguientes: a) formulacién del Plan Nacional -
de Empleo, b) fortalecer el avance econémico dentro de un -
esquema de rectoria del Estado, c) aumentar y alcanzar una-
tasa promedio de crecimiento del PIB del 8 %, d) iniciar un
proceso de programacidén de la inversién estatal, y e) promo
ver la adopcién de un sistema de planeacibén econémica, demo
critica y participativa.

De hecho, el contenido del Plan B4sico de Gobierno (1976- -
1982), plantea en forma genérica las acciones y objetivos -
que posteriormente y en forma més precisa se inscribirian -
dentro del Plan Global de Desarrollo (1980-1982).

2.1.14 Plan Global de Desarrollo (1980-1982)
La Administracién del Presidente José Lépez Portillo (1976
1982), permite observar tres aspectos relevantes que carac

terizaron a su gobierno y que participan en la transforma-

cién de los distintos érdenes de la vida nacional. Con la
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instrumentacién de la Reforma Polftica, la Reforma Administra
tiva y la Reforma Econdémica Se inicié una nueva etapa en la -
vida del pais.

El surgimiento de la REFORMA POLITICA operada por el Estado -
Mexicano en 1977, es una respuesta a los factores que en ese-
momento mantenfan su presencia dentro de la realidad mexicana.
En el campo de lo econémico se observaban manifestaciones cla
ras de una etapa de '"crisis", que de manera directa se arras-
traban desde los afios sesentas, derivado de la implantacién -
de un modelo econémico de desarrollo inadecuado para las nece
sidades reales del pais.

Por otra parte, derivado de las consultas realizadas en el --
transcurso de la campafia presidencial de Lépez Portillo como-
candidato del PRI a la Presidencia de la RepUblica, se perci-
bid la necesidad inmediata de reorganizar al sector péblico,-
transformdndolo en un aparato 4gil y eficaz que respondiera -
a las necesidades del pais. Por ello, se considerdé que "la -
reorganizacién 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 Administracién Pblica en un sistema accesible y - -
eficiente para quienes necesiten negociar con é1, utilizar --

sus servicios y realizar trimites gubernamentales'.(21)

Al instrumentarse la Reforma Administrativa se establecieron-
dos niveles de la Administracién Piblica Federal: a) Admi- -
nistracién Péiblica Centralizada y b) Administracién Pdblica-
Descentralizada. Quedando .integradas a la primera de éstas,
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la Presidencia de la Repliblica (con los diferentes drganos -
que la Eomponen), las diversas Secretarias de Estado, el De-
partamento del Distrito Federal y las Procuradurias de Justi
cia del Distrito Federal y General de la Republica. En la -
Administracién Plblica Descentralizada se agruparon a los --
Organismos Descentralizados, las Empresas de Participacién -
Estatal y les Fideicomisos Pdblicos.

Con la puesta ei maicua uwei '"PROGRAMA DE REFORMA ADMINISTRA-
TIVA' se inicia el 'cambio administrativo en la historia del
pais, se crea la Coordinacién General de Estudios Administra
tivos de la Presidencia de la Repilblica, encargada de la ope
racién del programa antes mencionado, que tuvo como caracte-
risticas bAsicas: a) utilizar la programacién como instru--
mento de gobierno, b) establecer '"un proceso de sectoriza- -
cién administrativa", c) establecer mecanismos de fortaleci-
miento del pacto federal, d) iniciar un proceso de profesio-
nalizacién de los trabajadores del Estado, y e) establecer -

mecanismos de simplificacidén de trémites administrativos.

Ademis su desarrollo consideré cinco etapas: a) reorganiza-
cién institucional, b) sectorizaciédn administrativa, c) ané-
lisis de cruces intersecretariales, d) programa de reforma -
de ventanillas, €) administracién y desarrollo de personal -
plblico.

Igualmente, se establecié dos tipos de mecanismos de progra-
macidn: sectorial, con objeto de coordinar la elaboracién -
y aplicacién de los programas de aquellas actividades pro- -
pias de un sector determinado, y estatal, a efecto de incor-
porar los programas regionales en la conformacién de los pro
gramas sectoriales sexenales. Correspondié a la recién crea
da Secretaria de Programacibén y Presupuesto elaborar los Pla
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nes Nacionales y Regionales de Desarrollo Econémico y Social,
asi como de programar su financiamiento tanto el referente -
al de inversién como al de gasto corriente, e igualmente eva
luar los resultados obtenidos. -

Para 1977, se inicia en nuestro pais el desarrollo de un Sis
tema de Planeacién Econémica a cargo de la Dependencia ante;
mencionada, y que consideraba como caracteristicas principa-
les: a) participativa (de caricter nacional), b) permanente
y flexible (por ser la planeacién un proceso de cambio y - -
ajuste), c) de cardcter convenido e inducido (para el sector
privado), y d) de caricter obligatorio (para todo el sector-
pliblico). '

La Reforma Econémica cobra vida con la elaboracién de PLAN -
GLOBAL DE DESARROLLO, creado por Decreto Presideﬁcial el 15
de Abril de 1980 y que "asume las experiencias histéricas de
la planeacién regional, recoge las técnicas y experiencias -
de los planes en operacibén en otros paises; retomando por --
igual los diagndsticos y reportes efectuados por los diver--
sos sectores del gobierno federal respecto a la materia". (22)

Su elaboracibén se da dentro de un contexto de cambio so- -
cial (23), en su contenido se hace explicita la necesidad de
concertar los esfuerzos realizados por los factores reales-
del pais para promover en el marco de la independencia na--
cional un crecimiento alto y sostenido de la economfa nacio

nal.

Su contenido se refiere a los objetivos bésicos del desarro
11o nacional, determina las acciones por realizar en el con

texo econémico, politico y social, en base a las politicas-
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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 conformacién del Sistema Nacional de
Planeacién. El documento se integra de tres partes, que al
quedar englobadas enmarcan la filosofia revolucionaria que-
las sustenta orientando las decisiones politicas del gobier
no: a) politica, b) econémica y c) social.

La primera parte, emana de los conceptos de filosofia del -
proyecto nacional surgido de la Revolucién Mexicana plasma-
dos en la Constitucibén Pol{tica vigente. Dichos conceptos-
filos6ficos se expresan en el ejercicio de la democracia so
cial, de la participacidén politica, de la representatividad,
de la legitimidad, de la rectoria del Estado, de la econo--

mia mixta, etc.

En la segunda parte se determina la estrategia de desarro--
1llo 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 economia, plantea un crecimiento de mediano-
plazo y largo plazo, orientindose fundamentalmente a la - -
creacibén de empleos. Su aplicacibén considera veintidos po-
liticas bésicas, referentes a la rectoria del Estado, el --
empleo, el impulso a los sectores de la produccién, ampliar
el mercado de exportaciones nacionales, desconcentrar las -
actividades ptiblicas, alcanzar mejores niveles de produc- -
cibén, ampliar el mercado de exportaciones nacionales, des--
concentrar las actividades pdblicas, alcanzar mejores nive-

les de produccién, etc.
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En la tercera parte, se especifican que los avances que se
logren- alcanzar en materia de desarrollo econémico, permi-

tir4n una transformacién gradual de vida de los mexicanos.

"El plan global de desarrollo puede calificarse como el -
instrumento de planeacidén y programacién m4s completo que-
se ha elaborado y puesto en prictica en el sector pGblico-
mexicano, si consideramos los avances metodoldédgicos utili-
zados en el mismo, paralelamente el apoyo institucional --
que yabrindaba la compleja maquinaria administrativa del --
gobierno federal para su implementacién'. (24)

En el contenido del Plan se advierte la necesidad de:

a) impulsar un profundo desarrollo de los elementcs que -
conforman el Plan para lograr hacer operativas todas las -
partes que integran el Sistema Nacional de Planeacidn, - -
b) el Plan no es un mapa de precisién en que habrdn de en-
contrarse todas las respuestas, sino una guia para ir - -
orientando las acciones, y c) el Plan se califica como glo
bal, porque deriva de una concepcién integral de desarro--
llo.

2.1.15 Programa de Accién del Sector Pdblico a Mediano --
Plazo (1980-1982)

Su integracién estuvo a cargo de la Secretaria de Programa
cién y Presupuesto seglin lo determina la estrategia conte-
nida en el Plan Global de Desarrollo (1980-1982), dentro -
de los objetivos bdsicos de accibén "se consideraba la nece
sidad de fortalecer las actividades de planeacibén y progra
macidén con el propbdsito de lograr desarrollar un verdadero
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sistema de planeacién, dar continuidad operativa al Plan --
Global de Desarrollo e instrumentar la programacién de me--
diano plazo". (25)

Un paso importante en el objetivo de instrumentar la planea
cién y programacién de mediano plazo, lo constituyé la for-
mulacién de los Grupos Interinstitucionales de Programacién
y Presupuestacién. Posteriormente y atendiendo a la necesi
dad de brindar elementos y pautas para lograr que el "PASP"
actuara como puente con la presupuestacidn anual, se reali-

zaron dos revisiones al contenido del programa.

De hecho, la elaboracién del "PASP" retoma los avances meto
dolégicos respecto a la planeacidn, presupuestacién y eva--
luacién, y en su momento representd una alternativa viable-
para conducir y normar las actividades y esfuerzos de la --

Administracidn PGblica Federal.
2.1.16 Plan Nacional de Desarrollo (1982-1988)

Es elaborado por la Administracibén del Presidente de la Re-
pdblica Miguel de la Madrid Hurtado para el periodo 1982- -
1988 y fue aprobado el 30 de Mayo de 1983, a fin de afron--
tar la crisis econdémica que el pals padece en forma declara
da desde el inicio de los afios ochenta.

Su aplicacidn es resultante de la necesidad de implementar-
politicas y acciones de car4dcter ordenado, dirigidas a supe
rar la crisis que el pais adolece, ello permite al Plan Na-
cional de Desarrollo adquirir un carécter de amplia partici
pacién 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- -
pios politicos, diagnésticos, propdsitos y estrategias; - -
b) de la instrumentacién de la estrategia y c¢) participa- -
cién de la sociedad en la ejecucibén del plan. Tiene como -
objetivo printipal: a) conservar y fortalecer las institu-
ciones democrdticas, b) vencer la crisis, c¢) recuperar la -
capacidad de crecimiento y d) iniciar los cambios cualitati
vos que requiere el pafs en sus estructuras econémica, poli
tica y social.

Utiliza la planeacidén democrdtica, como instrumento de cam-
bio y estrategia de desarrollo, como medio para avanzar en-
la democratizacién del pais; define que la "planeacidén no -
garantiza el éxito, pero proporciona mayor certidumbre y --
fortalece los instrumentos para enfrentar y conducir el cam
bio'". (26)

Con la aplicacidén del Plan Nacional de Desarrollo, se espe-
ra fortalecer la economia nacional, las formas de actuacién
en sociedad y conservar la solidez institucional; el papel-
que juega la Administracién PUblica Federal es determinante
para el logro de los objetivos propuestos y superar los - -
obstdculos que la crisis presenta.

Toda vez que dentro del presente capitulo se han descrito -
las experiencias que al través de 57 afios la Administracién
PGblica Federal Mexicana ha acumulado respecto de la pla- -
neacién, programacién, presupuestacién, control y evalua- -
cién, cabe sefialar la importancia que esto representa para-
continuar en el propdsito del Estado Mexicano de conformar-
un verdadero modelo de planeacién, que le permita organizar
y conducir el avance del pails en concordancia con las cre--
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cientes necesidades del mismo.

Sin duda alguna, tanto los aspectos negativos y positivos,-
resultantes de la aplicacidén de los diversos planes y pro--
gramas aqui resumidos han influfdo en la conformacién de --
sus predecesores en el ambito de la gestién 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 planeacidén en tanto ele
mento preventivo, normador y correctivo de la funcién pGbli
ca.
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CAPITULO III. PRESUPUESTO: FORMAS Y APLICACIONES
3.1, Consideraciones Presupuestales Previas

Toda vez que con anterioridad de 1la planeacién se ha sefialado
el marco conceptual que la fundamenta, los aspectos globales
de su aplicacidn como proceso sistemidtico y de racionalidad,
al mismo tiémpo que la importancia politica, econdmica y so--
cial que representa para las acciones de la Administracién Pg
blica en nuestro pafs, que por igual se ha desarrollado el --
andlisis de su evolucién y aplicacidn en el México postrevolu
cionario; en el presente capftulo se hard referencia de los
aspectos de mayor relevancia que sustenta y brinda orienta- -

cién asi como 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 anticipacién a una - -
accibén o hecho; ademis, implica la cuantificacién anticipada
del total de los ingresos y los gastos, resultantes de una --
accién por desarrollar,

El presupuesto se refiere a lo que se realiza antes de que se
presente determinada situacién, accién o hecho que se da por .
cierto o existente. También puede ser considerado como la de

terminacién anticipada de los costos de una accidn o activi--
dad.

Cuando es utilizado por el gobierno, se ocupa de las previsio
nes de bienes y servicios destinados a satisfacer necesidades
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sociales. Por ello se entiende, que debido a su '"caricter co
mo uno de los documentos mAs importantes y trascendentes que
en materia econdémica formula el gobierno, el presupuesto que
afio con aflo se elabora incluye aspectos tales como los gastos
que se llevaridn a cabo para alcanzar los objetivos sefialados
y la forma en que se obtendri el financiamiento para el gas--
to", (1)

El presupuesto como instrumento que integra objetivos mﬁlti--
ples, se constituye en mecanismo de decisidén para las accio--
nes del sector plblico, es ademds, el documento legal que per
mite de manera sistemitica y anticipada determinar el total -
de los ingresos y autorizar los gastos que en un periodo'éspg
cifico habrin 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 econdmico.
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 Mufioz Amato considera que "el presupuesto es mis que un
instrumento, es esencialmente, un plan de accidén expresado en
términos financieros. También es, un conjunto bien integrado
de decisiones que determinan los propdsitos de una empresa y
los medios de lograrlo, incluyendo la disposicién de los re-
cursos materiales y humanos, las formas de organizacidn, los
métodos de trabajo y las medidas de tiempo, cantidad y de ca-
lidad". (3)

Para Jorge Estupifian, el presupuesto 'es el proceso a través
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del cual se elabora, expresa, aprueba, coordina la ejecucién
y evalfia la parte del programa anual de un Ministerio, Orga-
nismo Auténomo o Empresa PGblica, de un sector econdémico o -
social de una regién que implica transacciones financieras -
para el periodo presupuestario, que generalmente es de un --
afio. Es uno de los mAs importantes instrumentos de gobierno,
de administracién y concrecién de los planes de desarrollo -
econémico y social, es un acto legislative directo o delega-
do. Por Gltimo, es un conjunto de documentos que contienen
informacién de la mis 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 gestién plbli
ca se dirige a orientar los procesos socilales.

Retomando lo anterior, se puede expresar que en un sentido -
general, se entiende por presupuesto el programa de accidén -
del gobierno, que permite hacer una estimacidn tanto de 1los
ingresos como de los egresos y su adecuada presentacibén en
cifras para un periodo determinado de trabajo.

3.3 Principios de Presupuesto

Para la formulacién, aplicacién y conocimiento del presupues
to existen una serie de principios bésicos que se deben de
mantener en observacidn para el mejor funcionamiento de éste
A continuacidén se mencionan a cada uno de ellos, resaltando
sus caracteristicas inherentes al igual que la estrecha rela

P 2
cidén que guardan entre si.
73,




3.3.1. Principio de Universalidad.- Considerando el caricter
universal del presupuesto, es necesario que para su aplica- -
cibn se-reinan los elementos materiales, monetarios y fisicos
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 bdsico incorporar en forma selectiva
a aquellos elementos que permitan el 8ptimo desarrollo y al--
cance de los objetivos definidos. Desde este punto de vista,
"el presupuesto sélo debe de relacionarse con materias finan-
cieras y programiticas, pero no con cuestiones legales que --
tiendan a parcelar el wuso de los fondos en sus actividades -
determinadas previamente, al margen de la programacifén guber-
namental', (5)

5.3.3. Principio de Equilibrio.- Es requisito que el presu- -
puesto mantenga un proceso gradual de observacidén de los in--
gresos y los egresos a efecto de lograr un nivel de armonfa -
en el trabajo presupuestal, ya que '"de nada sirve la aparien-
cia superficial de solvencia en el presupuesto gubernamental,
si la economia del pais no es adecuada ni se atiende debida--
mente a los propdsitos colectivos". (6)

3.3.4, Principlo de Unidad.- Toda accién 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 relacidn
a la politica presupuestal establecida, a una determinada es-
tructura y una metodologfa uniforme se integren todos los pla
nes y programas de la Administracién PGblica.
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3.3.5. Principio de Claridad.- Como caracteristica bisica, el
présupuesto debe de ser claro, preciso y conciso a efecto de
coadyuvar a la mejor aplicacidén y desarrollo de las activida-
des pGblicas; permitiendo a la vez un entendimiento mas opor
tuno y veraz de su contenido para los sectores de la sociedad.
De esta forma, desde que se inicia el proceso de formulacién
del presupuesto, pasando por su etapa de operacién, ejecucidn
y control debe de contarse con un aceptable nivel de claridad

que brinde orientacidn y direccidén a las diversas acciones de
la Administracidn Pablica.

3.3.6, Principio de Flexibilidad.- El presupuesto debe de te-
ner un nivel aceptable de observacién de los gastos por efec-
tuar; en ese sentido, la capacidad de adaptacién que conside-
re en relacién a las modificaciones que se requieran, es fun-
damental para la buena aplicacién del mismo.

3.3.7. Principio de Continuidad.- Implica una amplia rela--
cién entre las diversas actividades y acciones ejecutadas, ob

servando la necesidad de aplicar un proceso de seguimiento en
los planes y programas.

Ademas de los principios antes mencionados, el presupuesto re
quiere de un adecuado nivel de publicidad y de difusién 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 bAasicos de la pla---
neacién,
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3.4, Tipos y Caracteri{sticas,del Presupuesto

El presupuesto considerado como instrumento que integra obje-
tivos variados dirigido a satisfacer necesidades sociales, re
quiere que se elabore con aquellas caracterfsticas que le son
propias y de ser aplicado de acuerdo a las condiciones especi
ficas del contexto social en que se desea instrumentar. En

ese sentido, la siguiente clasificacidn respecto a los diver-
S0S émbitos'de aplicacién del presupuesto, tiene como finali-
dad considerar los distintos niveles en que éste actfa.

3.4.1, Por su Ambito de Elaboracién.- La elaboracién del pre-
supuesto se prepara en observacién directa a las necesidades
y demandas plblicas que el gobierno busca satisfacer y en re-
lacién al total de los ingresos disponibles por aplicar. Su
preparacién se encuentra a cargo de la Administracién Ptblica
(Federal, Estatal y Municipal). Los presupuestos al ser ela-
borados consideran un periodo o plazo especifico de tiempo pa
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 planeacién pre-
viamente establecido.

3.4.2. Por su Ambito de Aplicacidén.- Regularmente la aplica--
cién del presupuesto tiene su inicio del nivel de gobierno en
que se elabora y aprueba en observacibén a sus facultades juri
dicas y administrativas. De esta forma, cada uno de los nive
les de gobierno que actlan en nuestro pais, Se encuentra apto
para ejecutar el presupuesto asignado y autorizado, vinculén-
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 integracibén y movilidad que el presupuesto presente como -
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caracteristica, 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 aplicacién. (9)

3.5. Proceso Presupuestario

La importancia que reviste la presencia del proceso presupues
tario dentro de la actividad pﬁblica, se explica a partir de

la consideracidén de que a través de éste, el gobierno deter-
mina la orientacién y direccién que desea imprimir a sus es--
fuerzos a fin de alcanzar las metas y objetivos establecidos

en el marco de la planeacién en que se apoya. Para su adecua
da aplicacién y funcionamiento debe de considerar un conoci--
miento claro y preciso de las instancias politicas, econémi--
cas, juridicas y financieras sobre las que actuari. A conti-
nuacién se describen las caracteristicas de cada una de las -

fases del ciclo presupuestal,

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

realizar estén orientadas a integrar el proyecto de presupues
to requerido; dicho proyecto debe de realizar un anilisis ade
cuado que considere factores basicos de la actividad piiblica

como el nivel de crecimiento del gasto péblico, de la capaci-
dad real de ingresos del gobierno y contar con el conocimien-
to especifico del contexto en el que se desea aplicar las ac-
ciones determinadas. Propiamente, en la etapa de programa- -
cién del presupuesto se definen los lineamientos bésicos para
su operacibén, de ahi que se considere que '"esta etapa consis-
te en la fijacibén de metas y asignacidén de recursos humanos,

materiales y financieros, es un proceso que transforma las me

77




tas de corto plazo definiendo su contenido a través de progra
mas especificos de trabajo'. (10)

3.5.2, Discusibén y Aprobacién,- Tiene como objetivo obtener
la aprobacién del presupuesto elaborado, previo debate de la
discusibén 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 politicas especificas de orientacidén y
de los resultados que se esperan alcanzar., Es la forma en --
que se presentan a los niveles jerarquicos de decisidén guber-
namental as{ como al Jefe del Ejecutivo las cantidades asigné
das a las diversas instituciones pﬁblicas. En nuestro pais,
tanto el proceso de discusidn y aprobacidén se desarrollan en
el seno de la H. Cimara de Diputados del Congreso de la Unién
en observacibén al articulo 73, fraccién VII, 74, fraccién IV

y 75 de la Constitucidén Politica Mexicana. (11)

3.5.3. Ejecucién.- Comprende la aplicacién de funciones y de
las actividades especificas definidas en el programa de tra-
bajo, considera la adecuada utilizacibén de los recursos asig-
nados para el alcance de los objetivos sefialados 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--
cidén presupuestaria se cuenta la auditoria administrativa, la
administracidén financiera y de personal, la estadistica, asi
como la organizacidn y los métodos. En esencia, la ejecucidn
se orienta a lograr una aplicacién real, racional y honesta -
de los recursos asignados, considerando que es una tarea de -
buena administracidn general, que requiere necesariamente de
la amplia participacién de los distintos sectores y niVeIes -

de la Administracidn Pfiblica. ‘78



3.5.4. Control,- Como parte'fundamental del proceso presu- -
puestario, en tanto conjunto de funciones que permite reali-
zar un andlisis de las actividades desarrolladas y estable--
cer su relacién con los objetivos programados en observacién
al plan operativo anual en base a indicadores como la efi- -
ciencia y la éficacia, 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 propésitos y politicas fijados previamente'.
(12)

Existen formas precisas de realizar el control de las opera-
ciones financieras del gobierno, una de ellas es la audito--
ria presupuestaria que puede ser aplicada en dos etapas: pre
auditoria y pos-auditoria. De esta forma, el control del --
ejercicio financiero del presupuesto se logra gracias a la -
aplicacién de un proceso contable y el control fisico se de-

sarrolla respecto de los inventarios y almacenes plblicos.

La evaluacién aparece aquf como una parte importante del con
trol, y su aplicacidén se realiza en tres etapas: a)'previa al
desarrollo del trabajo presupuestal, b) durante la ejecucién
del mismo, y c) en relacidén a los resultados obtenidos.

Cabe mencionar que el proceso presupuestal adquiere un grado
mayor de coordinacidn, ejecucidén y obtencién de resultados, -
si 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 Especificas del Presupuesto

La ut@lizacién del presupuesto implica el manejo de diversas
formas de clasificaciones presupuestarias, mismas que respon
de al alcance de los propdsitos determinados y su ejecucidn

se desarrolla en contextos especificos.,

Las clasificaciones presupuestarias que aqui se exponen, han

tenido una presencia importante en el avance de 1la Adminis--

tracién Péiblica del Pafs por el elevado grado de andlisis que
consideran y representan un instrumento para la satisfaccién

de las demandas exclusivas de que se ocupan.

3.6.1, Clasificacién Administrativa.- Centra su interés en --
ia asignacidén de vol@menes de gastos por entidades o dependen
cias, tiene como objetivo facilitar el manejo y control admi-
nistrativo del presupuesto, al través de la presentacidén de

las cantidades presupuestales en una forma institucional.

3.6.2, Clasificacidn por Programa y Subprograma.- Al través -
de esta clasificacidén se da forma y contenido a la programa--
cién presupuestaria, debido a que por su contenido se presen-
tan las acclones que el gobierno pretende desarrollar para el
alcance de sus objetivos, Para lograr su aplicacién se auxi-
lia de las categorfias programiticas como la funcién, subfun--
cién, programa, subprograma, actividad y/o proyecto, tarea, -
obra y trabajo.

Por igual hace explicita la necesidad de que los programas --
por rvealizar, y en los cuales recaen las asignaciones presu--
puestales; respondan a cuestionamientos como el qué, para qué
cuiando, cuinto, cémo, dénde y quién; en ello con el propbsito
de hacer congruente su ejecucién a nivel institucional.
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3.6.3, Clasificacién Institucional.- Tiene como objetivo bési
co identificar las asignaciones y las realizaciones fisicas -
consignadas en cada uno de los diversos programas de las ins-

tituciones que conforman al sector plblico,

3.6.4, Clasificacién Funcional.- Permite agrupar las transac-
ciones del gobierno por funciones en relacidn a los propdsi--
tos definidos, Al ser aplicada, es posible obervar el conte-
nido politico de esta clasificacién, la clase y el nivel de -
los servicios péiblicos, asi como el grado de importancia que
les asigna el Estado.

Generalmente considera tres grupos para su aplicacidn: a) ser
vicios generales, en el que se incluyen la administracién ge-
neral, los aspectos de defensa y seguridad, los de justicia y
relaciones exteriores; b) servicios sociales, que considera
las actividades de educacidn y cultura, de salud pliblica, el
trabajo y la previsién social, y c) servicios econdmicos, en
el que se agrupan las actividades de agricultura, industria,

comercio, transportes y comunicaciones.

3.6.5. Clasificacibén Sectorial.- Su aplicacidn se apoya en -
una separacibén de los sectores econdmicos y sociales, procu--
rando mostrar las Areas de actividad y seflalando los objeti--
vos concretos por realizar dentro de una unidad especifica de
trabajo. La clasificacién sectorial utiliza "las 4reas de ac
tividad que aporta la clasificacién funcional, y las organiza
vinculando dichos sectores con las instituciones correspon- -
dientes". (13)

Esta clasificacidn presupuestal, tiene por cometido dar idea
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de la magnitud del gasto pGblico, segln los distintos secto--
res de la economia y al mismo tiempo, identificar el nivel de
los distintos programas que Se encuadran en cada uno de los -
sectores, los objetivos fisicos o metas que se pretenden al--

canzar.

Al nivel de la programacidn, la clasificacién sectorial asume
un rol importante, 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-
1lo de sus funciones.,

3.6.6. Clasificacién Econdmica.- Esta clasificacidn presupues
tal brinda la posibilidad de identificar cada renglén de gas-
tos y de los ingresos de acuerdo a la naturaleza econémica de
cada uno de estos., Determina la asignacién 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 pﬁblico en la economia.

Las decisiones que el gobierno adopta en materia de politica
econdmica dependen en forma substancial de 1la informacién que
esta clasificacidn presupuestaria integre, dado su carécter -
globalizador; de ahi 1la necesidad de relacionar los gastos --
con los resultados que se desean obtener expreséndolos en uni
dades fisicas.

3.6.7, Clasificacién por Cbjeto del Gasto.- Presenta las tran
sacciones reales y financieras que realiza el sector pﬁblico

con la finalidad de conocer la estructura de su demanda en --
bienes y servicios, asi como los traslados de recursos que --

otorgan a otros niveles de gobierno y a diferentes agentes --
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econémicos, presentando erogaciones en capitulos, conceptos y
partidas. Es importante que la elaboracidén de esta clasifica
c16n presupuestaria, se desarrolle en forma detallada para --
que funcione como elemento de apoyo a las actividades del pro
ceso presupuestal 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
utilizarén a nivel de cada organismo en la adquisicién de bie
nes y servicios necesarios para el cumplimiento de los dife--
rentes programas"; (14)

Su aplicacién considera nueve capitulos, los cuales integran

en forma especifica aspectos que van desde los servicios per-
sonales, materiales y suministros que dependiendo del destino
de su aplicacién tendrdn un caricter de naturaleza corriente

o de capital en referencia al tipo de gasto. (15) Las asig
naciones realizadas a rubros como bienes muebles e inmuebles,
obras pﬁblicas e inversiones financieras, atenderén a una na-
turaleza invariablemente de gasto de capital. En lo que res-
pecta a los capitulos que agrupan las erogaciones por concep-
to de transferencia y deuda pliblica encontramos una naturale-
za de tipo bivalente (respecto al tipo de gasto ejecutado: co
rriente o de capital), dependiendo por igual del renglén de -
que se trate. Las erogaciones extraordinarias, considerando

su cardcter de imprevisto, impide darle una asignacién de gas
to especifico, 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 prop051to de al través del --
listado homogéneo y coherente de los bienes y servicios conte
nidos en su estructura, la clasificacibén por objeto del gasto
pretende proporcionar el conjunto ordenado de la demanda gu--
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bernamental, a efecto de facilitar a la clasificacidn econémi
ca su funcibn de identificarlos y delimitarlos seglin su natu-
raleza en objetos de gasto corriente y de capital™., (16)

3.6.8. Clasificacién por Unidad Responsable.- La aplicacién -
de esta clasificacién presupuestaria permite conocer el monto
nivel y manejo de los recursos asignados a un programa especi
fico, el cual queda a cargo de una unidad de trabajo determi-
nada; misma que se encarga de llevar a cabo los objetivos men
cionados con la responsabilidad plena de su adecuado uso y la
ejecucidén de los recursos.

3.6.9., Clasificacién Financiera.- Su funcién es la de estable
cer parémetros de la actuacién de los recursos asignados y --
servir de base para realizar el control flexible de los mis--
mos, centrando su atencidén en las operaciones contables ejecu
tadas; su importancia se ve reflejada porque permite conocer

los estados financieros, proporcionando dicha informacibn pa-
ra el inicio del mecanismo de retroalimentacién en el proceso

de planeacidn,

Ademds de las clasificaciones presupuestales antes sefialadas,
existen algunos tipos mis de éstas (regional, combinada), en

las cuales su aplicacién depende del contexto y la realidad -
operacional de la Administracién Plblica en la que se inscri-
ban. Por tanto, no debe de considerarse que las clasificacio
nes presupuestales antes mencionadas tienen un carécter exclu

yente; sino por lo contrario es complementario,

En observacion del uso y 4mbito en que se desee aplicar el --
presupuesto como herramienta eficaz del gobierno, dependeré -

la clasificacidn presupuestal seleccionada. De acuerdo con -
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lo anterior, se considera que ”segﬁn su utilizacién, las dis-
tintas clasificaciones se pueden agrupar en tres categorias,

a saber: a) para el anélisis y politicas globales (econdémicas
funcionales e institucionales), b) para programacién (institu
cional, sectorial y por programas), y c) operativas (adminis-
trativas, porvprogramas y actividades y por objeto del gasto)"

(17)

Cabe sefialar, que el'uso de las clasificaciones presupuestales
resulta indispensable, porque son éstas las que permiten vincu
lar de manera permanente y continua los planes de desarrollo
con los distintos presupuestos, brindan mayor identificacién
en los objetivos por alcanzar, ademis de proporcionar clari--
dad y nitidez a la estructura presupuestal,

En resumen, la importancia y objeto de utilizar las clasifica

ciones presupuestales estriba en que por su conducto y aplica
./ - - -

cion es posible dar orden a las operaciones que realiza el go

bierno, estructurar y dar forma a los datos presupuestarios.
3.7 Presupuestos Econdémicos Nacionales

A efecto de lograr una mejor comprensién del papel del presu-
puesto como instrumento de gobierno donde se consideran los -
objetivos esenciales para el desarrollo del pais, se utilizan
los presupuestos econdmicos nacionales, mismos que permiten -
desarrollar un an4lisis 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 econbémicas, asf como cada uno de los sectores

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

relevancia,
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3.7.1, Presupuesto Econémico;Nacional.- Sus acciones estin -
dirigidas a explicar el funcionamiento de los elementos varia
bles que participan dentro del sistema econémico social, Pa-
ra realizar su funcidn se apoya principalmente en los siste--
mas de cuentas nacionales y en los cuadros de insumo-producto.
Su funcibén es de tipo globalizador, porque permite integrar y
conjugar las diferentes variables econdmicas que participan -
en los presupuestos y programas.

Su objetivo es realizar el analisis de congruencia global res
pecto de los diversos presupuestos, al ser aplicado pretende

lograr un encuadre sistemitico de los mismos en observacibn 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 4reas del programa operative anual,
verificar la coherencia global de los proyectos en su ejecu--
cibén y establecer en forma adelantada los factores que trans--
formaran el alcance de los objetivos y metas considerando al-
ternativas de las politicas de corto plazo. También puede --

ser entendido como expresidén sintética del Plan Operativo - -
Anual.

3.7.2. Presupuesto del Sector Plblico.- Es el instrumento que
utiliza la planeacidn en el cual se muestra la estimacién de
ingresos y gastos que la Administracién Pdblica 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, cuinto se gasta en su desarrollo y eje
cucidn.
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3.7.3. Presupuesto Monetario-Financiero.- Este presupuesto de
sarrolla el anflisis de la relacibén existente entre la evolu-
cibén real de la economfia con los flujos monetarios financie--
ros, los cuales permitan al gobierno adoptar las decisiones -
monetarias correspondientes y lograr el margen de estabilidad\
econdmica requerida. Su 4mbito de aplicacidén considera tanto
al sector monetario como al financiero. Los elementos que se
requieren para elaborar el presupuesto monetario-financiero -
es tener la estimacidén del comportamiento de las variables --
reales y de las metas establecidas para el comercio exterior,
los valores globales y sectoriales de la produccidn de la in-
versién plblica y privada.

3.7.4, Presupuesto de Comercio Exterior.- Desarrolla el anéli
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 transaccién. Su ejecucidn se encuentra ligada a las carac
teristicas propias de la economfa en cuestién, lo que signifi
ca que dependiendo del desarrollo de la misma se determine su

vinculo y comercializacidn 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 sistemdtico, obvia--
mente redundard en logros mis claros y precisos de las diver-
sas acciones ejecutadas por la Administracién P@blica.

Cabe sefialar, que sélo a partir del conocimiento especifico -
de la realidad en la que se inscriben las acciones de gobier-
no y utilizando la técnica del presupuesto dentro del marco -
de la planeacidn, el Estado contard con el mecanismo que le -
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permita organizar y ejecutar las actividades necesarias a --
efecto de alcanzar las metas seflaladas con el objetivo de --

mantenér y regular el adecuado funcionamiento de la sociedad.

Con el fin de dejar en claro la estrecha relacidn existente -
entre el presupuesto por programas y la planeacién, se debe -
de considerar que ésta en tanto sistema integral que agrupa -
las directrices del desarrolio, actfia como el marco de refe--
rencia de los diversos planes de mediano plazo y de los pla--
nes anuales de operacién en el que se inscribe el presupuesto
del sector pfiblico.

Por igual, es necesario considerar que el presupuesto es un -
instrumento que se integra por una serie de decisiones polfiti
cas que Se expresan en acciones concretas con un contenido de
previsidn y que constituye uno de los elementos bisicos del -
proceso de planeacidén; por tanto, es importante observar lo -
necesario que significa vincular a plenitud las diversas ac--
. . . 2 (4
ciones que el gobierno ejecuta apoyandose en la planeacidn 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 informacidén que permita evaluar los
avances y desviaciones e implementar los ajustes necesarios a
fin de alcanzar las metas programadas en la tarea plblica, re
troalimentando de ésta forma el proceso de planeacibén y presu
-2
puestacion,
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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 paises de Latinoamérica, con un dificil gra-
do de aplicacién y enfoque caracteristico del contexto en -
que se inscribe; en nuestro pais, la adopcién de la misma,-
provoc)d una transformacibén gradual respecto de la aplica---

cidn y conceptualizacidén del uso del presupuesto.

Los aspectos metodolbégicos, programiticos, de implantacidn,
de informacién y técnicos del presupuesto por programas, al
igual que las ventajas y sus limitaciones al éplicarse, tie
nen cabida dentro de este capitulo; y son analizados en re-
lacibén al contexto politico-administrativo en que se desa--
rrolan.

4.2, Caracteristicas del Presupuesto por Programas

El presupuesto por programas se define como el instrumento
de administracibén que presuvone la interpretacidén de los -
lineamientos que fluyen de 1a planeacidén, y que contiene un
conjunto armdénico de programas y proyectos para realizar a
corto plazo.

La técnica del presupuesto por programas permite tener un -
claro conocimiento de las obras y prestacibén 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--
cibén de objetivos que pueden expresarse cuantitativamente -
en metas, de acuerdo a unidades de medida fijadas previamen
te. La determinacién de las metas permite seguir el grado
de realizacién de las mismas, lo que ayuda a llevar una eva
luacidén de las funciones fundamentales, ya que ademis del -
control legal y formal del gasto pGblico, al determinar --
responsabilidades se pueden medir el cumplimiento de los ob
jetivos y evaluar el manejo de los recursos'. (1)

Ademéds, el presupuesto por programas permite desarrollar --
una clara definicidn de objetivos y medios, a la vez que --
constituye un vinculo orginico con el sistema de planeacién.
En esencia, "la conjuncidén de las acciones financieras del
presupuesto con los programas de trabajo, que a su vez pre-
suponen la determinacién 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 atencién
respecto del desarrollo y la prestacién de servicios, por -
tanto, se puede considerar '"como instrumento del que se sir
ve la Administracién Ptiblica para adoptar decisiones racio-
nales en cuanto a objetivos, metas y medios para lograrloes
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 como una de las instancias al través
de las cuales el Estado pretende ejercer el dominio directo
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y especifico sobre la sociedad; en ese sentido, '"no s6lo --
constituye una herramienta de administracién o de programa-
cibn del gasto plblico, de las dependencias del gobierno si
no que representa también una herramienta politica, ya que
a través de este sistema presupuestario respaldado por una
programacidn de actividades, el gobierno no sélo adquiere
un compromiso financiero, sino que responde al cumplimien-
to de las metas fisicas propuestas de la formulacién pro--
gramitica'. (4)

En resﬁmen, en la medida en que el presupuesto por progra--
mas refleja en su verdadera dimensidén el nivel de los cos--
tos de operacidn, resultados y 4reas responsables de los pro
gramas autorizados, hace posible por igual, establecer el -
vinculo adecuado entre programas y actividades de las diver
sas unidades de organizacidén que operan dentro de un esque-
ma de programacidn y planeacién de tipo sistémico, en consi
deracidon de los propdsitos politicos y administrativos que -
la sustentan.

4.3, Categorias Programiticas

Son conocidas como elementos de programacién presupuestaria
o niveles programéticos que permiten presentar en forma de-
sagregada los diversos objetivos y metas estipuladas dentro
del Plan. De manera, que '"las categorias programiticas son
la formalizacidén en el presupuesto de las diveras acciones

presupuestarias, jerarquizindolas y delimitindolas, de tal

forma que al expresar la red de condicionamiento, sean fiel
reflejo, no 5610 de la tecnologia de produccién de la insti
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tucién y sus centros de gestién productiva, sino, ademis,
del grado adecuado de fléxibilidad y responsabilidad en -
la asigﬁacién de los recursos para la obtencién del pro--
ducto'". (5)

Observando lo anterior, y con el propbsito de lograr una -
mejor aplicacién de las funciones, objetivos y metas conte
nidos en el presupuesto por programas, es conveniente uti-
lizar un conjunto de categorias programéticas que reflejen
de manera clara y oportuna las acciones por realizar, mis-
mas que a continuacién sefialamos:

4.3.1. Objetivo.

Constituye el sustento bésico de tipo institucional en tan-
to fin o propésito fundamental a alcanzar por parte de cual

quier organizaciébén humana.
4.3.2. Funcidn

Es un elemento institucional bésico de segundo término en -
base al cual se pretende alcanzar un objetivo determinado;-
por su conducto el gobierno desarrolla la produccién y pres
tacién de servicios. Utiliza para tal efecto, los progra--

mas de inversién y de operaciédn.
4.3.3. Programa

Se define como el conjunto de acciones, integrado por metas
dirigido a cumplir los objetivos de cualquier entidad pbli
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ca dentro del marco de la planeacién. También es posible -
considerarlo como "el elemento principal de la técnica del

presupuesto por programas y es la base para asignacidbn de

recursos, aprobacidén, ejecucidn, control y evaluacién del -
presupuesto".(6) A continuacibén se presenta lo que a con--
sideracidén de la 0.N.U., resulta conveniente respecto de la
separacién de los programas de las instituciones pfiblicas:

a) programa de funcicnamiento y b) programa de inversidn.
Ello con la finalidad de 1legar a la clasificacibn apropia-
da para medir y evaluar el rendimiento de las actividades en

relacibén con las funciones asignadas.

4.3.3.1. Programa de Inversién.

Es el conjunto de obras, adquisiciones y demés erogaciones -
orientadas a la realizacién de las inversiones pGblicas ---
previamente autorizadas, en un periodo de tiempo especifico.
En su aplicacidn hace uso del gasto de capital, utiliza ca-
tegorias programiticas 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 prestacibén de un bien o servicio. Al ser aplicado hace
uso del gasto de operacién o de administracién utilizando

categorias programidticas como la actividad y tarea.
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4.3.4. Subprograma.

Permite la mejor comprensién y mayor dominio de los progra-
mas al travésde la divisién especifica de los mismos. Se
presenta cuando existen metas parciales de pfogramas comple
jos.

4.3.5. Proyecto.

Se considera como el nivel de programacién de inversiones -
relativas. Por igual puede ser considerado, como el conjun
to de acciones determinadas y destinadas a la creacién y am
pliacidén de una unidad econdmica que capaz de funcionar de
manera independiente, incrementard el patrimonio institucio
nal contribuyendo a la formacibn del capital del pais y co-
mo una clara categoria de objetivos.

4.3.6. Obra.

Es un bien de capital especifico o unidad fisica determina
da, que forma parte de un proyecto. "Es la accién presu--
puestaria de minimo nivel, en términos de gsignacién for--
mal de recurso, que expresa la desagregacién de un proyec-
to en los diversos productos que lo componen, ninguno de -
los cuales, por si solo zs condicién suficiente para el lo
gr6 de los propdsitos del proyecto, excepto en el caso de
que un proyecto esté integrado por una sola obra'.(7)

4.3.7. Trabajo.

Es una combinacidén de esfuerzo mental y fisico que se desa-



rrolla a efecto de cumplir'con la obra, proyecto, etc.
4.3.8. Actividad.

Son las acciones concretas a desarrollar, con un caricter in-

timo de relacibén y complementario entre si, 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 si.

4,3.9, Tarea,.

Se entiende como la operacién especifica a desarrollar a fin

de obtener resultados determinados. En el nivel de desagre-

gacibén inferior en el que se agrupan los elementos necesarios
(eventos) para cumplimiento de la actividad.

Cabe seflalar, que las categorias programiticas en tanto ele-
mentos que coadyuvan al alcance dptimo 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 restmen
son el instrumento al través del cual es viable realizar la

mejor aplicacidén de las acciones programadas.
4.4. Implantacibén del Presupuesto por Programas en México.

Como resultado de las experiencias de otros paises y de al-
gunas dependencias y organismos en México, entre ellos la -
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U.N.A M., que adelanténdose en mucho a las necesidades del
trabajo presupuestal en el pais, en el afio de 1968 esta--
blecié el uso de la técnica del presupuesto por programas -
en sus tareas administrativas; en 1975, se tomé la decisidn
de implantar.la técnica del presupuesto por programas en la
Administracién PGblica Federal, buscando dar solucién a las
necesidades de la programacibn y administracidén eficiente -

de un gasto plblico cada vez mis amplio y complejo, conside
rando:

"a) que el sistema tradicional de presupuesto res
pondia de manera suscinta a los requerimien--
tos de determinar el objeto de gasto de acuer
do con las partidas y capitulos presupuesta--
les en observacién a la directriz formulada -
por las dependencias responsables de su ins--
trumentacidén, y

b) que el notable engrandecimiento de la Adminis
tracién Phblica derivado de los cambios y de-
mandas del desarrollo del pafs, exigia nuevos
planteamientos en sus instrumentes de partici
pacién econémica en correspondencia con dicha
evolucidén". (8)

A efecto de lograr tal objetivo, se adoptaron las siguientes
medidas:

- Formulacién de un plan de mediano plazo que -

consideraba los instrumentos de la técnica - -

del presupuesto por programas en todo el &m--
bito del sector pGblico.
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- Elaboracibn de un presupuesto con orienta-
cién programitica para 1976, que permitid
incorporar los elementos bésicos de esta -
técnica presupuestal.

- En 1977, el presupuesto consideré diversas
modificaciones, tales como una mejor coor-
dinacibn entre las dependencias participan
tes en la elaboracién del presupuesto, sim
plificacién de documentos presupuestarios
y el inicio de un sistema de control con--
fiable.

- Incorporacidén de los lineamientos y suge--
rencias definidas para la actividad presu-
puestal piblica en la reforma administra--

tiva del gobierno federal.

Un hecho significativo representé el surgimiento de la Se-
cretarfa de Programaciémn y Presupuesto como entidad norma-
dora de los procesos de planeacidn, programacién , presu--
puestacibn, control y evaluacidén, derivado de las nuevas -
disposiciones legales administrativas en el pais. Su pre-
sencia en el 4mbito de la Administracién PGblica Federal -
permitid alcanzar rapidamente avances dentro de la elabo--
racién e implantacidén del presupuesto por programas ''como
desarrollar el proceso presupuestario al través del disefio
y operacién de un esquema de programacidn-presupuestacidn,
al cual se integraron la entidad normadora central y las -
periféricas del sector plblico; el presupuesto se estruc--
turé en relacibén 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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pGblicas, se continué con la validacién a nivel de subpro-
grama-capitulos autorizandose reacomodos de partidas entre
ellos a efecto de corregir los problemas derivados de la -
programacién sectorial y de agilizar los trédmites presupues
tarios de ejecucién del gasto, se consideraron las referen-
cias al uso de un modelo macroecondmico para la proyeccidn
de la economia en su conjunto y la obtencibén de los montos
de gasto pliblico derivados de ese modelo'.(9)

En sintesis, con el propdésito de instrumentar radicalmente
un cambio en la elaboraciémn, aplicacién y control del gas-
to pablico, en 1976 se adoptd la técnica del presupuesto -
por programas dentro de la Administracidbn Pﬁblica Federal.

4.4.,1. Aspectos Metodolbgicos y Técnicos.

Existen una serie de elementos relacionados con el caréc-
ter técnico y el método de utilizar el presupuesto por --
programas; mismos que a continuacién describimos por consi
derar importante su presencia en el uso de esta técnica --

presupuestal.

- Determinar en forma clara la definic¢ién y nivel
de cuantificacidén 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,
asi como la forma, tiempo y espacios en las que

las mismas son ejecutadas.

102z,



- Definir en forma precisa el nivel de costos fisi-
cos como monetarios necesarios para la aplicacién
de los Programas.

Para Luis Alberto Ferreiro, los criterios que se deben de ob-
servar a efecto de iniciar la formulacién y aplicacién de un

nuevo Programa son:

- Definir que objetivos se desea satisfacer y la -
conveniencia de iniciar un nuevo Programa espe--
cifico 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 formulacibén y contenido
del Presupuesto por Programas, lo que de manera general a --
continuacién mencionamos:

"- Debe de referirse a cuestiones estructurales, in-
clusive la implantacibén de los objetivos finales
y la determinacidén del lapso que abarque el perfo
do de Planeacién y de Presupuestos,
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- Requiere identificar los aspectos analiticos, por

los cuales se estudian las formas optativas de ac
tuar sistematicamente y en funcién de costos y de
utilidad.

- Plantear la necesidad de contar con datos y con -

informacién'. (10)

4.4.2, Etapas de Implantacidn

Para lograr la adecuada aplicacién del presupuesto por pro--

gramas es recomendable desarrollar las siguientes etapas, --

con el propdsito de alcanzar resultados més satisfactorios -

en el trabajo presupuestario.

a)

b)

Planeacién.- Contempla 1a'determinacién y al-
cance de los objetivos en concordancia con la
problemética por solucionar, estableciendo 1la
prioridad de aplicacién del programa elegido
con base en metas especificas.

Dentro de esta etapa se definen las formas y
niveles de rendimiento de los programas a ins-
trumentar.

Programacidén.- Define la unidad o 4rea respon
sable del desarrollo del programa, dejando en

claro a la vez la forma secuencial de los pro-
gramas. (11)

Instrumentacién.- Esta etapa sirve de base y
estructura a la accién del presupuesto, porque
permite desarrollar la aplicacién de los recur
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sos financieros asignados a cada programa.

d) Control.- Al ser ejecutada permitir4 realizar
la comparacién continua de los resultados obte-
-nidos y metas programadas; y en base a esa eva

" luacibn, aplicar las medidas correctivas nece-
sarias. Para su utilizacién debe de contar --
con un caricter flexible que permita captar --

las acciones y actividades con desviacién.

Cabe seflalar, que en tanto se cuente con el mayor namero de
las caracteristicas antes mencionadas dentro del presupues-
to, serd mis viable y fdcil la aplicacidén de los programas

y permitird desarrollar una correcta evaluacién de los re-

sultados producidos.

4.5. La Informacién como base de aplicacidén del Presupuesto
por Programas.

La informacién aparece dentro del presupuesto por programas

como elemento bésico para su desarrollo, es respecto de ella
como se realizan las diversas acciones de control y evalua--
cién que permiten con sus resultados iniciar una ''retroali--
mentaci6én" de las etapas de planeacidén, formulacién e ins---
trumentacibn, con el propésito de perfeccionar los programas
establecidos en alcanzar los objetivos fijados.

En su mayoria los Sistemas de Informacidn con que se cuenta
en la Administracibén Phblica Federal han sido disefiados y -
estructurados con la finalidad de brindar apoyo a las diver
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sas tareas de control y evalﬁacién; de ahi que los 'aspectos
de control del presupuesto por programas deben de mantenerse
en apofo'a la informacién administrativa conjuntada con la -
participacidén de las diversas entidades e instituciones del
sector pablico". (12)

En consideracidén de lo anterior, resulta necesario mejorar
los métodos e instrumentos informativos utilizados en el --
desarrollo de las funciones de control y evaluacibn, ya que
a menudo "La informacibén de los presupuestos estd sujeta a
diferentes interpretaciones y pueden converger en distintos
significados'"(13)

Una informacidn concisa, oportuna y veraz permite realizar a
plenitud las actividades de control y evaluacién. Asi tene-
mos que en base a los resultados obtenidos, el control pro--
porciona los elementos y antecedentes indispensables para --
realizar la evaluacidén. Algunas de las técnicas de informa-
cibén que brindan apoyo al control son la contabilidad fiscal
de costos y patrimonio, los modelos de insumo-producto y las
de tipo estadistico como el censo, la experimentacién numéri
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 planeacidén, tienen que ser atendidas de manera preci
sa y pronta "aunque los requisitos difieren en funcién de --
tiempo, de niveles de fusidén o conjuncién, as{ 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 solucidn primordial a estos problemas es -
la creacién de un Sistema de Informacién de tipo administra-
tivo con el que sea posible atender las multiples necesida--
des de la planeacién y presupuesto.

4.6. E1 Control como elemento de ajuste del Presupuesto por

Programas.

En el principio de la presente investigacidn se destacé'la -
importancia que para el hombre ha representado el hecho de -
vincular y alimentar sus actividades con un carécter de pre-
visién y planeacidén; en esta parte del trabajo resulta nece-
sario mencionar el valor que por igual significa la presen--
cia del control en relacién a dichas actividades, en tanto -
mecanismo que permite medir los resultados obtenidos respec-
to de los programados.

Con base en la anterior consideracién, es posible definir el
control como un conjunto de actividades dirigidas a determi-
nar el grado de avance y resultados obtenidos en la ejecucién
de los planes de desarrollo en un periodo especifico, "es la
funcién que comprende todas las actividades encaminadas a --
asegurar la realizacidén de las operaciones de acuerdo con --
los planes establecidos'. (15)

Como objetivo central, el control desarrolla 'la labor de --
verificar si la ejecucién se realiza de acuerdo a lo progra-
mado y suministra informacién acerca de las desviaciones".(16)
El _o.trol en tanto parte y elemento bésico del proceso ad-
ministrativo "consiste en observar, verificar y registrar la
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ejecucién de un plan, incluye todo artificio, toda delega--
cién de autoridad y responsabilidad para alcanzar los obje-
tivos mediante el ejercicio de las funciones de planeacién'.
(17)

Para Massie, 'el control significa el método que mide la =
ejecucidn normal y la guia hacia una meta predeterminada.

La esencia del control estd en cotejar las acciones exis--
tentes contra ciertos resultados deseados, determinados en

el sistema de planeacién'". (18)

Entre otras caracteristicas, el control debe de considerar
para su efectiva aplicacidén 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 progra
mas y la actividad administrativa del gobierno representan
las acciones realizadas en base al control, estriba en que
actla como mecanismo al través del cual se retroalimenta -
la planeacién y el proceso presupuestal, con base en la --
correccidn de las actividades y funciones que detectan --

desviacién en su ejecucibn; es la forma directa de evaluar
el avance y los alcances de las acciones desarrolladas ha-

cia la consecucidn de objetivos determinados.
4.6,1. La Evaluacifn Presupuestaria

Parte fundamental del control constituye la evaluacibén como
proceso racional y sistemdtico de andlisis respecto de las
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actividades y funciones desarrolladas por la Administracidn
Piblica; en ese sentido, actla como instrumento que posibi-
lita controlar los resultados, estableciendo para ello la -
correccidén de objetivos y metas.

Visto de esta forma, 'la evaluacién es el método de anélisis
de la programacidn de corto plazo que apoyada en técnicas --
de planeacién, determina los objetivos de corto plazo median
te el juego de politicas y acciones de la coyuntura, donde -
se integran, los objetivos de los planes de desarrollo econé
mico'". (19)

Para la técnica del presupuesto por programas, representa -
una obligacién exponer los resultados y efectos obtenidos; de
esta forma "la evaluacibén presupuestaria es 5610 una fase de
todo el proceso de previsiones, la fase de las comprobacio--
nes, del an4dlisis de los resultados, de la bsqueda de las -
normas de comportamiento de los fenbmenos. En definitiva, -
la evaluaci6én debe de ser la conciencia critica del sistema
presupuestal'. (20)

Dentro del enfoque sistémico, la evaluacién de las acciones
de la Administracién Pﬁblica es posible realizarlas, conside
rando que cada una de éétas, 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 determinacidén de los objetivos-me-

tas y de los medios y herramientas que se utilicen en tal --
propdsito.
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Por Gltimo, la evaluacidn permite al presupuesto por progra-
mas instrumentar las correcciones pertinentes, para alcanzar

los objetivos y metas definidas dentro del marco de planea--
cidn que la sustenta.

4.7. Ventajas y Limitaciones de su Aplicacién.

Es un hecho tangible que la aplicacién del presupuesto por -
programas ha tenido avances significativos en el marco con--
ceptual y metodol6gico; sin embargo, aGn cuando el desarro--
1lo de esta técnica constituye respuesta genérica satisfac--
toria a las demandas que en el campo de la actividad presu--
puestal el pals reclama, se siguen observando ciertas defi--
ciencias de cardcter importante. En seguidase describen las

ventajas y limitaciones que produce la utilizacidn del pre--
supuesto por programas:

Las ventajas de tipo basico que se obtienmen al aplicar el --
presupuesto por programas conducen a:

- Lograr de manera més répida y suscinta al alcance de
los objetivos y fines programados; hace posible co--
nocer la relacién existente entre los objetivos y re
sultados finales respecto de los costos utilizados.

- E1 medio al través del cual se cubren las deficien-
cias que se observan en el presupuesto tradicional,
considerando en forma permanente los aspectos de --

gestibn, fisicos y financieros del presupuesto.

110,



Efectuar la racionalizacién y asignacién de recursos
de acuerdo con los resultados que se generen en cada

programa autorizado.

Desarrollar mejores sistemas de administracién 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--
cidén contribuyen al logro de los objetivos de la ins
titucidn.

Medir en términos de la eficiencia y la eficacia los
medios, elementos y técnicas que son utilizados para
la realizacibén de los programas, en tanto actia como

instrumento de programacidén y control presupuestal.

Presentar el contenido del objetivo del programa --

con base en las actividades y trabajo a desarrollar.

Realizar la transformacidén y compromiso administra-
tivo de las diversas 4reas y niveles que conforman

la estructura de organizacidn.

Aplicar las actividades presupuestarias, dentro del
marco de conduccién de la planeacién, lo cual impli-
ca contar con la perspectiva general del desarrollo
del gasto plblico.

Desarrollar un proceso de racionalizacidn de las de-
ciciones de nivel jerdrquico, respecto de la politica
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global a seguir dentro de la institucidn pGblica 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 por 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 planeacién,
programacién, control y evaluacidén relacionadas con -
el presupuesto, se percibe la necesidad de disefiar e
implantar un adecuado Sistema de Informacién.

- Con la finalidad de lograr un nivel aceptable de eva-
luacién del gasto plblico, se hace imprescindible con
tar con un Sistema definido de Control y Correcciébn

de las acciones programadas detectadas con desviacién.

- Buscando integrar las diversas actividades presupues-
tarias en un 4mbito sistémico, es necesario contar con

una visién global del ejercicio del gasto pﬁblico.

- Adecuar la 1egislacién que norma la actividad presu--
puestaria y transformar 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
presupuestal, a quienes participan en la formulacién
.aplicacibén y control del mismo.

- Vincular la coordinacidén y comunicacidén entre las
instancias gubernamentales que participan en el pro
ceso presupuestal.

Los aspectds 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 Adminitracibén PGblica de transformar los obsticulos -
que en materia de Presupuesto presupone su préictica, en es-
calones sélidos 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 Plblico y dirigidos en el marco de la planeacién.

En resumen, si1 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 re
feridos, no obstante ello, resulta conveniente su utiliza- -
cibén, dado que favorece aspectos tales como la racionaliza--
cién, evaluacidén, control, decisién y planeacién de las di--
versas acciones que en el trabajo administrativo son de ca--
ricter 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 objetivos, por ello se da un mayof énfasis al papel que -
tiene el presupuesto como soporte y pauta de las acciones y -

funciones de tipo econdmico, social y politicas del gobierno.

De acuerdo con tal consideracidn, es posible observar que en
el 4mbito de accibén de la Administracién Pblica se acusa la
necesidad de contar con sistemas y técnicas eficientes para -
la adecuada elaboracién 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 politicas

presupuestales.

Asi las cosas, el presupuesto base cero surgid como respuesta
a este problema, tuvo su origen en los Estados Unidos al fina
lizar la época de los afios 60. En 1970, Peter A. Pyrr im- -
planté en las divisiones de la Compafiia Texas Instruments su

metodologia de planeacibén 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-

1lo de las técnicas presupuestales existentes,

Para su aplicacién el presupuesto base cero se sustenta en --
las premisas fundamentales de la Teoria General de Sistemas;
de esta forma, la programacidén y presupuestacién se instru--
menta mediante la definicidn precisa de los programas que se

efectuarin en determinado perfiodo, en concordancia con la jus
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tificacidén adecuada de los resultados esperados.

1 contenido y esencia del presupuesto base cero consiste tan-
to en la identificacién clara, como en la evaluacidn especifi-
ca de las alternativas para realizar las actividades programa--
das, asi como mediante el sefialamiento de las formas, esfuer--

Z0sS y Tecursos que su realizacién implica.

A continuacién se describen los aspectos fundamentales que --
conforman a esta técnica misma que ha proporcionado elementos
importantes para la mejor conceptualizacién y manejo del pre--
supuesto utilizado como instrumento devracionalizacién y con--

trol de la gestién phblica.
5.1. Conceptos Generales

E1l sistema de presupuesto base cero es basicamente el proceso
de toma de decisiones. Como caracteristica propia, presenta -
su capacidad de aplicacibn y adaptacién a diferentes organis-
mos e instituciones, independientemente de que sus necesida--
des, actividades y operaciones sean totalmente distintas. En

consideracidén de lo anterior, 'resulta posible su aplicacién

en Areas administrativas, técnicas y comerciales del presu--

puesto. Por lo tanto, se puede adaptar a las actividades gu

bernamentales, pues el gobierno es una organizacién de servi

cios". (1)

Si se desea lograr la aplicacibn plena del presupuesto base -
cero, resulta necesario desarrollar una adecuada planeacibén a
fin de establecer el grado de importancia en las decisiones -
bédsicas y definir el nivel de financiamiento que corresponde
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a los diversos organismos e instituciones. El método base ce
ro va mas allid de un simple proceso presupuestal de asigna- -
cién de recursos en forma de cifras monetarias y de personal;
por lo contrario, su esencia radica en la identificacibén y --
evaluacién de las diversas alternativas para efectuar una ac-
tividad, mediante el sefialamiento de las diversas formas que

dicho objetivo considera.
5.2. Proceso

La elaboracién del presupuesto base cero consiste en dos as--
pectos bAsicos, a saber: a) preparacién de paquetes de deci--
sién, que considera el andlisis y descripcibén de las diversas
actividades que se realizarin, y se puede definir como '"la --
identificacién de una actividad, funcidén u operacién determi-
nada" (2) y b) clasificacidn de paquetes de decisidn, que im
plica el desarrollo del andlisis de costos y beneficios o la

evaluacidén subjetiva, a fin de clasificar los paquetes de de-
cisién de acuerdo a su importancia. Ello posibilita que este
tipo de proceso de elaboracidén de presupuesto pueda detectar

relaciones de costo-beneficio.

Para su adecuada elaboracibn, el proceso nresupuestal base ce
ro considera tres etapas substanciales: A) describir cada --
una de las diversas actividades de la organizacién en un pa--
quete de decisiones, E) 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 decisibén, resulta posible asignar recursos de - -
acuerdo con las decisiones que se adoptan, a efecto de finan-
ciar las actividades mis importantes,
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Para producir el presupuesto final, se 'toma los paquetes de

decisibén aprobados para su financiamiento, se clasifican de -
acuerdo con las unidades presupuestarias correspondientes y -
al sumar los costos especificos en cada paquete se obtiene un
presupuesto para cada unidad". (3)

Para alcanzar este propdsito y hacer funcionar al sistema ba-
se cero, se requiere tanto el apoyo de la alta direccién como
de un disefio eficaz del sistema que satisfaga las necesidades
de la organizacién que lo va a utilizar, pues ambos son ele--

mentos claves e indispensables para el éxito de esta técnica.

No obstante, es posible observar que en la etapa de implanta-
cibén se presentan problemas de tipo administrativo y temores

en el personal al igual que obsticulos en la forma y clasifi-
cacidén de los paquetes.

De hecho, la técnica base cero en tanto proceso presupuestal
"presenta a la administracidn general opciones y no solamente
un presupuesto restringido y precipitado que tan sbélo puede -
ser aprobado, rechazado o modificado a través de un proceso -
arduo o arbitrario", (4) En suma, este es el propdsito de -
lograr la optimizacidn general en las diversas funciones y ac
tividades que contempla la presente técnica de presupuesto, -
resultando para ello necesario transformar los objetivos de--
terminados con base en el andlisis de costo benéfico.

5.3. Paquete de Decisidn

Se define como un documento en el cual se identifica y descri
be una actividad especifica, a efecto de que los niveles de

120,



Mando puedan evaluarla y clasificarla de acuerdo con las de--
mias actividades que participan para obtener recursos y deci--
dir si es aprobado o no. Al utilizarse '"un paquete de deci--
sién proporciona informacidn completa sobre cada actividad, -
funcidén u operacién para que los Directivos puedan evaluarla
y compararla con otras actividades. Dicha informacidén inclu-
ye; a) propdsitos (metas y objetivos), b) consecuencias que -
trae el no adoptar la actividad propuesta, c) medidas de ren
dimiento, d) costos y beneficios y e) otros posibles cursos
de accién". (5)

Para la adecuada formulacién de los paquetes de decisidn, es
necesario iniciar vor la definicién precisa de funciones a --
fin de hacer posible la identificacidn detallada de activida-
des y alternativas. Para el inicio de estos, '"se requiere --
que los Mandos Directivos identifiquen las actividades y ope-
raciones del afio 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 -
asi calcular el costo de cada actividad en el nivel existente
asi como el método de operacidén de ésta, sin tratar de identi
ficar formas o diversos niveles de esfuerzo para realizar la
funcidn". (6)

Los temas relacionados con el versonal, proyectos o programas
rengldén de gastos, reduccidén de costos y gastos de capital, -
son los que se manejan principalmente en los paquetes de deci
sidén. Para lograr la identificacién y evaluacidén de diferen-
tes opciones para cada actividad, es necesario que al elabo--
rarse los paquetes de decisién se consideren tanto las diver-
sas formas de instrumentar la misma funcién como los distin--

tos niveles de esfuerzo para realizar; etapas que de manera -
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preponderante contribuyen a la obtencidn de resultados favora
bles al utilizar el base cero.

5.4. Clasificacibén de Paquetes de Decisién

Al través del proceso de clasificacién de los paquetes de de-
cisién, resulta posible proporcionar al Mando de Direccibn, -
la técnica con que se asignan los recursos. Para que cada ge
rente pueda evaluar la importancia de sus propias actividades.
clasificar sus paquetes de acuerdo con esta evaluacidn; es in
dispensable que la preparacién inicial de los paquetes de de-
cisidn se efectlie al nivel general de las organizaciones.

La finalidad de determinar la forma en el paquete de decisibn
es la de proporcionar informacién sobre el anélisis y recomen
daciones vertidas sobre las diversas 4reas de actividad y ope
raciones, para que a su vez, los Mandos Directivos los revi--
sen y clasifiquen. En la determinacién de la forma y conteni
do de los paquetes de decisidn, es necesario considerar la in
formacién adecuada que se requiere para la toma de decisiones
el tipo de andlisis especial sobre las funciones al igual que
el modelo de comunicacién y magnitud de la organizacidn. Con
viene sefialar que tanto el contenido como la distribuciébn de

los paquetes de decisidn son variables, y deberin modificarse

segln las necesidades de las empresas o instituciones que los
ocupan.

Por otra parte, en el proceso de clasificacién de los paque--
tes de decisibén resulta comlin que existan problemas concretos
como determinar quién hard la clasificacibn, evaluard las fum
ciones diferentes y clasificari los paquetes considerados de

gran importancia. Elemento distintivo de éstos, lo constitu-
122,



ye el caracter significativo que tiene, tanto para los que lo

preparan como los que lo revisan y evalfian,

En resumen, la forma del paquete de decisién puede ser muy --
compleja, ya que tiene como objetivo proporcionar toda infor-
macién que se considere conveniente para responder a posibles

cuestionamientos respecto de las funciones por realizar.
5.5. Ventajas y Limitaciones del Presupuesto Base Cero

La técnica del presupuesto base cero en apoyo a los diversos
estudios de costo-beneficio mantiene en observacién el con- -
trol y desarrollo de los resultados. Esto es el punto cen- -
tral del mecanismo de elaboracidén presupuestal aqui resumido;
ahora se describen tanto las ventajas como sus limitantes al
utilizarse en el terreno administrativo: |

5.5.1, Ventaja de su Aplicacién

- Proporciona informacién detallada sobre los recursos nece-

sarios para el alcance de objetivos programados,

- La obtencién de resultados favorables al través de esta --
técnica presupuestal, se deben en gran parte a la identifi
cacién y evaluacidén de los diversos niveles de esfuerzos -
desarrollados para cada funcién determinada.

- Permite detectar la falta de coordinacidén entre las difer-
rentes actividades y la ausencia de supuestos e hipbtesis
de planeacidn,

- Para su adecuada aplicacidn, requiere de la plena partici-
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pacién de los integrantes de.todos los niveles de organiza
cién,

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 informacién respecto de cudl es y dbénde.se en-
cuentra el nivel de servicio minimo en cada unidad de deci
sidn.

Actua como un medio para recortar gastos y costos indirec-

tos y presupone el establecimiento de una fase financiera

previa a la elaboracién del presupuesto.
.5.2. Limitantes de su Aplicacidn

Es preciso determinar las actividades, funciones y opera--
ciones que se requieren para que se elabore un paquete de
decisiones,

En la reduccién del costo minimo en el paquete de decisién
es primordial conservar el nivel de personal,

Para su adecuada aplicacién, considera un aumento en tiem-

po y esfuerzo,

Requiere que sean revisado afio con afio para su mejor fun--
cionamiento y ejecucidn.
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- Los mandos directivos pueden ocultar deficiencias, atribu-

yéndolas al personal bajo su responsabilidad.

5.6. Posibilidades de Aplicacibén del Presupuesto Base Cero en
México.

Cuando por "deseo" se pretende utilizar dentro de la funcidn

pﬁblica mecanismos de transformacién como el de racionalidad

y modernizacibén administrativa, ello puede parecer "utdpico";
si para tal efecto se considera el estado actual de la Admi-

nistracién Pﬁblica, y en especial el nivel de desarrollo de -
las técnicas presupuestales utilizadas en nuestro pais, sin -
dejar de observar los intereses creados que rodean a la ges--
tiébn gubernamental,

En consideracibén de lo anterior y para que la aplicacidén del
presupuesto base cero se realice en el contorno de la Adminis
tracién P{iblica Mexicana, es importante tener presentes los -
siguientes aspectos:

Resulta necesario consolidar la aplicacién general y especifi
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 -
instrumentacién; de ahi que es determinante crear un sbélido -
puente de comunicacidén y concordancia entre la planeagibén y -
el presupuesto por programas, implementar etapas de evalua- -
cibn, control de aplicacibén del mismo, a efecto de contar con
una visién global del gasto pfiblico y estrechar la relacibén -
entre planes y programas para alcanzar resultados mis concre-
tos; todo ello, sin duda permitir4d avances importantes para -
instaurar la técnica del presupuesto base cero,
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Por ello, en el proceso de transformacibén de la Administra- -
cién Phblica resulta béAsico definir las bases para la wutili-
zacién de nuevas técnicas en la elaboracién del presupuesto -
como la del base cero; técnica presupuestal que a mas de 15 -
afios de su aplicacién en los Estados Unidos, en nuestro pais
resulta dificil su instrumentacidn debido a problemas de eva-

luacién, implementacidén y fundamentalmente de apoyo politico.

Atendiendo al hecho de que la Administracidén es un medio al -
través del cual es posible alcanzar tanto metas como objeti--
vos programados, y aceptando que no existe "técnica presupues
tal o mecanismo administrativo" que sea imposible instrumen--
tar, se puede determinar que la aplicacibn del presupuesto ba
se cero es factible; y mis afin, si se tiene en cuenta la ac--
tual situacién de crisis por la cual atraviesa el pais, resul

ta imprescindible sentar las bases para su desarrollo.

En el logro de dicho propdsito, se requiere contar con un Sis
tema de Informacidén de primer nivel que proporcione el total
de datos actualizados y confiables requeridos para la activi-
dad presupuestal, vincular la estructura programitica con la
infraestructura administrativa, contar con el aparato de ad--
ministracién adecuado que garantice su utilizacién, que su
proceso de implantacidén sea previa y razonadamente planeado y
que exista la formacién correcta en los cuadros humanos que -
lo instrumentarin, ademis de establecer mecanismos juridicos,
politicos y econdmicos que permitan su implementacién 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, ademids de la permanente exigencia respecto de la mejoria

en la toma de decisiones que brinde la posibilidad de lograr

la ejecucibén y uso de los recursos asignados en forma adecua-
da.

En la presente investigacién se da orden a las caracteristi--
cas, estructura y esencia de las diversas técnicas de la pla-
neacién y del presupuesto utilizadas en el 4mbito de la Admi-
nistracién Plblica Mexicana, recogiendo las experiencias que
dentro del campo del trabajo administrativo gubernamental se
han presentado, a efecto de integrarlas dentro de las alterna
tivas de solucibn a las necesidades de la programacién, formu
lacidén y ejecucibn que el uso del gasto pliblico plantea.

Observando lo anterior, toda vez que en los capitulos anterio
res se han descrito en forma general los elementos, caracte--
risticas y evolucidn de la planeacidén como de las técnicas --
presupuestales expuestas; en esta Gltima parte se desarrollan
a manera de conclusidn, 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
proposicién de medidas que permitan subsanar las deficiencias
que prevalecen en la esfera de la gestidén pfiblica.

Por ello, si se entiende que la necesidad de transformar la -
Administracién Pfiblica 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

disponibles,

Dentro del contexto anterior, la aplicacién de acciones y po-
liticas encaminadas a promover la transformacién econémica y
social, exige la responsabilidad del gobierno para alcanzar -
més efectividad en el manejo de los instrumentos de que dispo
ne, asi como del permanente proceso de adopcidén de nuevas téc
" nicas orientadas a dar respuesta a los problemas que se hacen
presentes en sociedad.

Respecto de 1a utilizacidn de 1la planeacién en nuestro pais,
en tanto actividad normadora de la gestidn pfiblica, es posi--
ble observar que responde bisicamente a la conformacién poli-
tica, juridica y econdmica generada por la estructura de po--
der del Estado Mexicano. En ese sentido, el perfeccionamien-
to de la planeacidén debe de sustentarse con base en la moder-
nizacibén del aparato administrativo del gobierno, integrindo-
le como metas prioritarias las demandas bisicas que la pobla-
cibén requiere para su avance.

No olvidando el contenido politico, econdmico y social de 1la

planeacibén y la preponderancia que ésta adquiere en las acti-
vidades del Estado, la orientacién que se determine para su -
aplicacidén en apoyo al desarrollo del pais, tiene que expre--
sarse en capacidad y fuerza transformadora de las condiciones
sociales en que actia, de los momentos de crisis por los que

se atraviesa y de la propia modernizacién de la Administra--

cibn Phblica,

Por lo anterior, se debe tener presente la importancia de con
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tar con un adecuado Sistema de Planeacién, en el que se consi
deren los instrumentos presupuestales al alcance del Estado,
como propulsores de las acciones, objetivos y politicas orien
tadas a lograr la raciomalizacidén del gasto pilblico, asi como
analizar y determinar su nivel de influencia respecto del pre
supuesto p@blico; lo cual se materializari en una Administra-
cién Plblica méis eficiente y en beneficios sociales especifi-
cos.

Surge entonces como tarea fundamental en el avance de la Admi
nistracién PGblica Mexicana, consolidar ¢ instrumentar en su

totalidad a 1a planeacién 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 planeacidén se -
constituya en el marco normativo institucional de las activi-
dades desarrolladas al través de la gestidn de gobierno, la -
Administracién P{iblica contari 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-
tal presenta, en verdadero instrumento de desarrollo que im--
pulse el avance de la Administracién Pliblica y evite que el -
presupuesto del gobierno federal figure sélo en el documento -
que lo contieue, os indispensable superar las siguientes des-
viaciones que a continuacién sefialamos, en la utilizacidn de
la técnica presupuestal a fin de conformar un nuevo "Sistema

Integral de Presupuesto en México'":

Se denota que no existe una relacidén directa e interdependien
te entre la elaboracidn del presupuesto de ingresos y el pre-
supuesto de egresos de la federacidn; de tal manera que el ni
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vel total de los egresos que el gobierno determina para la -
aplicacién de sus planes y programas en un ejercicio anual, -
se desarrolla sin conocimiento exacto del monto real de recau
dacidén de los ingresos que se lograrin captar para el finan--
ciamiento de los mismos; situacién que se agudiza, si se con-
sidera que el Sistema Tributario adolece de "defectos técni--
cos" que impiden totalizar los objetivos de recaudacién mone-
taria en el referido presupuesto de ingresos.

Esta situacidén provoca de manera directa, la necesidad de con
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, juridica o administrativa
mente es posible evitar; de ahi que los constantes "recortes
presupuestales'" sean fiel reflejo de la mala estimacién tanto
de los ingresos como de los egresos, hecho que manifiesta 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-
cién de los programas, ademis 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
asi como los "gastos a destiempo" que éstas realizan con la -
finalidad de que en el siguiente ejercicio no les sea reduci-
da su asignacién presupuestal correspondiente, dejan en claro
la "falla estructural” del sistema presupuestal al igual que
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denotan la ausencia de los elementos bAsicos que conforman al
Presupuesto por Programas y al Sistema de Planeacién. Este -
problema se agrava por la insuficiencia de tipo técnico-eva--
luativo respecto de las consecuencias econdmicas, sociales, -

fiscales y politicas de los proyectos presupuestales,

Con el fin de lograr que el gasto plblico actfie como el prin-
cipal orientador del desarrollo econdmico, la funcién del Pre
supuesto por Programas, en tanto herramienta de asignacién de
recursos con que cuenta el Estado, debe de orientarse con ca-

rdcter de racionalizacidn y de eficiencia en su aplicacién.

En observacién 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 pais brinde al-
ternativas de solucidén a la crisis por la que se atraviesa y
permite encauzar en términos de la racionalizacibn, eficien--
cia y eficacia el gasto plblico en beneficio de 1la actividad
pﬁbl ica administrativa:

- Se debe de utilizar a la planeacién y el control como ele--
mentos fundamentales de la gestibén gubernamental, ya que am
bas mantienen unidad orginica y sin buen control es imposi-
ble retroalimentar a la planeacibn, evidenciando que sin ég
tas se dificulta el manejo y aplicacién del presupuesto; --
que el control en tanto sistema de trabajo administrativo -
piblico no es '"mecanismo de fiscalizacién', ni '"ingerencia
inspectora', sino por el contrario, permite normar la acti-
vidad de planeacién.

- Determinar la metodologia adecuada para la aplicacién Teal
del presupuesto que defina la estructura conceptual’ en de-

sarrollo y asegurar el alcance entre los objetivos genera--
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les y especificos del proceso presupuestal,
- La formulacidn del presupuesto debe de realizarse mediante
una polftica presupuestal que se vincule a los objetivos b4

sicos del sistema de planeacién instrumentado.

- A efecto de brindar coherencia a las politicas presupuesta-
les de las Instituciones y Organismos pQblicos, resulta pri
mordial establecer una politica presupuestal rectora en el
dmbito de la Administracién PGblica,

- 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 toma de decisiones, evaluacién de objeti
vos, metas y cargas de trabajo en plena vinculacién con el
Sistema de Planeacién,

- Es necesario erradicar los criterios financieros y politi--
cos de tipo coyuntural que influyen en la formulacibén del -
gasto plblico; porque la elaboracién del presupuesto de - -
egresos de la federacidén debe de ser producto de los elemen
tos bAsicos de la planeacién y del presupuesto, ademis de -
que éste junto con el programa operativo anual constituyen
los instrumentos elementales de la planeacidén econdmica y -
social para alcanzar los objetivos y metas en el corto pla-

20.

Sin embargo, en el objetivo de transformar la actividad pﬁbli
ca administrativa, influye claramente la '"voluntad polfitica -

administrativa' del gobierno, que es a nuestro juicio el ele-
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mento substancial para hacer de la Administracidén PGblica un
verdadero instrumento de servicio. Es préctica comfin dentro
del Sistema Politico Mexicano imponer '"modas sexenales" en -
las funciones plblicas que lejos de contribuir a alcanzar be-
neficios econdmicos, sociales y politicos para el pais, retra
san los pocos avances obtenidns en la aplicaciédn de ciertas -
medidas administrativas que han solucionado problemas determi
nados.

" En la designacién de los responsables de dirigir las activida
des presupuestales del gobierno no existe una seleccidn rigu-
rosa, ya que dichas funciones son otorgadas en relacidén a fac
tores como el "amiguismo'"; situacidén que es fiel reflejo y he

rencia del Sistema Polfitico que prevalece en nuestro pais.

En ello tiene especial significacidén algunas de las caracte--
risticas propias de la estructura politica del pais como son

el “centralismo politico” que ejerce el Presidente de la Repg
blica en los diversos 4mbitos de la esfera administrativa del
gobierno, la "supeditacidn" de los poderes Legislativo y Judi
cial ante el propio Ejecutivo; factor que influye directamen-
te en la formulacién del presupuesto pGblico, haciendo que la
funcién del Congreso resulte meramente de caricter pasivo sin
capacidad para diferir de la decisién presidencial.

Contemplando la situacién descrita y con el propdsito de - --
transformar las normas y conductas de la Administracidén PGbli
ca, es de vital importancia aplicar acciones que coadyuven a

superar los obsticulos que impiden el avance del aparato pli--
blico; contexto que incide directamente en el propio gasto pg
blico, el cual por su magnitud e importancia rectora dentro -
del Estado, traslada las deficiencias generadas en su formula
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cibn al aplicarse en beneficio de la sociedad.

Tocante al presupuesto por programas se puede establecer que
representa la herramienta para el trabajo presupuestal que en
el pais se requiere; siempre y cuando logre superar las defi
ciencias que anteriormente se seflalaron respectode su aplica
cibén, asi como la orientacibn programitica 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 4reas responsables de su aplicacibén,

de ahi que es imprescindible terminar con este tipo de ''tra-
bajos'" e "improvisaciones', porque calidad y capacidad existe
para lograr instrumentar a plenitud la técnica presupuestal -
por Programas 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 informaciénm,
por lo cual resulta recomendable instrumentar un Sistema In-
tegral de Informacién para el sector plblico que proporcione
un flujo permanente de datos financieros actualizados; el --
cual se alimente de la informacidén que las Instituciones y -
Organismos P{iblicos proporcionen a éste, a fin de realizar -

la evaluacibn correspondiente de la gestibn presupuestal que

han desarrollado y adoptar las correcciones adecuadas.

Factor primordial vara consolidar el avance de la Administré
ci6n Plblica lo constituye la preparacién y capacitacién ade
cuada de los Servidores Plblicos respecto de las diversas --
ireas de la actividad piblica 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 deficien
cias ser4 posible la aplicacidén no sélo de la técnica del pre
supuesto base Eero, sino de nuevas técnicas de elaboracidn --
presupuestal; y ello es viable cuando existe conocimiento y -
preparacidn- en los cuadros humanos respecto de la actividad -
por realizar. S4lo un vasto conocimiento referente del campo
de accién en que se actQa brinda la posibilidad de implemen--
tar con visién mAs amplia de trabajo cualquier actividad o --
funcién programada; para ello, es requisito indispensable con
formar grupos de gente calificada e integrarlos de manera in-
terdisciplinaria ademds de realizar planteamientos concretos
e inherentes de la problemitica a resolver, aportando solucio
nes acordes con la realidad y nivel de desarrollo que vive la
Administracién PQblica Mexicana.

Por igual resulta necesario, iniciar la labor que se dirija a
conformar una verdadera conciencia nacionalista y civica en -
la totalidad de los integrantes que forman parte del aparato

pGblico mexicano; con el propdsito de que el ejercicio admi--
nistrativo de gobierno destierre los '"vicios de corruptelas"

que tanto dafian a la Nacién.

Los puntos antes descritos, en tanto se logre instrumentarlos
en su nivel adecuado en relacidén con las necesidades de la --
propia Administracién Pdblica, coadyuvarin a consolidar un --
ejercicio mis sano y eficiente de la politica presupuestal --
del Estado, y por igual influirdn en la elaboracidn, aplica--
cidén y uso del gasto plblico,
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Por todo ello, en tanto no se avance en la correccién de las

deficiencias sefialadas en la formulacién y aplicacién del --

presupuesto por programas, los beneficios que éste otorga co-
mo herramienta de tipo técnico-administrativo para superar --
los actuales momentos de crisis, serdn de escasa importancia;
ademds, la posibilidad de avanzar en el desarrollo e implan--
tacidén de nuevos esquemas de elaboracién para la determina--

cibén de gastos de gobierno encontrarin los obstAculos antes -
descritos, provocando con ello, la falta de efectividad y cre
dibilidad de las acciones pGblicas, asi{ como el estancamiento
en el ejercicio tedrico y préactico de la Administracién Pabli

ca.
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