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A medida que la economfa crece diversificando sus operaciones, motivada-
por la expansidn ;n sus acciones, la necesidad de crear métodos o siste—
mas de control que permitan conocer la situacidén resultan de vital impor
tancia para mantener el conocimiento sobre el cauce que debe tomarse y -
las decisiones que deben adocptarse. Es por ello, que para analizar y - -
apreciar el significado de las innumerables operaciones que efectfan los
Gobiernos‘o las empreasas en el desarrollo de sus actividades, se‘precisﬁ
de dar forma y sistematizar la multitud de datos que se originan y qﬁe -

beflejan el sentido y alcances de lo que se realiza.

El éxito o fracaso de una Administracién depende de muchos factores, pe-
ro entre ellos destaca la ineficiente Administracién de los recursos fi-
nancieros. Si consideramos que un Presupuesto viene a ser una herraﬁien-
ta fundamental que permité medir en términos cuantificables la accién'aé
una organizacién, obtenemos que existen Varios-métodos.'pues los enfﬁ ;e h
éueu pueden aér'diveraoa ¥ requieren por lo tanto de distintas. formas de'

an&lis;a [} presenfacién dependiendo de la problemética especifica de que -

se trate. En-este sentido la primera referencia que viene a la mente la-

constituye él Presupuesto Tradicional en el que lo importante era saber-~

cuanto se'ggstéba, ﬁero:sin analizﬁr que eé.habia hecho. éh c;ntrap6si'-'”
cién y osviémeﬁte como producto de una evo;ucién de égta ?iloﬁof!a, en -
la que por Cuéstién de coﬂfenido no profundizaremos, aparecen los Siste-"."
mas de Presupuestacidn Por Programas .y Base Cerc como herramientas de —

Planeaéién que permiten al Administrador tomar decisiones hag racionales
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en cuanto a la disponibilidad de recursos y a la vez ajustarse a ias»reg
triccicnes que le impone la realidad y de conformidad con las exigenciée

de los objetivos institucionales.

Para el Administrador Publico en particular es imperante conocer las im-
plicaciones del Presupuesto dentro dé las Dependencias Gubernamentalesv—
ya que esto le permitird adquirir una visidén mas amplia de las operacio-
nes de la Institucidn en que se desenvuelve y que mejor para.esto que el
abordar dos Sistemas de Presupuesto que han probado su efectividad tant§
keh el Sector-Piblico qomo'en el privado ¥ que de alguna manera correspoé

den & la vanguardia en lo que a Técnicas presupuestales nos referimos.

En este céntexto la Técnica de Presupuesto Por Programas surge ( i946)
como un recurso que desarrollé los medios de respuesta a la falta de-in-
formacién y programaciép que se percibia en los Presupuestos Tradiciona-’
les. Permite conocer el costo de los objetivos, funciones y progrﬁmas es
§ab;qgidpg en metas de corto plazo con.vinculacién a la Planeacidén eatrgl‘x
{fégiéa dé largo alcance: opéra como un mecéﬁismo de regulacién de las a¢ -
» tividades de cada programa en tanto que permite apreciar su volumen, éog
to ; cémposicidn en términos de la naturaleza yrﬁagnitud de los resulta-
dos.que ne:persiguen. Es en sf{ una Técnica’ que dentro,&e los Gobiernos -~

i fortdiece la Planeacién integral conjugando la orientacién de la polfiti-.

‘ ca macroeconSmica con los recursos disponibles.

Por su parte el Presupuésto Base Cero, al igual que el Presupﬁeato Por'f C‘
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Programas, surge en el seno de las organizaciones privadas, pero en fe -
cha mas reciente { 1969 ) como un instrumento que suministra un medio —-
eficaz para traducir los objetivos en una realidad y con una mejor asig-—
nacién de recursos a través de un enfoque triple: primero; entender la -
Planeacién y Presupuestacién Tradicionales incluyendo la programatica, -
‘sus suposiciones subyacentes y sus defectos inherentes, seguﬁdo; averi -
‘gﬁa: a través de comparar metodologias como condujeron estos defectos al
’procedimiento Bage Cer6 ¥; finalmente detallar lo que ofrece el concepto
: en términos de su enfoque, su filosoffa y sus beneficios versus limita -
ciones. El1 Sistema Base Cero somete a anilisis rigorista todas y cada _—
una de las'actividades o programas que implican gas?os indirectos ( fi =
jos ) con el fin de revisar e identificar permanentemenfe la necesidad,-
.efectividad o prioridad de dichas actividades. De aqui que el punto de -
partida para la formulacién del Presupuesto sea cero. Es también una he
‘rramienta de Planeacién que eslabona los objetives con las metas de cor-
to pi?zo y en el largokplazo ofrece el nexo que permite analizar los ni-
.vele;,dé i1éro - ojecﬁcia; de una Entidad, eé decir, los aspectos micég

econdémicos de las organizaciones o de los propios Gobiernos.

Las exp?riencias préctica? que se han real;zado por médio de la Técnica-
' Pfogram&tica y Base Cero tienen modalidades diferentes como consecuencia
de la necesidad de aQaptaflas a las cﬁructeriaticaa y. contexto de cadﬁ -
ofganiiacién. De.aqui que se considera mas prudente analizar la estructu
"ré desde el punto de vista tedrico - conceptualyy‘a trﬁvés Ae la compara -

cién de estos dos Sistemas de relétivo uso reciente.




En .realidad creemos que un estudio comparativo ofrece puntos de par£ida-
para reflexionar sobre pssibleé cambios a nuestro Sistema de Presupuesta
cién y en lo personal la experiencia que he tenido al trabajar con el --
'Presupuestolpor Programas en varias Dependencias Gubernamentales y des -
pués de incursionar superficialmente en el conocimiento teérico de la -
Técnica Base Cero, han sido. factores suficientemente motivantes que des-
pertaron un interés particulab para investigar y desarrollar un analisis
Que profundize en estas dos Técnicas a fin de esclarecer unA serie de in
quietudes surgidas como prdducto tanto del trabajo coéidianp de algﬁn»-—
tiempo con el Preaupuest§ Por Programas, asf como éel conocimiento de la
existencia de una nueva Técnica de Presupuestacién que al menos én el as

pecto tedrico ofrece grandes posibilidades.

Lo anterior han sido las premisas fundamentales para considerar un estu-
dio comparativo que pgrmita discernir acerca de las mencionadas'induiétg_
des traducidas en ;as siguientes hipé6tesias, que a lo largo de la preuenQ

) fe investigacién se prétende‘esclarecer y demostrar:

a) Es viable un enriquecimiento de la Técnica del Presupuesto --
Por Programas a través de 1a: introduceién y adecuacisn de al-
_gunos elementos conceptualea de la Técnica Baae Cero.

b) Las dos,Técnicas Presupuestales no son mutuamente excluyentes}
sino que por el contrario se pueden llegar a complementar.

La combinacién de beneficios y ventajas que presentan ambos =

~

c
Sistemas d& por resultado una concepcién Aepuraga susceptible
de ser explotada para la formulacién de Presupuestos acordes—.

',a necesidades mag realistas dentro de las Dependencias o Enci

dades Gubernamentales.
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d) Las limitaciones teérico - practicas tanto de la propia Técni
ca Base Cero como de los usuarios, impedirfan su aplicacién =~
total dentro de alguna Dependencia o Empresa del Sector PGbli
co Mexicano, sin embargo ésta podria complementar el Sistema-

de Presupuestacién Por Péogramas actualmente utilizado.

Para hacer posible un razonamiento seéuencial, se hizo patente la necesi
dad del lMétodo Cientifico y para lo cual se juzgé pertinente aplicar el-
métoﬁo deductivo, mismo que a través de la investigacién documental nos~
perﬁitiré exponer el marco teérico general de las Técnicas Presupuesta -
les en cuestién desde sus inicios, desarrollo, perfeccionamiento y criti

ca pero de un modo general, para posteriormente inferir sobre el caso es

pecifico de nuestro pais.

Para tal efecto, esta tesis consta de cuatro Capitulos en los cuales se-
fundamenta una estructura que en prinéipio separa el estudio de la teo -
_ ria general de ambos 51stemas en forma independiente a manera de facili-':
‘tar el desarrollo del anﬁlisis comparativo, para mas adelante ponderar -
“en forma conjunta estos Sistemas de Presupuestacién hasta abordar el ca~ .
bso mexicano en el que ‘se reitera el hecho de que en un momento dado pue-,

dan llegar a coexiatir coordinadamente.

Agi, en el Capftulo Primero denominado Marco. Histérico, dévpresenta bre-
vemente la evolucidén y desarrollo general de la Técnica Programitica y -
Base Cero hasta su consolidaci&n dentro de los respectivoa admbitos y con:,

textos en que se han aplicado.
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En el Capftulo Segundo se describe el Marco Conceptual de nuestro objetd
de estudio, en el cual se analizan los principales conceptos que se mane
jan en cada una de ellas y su metodologia de aplicacidén tedrica. Este ==
Capftulo es fundamental para el conocimiento y comprensién de herramien-
tas Presupuestales que implican o se encuentran inmersas Aentro de un ==
proceso de’ Planeacién, en él que se atienden las necesidades priorita ——
rias traducidas en objetivos dentro de las organizacionea; esto es, qugA
no deben concebirse como Sistemas absolutos de Planeacién, sino mas bien
considerarse como que encajan en esos Sistemas totales. Aqui es de adver
tirse la similitud en los conceptos que se manejan en.ambés Técnicas‘de-
Presupuestacién, ya que se puede considérar al Presupuesto Baﬁe Cero éo-
mo un Sistemﬁ que aglutina o retoma una serie de Técnicas modernas de —=-
.Administracién y de entre las cuales el Presupuesto Por Programas tiene~

relevancia.

El Capftulo Tercefo dénominadé Anélisis Copgaratiéé}Teérico Presupueata1>i-
_corrésp;nae'a la poﬁdéiﬁéiénﬁde,la ihforhéé;6nhe*pqeséa‘enylosvCapitulos ‘
anteriores. En éllse'visluerén laé posibilidades ¥ élcancés. que algu -
nos teéricos orientan ¥ los pragméticos comentan. reapecto de dos Siste-
mas que pueden ser aplicables a. toda actividad, func16n u operaci6n don—-
de sea posible identificar la relacién costo/beneficio y que por lo tan-
»to nos lleva a considerar la posibilidad de aplicarlos dentro de cual --
‘quier tipo de organizacidén fbrmal. no sin antes analizar laa limitantes-
- que cada Técnica preaenta asi como aprovechar las ventajas que se pueden

obtener con una instrumentacién eficaz. Asimismo se concreuizan algunos—
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comentarios acerca de la viabilidad de conjugar estos Sistemas de Presu-
puestacién a fin de cubrir algunas fallas importantes que contienen, pre
vio desarrollo y exposicién de un cuadro de elementos que pueden compa-—

rarse a simple vista y el cual funge coho eje y producto central de ésta

investigacién.

Finalmente en el Capitulo Cuarto abordamos en forma suscinta y especifi-
éa el Marco de Referencia del Presuppesto Federal de México, iniciando -
por describir los antecedentes'dé la Técnica Presupuestaria utilizada ——
desae la época Colonial hasta nuestros dfas y en donde se pueden obser =~
varblas incidencias que han moldeado lolque ahora conocemos como el Pré—;’
supuesto de Egresos de la Federgcién que ‘a partir del aflo 1976 se elabo-
ra con base en los principios de la Técnica Programidtica. Dentro de este
mismo. Capftulo sostenemos que existe una gran pos;hil;dad, desde lﬁego -
potehéial; de adaptar aigunoa elementos concretos qué proporciona la Tég
.nica Base Cero y que'ténderian a compiementar v/o reforzar el Sistema de

Presupuestacién actualmente utilizado en nuestiro pa's.

Es de reconocer que el presente trabéj§ pretenge una ref;exién. tal vez-
'aupebficial. ilamando la atencién hacl;'ci estudio comparafivo de dos --‘
Técnicas o sistemas Presupuestales. que: segin nuestro entender ofrecen -
" una gran cantidad de recursos que debidamente conjugados y. aprovechados-
pueden representar beneficios adicionales a nuestro criticado proceso. de
Presupuéstaciéﬁ. Aunado -a éstg‘deaeo, esperamos que Qea un ‘apoyo académi‘

co péra el estudiante y como ya se dijo,. un iniecic a-la reflexidén para -
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que pronto empecemos a crear nuestra propia Técnica de Presupuestacidn -
acorde a las particularidades de la cultura y necesidades existentes en-

_nuestro pais.




CAPITULO 1 -

MARCO HISTORICO



1.1. EL PRESUPUESTO POR PROGRAMAS

Como dato obligado dentro de este Capitulo es necesario recurrir a even-
tos que aunque parezcan muy remotos, resultan contener las rafces mismas
¥ la naturaleza de lo que hoy conocemos como Presupuesto Por Programas y
Actividades ( PPP de aqui en adelante ) y dicho sea de paso, no obstante

que solo sean tratados someramente.

Asi pués, debemos remontarnos hasta los oiigenés del brésbpuesto qﬁe en—
un principio significé egclusivamente un éontrol de gastos manifestado -
en un blan conrfines de adopcidn y controi, lo cual corresponde‘ai ante-
cedente inmediato del primer procedimiento presupuoatal dado en Inglate-
rra hacia finales del siglo XVIII y en Francia y Estados Unidos de Norte
américa alrededor del afio 1820. A partir de este momento su desarrollo -
se incrementé, o estabiliza a través de los ajustes a los nuevos linea——
ﬁientos que aparecen'segﬁn las circunatancias de la .época.

La historia de los Gobiernos..aparejada con la dél.?rqsupuesto, puede re
montarse a muchos siglps atrés, no opstante solo se demea enunciarla co-
mo una referencia en donde a partir-de la Revolueién Industrial se obser
va éue 105 mecanlaﬁoa de desariollo pareéen”acele;araefde una manera - —
exhorbitante dando lugar a cambios al interior del Estado y de las pro -
pias organizaciones particulares, repercutiendo en los procedimientos —
preaupueatales y aspectos financiéros que se encuentran inmersos. en -
ellas desde su inicio y conaiderados como partes fundamentales de todo -

Sistema de Gobierno.
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Ante ello, los Gobiernos intentan ajustarse a las nuevas necesidades mog
trando una transformacidén que de alguna manera puede identificarse en -—-

éuatro etapas, 1 por 1o menos en los Gobiernos Occidentales:

-~ El1 Estado Rudimentario, el cual ejerce funciones basicas de-
administracién de justicia, defensa, correos, etc. sin inter

venir en los aspectos sociales y econémicos.

- E1 Estado Regulador que propaga reglamentos para la vida eco
némica pero eﬁfbcado a promover el comercio en gran escala y

por tanto la concentracién de la riqueza.

= E1 Estado Intervencionista en el cual sus funciones las ex—-
tiende a la promocién del bienestar popular, proporcionando-

servicios sociales.

- El1 Estado Integrador que abarca casi todos los aspectos socia
les y econSmicos adem&s de que propone como tarea la integra
cién del desarrollo Nacional actuando directamente en el cre

cimiento econémico y en el mejoramiento sociai y cultural.

En efeétb. a medida que 1la 1nterven¢16n‘qpl Estado se fue haciendo nece-
sarié e importante para afrontar fluCtuaéiones econémicag. generalﬁentef
" de origen”éndégeno. fuerconsgderéndose-qpe el PresupueStq podria ser util
'Elizadobéomb una herramienta de coﬁpenéacién frente a esas alteraciones.-
;Surge entonces la Técnica'Pfesubuéatal que pretehée aistematizar‘y digci E

plinar, a través de una metodologfa teSrico -~ préctica, los aspectos‘fi-

———ee

Una informacién was amplia sobre estas etapas que el mismo. autor reco-
noce cowo arbitrarias, pero ilustrativas se puede obtener de: Saldafa-
H. Adalberto.- Teoria y Préctica del Presupuesto Por Programas en Méxi
€o. Un caso concreto, México, Ed. INAP, 1977, Capitulo T .
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nancieros de los Gobiernos.

En este sentido, el antecedente inmediato de las modernas Técnicas Presu
puestales se bonstituye con lo que conocemos como el Presupuesto Tradi--
cional, en el cual el proceso de admihistrar recﬁrsos y de controlar su-
aplicacidn rutinaria dentro de las normas legales vigentes domina casi -
todo el sentido del mecanismo presupuestal, yé que por corresponder a -~
una herramienta netamente financiera en la que es mas importante saber -
lo que se compra con determinada cantidad de dinero que conocer 1o que -
sevhlce o se cumple con ese mismo dinero, dificulta la obtencién de una-

base para evaluar los resultados o efectos de la gestién presupuestaria.

El Presupuesto Tradicional da la imAgen de precisién y control, pero en-
reaiidag segin los conocedores, resulta tan confuso que frustra los in--
tentos de interpretar lo que e1~Présupuesto significa en funcién de las-
incidencias colatorniea a que conlleva su aplicacion. * El sentido que -
Vadquiere una Administracién Publica que tiene un Presupuesto por activi=’
dades es totalmente distinto de aquella que tiene un Presupuesco Tradi--
cional En e1 primer casc la opinién la juzga por sus rendim1entos en ——
?é{y?nos de cgminos construidos, niﬁoa educados, gnfermos atendxdos. seg"
vicias prestados, casas construidas, etc.; en el segundo, por el;nﬁmero-

dé»ihfracciones a las leyes y por los eacéndalos administrativogf“. 2

 Las caracteristicas estructurales de crecimiento econémico. social y cul

Martner, Gonzalo.- Planificacidn y Presupuesto Por Frogralas, Héxico,;
€d. Siglo XxxI, 1977, 9. 199.
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tural de un pais colaboran paralelamente a la evolucidén de las organiza-
‘ciones dando paso a un Estado con un amplio ambito de accién y decision-
déhtro del marco social en el que actia. ﬁsta evelucidén naturalmente da-
lugar a unarmayor necesidad para precisar el‘u§o de recursos en funcidén-
a su‘previsi6n, utilizacién y beneficio convirtiéndose el‘?resupuesto en
V_un instrumeﬁto de cariz politico cémo elemento distributivo‘deila rique-..

za Nacional dentro de los Gobiernos.

Hacia el afio de- 1946 Estados Unidos de Norteamérica inicia lé aplicacién
practica, pbopiamente dicha del PPP como una hecesidad orientada a satisg’
‘facer laé exigencias que demandaba la naciente etapa de postguerra y a -
fin de racionalizar los gastos de defensa y por tanto los costos de ope-
racién de las empresas productofas'de armamento. " Sobre esta base se -- 
opfé como medida que todo concepto preaupu;stario del Gobierno fuera rea
gondicionado’mediante la adopcién de un Pre#upugsto basado en.funciones,
acfi?idades Y b;oyectoﬁ. a lo ﬁ;e se deéiins-PEesupuesfo Por Programas y
Actividades *, 3 En ese mismo afio el DepartAmento de Marina pfeaenté‘un
Presupugéto sumamenté>depurédc, tomand§ en conside;acién que se tbataba—
‘de log albores de esta nueva Técnica y en el cual se mqstraban dos cla;;i

_ficaciones, una por objeto del gasto y otra por programas.

Con base en las recomendaciones de la 1llamada comisién Hoover, en 1956,-

se introducen algunos cambios en ;osk51stemas de Contabilidgd y un Presu

3 Vizquez Arroyo, Francisco.- Presupuesto Por Programas para el Sector -
Piblico de México, MWéxico, Ed. UNAM, 1971, p. 18,
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puesto basado en costos que da especial énfasis a la medicién de los misg
mos como producto de actividades a realizar para cumplir los programas -

previamente autorizados.

Es precisamente en esta década gue la Organizacién de las Naciones Unidas
( ONU ) se aboca a la preparacién de documentos tendientes a la presenta
¢idén de un andligis sobre las cransacéiénes de los Gobiernos, con miras-

a facilitar un panorama macroeconémico que permitiera la adopcidn de:de-

vcisiones financieras fundamentadas en regularidades que presentaba cada-

pais afiliado. Estos documentos se examinarcn en una serie de seminarios
regionaleﬁ. organizados por la ONU en Asia, Africa y América latina y que
Jjunto-con las deliberaciones y‘modificaciones que precediercn, influencia

ron considerablemente en la presenéacién de los Presuprestos de algnes paises.

Iaapafticipantea-en los seminarios regionales hobtraron gran interés en
la elaboracién de Presupuestos a través del Sistema Programético. ya que
ofrecia grandes ventajas para el control ' racionalizacién de los gastos
gubernamentales; as{ como elementos de juicio para los 6rganos eJecuti-—

vos' y 1egis;a£ivos interesadosen evaluar los:programas del Gobierno con -

un criterio fiscal, financiero o pianificador.'

Para los aflos 60' algunos paises de América Latina._tales como Argentina.

Bolivia, Brasil, Colombia. Costa Rica, Ecuador, Guatemala, Nicaragua, Pa

namé Paraguay. Peri y Venezuela, hacian esfuerzos serios paru formular—

Planes de desarrollo eeonémico a mediano y largo plazo y por modernizar-

sus. Sistemas Presupuestales a travéa de una programacién de sus Presu-
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puestos.

En ei seminario interregional de 1964 ceiebrado en Copenhague, se reco -
menaé la aplicacién del Presupuesto Por Programas en los paises en desa-
rrollo, pero se estimé que; " era ﬁecesario adoptar un criterio selecti-
vo y prudente, teniendo presentes la situacidn concreta y las necesidé -

des de cada pais ".

Ya paré el aiio dé 1965, el entonces presidente Norteamericano electo, -
L&ndon B. Johnson anuncidé su propdésito, como parte de su programa de go-
bierno,-ae introducir en toda la Administracién Plblica un nuevo y revo-
lucionario Sistema de Planificacién, Programacién y Preuupueataciép éeﬁg
lando que su utilizacidén adecuada permitiria grandes beneficios a la Ad-
ministracién en su conjunto. Poco mas adelante también secundarian esta-
VI:adOpciéh paises taleé'como: Francia, Bélgica, Austria, Canada, Japén, ;-

Nueva Zelandia, la Reptiblica Arabe unida, 91 Reino Qn;do-y la Repﬁbliqa_

&é:thn;,' . SR L LS RIS
" En nuestro pais hacia el aﬂo de 1967 comienza su implementaciﬁn interna=-
en 1la Universidad Nacional Autdnoma de México, sin embargo no es sino —-—
hasta el aﬂo de 1976 en que se inician los trabaJos para 1nstrumentar el
denomznado Presupuesto con orientacién pro.ru-ltic- en. laa Dependencias-

del Sector Central haciendose extensivo su desarrollo en los afios subag

Naciones Unidas.~ Manual de Presupuesto Por Progralas y por Realxzac:o
nes, MNueva York, Ed. 0"0._1986 peoviii .. o
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" cuentes a toda la Administracién ?ﬁblica Federal como Presupuestoc Por -~

Programas estrictamente hablando.

El impacto de su aplicacién ha sido considerable, en virtud de las gran-
des modificaciones que ese cambio conlleva para losrconceptos y metodolo
éias tradicionales que se habfan desarrollado. Esto muestra el tipo de -
1ﬁhovac16n resﬁltante dg este movimiento intensamente vivido como una -—
éfolucién y mas que eso como una controversia; Tradicional versua Progra

.méfico. De este modo a mediados de la década-de ;65 €60’ su crecienté en—

. foqﬁe abarca y# un plano total surgiendo como una Iécnica que fortalece- .
la Planeacién y que conjuga'1a>orientacién de la polfitica econémica del-
Gobiefno con lés recursos diépgnibles, y por otra barte, de apoyo a la -
programacién financiera y de actividades a corto y mediano plazo basada-

en los supuestos de Planeacién de largo alcance.




1.2. EL PRESUPUESTO BASE CERO

Ahora que hemos abordado los antecedentes primarios del Sistema de Presu
puesto Por Programas trataremos de ir un poco mas adelante en la evolu: -
cién de la Técnica Presupuestal, para mostrar lo que algunos profesiona-
les de la Administracién han desarrollado c¢omo una herramienta disefiada-
fundamentalmente para auxiliar en el proceso de Planeacién y que se dengo

mina Sistema de Presupuesto Base Cero ( PBC de aqui en adelante ).

Es evidente que el mundo siempre eété cambiando, lo cual no deja fuera -
_de éste fendmeno las funciones contables y financieras, que al igual que
muchas otras cosas su ritmo de caﬁsio es acelerado, pués no bien algunas -
teorias y técnicas no se han asentado cuando surgen nuevas que vienen a-
complementar. o a sustituir iae ya existentes. El caso del PBC no es la -
excepcién, sin embargo este se hg venido constituyendo retomando elemen-
itos de técnicas ya existentes y débidamente probadas. es decir, que‘éun-
'.que'gﬁytérmino es felativamente_nuevo, sus yaicqslse>encuentran desagre-‘
*‘gadas en-diveréos enfo&ﬁes pfésupuégtarioé queyle ﬁrecediéron, téles co-v
‘mo el Presupueste Por Resgltados;‘la‘Presupuestacién’Fiexible. el propio:

- PPP y‘varias Técnicas de Plgheacién Yy Administracidén.

-El PBC fue .concebido para la induéﬁriq privada hacia finales del aflo - f
.1969; emergiendo de la necesidad planteadé por la dirqccibn de la empre-
- sa Norteamericana Texas Instruments a fin de examinar y reducir los gas-

tos fijos { indirectos ).
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Anteriormente los Presﬁpuestos de tipo incremental habfan puesto énfasis
en el coste estédndar de la materia prima y la mano de obra directas y se
dejaban los costos indirectos c¢on un tratgmiento global, pero a medida -
que el proceso de industrializacién fue avanzando did como resultado una
mayor participacidn de los gastos indirectos a través de mantenigientcs,
reparaciones, ingenierfa, disefio, etec., situacién que propicid el desa -
rrollo de otros Sistemas de Planeacién y Presupuestacién. Uno de ellos -
es el PBC que esta dedicado exclusivamente a este tipo de gastos, lo - -
icugliimplica gue en una empresa no pueda utilizarse en todo el proceso =
de presupuestacidén ya que los gastos directos o variables son presupues-
tados por medio de procedimientos, como ya se dijo, de eostcs estandari-
zados, no asi en el Gobierno cuya natufaleza de actividades y funciones-
de tipo social permite utilizar el proceso Base Cero en la formulacidn -

de casi todo el Presupuesto.

En el caso de 1la empresa mencionada existieron motivaciones muy~especi§-
. les que adicionadas'a ia eiﬁethtiva ée'reducib gaséoé; condujerén a - -
Pefér A. Pyhrr, integrante de la divisidén de asesoria e investigacidn de
Texas Instruments, a desarrollar la metodologia de‘Pléneaqién y Pregu -
puesto, qﬁe se le di6é en llamar Presupuesto Base Cero. sﬁ Cabe sefialar-
'que con anterioridad se hizo.un 1ntepto formal ( tal vez el inico de que

se tenga noticia ) parayelaborar un - Presupuesto de fipo_Base Cero en el-

5 " peter A. Pyhrr fue miembro del equipo que refing chtosa-ento el con

cepto de Base Cero y lo ubicd en un esquema existente de Presupuesta -
.-cién en la Texas Instruments ®.- Nota de: Stonich J., Paul.- Base Cero,
.Planeacién y Presupuesto, México, Ed. Trillas, 1981, p. 9.
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Departamento de Agricultura de los E.E.U.U., pero no se semejaba al nue-

vo concepto, metodologia y filosofia que se acababa de poner en marcha -

con mucho éxito dentro de las industrias.

No fue sino hasta el afio de 1972, siendo gobernador del Estado de Geor«-
gia el Sr. James Carter y qonociendo precisamente a través del propio -
Pyhrr ( considerado practicamente el creador de ésta nueva Técnica ) los
resultados posxtlvos obten:dos en empresas privadas, que decidiéd 1mplan-
tér el Sistema en por lo menos 65 Organismos de su Estado en las éréas -
de Salubridad, Educacidn, Carreteras, Agricultura, Cazé. Pescary Seguri-

dad Piblica.

En los afios siguientes el Sistema fue édoptado por varias Empresas e Ins
tituciones Gubernamentales de los E.E.U.U. aunque qn.parte influenciados

por el matiz que sobre este tépico ya promulgaba el entonces candidato a

1a Presidencia, precisamente el propio James Carter. de implantar e1 Sis‘,

: tema en todo el Gobierno ‘dadas las amplias experiencias obtenidas en el-
VEstado de Georgia. Inmediatamepte:despuéS'Qe su toma de posesién en el - 
~ affo de 1977 Cafper pide a losrreﬁpénaables de’;aﬁ Dgpendencias elaboréré
un'Presupﬂesto utilizaﬁdo el-métodéi pﬁra ser aplicédo mas solidaménfe‘-
en 1979. ‘no obstante cuando J. Carter asume cl poder alrededor de 11 Es-

tados ya estaban usando el PBC.

La finalidad de utilizar esta Técnica era obtener una racionalizacién y-'

en definitiva una reduccién del Gasto PGblico, pretendiendo arbitrar los
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mecanismos para asignar los recursos a través de un proceso que exige —-
una completa revisién de los programas en marcha, asi como de los nuevos
e incluso de los de mayor prioridad. Por otra parte, se instruye al Con-
greso a reaiizgr exédmenes sistemfticos en perfodos regulares, sobre las-
autorizaciones presupuestarias financiadas con impuestos y 1la décisién -

-
sobre si debfan o no abandonarse algunos programas prioritarios.

El comentario de ?eter Pyhrr preci 1te respecto a esa révisién compig
ta de programas, esto es, la base cero, es que: " Por lo cohdn, loé }un-r
cionarios encargados de.un programa establecido deben justificar unica--
’ménfe los aumentos que deseen obtener sobre los fondos asignados el afio-
anterior; en otras palabras los gastos cubiertos por dicha asignacidn se
cénsideran como necesarios y no se analizan debidamente. No obstante, es
obvio que se lograrign grandes ahorros si cada Departamento elaborara su
. Presupuesto anual como‘si los programas a su cargo fuesen totalmente nue

‘.vﬁs “.ﬂ?

. En dxcxc-bro de 1976.°'1a Ley- de Reforma del Gasto y de la Econo-xa Pu-—

.blica de los E. E.U.0. establece que el Congreso Norteamericano ‘debfa =~

revisar y evaluar con base cero las autorizaciones de los programas y-

_:-acClonls con incidencias presupuestarias enun marco de cinco aflos, --

B pretondxondo cdn ello lograr reducxr el Gasto Publlco &n los aﬂos si--
“~gu|entes. !

‘Por ‘otra ‘parte cabe msencionar, que el Pr-supucsto de ese pais para. - -’
1;1979 ‘aprobado por el Congr-so.~slgui6 en lineas generales las recomen-
daciones del Presidente Carter reduciéndo 12,000 sillones de dédlares-
-respecto.al proyecto aprobado para 1978, tn 1980 la reduccidn que .se -
vobserva fue menor y en 1981 en el Gobxlrno ‘de. Ronald Reagan se roduccn
- 3,000 millones de dSlares, PERTODICO NOVEDADES, 25 DE SEPIIENBRE Dt -
‘;979 Y 14 DE SEPTIEMBRE DE. 1981, RESPEC!IVANEHTE.

Pfhrr A., Peter.- Presupuesto Base Cero. Método Préctico para‘Evaluar-
Gastos, México, Ed. Limusa, 1985, p. 1. .
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Este Sistema que surgié'mas bien como Qn‘mecanismo,presupuestario, tam——
bien ha evolucionado hasta constituirse en un elemento importante de los
Sistemas de Planeacidn que puede adaptarse tanto para el control de las-

empresas como para las Instituciones Gubernamentales.

A pesar de que sé cree que el PEC es una herramienta eminentemente finan
ciera su préctica ha demostrado que toéaé laé éreaé que conforman una or
géniiacién resultan'involucradas, sin embérgo por el hecho de“cbrrqsp;n- A
der a una Técnica cu&a'base fue de origen métehétiéo Yy estadistiCO; esto
- ha -dado origen’a que no sea muy aceptada y reqibé las obligadas actitu—-
des de rechazo por parte de quienes se inclinan hacia formas preponderan
temente conservadoras, ademés dé que exige una rigurosa desciplina meto-
dolégica y participativa de todos los niveles de la organizacién. lo -
cual desde el punto dé vista politico encuentra también cierta oposicidn
. en el sentido de qﬁe programas favoritos pudieran ser afectados ﬁor un -
; Sistema en el que todas’ las actividades deben §e§.sométidés aun andliow

sis perﬁapente y exhausfiVO de costos, resultados y beneficios.

. El Sistema contiene en sf mismo un cuerpo cuya 16gica interna es senéi#--
lla_y chyo concépto ée remonta hasta los fundamentos de la Administra --

cién. Su tebria, se dicé. es su propia préctica.y su.filosoffa es la ten

dencia al perfeccionismo en la ejecucion de 1os-§iahes ¥y proyectos.

En la actualidad muchas de las bhincipales'fibmés_de Contadores Norteémg

’Eicanos han,estado en'actividad, particularmente en ioa aspectos de losl
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Presupuestos Base Cero, claro estd con su propio punto de Visﬁé~por 1o -

que se refiere a los controles de continuacidn financiera.

VLas'implemeﬁtaciones que se han hecho de. este Sistema a parti}'de su con
cepcién dépuféda no son privativas de los profesionales Norfeamericaﬁos.
sino que se han extendido a otros paiées interesados‘eﬁ examinar sus bon
dades, reconociendo que 193 avgnces y log;os‘han tenido lugai en lés -
E.E.U.U,. Prueba de ese 1nterés.es de qde inclusive en nuest;o‘pais ia -
Secretaria4de Agricultura‘y Recursos Hidraﬁlicos, realizé importantés és—
fuerzos que obedécién a acclones y examenes previamente deterhinados, pa
ra introaucir los principios del PBC en algunos rubroslen la formulacién
de su Presupuésto para el afio de 1980, desgraciadamente ﬁor causas que -
se lgnoran este Yy posiblemente otros intentos han quedado como. meras - —
pruebas cuyos resultados se sumergieron baJo la obscuridad de decisiones
contrarias e indiferentes a la aceptacidn de ‘una evolugion que pu§o re—f

‘sultar positiva..




CAPITULO - 2

' MARCO CONCEPTUAL DE HUESTRO OBJETO DE ESTUDIO




. 2.1. PRINCIPALES CONCEPTOS UTILIZADOS EN LA INVESTIGACION

Eﬁ los Gltimos decenios la bisqueda de bases mas objetivas en las cuales
apoyar la racionalizacidn de la gestién, ha conducido a los Sistemas mo- .
. dernos de Administracién, entre los cuales la Planeacién, la Programa --
cién y el Presupuesto ocupan lugares preminentes, a desarrollar sofisti-
-caciones. teérico - érécticas que se constituyen en herramiengas efecti —
vas de; diagnfstico administrativo y que son producto de una evolucidén -

que pretende-sistematiiar toda la dinémica de la realidad.

Si nos atenemos éolo a los éonceptos, parece improcedente calificar ‘de -
Sistemas modernos al Plan y al Presupuesto, toda vez‘que se elaboran des
de hace mucho tiempo, sin embargo lo novedoso de ello es su acepcién ac-
tual. Anteriormente se: preparaban a partir de las tendencias de los he -
rchos. a través de regularidades que se mat;zaban con predicciones basa -
das en circunstancias previsibles, sin salir del ambito-de las proyeccio
nes a.corto y en casos ‘concretos a mediano plazo. En la epoca actual la-;
6ptica surrié un cambio de esencie- de lo que se trata es de imaginar la
situacién deseable en el porvenir y a partir ‘de ella considerar los re —
cursoa con que ae cuenta Y las accionea que deben tomarse para: alcanzar—‘
1os objetivos que se ambicionan. Es en cierta forma echar una mlrada re-
trospectiva del futuro hacia el presente' para definir éste proceso se -
acuﬂé el término de Planeac1on prospectiva. "-El- futuro no pudo predecir

se durante clertos momentos de 105 aﬂos 70' y ain uuda asf seguiré duran
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te los afles 80' v, 7

No obstante esta observacidn de Harry Biderman, la Planeacidén se consti-

tuye en uno de los mejores medios con que se cuenta para prever, promo -

ver y encauzar instrumentalmente cualquier accién racional .y aunque’no -

garantiza el éxito, proporciona una mayor certiduﬁbre. La Planeacién es-
"tanto un proceso como un Sistema a través del cual se toman decisiones y

se realizan acciones tendientes a seleccionar alternativas ( sociales. -

politicag, econdmicas, tecnolégicas, financieras, etc. ):en forma cohe:eﬂ
. te.con sus cofrespondientes objetivos y metés enrel cortd. meﬁ{éno y lag:
g0 plazo y con un determinado cardcter ya sea global,sectorial o'regional.

Gonzalo Martner 8

expone que la Plgﬂeacién consiste en 1den£ificér y Je
Earquizar en el tiempo, las dlﬁéraaa élternativas qQue pér-iteﬁ'bptiﬁizai
los recursos con que se cuenta. a través de la formulacién de objetivos.
>hlmetas, procedimientos, politicas, presupuestoa. etc.: que deben traducir— B

se en programas de accién dentro. de un tiempo determinado,.

'; Un Plan asi considerado, requiere capacidad de previsién. objetividad, -

: ‘flexibilidad 'y continuidad para su eJecucién y para ello se vale de un -

7>1nstrumento capaz de cuantificar en unidsdes monetarias lon planea, pro=

7 Bxdernan. Harry.- Los Presupucstos y su relacibn con el iubnto cconénx
T eoy H!::cn, €d. He. Grau Hxll 1984, p. 98.

a'Ver: lartner.-sonialn. op. cit,
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gramas, subprogrémas y proyectos que se proponen; este instrumento es el
Presupuesto. La programacién por su parte, es la que se refiere a la ope
ratividad de los planes, esto es, los objetivos y loé lineamientos gene=
rales que se establecen en lé Planeacién se ordenan y concretan en un -—-—
'-programa, que a su vez formard parte del Presupuesto General ( ver apéne

dice A figura 1 ),

Egsta breve introduccidén sobre el proceso de Planeacién se considera obli

gada ¥y se fundamenta en la necesidad de comprender la relﬁéién axiomfti-

ca entre los cdnceptos Planeacién - Presupuestacién, en los cuales se ba

san las modernas teorias bresupuestarias ( ver apéndice A figura 2').

Desde luego esta relacién no obstruye la independencia de ésfos céncep-—
éos, mas bien haﬁiamos de uné ;nterdependencia en la cual se ainerte -
que la diferencia entre el arocépo de Planeacién y el de elaboracién: de-
Presupuestos estriba en que la éianeacién'identifica el resu;fyéo deaeang.
‘_do:y él Presﬁpﬁeg%dfidentifiéével ihaumo re&ué}ido; Asi ﬁuéé; éi concéﬁ;v:
. to de Planeac;én es'mas general que el de elgboracién de_Presépuestoé{ -
: diriames que este Gltimo forma parﬁé o Qe encuentra inmerso dentro dely—
Ii préceso general de Planeacidn y su relaciéh maévconcrpta estd signada en.
el -sentido de'aue el Presﬁpuééto,asigna recursos monetarios a las activi
'1 é§§e§‘que se planean. En éste sentido los Presupuestos constituyén los -

mepanismos de dgcisién y opergcién del Siatema. de Planeacién.

Pﬁ;ece ser que el equilibrar la asignacién de los recursos entre las. de-
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méndas o necesidades que los reclaman no solo es el objetivo filtimo de - :
un Presubuesﬁo. sino que resulta ser él talén de aquiles de toda técnica,
esto indudablemente obedece avcausas ya sean directas o indirectas a las
técnicas mismas y para lo cual mas adelante se describiran las metodolo-
gias de los dos Sistemas Presupuéstaies objeto dg nuestro estudio y en -
“los que aé podré.observar la similitud en la terminologia que'utilizan -
»;debiéo a que lérbaae de presuﬁuestacién en cuanto a conceptos se‘ha ido-

‘conformando con lo ya existente,

Parte medula; de  la cimentacidén concéptual de los dos Sistemas lo consti
tuye el anéiiaia costo/beneficio, entendido como la asociacién delnbbje-
tivo dé la méxima ganancla ligado al objetivo de la asignacién 6ptima de'
recursos. As{, las decisiones bgégdés en el anélisis cosfo/béﬁeficio im-
plicaﬁ péhderéfylés posibilidadeQ'alterﬁas de trasladar o asijéar los re
cursos de uso potenclal y eatimar el efecto de esgas deeisiones. Cnsi to-
das las decisioneu de los ejecutivou afectan la aaignacién de recursos y
'y:en teoria, deben buscarse los méximos benefic;os en rglacién cqn‘;qa re~
cursos utilizados. » - ' -

Lo esencial del anéliais promuevé que. L El valor de cualquier actua --
’c16n. proyecto,'invorsién ] estrategiavea igual al exedente de loa bene—
ficios que reporta. ‘sobre los coatoa que ocasiona. En conaecuencia. para
escoger la meJor de las alterna*ivas disponiblen, quien toma deciaiones—’.

‘debe egtimar los boneticios netos que proporcionarta cada una de ellas y
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escoger aquella que ofrezca los mayores beneficios netos ",

Toda decisiéﬁ de negocios implica generalmgpterselecciopab entre dos o -
més actuaciones Alterhas y para evaluar correctamente la decisién es né—a
cesario estimar el flujo de beneficiog y sScrifiéios ( costos ) que cadg'
actuacién traeria bénsigo. Todo esto precisamente cﬁntiené el éoncept& -

en el cual se fundamentan las modernas Teorias Presupuestales Y- que co -lfi

rresponde a la relacidén del andlisis costa/beneficio.

Cabe sefialar que antekla accién de principios conceptualés presupuesta -
les que se deben generalmente a criterios y corrientes de:autores ajenos,
surge la neqésidad de ir fundamentando una propia Teoria Présupueqtél,r—'
cuya géstién se apoye.én un lenguaje y un léxico acorde a las necesida -
des y contexto de nuestro pais, ya que es de advertirae una carencia de-r;
- eultura ad.inistr-tivn propia que se refleja ‘en las acciones aplicativaq
que difieren normalmente de una Dependencia a otra sobre todo en determi

nadas fases del proceso preaupuestal.

| —————

2 orenfeldt R., Alfred.- Anslisis de costo- iinef:cio péé;]lé toma de de-
‘ecisiones;: el peligro del simple sentxdo comin, ‘Bogots, Colombia, £d. -
“Norsa, 1935. p.28. ' Lo R




2.1.1. REFERENCIA TEORICA DEL PRESUPUESTO POR PROGRAMAS

El referirnos al Presupuesto Por Programas, nos héce voltear la atencién
a la forma y condiciones en que surgid; como una contraposicidn a los -;
Presupuestos Tradicionales y mas que eso como una de las medidas de 5915
ciéhzmomenténea o de emergencia a los problemas de controles internos de’
las economias dé los paises occidentales, iniciando por los llamados ==

. ‘industrializados. Algunos autores coinciden en due histéricamentevel PéP
es producto de una evolucién asociada a la teoria Keynesiana en el senti
do de que ain despiies de mas de treinta afios, pe?!odo entre la divulga_—
cién de la teoria ( Keynesiana ) y la implantacidén del Sistema de Présuf
puesto Por Programas y Actividades, se presenta éste con el fin de siste

-matizar y oficializar la importancia -que en aquel entonces representaba-

‘la intervéncién‘decisiéa del Gasto Piblico en el &mbito de las econoﬁias

'nkcionales dq los paises que lo adoptaron, constituyéndose en un instru-

'mgﬁtoide accién directa de los Gobiernos.

La Técnica del éPP se constituyéAen una_altephativa para los'Gobigrnoé -
modernos ya que su formulacién perﬁite la especificacién de los bianes“-)'
 _de trabajo y la asignacién da sus correspondientes recursos para el _cum~

'_plimiento ‘de metas prefijadas. Es un método programético - financiero‘u-h 
: ‘Que busca establecer relaciones estrechas entre los’ objetivos anuales fiv

Jjados y los recursos necesarios para alcanzar esos objetivos.‘En si es -7
un Sistema de aaignacién:de reqprao§ qQue. promueve. el logro y sﬁtisfac:;;
cién de las neceq;dadqé, mediante el uso racional de los mismos. Busca —

‘no solo .controlar elHPreaupueéto en cuanto al gasto, sino que ademds ~ -
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ejerce un control en relacidén al gasto autorizado en funcidn de progré—-
mas concretos ( ver apéndice A figura 3 ) asegurando que se>cump1an de -~
acuerdo a ellos; esto es, grupos de actividades dirigidas Hacia el mismo
objetivo. Este Sistema permite que se evalle la eficacia y eficiencia en

el gasto y en la productividad.

El principio basico conceptual de esta Técnica parece ser.sencillo: En -
un esfﬁerzo de coherencia, se busca que las consideréciones sobre el gas
to de log recursos ( monto, distribucién y tiempo ) se haga sobre la ba-
‘se de objetivos buscados y a través de las actividades seleccionadas pa-
ra el logrovde los resultados de acuerdo a esos objetivos. De esta forma
la asignacién de recursos se toma como el uso de medibs consistente con-
las prioridades de los objetivos y se permite clarificar cual es el cos-
to de las actividades que en un proceso administrativo‘prdducen un resul
tado, para analizar coméarativamente los beneficios obtenidos en rela. —-

cién a los insumos empleédos y valorar su aceptabiiiqad.

Lo anterior implica la élgsoracién de programas de accién y. su implemen-
tacién En este orden de ideas la pboﬁbamacién destaca comd un elemenfo-
de Planeacién dentro de la presupuestacién, que de estar desagregada con
‘venientemente facilita la formulacion y ejecucién, al seﬁalnr todos loe-
pasos y la forma de hacerlos a través de la: estructura programatica deti
nida como ¥ el conjunto de elementos que. rigen la clasificacién del orde

10

namiento y_la presentacién’ del Presupuesto ", Para esto ge.utilizan

10 Martines Chavez, chtor Moo l&xxco de la Técnica Presupuestar;a. né-
“xico, Ed. UNAN - FCPS, 1982, p., 27,
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metas a cumplir en el tiempo, dentro de un camino critico, que puede in-
cluir probabilidades. Las acciones programadas y las metas permiten con-

trolar el évance en el camino hacia los resultados.

'En su versién mas acabada el PPP anual, se integra en un Plan de mediano
plazo y este a su vez a la Planeacidn estratégica de largo plazo y buscal“

dar continuidad a la accién, orienténdola_haciﬁ las gréndes éspiraciones
f de carécﬁer econémico.o social. Conlla guia del Plan el PPP'ﬁgrupa los -
AAbJetivos a corto plazo en un cuerpé goherénte y expresa los propésitos—
que se pefsiguen y los resultadbg que se esperan con el empleo mas iacig
‘nai de los recursos disponibles. En otras palabras, se presupone'siempre
la racionalizacién del gasto dando importancia a las consideraciones de-
gestién y resaltando no solo los‘hspectos financieros, sino también los-
"‘aapectos‘fisiéos méa importantes de ;a actividad presupuestal, eat§ es.%

que el”PPP corrélacicna los‘éspectos finnnciefos con los programas de ==

’;'trabajo definidos, procurando meJorar la eficiencia de las operaciones ¥y

: la ejecucién de los programas dentro de las limitaciones a que queta la

disponibilidad de los recursos.

‘Visto.de esa mahera el Presupuesto Pﬁblico o Gubernamental'se constifﬁyé
= en. una herramienta de politica econ6mica, porque ‘es el inutrumento de -v

: ;ejecucién del Gobierno para la connecucién de sus metas ' obJetivos a -—”

corco plazo. 1nc1uao llegs a Jugar un papel auténtico como . compensador ‘:';

‘lde la inversién en lcn ciclos econémicos de expanaién y depresién. En’ su“'

concepcién puede tener efecto redistributivo del ingreso ( no hay que -
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olvidar que en este tipo ‘de Presupuestos el rubro de Ingresos también es
susceptible de presupuestar ) ya que a través del sistema fiscal sustrae

recursos de algunos sectores y mediante el Presupuesto de Egresos o Gas-

to Piublico los aplica a renglones donde las necesidades son mayores.

Enr realidad el éPP se rige por los mismos principios que ‘el.l. Presupuesto-
Tradicionai sin embargo es de reflexionar éue a pesarv de ser un Sistema
bastante probado y con una teoria amplia y s6lida, algunos autores no =-— ‘
terminan de ponerse de acuerdo en la descripcidn de los prim:lpxos funda
mentales, por lo que nos vemos en la necesidad de enunciar los que a - -

nuestro juicio son los mas, importantes:

Programacibén.— Adecuado estﬂ:lechrﬂmt‘o de objetivus y mtzs campatible ~
umlmnedimyplwnmdmdeﬂlfmqnsecb—,
tengan los reo.ntahs pmnsma

_lh:l.»ounlidad.-ssubleee que tnbapeno mm'ia del Presupuesto debe —
aa':lmupaubmél.t_, )

’ lxcln-lv:ldad .—Dd@q»mseimhymmla[ey&mmms-
~© - que no seen inherentes a esta materia. '

lhldld o=la’ irl:hsicne:msolo mmdahmyw—
- qxemmmfa:bmlpmaevimrlamsmr—
cia demxltipucichdch mﬂoeo umm eq:ecials.

!specificidad.-—lm amriza:im para gsmr no deben’ ser gld:alea, sjn:
. oanterer el detalle necesario que facilite la e_']eax:i.&: de
. omtaxido. e

: ,Rﬁqilibfié» «~Lo que se promieve - él interés en &l étecbo ném Qe se-
- logra'de la ourbi.rn:i&n de las politim de fi:mianimw
y lag de gretos.

Poriodlcidad -Naes:l.(hd de a&xrta- un pedodo mnaial &tawd.m:b

’CG\tlnuidad e=loB ?nea.puesus cuam apoyarse en 1o8 m.\ltxu de ejeh-
’ ciclmaﬂmﬂamymmammlmemecmtivmde—
‘ejeteicios futiros.
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Clarjidad qu:msim del Presupuesto en terminos facilmente comprensi —
bles.

Flexibil:ldad.-Pennihe a:n)tar medidas oorrectivas dentro del proceso presu
puestal. -

Publicidad .-—Requisito mediante el cual-se di a conocer a 1a comnidad el
programa de accidn financiero.

. Siehdo estrictos en la formulacién de un Presupuesto habria que conside~
rarlos todos, pero no exie.;tg ﬁna receta que indique en que medida deﬁe -
seguirse éada uno, por ellq_‘iﬁ eficiehcia en su aplicacién reside tanto-
en’ ios criterios que emanen de la alta direccién, asi como de la situa=-- ’
fcién. 'realidaq_ 'y contexto eln el cual se encuentre la Entidad que 1o for=-
.mula dada la relatividad en la aplicacidén ’de cada p'r:l.r'\cip“io ( n6tese que

' aqui se estd aplicando el principio de flexibiiidad ). v

11

Asimismo el autor Guillermo Molina mencifona los "méc.:an'i'smos de los —-

:cuales ‘se vale el PPP para que metodologicamente sea apliéado: R

Orientacién ~Sefialan el arso ﬂmmo del anarrnllo a5 elementos san:
’ . lastraway los plmea L .
Deciliénv .—'u'-fm 1es mim L) m. .estin irmgn s
: dapurhplmead&nmm : C

mammyam@e::
Infor-]i:ién nmmxmdemyumnm son meca-
T . m-udecanmcwia:

.Ver: Molina Lopez, Guxlllrlo.- Planlfxcacx&n. Prograllclén, Pf‘e’supuei»‘
tacidn, México, Ed. UIAN. 1983. "

: nplo-entacun.-mmm la ejecucidn de las decisicnes & trovés de e



. rcia que exprese los fundamentos del. PPP conaistente en:

33

Pnrticipaciéh.-lnfegm organizadamente a la sociedad en el proceso de —
- planeacidn por medio de mecaniamos de consulta ciudadana.

Coordinacién +—Ordenan el esfuerzo del grupo para darle unidad a las ta—
reas que demandan el logro de los obgetivcs

Control y ) '
Evaluacién -—Permite verificar y valorar el cumplimiento de loe progra—
: mas, asi como realimentar el sistema.

Dados los maltiples tecnicismos que confiene_ este Sistema de Preéupuest_a_‘ :
ciodn, por. sbeparado en el apéndice A rj;gura 4 mostramos los conceptos pr‘g
gram&ticoé especi".t‘icos que se incluyen por un lado en los'_progragnas de. ~
operacién ( o de gasto corriente ) y por otro en los ;‘)rogramas‘ de inver-

sién ( o de gasto de capital ).

Seria. dificil y aventurado mencionar una definicidén precisa de lo que es

un PPFP, creemos que implicaria restringir su contenido, sin embargo en —

la revisién de algunas de ellas se advierte ‘un conc‘ens'o' en cuanto a 'c'on-_ :

aiderar‘lo como- Un Plan de accién ﬁnanciero operat:l.vo de corto plazo -

h que permite rélacionar la erogacién de fondos y la asignacién éptima de-
recursos para el logro de objetivos de!‘inidos, a través de un conJunto -
o am&nico de programas y proyectoa a realizar y que preuuponen una inte--

‘gracién efectiva al procesu de Planeacién.

: '»De estas consideraciones se puede desprender un’ marco teérico de referen

‘a) ‘La i’deﬁtifi‘c.acién de las necesidades del &rea.en que operasx ‘
la Institucién, ' ‘
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" b) La identificacidn de objetivbs y cuantificacidn de los mis-

mos .«
‘c)VSeleccién de las alternativas mas adecuadas jerarquizando-—-
7 ‘las en importancia.

d) Ahélisis de los programas a fin ﬁe racionalizar los recur—-
s0S, haciendo consistente el objetivo con el usc de los me-
dios. ’

e) La aplicacidén de mecanismos de control, evaluacidn, reajus-
‘te y mejoramiento para promover la adecuada ejecucién.

£) La continuidad en el tiempo, planeando las actividades a lar
go plazo para vislumbrar las consecuencias de las decisiones
actuales y evitar las respuestas de emergencia, a cuestiones

"previsibiles.

En este punto no hay que olvidar una caracteristica fundamental ya vista,
esto es, la estimacidn de los costos y bengficios de las acciones'y alt@g
nativas‘ﬁara decidir el mas eficaz y eficiente uso de‘los recursos. " La
gsociaciéq_costo/benefiéio Yy PPP es sumamente 16gica, puggtb que los dos
tienen como'§§9b6sito central el mejopémiénfo de la récibnalidaa adminis
trativa, especialmente en:cuanto a la asigﬁacién econémica de n:uhxs...
Una vez espeéificados los objetivos y programas por medio de la esirugtgv
ra progréhéﬁica ¥ ¢l proceso de programaéién, se emplea‘el,éosto/benefif

cio... Solo para programas nuevos ', 12:,'

12 Saldaita  H., Adalberto.- Feoria y Prictica del Presupuesto Por Progra

nas, México, €d. INAP, 1977, p. 174-175. : . -




2.1.2. REFERENCIA TEORICA DEL PRESUPUESTO BASE CERC

Reiterando la premisa que nos define al instrumento presupuestal con una
~implicacién dentro del Ambito de la Planeacidn, el PBC como cualquier --
otro tipo de Presupuesto ﬁoderno, también se constituye como una herra--—
miehta{auxiliér en la Planeacién dentro del corto plazo lIo que permipe -
identif;car y jerarquizar las diferentes alternativaékque optimizen los-—

recursos disponibles ( ver apéndice A figura S ).

De hecﬁo el Presupuesto con base cero es producto de una evolucidén de la-
Técnica Presupuestal y ha devenido en un Sistema que 1nporpora o involu-
cra al Presupuesto en el proceso administrativo; est§ es en principio la
Planeacién, pero de una manera sélida con toda una concepcién que llega a
conjugar Presupuesto y Sisteha de Administracién éomo dha sola idea,‘ade
més de que con su método 1ntegra una serie de elementos en la Admlnlstra
;cion para ser szstematizados en el émbito de los costos organizacionales
a finvde obtener un Presupuesto plaqeado de comin acuerdq con e; obJetif,'
vo generallﬁ-mefas u objetivos-particﬁlareé de 1la ;rganiiacién. El-métﬁ;
‘do Base Cero requiere. del establecimiento de obJetivos 1nd1v1dua1es cla-
ramente definidos para cada uno de los centros decisorios o éreas de ope
racién del organismo, lo cua; parece sencillo. sin embargo debe‘recono-e"
cérse qu; no. es nada fééil ya que 'los objetivos debén se; opergtivos. es
Ldecif, que toda definicién‘conceptual tiene qug'aer convertida en elémeg
‘to operétivo'cuantifiéable y medible y esto puede‘ser el problemé'o éraﬁ

pa principal que presenta el Sistema, puesto que en el mundo préctico --




36

existe la alta probabilidad de enfrentarse a obstéculos que llevarian a-
un fracaso contundente porque cualquier actividad‘de~Planeacién implica;
necesariamente un estudié reflexivo de todas las etapas y elementos mane
jados en el Plan ¥y fundamentalmenie un esfuerzo mental asi como plena ——
disposicidén y conocimiento por parte de los ejecutivos de toda la organi

zacidén para revisar las acciones y proposiciones.

En el PBC la Planeacidén y Presupuestacién de los gastos indirectos estan
basadas en objetivos que tienen due ser cuantificados en unidades d; pro
ducto, misme que generalmente no se encuentra concretizado y expuésto al
mercado, sino aparece como un producto comunmente intangible y es aqui ~ -
en donde los Administradores deben pensar en unidades de medicidn del —-
desempéﬁo de actividades ( medida de efectividad ) de tal manera que se-
pueda medir el alcance de los objetivos y metas pero tfaducidos a un pré
ducto que por medio de Base Cero resultaria sengiblemgnté supgrioh a‘lbé‘

que se estaba obteniendo con otros Sistemas.

Este tipo de procesp‘para elaborar Presupuestos nos obliga a idenéifié;r
} anaiizar lo que se pretende hacer eh éqnjuﬁto, a fijar cbjetiioé;y me-~
tas realistas, a tomar decisiones y a evaluaf ios cambios, péréﬂpg deé——
.pués de elaborar'éi Presgpuesto sinq durante su formulacidn, comé parte-
integral: del proceso. El s?ntido del PBC consiste en establecer -un ﬁéto—‘
do de Plaﬁeacién - Preéupuestacién para las acciones cuyos gastoskhan ;1
do clasificados cdmo indlreéfbjro fijos. asi como para la:éleccién Qe —-—

_los planes Sptimos pdra el;desairollo de las actividades. Cada uno de —-'
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los centroe decisorios que por la naturaleza de su funcidén no tienen o no
emiten produccidén mensurable, debe considerarse como un conjunto de acti
vidades cuyo presupuesto solo es justificable siempre y cuando se reali-
cen en términos de la consecucién de objetivos y metas coherentes al cen
tro de decisidn principval y comin a toda la organizacidén.
- - .

La Presupuestacién Tradicional o’incremental. incluyendo al PPP, arroja-
resultados originados y derivados del Presupuesto del afio anterior, lo -
que da por hecho que los costos y gastos efectuados el afio anferior ( o-
anteriores ) y que se toman como base, corresponden a acciones que fue—-
ron en ese afio eficaces y eficientes: es en este punto en que la filoso-~
fia de Base Cero cuestiona ese procedimiento postulando que las cifras -
que se toman como base ni sirven para justificar la necésidad de la acti
vidad o funcidn é la que se asignan, ni identifican la efectividad o - -
orioridad de esa funcidén. De ‘esto Gltimo se infiere precisamente un Pre--
supueséo'que ﬁabla una base Eefo. No es una idéa nueva por silmisma, pe=-

ro s8i lo es traténdose de los gastos indirectos.

Los pro;edimientos que se utiliéan para 1a implantacién del PBC tanto eﬁ h
la empresa privada como en el‘seétor Gobierno sén parecidos, lo que cam-
bia es la forma de implantarlo en cada caso pérticular ya qUe‘debe ajus-
tarse y adaptarse a las necesidades concretés de cada usuario.Cofréspon-
de a un mecanismo orientado a }a}Planeacién ~ Presupuestacién y conoci -

dos esos elementos los métodos directivos y de controi continian siendo-
los usuales, ademis de que es importgnte mencionar que si se f}abéja en-

base a brogramas definidos,'es;os pueden sujetarse a la Técnica Base Ce- .
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ro, con lo que la programacién también puede quedar integrada dentro del

Sistema.

La filosofia de la Presupuestacidn Base Ceroc podria sintetizarse bajo —

los siguientes conceptos:

— Eliminar programas de baja prioridad.

Mejorar la efectividad de los programas en uso.

Redistribuir en una forma mas racional los tecursos dispon1 -—‘
bles.

—~ Menor incremento anual de recursos adicionales.

De igual forma sus particularidades de procedimiento se describen,  segin -

el an&lisis del autor Alberto De Paz: 1°

= La identificacién de unidades decisoriag de la organizacién —-
desde el punto de vista de la Planeacién y Presupuestacién, lo

que implica facultades de autoridad y responsabilidad adminis-~
trativas,. para lo cual resulta inherentevla‘fijacién de objeti -

) vos y metas.
e ® - . .
: — La elaboracién de Planes o Presupuestos parciales incrementa—-

‘1es:(.paquetes de decisién ) dentro de cada unidad y la elec -
" cién de la mejor alternativa en cada nivel.

- Ei gétablecimiento de criterios para la .eleccidén de los presu-

puestos parciales:'o'éea. un sistema‘de Jjerarquizacidén de obje
‘tivos'y metas implfcito en la facultad decisoria de los altos-

13 Ver: De Paz Saldivar, Alberto.- Presupuesto Base Cero, Héxi:o.;:v

Ed. Ecasa, 1984,
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niveles cuyo fin es la consolidacién de dichos presupuestos y-

la determinacién del Presupuesto global.

El PBC estd dirigido desde su inicio a que cada unidad Eésponsable deter
mine sus actividades e identifique los niveles de esfuerzo y costo nece-
sarios para su realizacién en términos de objetivos y metas, desde‘;uego
iacordgs a los fines generales de la organizacién y en funcién de 1a pro-
ductividad que cada una debe cumplir y de conformidad a la situacién y -
exigencias de la organizacién dentro de su ambito de aceidn ( proéuéci&n
de bienes y/o servicios ), no sin antes haber definido las unidades debl
sorias para estar en condiciones de preparar paquetes de decisidn de ca-
da actividad u operacién, los cuales deben incluir: andlisis de. costos,-
propésitos, alternativas, evaluacién de resultados, consecuencias del re

chazo en la acepfacién del paquete y beneficios a obtener.

Una vez que se tienen los paquetes debidamente elaborados, Baéégééyq éég
miteva través de lé 1ndu;ciéﬁ dé‘;n conbepto‘importanfisiho denérordel;é
-las Técnicas_ de Presﬁpuesto. analizar las”diferenies opciqnésﬂqﬁe»sé ﬁpg
] éentan, por medio del an&lisis de alternativas. Dé esta‘fofﬁa no ;x;ste;>

un solo Presupuesto sino tantos ‘como unidades decisorias existen, esto -

es, descubrir las necesidades medibles financieramente y poder—aéignar -

'Vios recursos presupuestales apropiadoé con la ayuda de un Sisteﬁa'que -;'
'proporciona los medios para que con diversas alternativas y costos se -

realice una miama o meJorada actividad dentro del marco - de gaauos indi-—

rectos de 1a organizacién. ? La idea es tener alt ernativas no: solo pv

un nivel determinado, sino para varios niveles. Esto convierte el”Pyesurr'
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puesto de cada unidad en un conjunto de varios niveles ordenados segiln -
sus incrementos de recursos... De ahf en adelante, el ejecutivo podria —

X : . 14
disefiar necesidades incrementales por los cuales solicitar recursos ".

El objetivo de elaborar y presentar varios presupuestos incrementados pa
ra cada actividad o unidad decisoria implica necesariamente que se bus -
Vcan metas mas altas en productividad o eficiencia y en la medida en que-
cada presupuesto se encuentra mejor fundamentado y se posea un criterio—
" racional para elegirics, la asigﬁacién de recursos deberé.ser también ~—

‘mas racional.

La Planeacidén y Presupusstacién Base Cero puede contener también el cali
ficativo de incremenzal, en el sentido de que " en cada unidad los obje-
tivos y metas deben establecerse atendiendo a prioridades y Jerabquiza--

cicnes. Se parte de un objetivo y una meta minimos a los <uales se van -

incrementando objetivos y metas desesbles. Esto tiene el vropéaito de ir _.";:Qt'

incorporando al Presupuesto todos aquellos-plhnes minimos que requieren-
recursés prioritariarente, e ir agregando pianes adicionales a los gﬁa -
les asignar recursos‘en la medida en que cada plan incrémentai sea desea |
ble j bené&fico a los objetivos de la organiza§i6n. Esté etapé de incorpo
‘_racién de planes es realizada a un nivel decinorio mas - alto. que tiene a
su cargo la consolidacxon y aprobaclén del Presupueato global definiti -

vo ", 15

14 De Paz Saldivar, Alberto., op. cit, p. 27,

15 1 d.e.m. p.33.
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.

Ya que se cuenta con un Presupuesto a diferentes niveles en cada unidad-
‘o area, en vez de estudiar &rea por &rea, se estudia nivel por nivel de-
cada una de las unidades. Primero se eligen los niveles minimos en cada-
una de las unidades decisorias, al terminar con la Gltima se regresa a -
la primera y nuevamente se continua eligiendo presupuestos incrementales
para incorporarlos al Presupuesto global y asi sucesivamente hasta alcan
‘zaf una suma de indirectos aceptable. Asi, hay un proceso constante de «.
éleccién ¥ todas las unidades compiten por una gran bolsa de dinero con-

. sus presupuestos parciales.

Ahorg que se ha -expuesto la naturaleza de este enfoque presupuestario re
sulta mas factible la comprensién de los elementos y/o conceptos que Pe-
ter A. Pyhrr maneja en su definicién de Presupuesto Base Cero consideran
dolo; ™ un proces; operativo de Planeacién y Preaupuestacidn que requié—u
re de cada Qdministrador justificar su peticién total de Eecuraos,ren de
:‘ talle, partiendo de cero. Cada Administrador.qebe_justitlcar cualquier —
llshﬁalsoiicitada béra eroéar. ééi goméfel procedimiénto seieécioﬁado como.
- el mejor para ejecutar el trabajo. El proceso requieré que todas las ac-.
. 't;v;dadés y operaciones se iQentifiquen en paquetes de decisién que ae;;>
‘bﬁﬁ‘evaluados y Jerarquizados equrden de iﬁportancia.mediante un énéli;

. 8ls sistemftico ¥, 16

16 Ver en: Vildhti'ﬁclgarujo.‘ﬂﬂbin.’it all.- viabilidad de Aplicacidn' -
del Presupuesto Base Cero en México, México, Ed, iNAP, Serie-
Praxis N9 22, 1979, p. 16. L f— C e
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Esta descripcidn practicamente contiene todoc el método en unas cuantas -
palabras y esto originado, tal vez, a que su propioc autor ha sabido ex-
poner de un modo suscinto toda la filosoffa que €1 mismo ha planteado y-
presentado como auxiliar en la Planeacién y formulacién de Presupuestos.
Esto no quiere deci? que algunos otros autores se ébstengan de proporcio
nér definiciones sobre Base Cero, sin embargo éstas contienen la misma -~

ténica ya descrita en la definicién, que podriémos considerar como la de

origen.

No obstante que a este momento hemos visto demasiadas bondadqs, que en -

éadaietapa dél desarrollo de una técnica innovadora se presentan como la

' panacea o algo por el estilo, situacién en la cual los Sistemas PPP y --

PBC no han sido la excepcidn, en este trabajo me muestra lo mas impar —-
cialmente posible la teorfa de dos Sistemas Presupuestales que tenemos =
la certeza no son-incompatiblés ¥ qQue son productq del estudio, anflisis
y creatividad de algunos estudiosoa que en diferentes tiempoa han trata- .
do de perfeccionar o crear métodoa que satisfagen las necesidades de ope -

"racién de las organizaciones.



2.2. MARCO METODOLOGICO DE LAS MODERNAS TECNICAS PRESUPUESTALES

Al abordar el exémen de la Administracién de una organizacién, el primer
aspecto en que se repara es el de su estructura, que define é los - princi
pales organos de responsabilidad y delimita las func;ones que a cada uno
corresponden en la definicién de objetivos y en los grandes ejes de coor
dinacién y control. Evaluar la vigencia de una esiructura orgéinica, des—
de el punto de Viata de la Planeacién, ha de permitir valorar la adapta-
‘bilidad de una determinada técnica por lo que toca a lo especifico'dé.su

metodologia.

La preparacién de un Presupuesto implica compilar mucha informacién res-
pecto de la propia Dependencia. Este proceso constituye un elemento cla-
ve de la Administracién para la revisidén de los programés,de-trgbajo y -
las clases y niveles de servicio ademés. de los aspectos orﬁénizatiVos'y-
los métodos que operan; asi, un Presupuesto. teoricamente otorga la opor
tunidad para que los Administradores ealicen un- escrutinio anual de las
operaciones a través de.un diagnéstico general de la empresa © ipatitu -

cién.

Todaa las herramientus Presupuestalea modernns implican de uno u otro mo
do la Planeacidn que, a su vez, se realiza atendiendo a los objetivos de
la organizacién. Zn es: te punto cabe aclarar que tanto el PPP como el PBCV
son una herramienta aplicable uolo a la Planeacién a corto plazov( pero-

con diferente consistencia, tal como se comentar& mas adelante Y. tlampo
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en el cual es eficaz la programacién, operacidén y control. Mas alld de -
este 1imite la Planeacidén no solamente es dificil de programar sinc que-—
las cifras presupuestadas surgen de juicios preponderantemente especula-

tivos, sobre todo en los tiempos actuales.

E1l PPP , a diferencia del PBC , fue adaptado para probarse y ponerse en—

marcha déntro de los Gobiermos ( no obstante que ambos surgieron pensanf.
do en las empresas priQadas ) ¥ esto con el fin de coadyuvar al ménejq -

de présiones de tipo econémico médiante la intervencidn aifecta y ordéng
da del Estado en algunos rubros que hasta ese momento eran actividades -
exclusivas de los particulargs. Es importante hacer esta aclaracién ya -
' que éomo caso curioso sucede que-las empresas privadas — findamntalmente
en E.EU.U. — obligadas a presupuestar sobre una base de Planeacién y -
que conocen a fondo el método Base Cero, prefieren adoptarlo por las bon
dades que segin su testimonio les representa, adn cﬁando resulta suscep-
tible de ser inatrumentado en el Gobierno ( ver apéndice A figura 6 ). -
Esto puede tener varias razones. e incluuive se puede argumentar que a‘-
estos momentos pocos conocen verdﬂderamente el Sistema Base Cero, péré -

consideramos que ésta no es la razén sino el resuléado del subdesarroilc

A

éécnico ¥y cultural deralgﬁnbi paises incap -dg nizar y en Gltimo
de los caaos adaptar sus Sistemas Preaupuestales a las necesidades pro-—

pias de . su situacién, lo cual dad como resultado un retraao que se tradu-
ce en_impogibilidad‘dé_contar con los medios o infraestructura, que de -

una manera inmediata permita la rea¢ecuac16n de los Sistemas existentes-




a5

de Presupuestacidén, precisamente por el desfasamiento que existe entre -
la implantacién en un pais subdesarrollado y la aparicién de nuevas téc—
nicas improbable de ser inmediatamente aceptadas y mucho menos adaptadas.
Como corolafio inclusive podemos hacer alusién a la polémica que existe-
de si dieron o no resultado éstas dos Técnieas adoptadas por el Gobierno
de los E.E.U.U., pero que a fin de cuentas demu?stra que cuentan con los

mecanismos de reajuste y autoregulacién de su'Sistema de Presupuesto.

" Para emprender un proceso de Planificacién - Preaupuestaéiéﬁ tendiente
a transformar, Ae manera sustancial el comportamiento socioceconémico tra
dicional, serrequiere la actuacién de un Sector Piblico planificador, ca
paz de orientar y conducir el proceso hacia el logro del bienestar de ——
nuestras sociedades en todas sus magnitudes, a través de normas, procedi

mientos y actitudes administrativas previamente establecidés y arraiga -

‘das tanto en la organizacién Gubernamental como en su personal ". 17

'Es necesario recordar que tanto la concepcién como la instruﬁentacién de
un Presupuesto, requieren de un marco legal que le dé la suficiente valki
‘dez y mas que eso le otorgue legitimidad y la obligatorigdad que requie—‘
re — m&mwmmum'mmpumde -
w —_ El marco jurfidico que debe dar suu"tento al Preéupuesto. _sg
18 ‘ ' '

gin Gabino Ffaga se preuehta dentro del Sector Piblico como leyes j; .

17 wolina topez, Guillermo. op. cit. p. 25-26.

18 Ver: Fraga, Gabino.- Derecho Administrativo, Miéxico, Ed. Porria, 1978.
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en el sector privado mas que nada como polfticas que definitivamente no-
deben contraponerse con los lineamientos jurfdicos generales de una Na -
.cién. Es de vital importancia que el poder Legislativo de cualquier Go -
bierno fundamente e integre el Derecho Presupuestario, como una accién =

de ordenamiento juridico en todos los aspectos del Presupuesto Nacional.

. En los apartados que siguén se describiri el marco metodolégico de los -
Siatemas de Presupuestagién en forma individual, consgrvando siempre el-
‘aspecto tedrico manejado por.divéfsos'autoree para cada‘uno.dé loa Siste
mas. Hemos de considerar que esa serd la plataforma para evaluar y asi -
estar en condiciones de Qmitir juiciop valorativos o de anéilisis en el-

trabajo que nos ocupa.




2.2.1. EL PRESUPUESTO POR PROGRAMAS

Parte fundamental del aparato gubernativo es el sistema por cuyo medio -
el Gobierno prevé, distribuye y revisa los gastos. La magnitud de los --
gastos pliblicos y los muchos factores y fuerzas que determinan el nivel-

y composicién del gasto demandan que el sistema sea metédicd.

-El PPP no solo constituye una herramienta de Administraqién o_de progra=-
macién del Gasto Pilblico en las Instituciones del Gobiqrnd. sino que - <

o cohétituye también una herramienta politica, ya que é través de este Sis
.tema respaldado por una programabién de actividades, eleobierno adquie-
re un compromigo en el aspecto financiero, mismo que deﬁe responder al -
cumplimiento de las metas fisiéas propuestas en la formulacién programa-
ticé y Eraducida; a acciones §e produceién de bienes y/é servicios. Es -
'un_ihstrumento de la Planeacibn que engloba y contiene 1os‘programas qué

durqﬁte un,periodorgeterminado de tiempo, que generalmenfe es un aﬁo,‘ae'

van a desarrcllar en una Institucién, enunciando ademis 168 objetivos y< . 7
© metas que se pretenden alcapzar en cada programa de una manera indivi —=

.duél, ademas de que se idehtifica en forma ordenada los medios, recursos,

_ﬁiempo Yy costo de cada uno de esos programas.

':Podria ser suficiente deéaérollar‘mejorea planes, mé:oddb'y/o procedi —

. mientos para facilitaf la revisién & vigilancia de los programas de gas-

;os pero, por lo regular, la necesidad es mucho mayor y'ue prolonga has- -

. ta la creacién, tal vez en algunos de los casos en forma ‘desorderada,de or 7 -
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ganismos y procesos que van desde lo bdsico hasta lo complejo, con el ——
fin de hacer de la Administracién del Presupuesto un efectivo instrumen-

to de la gestidn plblica de un pais ( ver apéndice A figura 7 ).

‘La incorporaci_én del criterio de programacién, en este Siatema implica -
‘en ﬁltiﬁa instancia, una metodologia para tomar decisiones y, es claro =
que se toman decisiones cuando se tiene ante sf una o varias ‘alter_nati--
‘vas; en este sentido se puede inferir que la programacién ;ss una metodo-
logia para escoger entre alternativas y tales alterﬁativu se dan de un-

. modo muy general entre objetivos y entre medios.

Existen ciertas fases del proceso de decisiém presupuestal que son COmu-.

nes a todas las situaciones y circunlt:ancias ¥ que nos permiten vialum--V

N brar precisarnem:e esa relacién que se presenta como biun!voen entre: - - o

"'fobjet!.vos Q——’ medios. Egtas ‘fases son:

a) Proyeccién de los recursos. :

b) Estimacién de los recursos dinponiblea. .

. ¢) Formulacién de prioridades. _ ) ‘
d) Equilibrio de 193 recursos con respecto.a 1los programas. .. -

: f:l resul tado de estas d'et':i;s'ionea debidaineﬁfe m;;de:‘j,ada'a.v cqhst;t;ye e]_. ‘Pre V
" supuesto, ‘pere un Presﬁpuéstd aéal.-dg ala 'litﬁ;lclﬁlvl écoﬁ&q@eo - moctal -

. del contexts que se trate y en el qu§ se reGnen 16-’ ingresos y egresos -
previ.'stos'. En el proceso, las necgstdades ’h-n.‘de‘ peunr-o" contra lns.pri_o_

ridades y los recursos a fin de llegar a la nolucién; Al respecto, la §t‘1
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ciencia o fines u objetivos de la organizacién, o bien idiocsincracia o -~

- procedimientos de un determinado pais en la Administracién Presupuestal,

desempefian un- papel central y mas que. eso primordial.

Uno derlos.princgpales objetivos de la Administracién Presupuestgl es a-
yudar a los funéionarios responsables de las politicas p?ésupuestales a-
enfocar su atencién en los problemas fundamentales. Por 3116 este Siste-
.ma mueséré ios costos de los programas y actividadés, asi como los ﬁe;—-
dios p;ra financiarlos junto con la relacién entre los costos”y_l;s ser—

vicios prestados y los resultados que se espera obtener,

La responsabilidad de la Administracién Financiera o Presupuestal no ter
mina con 1la prepgracién y presentacién del Plan Financiero, deqpuéa'de -
aprobado el Preaupuestb. empieza la etapa de ejecucién qué implica con -
trolyy evaluacidén permanentes. o

Para reafirmar las ideas anteriores se puede resumir que la.Téénicebdel-
PPP, que ‘se orienta a optimizar la progf-nacién del gabto Piblico y ra -
cibnali?a} 1; Adﬁinistracién Presupuestal, esté fuﬁdamentadﬁ en ia seieg
cién y realizacién de objetivos y metas, en tunciéh de blaﬁeu deAtfabajé
y en la asighacién de recursos neéetarios para el cumplimiento de los si

.guientesbpropdﬁitos:

C- ﬁe-ponder.a la dinémica del proceso udmtnintrﬁtivo de los Go -
biernos. o P
— Permitir contemplar en su estructura y contenido. los objetivos
.y metas a alcanzar. ' :
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- Posibilitar la medicién y seguimiento de las realizaciones ffi--
sicas y financieras.

~ Facilitar la congruencia y complementariedad de las acciones ~

de los distintos Srganos de las Entidades.

Imprimir la mayor racionalidad a la operacién de las acciones—

y facilitar el manejo y aplicacidén’'de los recursos.
-~ Propiciar en general, un cambio en la mentalidad de los respansa

bles de las actividades y decisiones.

"El Sistema overa a través de la captacidén, andlisis y presentacién de iﬁ"
formacién para la toma de decisidnes sobre objetivos, alternativa;. pre—'
'paracién de la accidn, ejecucién de la accidn y reajuste del impacto de-"
la misma. Representa un esquema de anfliasis y promocidn de la racionali- .
'dqd a_través de la ejecucién de funciones que inciden directamente en ~¥
las fases del proceso administrativo; para la Planeacidn, en el estable- -
cimiento de prioridades y politicas; para la Programacién en lalloculizg
cién de indices ;osto/beneficio para alcanzar los objetivos; para el Con
trol, la bﬁsqueda‘de indices que permitan qonqqer el comportam;ento dg -
. g;éﬁién y los aJuétqé.qﬁe eé'necégﬁrio 11eVarva efecto y por ﬁltimb; en-
la Evaluacién para conocer los fndices de - impacto general de la progra=-

macién.

,Lp anterior imp}ica en 8l el proceso formal de Presupﬁestacién.fnd impogf
" tando la Técnica especifica que se utilice, y que para fines metodblégi-

..cos algunos autores como Luis Alberto Ferreiro is nos lo deacribe don -

lgvar: Ferreiro S., Luis A..- Introduccién & ta Técnica del Presupuesto
Por Programas, Néxico, Ed. UNAN, 1976. . .
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los siguientes pasos:

a) Formulacién

b) Discusidn - Aprobacidn
¢) Ejecucién

d) Control y

e) Evaluaciodn

-'Cada uno de estos puntos obviamente contiene toda una ascepc1on y expli-
cacién que forma parte de la Teoria General de Presupuestaczon ¥ que el-
PPP, como Técnica especifica de Presupuestacidén, retoma para fines tam-—-

bién metodoldégicos, pero con un punto de vista muy particular, por lo ——
» g

que es conveniente repasarlos aunque sea gomeramente.

a) FORMULACION.- Invblucra los trabajos preparatorios para re-
cabar informacién, la definicién de objetivos, metas, crite
‘rios, politicas, aplicacién de instructivos, cuestionarios,
formularios, etc. Lo que particulariza al PPP en esta etapa
consiste en explicar el porque de los costos en virtud de -

- los objetivos-que se pretenden cumplir para cada programa y-

-+-de las -metas que se estiman realizar, a diferencia de las -

. Técnicas Tradicionales en las cuales es mas importante cui-
.dar el comportamiento en costos como fin y no como un medio.

b) " DISCUSION - APROBACION.- Corresponde a la accién de negocia
~cidén del proyecto presupuestal. Si se hiciese sobre bases =~
“.programiticas, ello puede fundamentar los criterios de auto
-~rizacién a través de indicadores de impacto para cuantifi - -
~car la accién productiva y beneficio final. -

c).EJECUCION.~ Se inicia con el dia en el cual el Presupuesto-

“.comienza a ser vigente. Esta fase dentro del PPP presupone-.
‘toda una infraestructura administrativa y particularmente -
informiatica, en la cual los mecanismos establecidos deben -
captar, procesar, informar y retroalimentar a todas las ope

. paciones a que . da origen el Presupuesto en &sta fase eminen
temente operativa. .
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d) CONTROL.- Es la labor de verificacidn y seguimiento‘derla‘ejg
eucidn con el objetivo de asegurar el correcto uso de 1los re-
cursos y la realizacién de las metas previstas.

e) EVALUACION.- Consiste fundamentalmente en medir la eficiencia .
y eficacia con que se ejecuta un programa comparando metas ---
proyectadas con los resultados.obtenidos, para determinar el-
grado de cumplimiento o desviacidn y adoptar las medidas co -
rrectivas del caso.

.E1 adtor'antes'citado separa';as fases de control y evaluac;éﬁ. éin'em -
bargo, para muchos otros les es dificil distinguir una divisiéﬁ préctica'
'entre ambas, lo que si es un hecho es que en el método del PPP se habla-
de un sistema de control y evaluaci&n, pero como un solo rubro. pueoto -
que no solo se refiere a la rigidez de confrontar lo erogado con 10 pre-
suﬁuestndo sino que de antéﬁano permite planear mecﬁnismoa de vig;lapciq,
_que incluso ﬁou dan a conocer las réaponuabilidades para los titulares -
de las‘unidlde-‘ejecutoras de los programas, ya que su nivellde des;gre—‘r
gaciéﬁ. ﬁo_bb.tﬁnte que no se lleva cono en el caso del PBC hnpta unldAQ(
‘des decisoriss de mas bajo:.nivel, alcanza a.delimitar por’lo- menos a'iés
résponiablds‘dé la instruméntacién &e los progr;mas. 7 o o
El contenido de un PPP- puede circunscribirse de manera genérica a cubvi;?

los Biguientes requisitos.”

“h)’Definicién‘de objetivos y metas.
,b) Derinicién y cuantificacién de acciones ccncretas.v
c).Deterninacién de las unidades ejecutoras de los gastou..,
da) Explieitaci6n del Plan de accidn. :
e) Determinacién de costos.

f) Determinacién de las fuentes de financiamxento y su cuantia. ,x




i -X)

g) Determinacién del cronograma financiero.

No todos los elementos que se mencionan deben figurar en détalle dentro~
del documento presupuestal, pero a{ es necesario hacer alusidn a e;ips -.
sobre todo»al solicitar fondos, pues ello ayudara a justificar ellpidgrg
ma y por otra parte facilitarl su ejecucidn, medicidn y larconsgcuenﬁe—
e&aluacién de los resultados obtenldos..

A manera de consolldac1on de los elementos que se han manejado y mencio=-
nado, podemos describir tres etapas que caen directamente dentro del pro
cedimiento para elaborar un PPP y- que corresponden a la especificacién y

definicién de:

© Propésitos
Sy i ° Objetivos
Elaborac}on ° ° Identificacidn de recursos
»lntegr;cxén s © © Planeacién.
’ "o programacién

9 Ejercicio

_.SISTEMA PPP ——— Ejecucién. -

Control 'y Evaluacién
Reajustes .
{ Retroalimentacién )

[+

‘Control y
Evaluacidn

-]

El PPP como todo sttema adminiatrativo requiere de instrumentarse, para .

g lo cual es necesario conciliar los instrumentos a las condiciones de laf

Institucién. Uno de los’ estudiosos del Presupuesto, Adalberto Saldaﬁa 20

" nos da algunas pautas ‘a considerar en la implantacién de un PPP ‘en una -

Institucién Publica y. nos dice que ueré necesario-

20 yer: Saldata H., Adalberto. op. cit.
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a) Definir en una primera aproximacién los aobjetivos segin las -
atribuciones, elaborando el marco de referencia para el ejer-—
cicio de las mismas, as{ como los efectos externos a la Insti

tucidén de los procesos administrativos internos.

b) Posteriormente clarificar las actividades que actualmente se- .
llevan a cabo, en términos de funcionalidad real y su integrg

cién en programas.

¢) Junto con la clarificacién de los recursos empleados se requie

re una consolidacién de fuentes de ingreso y su gasto real.
. 4 '
d) Ensamblar toda 1a informacifn para establecer una matriz pro-

graméitica inicial que permita identificar la interrelacién de
" los procesos administrativos internos y externos. '

e) Para ampliar y precisar la informacién anterior se establece-
réh cuestionarios que presionen a las unidades administrati -
vas a conceptualizar e insertar sus actividades en brogramas,
y los recursos empleados para ello, explicando la intencién -

en cursos y asesorando el llenado de los mismos.

" f) Al clarificar el funcionamiento real y la verdadera asighaciéni
de recursos, se preciaaré la efegt;va prioridad de los objetji

vos; esto en razdanQ lo que actualmente se hace y de la dis- L ZIQ
tribucién de recurscs, ain cuando no coincidan con las inten-

.cicnes de los mas altos ejecutivos. .

" lo antafiqr repregenta un ejercicioc de descubrimienio de érrores, de -
pridridadé;.>de déjar fuera algunas de elias. de inconéisténcia en laé -
wformas o ﬁrogramas con‘que se busca 1ograf 109 obJetivoé, de duplicida—-
des, de métodos, de organiiécién. direcciﬁn ¥ control; representa una -
;presién péra un esfuerzo de coherencia, que:perﬁlta el mejor cumplimiean
o de lés'objetivos, aumentandeo la eficacia del procéso édministrativoiy

la eficiencia en el uso de los recursos, para'efectivamente lograr los -
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‘resultados deseados y al menor costo que sea conveniente., De esta manera
se facilita tomar medidas correctivas, al revisar aparentes deficiencias

en la operacién interna de la Institucién %. 21

Esto.ﬁitimo indudablemente teoria pura, pone en un plano a la Técnica —-
del PPP, en el cual se convierte en un instrumento infalible, situacidén-
que es necesario considerar para no capr en trampas de instrumentaciép -
al espefar frutos dé esa naturaleza, por el solo ﬁecho de haber geguido-‘

paso a paso la mecanica general ( ver apéndice A figura 8 ).

El PPP como es de suponerse, requiere en la préctica de un cuerpo ( lea-
se literalmente )} tangible, que le dé forma y mas que eso presentacidn;--
nos referimos a la estructura programfitica considerada como la base que-
sustenta al PPP yh que representa la expresiéh del agrupamientq e. inte ;
gracién de ias actividades de una organizacién-éﬁbthncién de objetivos y
metas'ordeﬁados en formg de prégramas, gubbrogramas, proyectos, eté. - -
‘® E1 PPP no tiene como tvinica finalidad_lﬁ de servir como un inaffumenfd;
para .la ﬁegociaeién presupuestaria; otro de sus objetivos fundamehtales;_
es faéi;i#ar la Planeacién‘a medianc y large plazo del futuro de un orga ’
n;qu;'asi como mejorar los métodos y sistemas administrativos con‘qﬁe -
oﬁ;réﬁ.cné lo anterior se desprende la gfan importancia de elabérér ade- 
chadaméﬁté 1; estructura programétic#.:sustento del PPP; por lo téntc fh

ésta debe éesponder a todos los requerimientos de Planeacién, programa--

2 Saldaﬂ; H., Adal‘ﬁ;fo. op. cit. p. 116.
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cién y control tanto cualitativos como cuantitativos y debe elaborarse -

de tal forma que facilite su operacidén como un Sistema integrado *. 22

En el caso de nuesiro pais la revisién de las estructuras programfticas
se realiza afioc con afio, ya sea para suprimir o incorparar nuevos progra-.
mas, de aqui que existan dos documentos fundamentales que ejemplifican -
lo antes dicho: El Cétélogo de Actividades del Sector Pablico Federal, -
que contiene toda la estructura programdtica del Presupuesto identifica-
ble haéta el nivel de aubprograma.( Qeéae apéndice B formatos 1 a 4 ) y-
por otra parte el Presupuesto individual de cada Dependencia que no solo
contiene la estructura programitica base de actividades, siﬁo que apare-
_ce con su clasificacién por objeto de gasto, es decir, incluyendo las --
partidas especificas y digitos identificadores de gasto ( inversién u —-
operacién ) con sus respectivos montos autorizados y la idehtificécién -

de la unidad responsable de los gastos.

Lo anterior representa practicamente el documento final dei,Pbesupuento;

ihcluaive una vez divulgade.

"En el apéndice B formatos 1 a 10 se puede observar el tipo de informacién
manejada para la formulacién de un‘anteproyecto de presupuesto con carac
‘jtgristicaa programidticas. Estos formatos se presentan como'uq mero ejem-

plo y consideramos son los mas representativos para los fines que noé -

22 Salqbﬁa H., Adalberto. op. cit. p. 151.
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ocupan; corresponden a los emitidos por la Secretaria de Programacién y-
Presupuesto ( SPP ) para la elaboracién del Anteproyectoc de Presupuesto-

Federal de México para el afio de 1387,

La adopcién, implementacidén y control de este Sistema debe ser priVativo
de cada Organizacidén, es decir que la adaptaéién — que incluye los formatos
a utilizar — debe concebirse en funcién de la realidad y caracteriética#—
muy particulares tanto de los paises, si hablamos de un ambito méqro. cgr
mo de las propias organizaciones, reduciendo nuestro universo, qdé deci-
dan probar la Técnica. El PPP es un Sistema de apoyec utilizado para que-

la Administracién cumpla con su esencia, de la mejor manera posible.




2.2.2. EL PRESUPUESTO BASE CERO

No obstante que el Sistema de Planeacidén ~ Presupuestacién Base Cero con

tiene en sf mismo raices de tipo matemAtico dentro de su concepcién y -

que su metodologia tedrica resulta un tanto:. compleja, su aplicacidn prac

tica constituye un proceso légico de relativa sencillez que puede condu-
cir a un éxito siempre y cuando haya existido el compromiso y el trabajo
.suficiente por parte de todos los niveles del Ente que decidié implemen—
tarlo. Es motivo del presente apa}tado tratar de esclarecer y conjuntar-
los diversos ( no divergentes ) elemenfos a copsiderar como la metodolo-
gia de la Presupuestacién Base Cero, ya que a partir del método descrito
por Peter Pyhrr una serie de autores han tratado de hacer aportaciones =
desagregando o compactando, o dando’ importancia a una cosa mas que a - -
otra, acerca de los pasos que se deben cubrir para la instrumentacién -
del PBC pero siempre, todos ellos, observando la idea o ideas originales

descritas en el método de Pyhrr.

Ségﬁn.lﬁs estudiosos y defensores de este Sistema de,Presﬁpuestacién. se
trafa dé algo mas que el proceso tradicional de}presupuestar, en el cual
-se hacen una serie de asignaciones de recursos en formﬁ de cifras moneta
" 'rias y de personal para unidades especificas, ya que rebasa estos limi--
tes dando a los ejecutivos un instrumento préctico mediante el cual ia -
v dfganizacién logra satisfacer las nécesidades y demandas del medio am --
biente en que se encuentra inmersa, llémeée'mercado o &mbito de cobertu-

) ra'de qccién ai se :ratﬁ del Gobiépnq.
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Un aspecto realmente importante a considerar en la implementacidén de un-

PBC es la revisién previa de estudio de la organizacién otorgando espe--—

cial atencién a los siguientes puntos:

a)

" b)

FACTORES AMBIENTALES.- Si partimos de que el mundo en que -
vivimos es un continuo cambiante que no conoce la estatici-
dad, sobre todo en las Areas del saber y en el-aspecto de -
los negocios, obtenemos que resulta inevitable la relacidén-
axiomdtica entre medio ambiente y organizaciones, por lo ——
que éstas deben estar preparadas para cualquier cambio y ——
adaptarse a condiciones econémicas inestables motivadas, en
tre otros muchos factores, por patrones voléitiles de ventas
que afectan directamente la razén de existir de las empre~—
sag O en el caso de Instituciones de servicio los altos cos
tos que representa su operacién. Es por ello evidente la de
finicién clara del entorno al que pertenece la organizacién
y que deberi contemplar la Planeacidén estratégica, en la ——
cual el Sistema Base Cero se fundamentari para definir la -
egtrategia inmediata de Presupuestacidn, inclusive como un—
instrumento potencial para que la organizacién se ajuste y-
adapte a las condiciones fluctuantes del medio ambiente.

SITUACION DE LA ORGANIZACION.- Este es, tal vez, el punto -
mas  importante de la revisidn previa. Incluye practicamente
la historia de la Entidad poniendo énfasis en los anteceden
tes financieros — cifras contables de &ios anteriores, experiencia

, medidas de racianalizacién de gastos instiumentadas, etc, —

. presupuestal
Y anélisis de la estructura - — revisién y actualizaciin del orgEno

c)

Zram como bese principal de ayuda para la definicién de las unidades deci
sorien

REVISION DE LOS OBJETIVOS.- Corresponde bracticamente al en
lace entre la revisién previa y el inicio del procedimiento
Base Cero, ya que a partir de esta revisién preliminar que-

- coadyuva a la definicién de unidades decisorias, se estari-
. ‘en posibilidades de emitir los supuestos de la Planeacién a

‘largo plazo, es decir, que la definicién de objetivos impli

ca la‘fijaci6n de metas, pero metas cuantificadas operativa
mente y en funcién del objetivo u objetivos particulares de
toda la organizacién por los afios subsecuentes.
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La etapa de revisidn previa de la organizacidén constituye en cierto modo
una especie de auditoria adminisitrativa y operativa, de donde se derivan
beneficios al revelar deficiencias y desviaciones que pﬁeden ser corregi
das antes de iniciar el proceso Base Cero en el entendido de que si eS--
tos elementos no se encuentran claramente definidos y establecidos pue——

den dar al traste con los productos que se esperan obtener.

Hay algunos autores que considéran —- ¥ en lo particular conparto esta idea —

que por el solo hecho de correspohder a una metodologia que de entrada -
exige formalisho, &efinicidn y diagnéstico, es justificable un programa-
de implantacién, pues no bien se inicia rigurosamente el proceso ya se -

cuenta con valiosos elementos de juicio para derivar decisiones y concluy

siones.

El proceao de Planeacién - Presupuestacién Base Cero es muy flexible ‘en-
cuanto al conjunto de procedimientos que se siguen. permite adaptarae a-
lhsfnecgsidades especificas de quien lo utiliza para satisfacer sus rp-—
_qheiimientoa'y regsolver los probleﬁas que puedan gurﬁir a nivel tanto de
‘eﬁtructﬁra como de presupuéstos en toda organizacién por disimbola que f"
sea su- operacién. Lo anterior es factible debido a que el método 1nf1uye
en todos los aspectos del proceso administrativo. a saber. Planeacién, -
Presupuestacién. Implantacién y Control ( ver apénqice A figura 9 ). -v-
otro rasgo caracteristico es que‘éxige la involucracién de los ejecuti -

'v6§~¢e todos los niveles, es una herrﬁmienta netamente participativa qué

flhye. por el disefio mismoe y conforme se van eJecutando-los diversos pa- .
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sos del proceso, tanto en linea ascendente como- descendente. Es de esta-
forma y con los elementos descritos que estamos en condiciones de expli-

citar su metodologia.

Consideramos rigorista la clasificacién que algunos autores realizan acer
ca de la metodologia del Sistema Base Cero a través de numerososvpasos.-
sin embargo la utilidad esquemitica que representan las clésificaciones—
ayudén a una mejor ccmpfensién del método. Peter Pyhrr 23 nos indica --
que la elaboracién de Presupuestos Base Cero se fundamenta en dos pasos-

bésicos:"

. I Preparacién de paquetes de decisién.
. II Clasificacidn de los paquetes de decisidn. .

A partir‘de‘estosvdos pasos queda abierto el anAlisis que se haga de los
intermedios que es necesario cubrir, porque como ya dijimos debe adaptar

se a la naturaleza de cada organizacidn.

Una Qez que se cuenta con la informacién referente a la definicién de u-
. nidades decisoriasg, con sus respectivos objetivﬁé y metas claramente li-
gadds é-la Planeacién estratégica y de coffo pla;d, es necesario que ca-
da una de‘esas unidades decisorias se apreste a la tarea de preparar sus
propios paquetes de deciiién, eskdcqir, preaupueste su uni&ad enunciando

la fbfma,en que actuaim&nt& opera'y los recursos que utiliza ( principal

23 Ver: Pyher A., Peter. op. cit. :
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mente humanos y financieros ) para en ese momento reflexionar sobre méto
dos optativos de operacidén que permitan optimizar el logro de los objeti
vos. La presentacidn de las diferentes opciones para realizar el trabajo
y el costo que representan, es lo gue se conoce en la metodologia Base -

Cero como paquete de decisién .

Para cada actividad, se requiere la identificacién y evaluacidn dé las -
alternativas para‘realizarla siehpre debidamente estudiadas y presenta -
das. Esta identificacién se entieﬁde en dos sentidos: uno incremental ——
que se enfoca sobre los diastintos niveles de esfuerzo que pueden emplear
se para desempeﬁér una de las funciones alternau'y otro de un mismo ni -
vel de meta u objetivo que se aboca a la descripcién de las distintas —-
formas de desempeflar la misma funcién. En ambos casos la estructura de -
costos presenﬁada en ‘los paquetes de decisidn generalmente varfa, puesto

que lo que se busca es o bien incrementar metas o en su defecto optimi -

k.zar 1a func16n ) actiVLdad actual reduciendo costos a través de la bis - .

VNqueda de otros medios de operacién. La descomposicién de las activida-o'
des segin el logro de metas a diferentes niveles es esencial en la Pla—-

neacién ~ PresupdestnciGn Base Cero.

" Cada obJetivo puede ser logrado por diferentes ulternativas de activida-
des que parten de lo minimo a lo ambicioao' cada alternativa representa-
 en realidad una probab;e decisién, enveete sentido, un conjunto superior
&e actividades debe alcanzar objetivos superiores respecto a Qtrd c;njug

to de actividad menor, o en su defecto, si el'objetivo es el mismo la ai
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mensién de la meta a alcanzar también debe ser mayor.

El aspecto incremental de los paquetes de decisidén identifica los diver-
sos niveles de esfuerzo que se tienen como alternativa y los niveles de-
gastos necesarios para realizar una funcién especifica, es por ello que~
resulta fundaméntel dentro de esta mecédnica, establecer los niveles minl
mos de esfuerzo. que requiere cada actividad y que invariablementg debera
‘estar por debajo del nivel actual de operacidén ( se acostumbra a fijar -
el nivel minimo de esfuerzo entre un 50% y un 70% del nivel de operacidn
ya existente ); Los funcionarios renponsab}és deben establecer un mihimo
de esfuerzo por debajo del nivel corriente de actividad y luego identifi
car los niveles adicionales como paquetes de decisién por separado. Lo -
dificil seréa giempre establecer ese nivel minimo dada la dificultad de -
fijar un porcentaje absolutg dei esfuerzo presente por debajo del cual -

una actividad dejarfa de ser significativa para la organizacién.

De acuerdo a los niveles de esfuerzobmanejadoa en los paquetes. de deci--

sién, estos pueden considerarse bajo las siguientes categoriqs:

_a) Nivel cero o de eliminacién.
b) Nivel minimo o de M9nt§nimiento.
¢) Nivel normal o actual.

.- @) Nivel de expansién o de incremento.

Un paquete de decisisn se define como un documento que " prdpdrciohh in-’

formacién completa sobre cada actividad, funcidén u operacién ﬁarnique 1a
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Gerencia pueda evaluarla y compararla con otras actividades ". 24 Esta-

informacién debe incluir como minimo:

- DATOS DE IDENTIFICACION BASICOS.- Incluyen el nombre del pro'-
I
grama o actividad, su ndmero, nivel, metas, objetivos, drea —-

responsable, fecha, etc.

-~ EVALUACION DE FACTIBILIDAD.- Contempla los detalles respecto -
al anfllisis coato/beneficio gque se esperan obtener.

- SOLICITUD DE RECURSOS.- Como su nombre 1o indica es la concre-
cién de lo que se pide.

- CURSOS ALTERNOS DE ACCION.- Descripcién de otros medios para -
realizar la funcién u objetivo.

-~ CONSECUENCIAS DE LA NO ADOPCION DEL PAQUETE.- Descripcidn de.—
las repercusiones dentro de la organizacién por el rechazo del
paquete.-

ﬁ; metodologia es flexible y debe adaptarse,  los fbfmatos del paquete de
.deciuién también varian en cada. organizacién, ya que deben cubrir las ne
ceaidadea de informacién que exige su implantacién especifica. pero siem
pre_conteniendo‘como minimo los. puntos descritos, pue;;o que si se utili

‘zan datos insuficientes o imprecisos esato afectara todo el proceso.

El contenido de los formatos se compone de algunos datos o elementos cua

litativos y otros cuantitativos ( ver apéndice B formato 18 ) permiten,-

a’' través. de disefos especiales, estandarizar la informacién y evaluar la

24 Pyhre A., Peter. op, cit. p. 7.
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factibilidad del Presupuesto en cuanto a su eficiencia, eficacia y la --

eleccién de la mejor alternativa.

Gomupmente_él formato esta destinado a describir el Presupuesto de cada-
nivel de planeacién iﬁcremental, a su vez el conjunto de estos presupues
'ﬁos‘de una misma unidad decisoria se totaliza en un formato - resimen --
( ver apéndice B formato 16 )} en donde figuran las cifras de todos los -
paquetes parciales que integran la Planeacidn — Presupuestacién de cada-
unidad. De esta forma cada unidad elabora un presupuesto para cada nivel,
por ejemplo, si son cuatro los niveles en que se descomponen las metas -
planeaéas. se elaboran cuatro formas del primer tipo y una del segundo;-
considerando a todo eate conjunto como un conjunto de alternativas o pa-
quetes de decisién leyéndose en orden de importancia o prioridad, de - -
‘acuerdo a nivele; de esfuerzoc o medidas del rendimiento o costos, como ~
lde 4, 2 de 4, 3 de 4 y 4 de 4 ademés de;'resﬁmen de cuatro paquetes de
decisién. Esto puede suceder con dos, tres, cinco o los paquetes que re-
sulten. Generalm#nté. ei establecimiento dé diferentes nivelesrde opefa-
€ifn da lugar también a»estudigr diferentes posibilidédes y haéer deter-
minadas éombinaciones; por ejemplo, si existen cuatro ﬁnidades decisorias
.; ¥y las cuatro con tres padgetea dertrea_difgrentes niveles sé_tendrian. -
en realidad, doce paquetes de decisi§n: y'dc éstos doce paquetes tal vez‘:
en uné.de las unidades decisoriéﬁyse elija ei paquete al nivel nﬁmero.4frl
uno.>en otra al nivel ﬁﬁﬁerq dos, en otra al tres, en otra al cuatro, 6-
Qiceberaa; © todos al n1v§1 dos o cuatro y todas las combinaciones de . es

tas cuatro unidades decisorias darf{a, obviamente, diferentes niveles de-
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costos y; por ende, diferentes resultados.

.Como ya se dijo, es necesario fijar el porcéntaje del nivel minimo de es
fuerzo, para que a partir de esas cifras que bien puede ser el paquete -
inicial, se vayan sumando los incrementos de paquetes sucesivoé hasta —-

‘llegar‘al tope marcado por la alta Gerencia bara la asignacién de recur—

' 808 para esa unidad decisoria.

Todos los paquetes reflejan una determinada cantidad en costos y benefi-
cios alternos de menor o mayor grado para la organizacién segin las prio

ridades marcadas-en los objetivos a corto y large plazos.

" Es preciso que dentro de la mfixima prioridad se incluya el primer o mi
7 nimo 1ncr§meﬁto Aé servicio. En teorfa el incremento minimo se determing

seleccionando la proporcidn de servicio qQue para la organizacién es abso
.lutnmente imprescindible asumir, proporcién bajo la cual reaultaria impow
sible suministrar cualquier servicio viable. Con frecuencia, el minimo -

se eupebifiéa a fin de no exeder un determinado porcentaje por debajo =-
' del nivel actual... Pueden ser necesarios varios incrementos antea de --
que el total acumulativo se aproxime o exeda a los niveles nctualeu de‘-
servicios.,Con~cada 1ncremento sucesivo se van desarrollando incrementos
;dicipnnles de servicios y costos donde se inclﬁyén los préxiﬁpg_aervi -

‘cios, segin el orden prioritaric %, 22

- 25 Revista Expansifn.- Como Planificar y Presupuestar con Base en Caro.-

Versién traducidas del libro de Stonich J., Paul, Wéxico, junio 1978,-
p. 30, s '
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El segundo gran aspecto a considerar, como puede observarse, corresponde
a la clasificacidén de los paquetes elaborados. Este andlisis que reviste
suma importancia dentro de la Técnica, tambié&n se conoce como escala de-
jerarquizacién, esquema de prioridades o, en iUltimo caso, andlisis de al

ternativas,

La pfeparacién inicial de los paquetes de decisién se debe efectuar al -
nivel general de la organizacién, en cada centro de decisién puespé que-
el.titular del mismo conéce los obJetivoé de su paquete a fondo, sus as-
pecto§ técnicos, las sutilezag del comportamiento de que se trate y loa-
problemas de tiempo que podrian impedir su ejecucidn, ademéis de que as{-
puede evaluar la importancia de sus propias actividades y efectuar la --

clasificacién previa de sus paquetes de acuerdo con esta evaluacién,

La clasificacién de paquetes propiamente dicha es aquella que se enfoca,
como producfo de su tareg. a la eleccién de todos aquellos paqugtesrque-
.coadyuvan gblos quetivpa y planes de la organizacién en forma clara } -
precisa y se deja generalmeﬁte en manos de un comité especial o de los -
‘ejecutivos o funcionarioa del nivel superior. La clasificacién no es ta-
rea ficil, ya que los'criterios de establecimiente de prioridades, con -
los cuales se determina una‘escala selectora de.paque¥es para la asigna-
‘cién de recursos, reéuiére de  toda la mentalidad de los aitog eJecﬁpivoﬁ
con una pbfspectiva y criterios tan amplios como sea posible. El estabig

vcimiento de prioridades es ﬁéneralmente un’eriterio de eleccidn; Qin em— k

bargo el establecimiento de este tipo de prioridades es hasta cierto pun



68

to subjetivo, no existe una escala precisa o un sistema absoluto de cla-
sificacidn semejante a una regla o algo parecido, pero alguien tiene que
éetablecer estag prioridades que quizis esten basadas en los supuestos -
qe planeacién, ya sea a corto o largo plazo, o tal vez al final de cuen=
tas se imponga el criterio de 105 altos ejecutivos para decidir que pa--
quetes seridn dotados de recursos y, por consiguiente, cuales serdn los -

planes que se adopten.

Los Presupuestos Base Cero son sumamente précticos'si se adopta el enfo-
‘que de clasificacién apropiado y se modela conforme a las necesidades es
pecificas, de eésta forma las posibilidades de elegir un paquete racionai—
mente son muy grandes y por lo mismo, el proceso de Planéacién - Presu--
puestacién estd en condiciones de alcanzar mayor eficiencia. *® Cuando la

“funcién no es muy necesaria, los argumentos son débiles, los beneficios-

éscésos © vagos y los costos excesivos, los paquetes deb ser cap -

"de revelarlo ", 2°

'El estabiecimiento de prioéidadea de Jer-réu;zac16ﬁ en los sigﬁientés ni"
"veles pédria resultar abrumador; el volumen'de'informacidn bqede uer'uni
obstéiculo importaﬁte en caso de no ser manéjido'convenienfpmente. sdbre;
':gdo en las opganizaciones de gran. tamafio. Una de’ian soluciones bésicas
b-;?adiba en la limitacién del nimero de pa0ﬁe£eu claaificadOS‘eﬂ un nivel=""
’ Ae‘ﬁonsolidacién ¥y en la atencién que el titular de la organizacién pon-'

"ga sobre las érééa'que'requieren una toma de décislones. deJhndo que los‘;‘

26 De Paz Saldivar, Alberto. op. cit. p. 77,
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ejecutivos realicen la evaluacidén y clasificacién en detalle.

Elegidos los paquetes solo resta llevar a cabo la consoiidacidn presupues
tal que sevéonvierte en una operacién de célculo. Los resulfados obteni-
dos de la primera consolidacién pueden no ser los deseados y requerir —-
" una revisién, o m&s, para ajustar cifras a base de poner y quitar pague-
tes para llegar a la cifra presupuestal gceptada. La incorporaqi§n de ——
los paquetes a la consolidacién debe hacerse también en un formato espe-
ciél‘o tabla de consolidacién o jerarquizacién ( ver apéndice B formato-
17 ) y puede elaborarse comenzando por revisar aquellos paquetes que con
templan los recursos para las accionea minimas de cada unidad; despies -
revisar los paquetes 2, luego los 3, etc. e ir agregando paquetes en la-
medida en que los proyectos o programas se ven factibles; se requiere re
visar de arriba ; abajo los paquetes minimos de toda la organizacién, an
tes de pensar en. incluir cualquiera otro. Deuphéa de terminar con el ni-
Vvelvm£n£m§ se sigue con el siguiente y as{ sucesivamente, en la inteli--
A.éeﬁcia de que si alguna unidad no es inciuidu én la primera reviaién,‘—-
tal vez lo sea en 1la segunda o bien, desaparezca la unidad definitiQameE
te. En'realidad se relacionan todos los paquetes propuestos y se traza -
una 1inea que indica el nivel del presupuesto acumulado que ha alcanzado
.la cifra tope nutorizada para . ese afio, asimismo se entiende que todos -.-
los paguetes qpe queden abajo de la lfnea son aquellos que no serén dqtg

dos de fondos.

En el apéndice A figura 10,”33 describe de un modolgenerql el procesokde
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" elaboracién, seleccién, consolidacién y autorizacién de ﬁéquetes en una-

unidad deéisoria ejemplificada e hipotética,.

La tabia de consolidacién viene a ser un registro de todas las decisio -
nes que han sido tomadas a lo largo del proceso de presupﬁestacién con: -
Base en Cero. No solo se limita a indicar cuanto habri de financiarse o-
no, sino qﬁe también clasifica las actividades dentro'd;,unybrden priori
tario sujetos a una supervisién per!odica de tal modo que puedan hacerse
~ajustes con facilldad durante la misma formulacién o bien en ‘el transcur
"m0 del aflo segilin el momento en que se requileran; esto es lo que se cono-

ce como dinémica del proceso.

Como una adicién a la metodologia dé este sistema, el autor Logan M. - -
Cheek 27 advierte ciertos problemas para la reclasificacién o revisién-

de paquetes una vez aprobado el Preasupuesto, esto es basicamente en fe—

 _g;ché§ pdstéribieh. para lo cual propone el-sistema de tahthai de decilién‘- -

que funciona como sigue:

a) Una vez definidos y formalizados claraﬁénte todos los paque--
tes de decisiones, se extractan los datos que ‘contienen y sef'
insertan en tarjetas de decisiép.

b) Cada tarjeta derdecisidn resume el programa prbpuésto. sus ob
Jjetivos y el enfoque recomendado para un nivel de easfuerzo,

127 Ver: Chée( M., Logan, - Prosbpuistos Base Cero: La Ii:nlca Presupuesta

ria del futuro, México, Ed. Editora Técnica, 1979,




71

c) Constituye practicamente un sistema de archivo permanenfe. —
gugceptible de ser clasificado como se quiera y que puede ser
consultado para evitar papéleo posterior de paquetes comple--

ﬁos en consultas superficiales.

Coh io anterior, se puede decir, concluye el método de Pléneécién y Pre-
supuestacién Base Cero ya que 16 siguientg corresponde a la aprobacién y
tranamiei6n de las autorizaciones a todas las unidades involucradas. - -
* Este Presupuesto, pese al hecho .de ser breparado de un modo absoluta--
mente distinfo de los Presupuestos Tradiéionales, es similar en cuanto a
formato al producto final obtenido a través de otros enfoques. El desglo
samiento de costos ( a saber: salarios, gratificaciones, viajes, 5 recag
directamente dentro del Sistema actual de Presupuestacidén y controllde -

la compafiia . 28

En el apéndice A figura 11 se resume.el flujo delrpro;qdimientp‘dgrégy

Sistemét )

28 Roviiti Expansidén. op. cit. pe 35.




CAPITULO 3

. ANALTSIS COMPARATIVD TEORICO PRESIPUESTAL




3.1. POSIBILIDADES Y ALCANCES DE LOS SISTEMAS

La manera como se conforma el Sistema Presupuestal y el papel que este -
desempefia en los procesos de las organizaciones dependen de muchos facto
res. La historia, la tradicién y su realidad tienen influencia preponde=-
rante, la concentracién o la dispersién de poder, dentro del contexto po
1£tico. pueden tener efectos de largo alcance, elementoa institucionales
como la composicién y desarrollo del personal ejercen influencias consi-
depables; en fin otros muchos factores incluyendo los externos moldean -

el Sistema Presupuestal de un pais o de una organizacién.

Tanto la maquinaria como los procedimientos han de ser tratados en su re
lacién con la situacién institucional en su totalidad, proyectando la am
pliacién dg; Presupuesto visto como un Plan en cuyo 4mbito se realiza el
pbo;eao preéupuestal; esto conéfituye la cimentacién teérico -,cﬁﬁeep -—
) tual de la metamorfosis de las relativamente nuevas Técnicas Dresupuesta
vles y en las que encajan el Sistema de Preeupuestacion Por Programas y -

el Base 0qro.

Resulta evidente que mediante el proceso présupueatal los funcionérios -]
eJecutivos influyen sobre la direccién de los programas y de las organi-
'lzaciones mismas,'sin embargo frecuenteaente ‘se observa que el proceso -
'preuupuastario se encuentra separado del proceso operacional-de tomer de
cisiones y es concebido por los responsables de los programas o actxvida

dea solamente como un medio para obtener financlamiento. Esta aituaclén—
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parece contradictoria y de hecho consideramos que lo es ya que réfieja -
la dualidad del Presupuesto como herramienta, tanto para tomar decisio=-
:nes polfticas de alto rango, como para salvaguardar exclusivamente los -
programas o actividades en podriamos decir, statu gquo con los fineé mas—

variados que se les quiera dar.

. El caso de la introduccién del PBC - primeramante en el Estado de Gsrrgia en -
E}EALU.-f constituido en uno de los puntos centralés de la campaﬁubp91£’
tica de James Carter, candidato a'la Presidencia de E.E.U.U., para pob-f
teriormente siendo Presidente inducirlo a nivel federal { 1977 ), cons-

.tituye indiscutiblemente un casc en el que la Técnica Presupuestal er—
utilizada como estrategia politica; el PBC en este caso, que arrojaba -
los primeros frutos dentro del Gobierno y & costa del abandono o reade-

~cuacién de la Técnica del PPP.

:En los palses Latinoamericanoa. incluyendo a nuestro pais, no sucede de-
esa manera aalvo caaos que fuerza 1a miama uituacién politica. ya que sevj
: encuentran todavfa en la etapa de depu;acién de la Técnica Programética-

y en donde el Presupuesto es practicado  como parte integral de la ruti-

na administrativa anual y se utiliza casi exclusivamente como un rogls-—v

tro do gnntn- tul vez 1nte¢rado & un- Plan, inclusive de largo alcance. -
pero en el que los- resuliados comparados con dicho Plan dejan mucho quee

_desear dando alltrlute con la filosof{a conceptual de cualdﬁief Téénicd.

Estos casos ﬁodrian'conhiderarna e*t;emos en el meito Gubérnamantnl..—é
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pues si nos referimos al sector Ae la industria p;ivada es de reconocer-
los grandes logros que en esta materia han alcanzado. El1 nacimiento tan-
to_del PPP y del PBC en el seno de las organizacicnes privadas son'mues—
tra de ello. Lo que sucede es que el PPP, como Técnica mas antigua, ha -
sido adoptado por gran cantidad de organizaciones y fundamentalmente por
los Gebiernos cccidentales quienes lo consideran el que mas se ajusta a-
los requerimientos de la Administracién Gubernamental. El PBC por su par
te surge dentro del medio de los quiernos como una Técnica nueva a la -
cual se le han atribuido bondades y.deaventajas en grén adamero y por - -
igual. ias ventajas de &ste son claramente referidas porvlas experiencias
de compailias norteamericanas de todo tipo, inclusive con cardécter trans-
nacional, como la Texas Instruments, Xerox, Nabisco, Mc. Kinsey Company,
International Basic Economy Corporation, por nombrar algunas { n6tese la

magnifgd de las empresas ).

Spprg:gftg feapgctq y acerca qg la duda de donde puede ser susceptible -
dérufiliiar el Sistema ﬂasevCero. Peter Pyhrr nos dice: "™ El proceso de-
elapbragién,del PBC consiste en identificar paquetes de decisidn y en ——
ciaqifignrlos segin su orden de»importancia. mediante un anédlisia de cos
té/b?nefiéio; Por lo tanfo. eate proceso de elaboraéién de Presupuestos-
ﬁdq§9 qp}4cqrae a toda‘actividad; funciéh‘u operacién donde sea bosible—

29

1diﬁﬁifgc;r una relacién de costés/bencficios ", Esté‘relacién'obvig

hentg:ia encontramos en chalquier oéganizac16n formal, llamese Sector —-

agrﬁyhrr A., Peter. op. cit, p. 21.
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Publico o Sector Privado, pero hay que recordar que el Sistemé Base Cero
no se aplica ni en la produccidén directa ni en los costos de fabricacién,
pueé normalmente no se deriva ningin beneficio del aumento de estos gas-
toa, o sea, no existe la relacidén de costo/bemeficio cémo puede darse de
una forma mas tangible con los costos fijos'o iqdirectos.‘Cabe mehcibnar
que hasta antes de la apaficién de Base Cero no se constitufa ninguna ~-
Técnica capaz de presupuestar eficientemente ese tipo de costos. Para -
esclarecer la duda, si es que continﬁa, el propioc Pyhrrvconcrefiza én -—
unﬁé cuantas palabras las poaibili:dades y alcances de cada uno de los -~
Sistemas. * El1 PPP es bnsicmﬁente un inatrumenf,olvde Planeacién de largo-
alcance,' de alta politica, centralizado y macroeconSmico... Por tanto, -
el procesc macroecondmico de Planeacidén y formulacién de ﬁollit:l,cu debe-~
vincularse eficazmente con una Técnica microeconsmica de Planeacidn y ~-
Presupuaseacién. El PBC constituye este nexo microsconémico para enmen——
S dar laé fallas del PPP “. 30

Uno de los factores que golpean constantemente o mas bien uéuqlﬁente la-
- efectividad de los bPresupuestoa. lo son las uodificacim;s pol!t:l.c_gd ori
ginadas por factores ya sean internos o ‘extemos. El PPP y el VPBC—reczlﬁiéy
ren de prefijar laa acciones y la aaignacién de recursos con un aﬁo de -
avance y reaulta 1égico que las cueltiones not-mente politicas n,ok le :I.n-.
cluyan ya que no se conocen { principalmente dontro del Gobierno ). Aqu;

encontramos un contraste b&sico‘entre ambas Técnicas; la capacidad ° ai-

30 Pyhrr A,, Peter, op. cit. p. 178-179.
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namismo del Sistema para hacer frente a cambios repentinos y tomar deci-
siones sobre bases ya previamente analizadas solo se da en la Técnica Ba
se Cero a raiz de la justificacién anual forzosa de todos los programas,
situacién que en el PPP no es revisada con profundidad ya que las cifras
del afio anterior se consideran como base y el debate del Presupuesto se-
circunséribe a los incrementos sobre esa base, toda vez que no se impone
una evaluacidén continua de las actividades y operaciones relativas a los
programas.en uso coh,un procedimiento adecuado como partq41ntegral de su
métodologia. Los paquetes de decisiﬁn en Base Cero sirven como punto de-
referencia para operar los cambios en los niveles de gastos que por‘con-
tingencias sean necesarios ( dando de baja, proponiendo nuevos o refor--

mando los ya existentes ) de una manera inmediata.

No obstante loé atributos que se pudiesen percibif en Base Cero y de .que
se dice es adaptable inclusive al Gobierno._es de reflexionar: ; En'qde—
i ' ' tipo de Gobiernos, altamente desarfollados ? i 4 Y‘en lbsvsubdenarrdlla?

dos . también ?

No pretendemos crear una polémica sobre eatg‘euestién ya probaaa en los-
E.E.U.U. como factible, a lo que Se quiere llamar la atencién es.a las -
, éxiﬁenciasbya conbcidaquue impone lalimplemenﬁacién de ese Sistema, muy
super{ores en algunos détalles de profeaionaliémo. conciencia y coﬁoci--
mientoa’a‘ias planteadas por el enfoque programitico, lo cual dificulté—
ria sigﬁificativamente su implemehtaclén total dentro del Sector Piblico
de cgaquier pais de los llamados -ub@e-arrollado., ademds de que Base -

Cero es mas limitado en cuanto a lo que intenta hacer, por 1lo que esto —
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vendria a aéravar el tomar Base Cero como practica de presupuestacidn e-

instrumento del modelo o Plan de desarrollo econémico de un pais en vias

‘de desarrollo. Se tornaria. sumamente arriesgado. Simplemente las condi--
ciones no estan dadas ni por la Técnica ni por los usuarios, pero tal ——

"vez, valdria la pena intentarlo aunque fuera en forma parcial y selecti-
vamentg ya sea en algunas &reas especificas que se elijan o bien, en al-

gunas fases del.proceéo de fofmﬁlacién de los Anteproyectos de Presupues

to.

Es coﬁﬁeniente recordar la érgn dificultad para cualquier Sistema, de me
dir y evaluar los costos Q Seneficios de acciones pregéntes al futuro y=-
de plangs futuros al presente. A pesar de que un Preeupuﬁsto sea anual,-
" en ‘realidad implica adquirir éomproﬁisos que condicionan los recursos al
. futuro y no sdlo de un afio, ﬁino de varios. Pero deben estimarse las im-
'ﬁlicggiépes de todo un proyecto, desde su inicio hasta ﬁu terminacidén, -
" sin importar cual s?é éu‘duraci§n; Pafa esté ne requiere ménejaf-probabl

1id§des:y expectativas, que incluyen comd en todos esﬁos caﬁbs, juegosr-

... de simulacidén, proyecciones y otras Técnicas de anélisis de operaciones,

5 que actuélicen costos futuros y los evaluen; esto es en la préética. pro

"yactos o programas inmersos en un intento devPlanificaciGn.‘

'.fLos Siatemas de Presupuesto tienen también la particularidad de intérac-

,tuar con otros Sistemas y Subsistemas de log que se allega informacién y

‘& su vez participa nutriéndolos de la misma mediante un funcionamiento -
-intardepgndiente. Por esto, hay que'recalcar que dichos Sistemas de Pre-

supmestacion deben considerarse como un medio, un instrumento, no puede-~

Lio)




78
esgperarse que por si mismos resuelvan todos los problemas de una organi-
zacién, peroisi que proporcionen un medio para poder identificar y eva--
luar las actividades y asignar recursos de una manera racional ademas de

‘auxiliar en forma importante dentro del proceso de toma de decisiones.

Para hacer funcionar un Sistema de Presupuesto, en terminos generales se

requiere de:

a) E1 apoyo de la alta politica y de la Administracidn.

b) Un diseﬂé eficaz del Sistema que natisfagavlaa necesidades—
de la organizacién que lo va a utilizar.

c) Una Administracién adecuada del Sistema.

,COntinuandb con la secuencia metodolégica del trabajo, en los préximos -
:kapartadoa'haremos patentes ios‘beneficios y deasventajas que presentan am '
:bos Sistemas, con lé salvedad que lo referente a las desventajas es some -

tido a juiéio‘de fécohsidéracién de anélisis porrvgrios aﬁtores, es de—— -

¢cir, para lés dos Sistemas que conceptuaimeﬁte fhércn i&eados &‘que en";‘
- 1la préctica édntienen fallas que de alguna manera han despertado el intg
.rgs y‘loszhé‘coﬁ§ertido — camo todo — en Técnicas pérfectiblcs. diéhos -
agtores o los pfqbios creado:eéldan soluciones también practicas que se-
pueden instrﬁ@entar péﬁa obtener el méximo dé beneficios toda vez que se

'érata de deficiencia;‘qhe pueden ser superadas. No se;ia realista tratar

de descifrar si las ventaJQs son: mas- grandes que las desventajas parn'—-
X ambos Sistemaa. puesto que tanto las ventajaa.como las limitantes son Qg
finitivamente potenc;élgg. 9domés.de due tal y como sostenemos‘que ambas

Técnicas no son' mutuamente excluyentes, por consiguiente no consideramos
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solucidén el inclinarse por uno u otro Sistema, Sino mas bien por ‘la com-—

binacién de los dos dada la complementariedad que permiten.

Lo que si afirmamos categéricamente y compartimos es que "™ un Sistema ——
bien disefiado e implantade con cuidado aporta beneficios en exceso de ——

los costos a él asociados ", 3

En todbg los casos, es necesario recordar que gnte la moda y evolucién,—
taﬁto en Técnicas<como en Herramiéntas, no debemos incurrir en ;a impor—
tacidn exacta de Modelos, sino que estos deben.ser producto de las nece—
sidades especificas que a cada universo le corresponde analizar & defi--

nir.

31 Saldaka ., Adalberto. op. Cit..p. 129.




3.1.1. EL PRESUPUESTO POR PROGRAMAS

No obstante las aseveraciones tedricas que se han manifestado en favor -
de la Técnica del PPP Y que ademas parecen confirmarse con el hecho de -
qﬁe corresponde a un Sistema adoptado por muchos paises y organizaciones
que incluso le dan un cardcter de semioficial, existen autores que lan -
zan recalcitrantes criticas al PPP argumentando miltiples razones que po
ﬁen en entredicho la validez y eficacia del mismo. Las criticas en contra
del PPP no son del todo injustificadas, ya que la mayoria de ellas han -
sido expuestas.por expertos en la materia, quienes ademas han visto en -
la préctica algunos problemas en la implementacién que los tedricos han
omitido congiderar. Otros problemas sin embargo, son solo avarentes y —-
responden ya sea a la inhabilidad para ajustar el Sistema ¢ a la falia -
ae disciplina y époyo que requiere, Estas criticas se han visto alenta--
das, a manera de polémica, debido al aparente fracaso de la Técnica en -
los E..E.U.U. y a lo cual aln existen dudas sobre lo que realmente oca--

" mioné su supuestsc’ abandono.
A continuacién describiremos las ventgjés y limitaciones o limitantes del
Sistema de PPP, mismas>que consideramos son mucho mas ilustrativas;péra—
'despértar un criterio de interés.

VENTAJAS ' :

‘a) Precisa la eficiencia con .que debé:operarruna Entidaed a través
de los pbogramas-ﬁug maneja haciendo implicita la relacidn in



“b)

c)

d)
e)

f)

h)

i)

23)

K)

1)

8l

sumo — producto, Promueve la racionalizacidén de recuirsoes.

Se ‘precisan los Presupuescos en materia financiera de una ma-

nera ordenada.

Su liga con el concepto de Planeacidn de largo alcance lo con
vierte en un instrumento operativo de las misma, sobre todo -

en lo referente al aspecio macroecondémico.

Permite la verificacién del cumplimiento de objetivos, metas-—

y actividades establecidas.

Pone énfasis en el cumplimiento de las realizaciones fisicas-

enunciadas en los niveles programaticos.

Permite la deteccién de funciones y/o actividades duplicadas,
ya que los programas Se presentan con una denominacién conno-

tativa de las funciones que desarrollan,

Tiende a mejorar la estimacién de los costos basindolos en la

descripcién de lo que se va a hacer.

La presentacién programdtica torna comprensible el Presupues-
to, incluso también para el publico en general, por el hecho-
de indicar que se va a hacer y cuanto va a representar en di-

nero.

Otorgé continuidad a las acciones operativas mediante el anf-

lisis de revisidn de los objetives.

Con su influencia dentro del proceso administrativo se logra-

un conocimiento mas confiable del efecto que provoca.

Otorga elementos de juicid acerca de los resultados que se ob

tienen de la gestidén de las organizaciones.

E;opércidna de manera sistemftica una.gran céntidad de'infor;"
maﬁién acerca de insumos.‘coeficientes de rendimiento, pre —- -
cios, éalarios, entre otros. Con lo anterior érea‘estadisti -
cas gue corresponden a un factor importante gque coadyuvaval -
proceso de Planeacidn, desde el nivel de las unidades econdmi

cas -que considera.



m)

n)

" o)

p)
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Determina responsables toda vez que las unidades ejecutoras -
de los gastos son las encargadas del manejo, tanto de sus re—

cursos como de sus metas,

Permite a los funcionarios y Administradores de linea no solo
conocer lo que realizan, sino llevar a cabo sus selgcciones -
con base en una especificacién de los productos finales y ha-
cia un fin u objetivo predeterminado con caricter cuantitati-

vo, coadyuvandco asi al desarrollo de sus capacidades.

Permite lograr que 1a'91aboracién d2l Presupuesto se convier-
ta gradualmente en un pfoceso de Programacién del Gasto Plibli

co, emanado de un Plan econémico - social.

La clasificacién por actividades o resultados finales permite
disponer de elementos para formular andlisis econdémicos de --

magnitud.

LIMITACIONES :

:'a)

- b)

el

d)

Considgra el monto del Presupuesto del afio anterior cbmo base
para iniciar gestiones de incrementos { o decrementos ), ya -
due‘no impbné una'gyaiuécién continua de las actividades y -
operaciones relatiﬁas'a los programas en curso a través de un

procedimiento efectivo como parte integral de su metodologia.

En‘muChos de logfcasos no es posible identificar las unidades

‘de medida o produétos finales y en algunos otros inclusive -~

las metas ( sobre - todo en los gastos indirectos ) le que difi

‘culta el control y 1la evaluacidén de resultados.‘

En algunas ocasiones se toman tal cual los esquemas de PPP, -
obteniendose una incongruenc1a entre la estructura programéti

ca y la estructura adminxstratxva de la organ1zacion.

No mueatra claramente Pesultados cualltativos o de calidad de

produccién . de bienes y/o servicios que sge estén efectuando.




e)

£)

8)

h)

i)

J)

k)

1)
m)

-n)
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Tal vez en su etapa de evaluacién no ha arrojado los resulta-
dos que se estima debiera, ya que la relacidn costo/beneficio
como fin (Gltimo, generalmente aparece difusa e imprecisa y ——
por consiguiente no se analiza debidamente, esto es por ejem-
plo dentro del Sector Pidblico, gque la evaluacién tiene que o-
cuparse también de ese andlisis para comparar la magnitud del
impacto social de los servicios y bienes producidos, con los-
sacrificios sociales que implica el costo de la realizacidén -

de los bienes y servicios.

La definicién de unidades responsables a un nivel de ejecuto-
ras de programas, resulta muy general ya que la responsabili-
dad especifica de las Areas involucradas de niveles mas bajos

se diluye y se pierde.

La gran cantidad de informacién que exige y genera, mal apro-

vechada puede ser causa de confusién y entorpecimiento.

Exige un cierto grado de especializacién del elemento humano-
que implica un alto esfuerzo de capacitacidén y por ende, una~

resistencia.

La participacién activa de los niveles cperativos de ejecu —-
cién de los programas es practicamente nula, promueve la cen-
tralizacién de la implantacién e informacién en una oficina -

dnica de Presupuestos.

No ha resultado un apoyo efectivo como auxiliar en el proceso
de toma de decisiones.
Exige un estricto apoyo polfitico.

Limites temporales ( tiempos ) impuestos por las Leyes que lo
rigen.
Generalmente la legislacién en materia presupuestal no avanza

al mismo ritmo gque el Presupuesto en materia técnica.

En general todas aquellas limitantes que son originadas por -

la incapacidad de los responsables de la instrumentacién o =-



las no- imputables a la Técnica misma.

Es indudable que todavia existen obsticulos por superar que tiendan a
-riquecer la teoria, sobre todo si hablamos de una Técnicaiambliamente
aceptadé y utilizada que alin no recibe el juicio final en cuanto a su

eficacia.

84



3.1.2. EL PRESUPUESTO BASE CERO

Alin cuando el PBC no es un Sistema concép’cualmente nuevo, €s un proceso—
que combina muchos de los elementos de una Adpinistracién efectiva, como
la identificacidén de objetivoé, la evaluacidn de alternativas y de car-—
gas de trabajo y medidas de ejecucidn, asi como el establecimiento de ——
priofidades. Lo novedoso radica en su punto de vista de planear y presu-
puestar, ya que proporciona informacién sobbé el dinero gue se necesita-
para lograr los resultados deseadds y requeridos, enfoca la étenéién ha-
cia el capital necesario para los programas en lugar de enfocarse hacia-
el porcentaje de aumento ( o reduccidén ) del ailo anterior. Su sistema --
permite analizar tantos presupuestos como unidades decisorias existan, -
conformando el total del Presupuesto todos aquellos que fueron.aceptados
o sea, aquellos cuyas perspectivas se ofrecen como mas promisorias en su
- efectividad y aportacién a los fines de la organizacién. En otras Téeni-

cas el Presupuesto global es un dato conocido que desde arriba se repaﬁ—
"te por areas; despuéé cada érea la reparte entre sus departamentos, cada
deﬁartamento entre sus oficings. etc,‘es decir, el Presupuesto>se con ==
vierte en una cascada que va descendiendo. En el Sistema Base Céro oCu=~=
krre lo contrario ya que la derrama’dg fondos - es hacia arqiba, priorizan-

do a partir de los niveles operativos.

ES un instrumento cuya filosofia implicifa permite reduéir'coétos, pero—
- -e8to no se di de manera automética como‘tampoco hace que de inmediato —
_1as Entidades Gubernamentales operen con mayor efectividad{ al iguaquuq

. cualquier otra Técnica, unicamente el deseo politico de los altos nive~=
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les, asi como una buena Administracién pueden integrarse y producir in —

cluso resultados adicionales.

Los problemas y beneficios que las e%presas privadas y el Gobierno pue-—
den derivar de la aplicacidn del Sistema Base Cero son muy similares pa-
ra ambos, sin embargo, como toda Técnica perfectible y'mediante una Admi
nistracién eficaz, se puede reducir al minimo y hasta eliminar la mayo——'
ria de los problémas. de tal forma que los beneficios del Sistema supe-=—

ren los obstéculos que pudiera presentar sua implantacién.

Continuando con la presentacién expuesta en el apartado anterior, resefia
mos las ventajas y limitaciones que segin el concenso de algunos autores

¥ nuestro andlisis son las mas significativas.
VENTAJAS :

: a) Eslabona los ObJeuiVOS y los Planes a largo plazo.con los pre
supuestos indlviduales, poniendo especial atencion al. aspecto
microeconSmico de dichos Planes; aclara el papel de cada célu
la de la organizacidn asociando los niveles de servicip con -
los costos y estos a su vez con los beneficios o utilidades -

esperadas.

b) Es un método de Presupuestacxon a proposito de los gas»os fi-

JOS [ 1ndirectos.

c) Implica un mayor involucramiento y participacién de los Admi-
nistradores de todos los niveles de la organizacién. lo cual-
ayuda a obtener’ un mayor comproniso de los mismos para una me

jor Adm‘nistracion Presupues,arla.
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La atencién de los Administradores decrece hacia los aumentos

anuales y se enfoca mas a los resultados. Priva a les funcio-

. narios de su escudo protector: identifica exactamente que y -

e)

en que forma se desarrolla cada actividad y los obliga a to—

ﬁér decisiones importantes y dificiles.

Se promueve la asignacidén mas eficaz de los recursos debido a

""que los funcicnarios evaluan la necesidad de cada funcién ade

£)

-

~

mas de que‘consideran lag formas alternas y niveles de esfuer

zo necesarios para realizar cada actividad.

‘Puede medirse la eficacia de los funcionarios al comparar las

actividades y beneficios contra los compromisos manifestados-

por elleos en sus paquetes de decisidn.

"qu programae existentes son analizados como si fueran a ser—

propuestos por primera vez a través de la base costo/benefi—-

- cio; Presupuesto que se desarrolla a partir de cero.

“'h)

i)

Provee una base para reubicar recursos internamente de una ma

nera planeada y sisteméitica.

Provee un mecanismo para reducir racionalmente los Presupues-

. "tos. en lugar de 1mponer cortes arbitrarios que impactan los-

“'programas. La lista de paquetes de decisién aprobados y clasi -

" fiéados puede usarse en todo tiempo ( como referencia durante

‘el aflo o.en.los subsecuentes ) .como punto de partida para - =

- ddentificar las actividades que se deben reducir, eliminar o-

aumentar en caso de habér‘cambios en el nivel de gastos o fon

‘~fdos autorizados. Estos paquetes asi utilizados representan to

V“do un Plan de contingencia.

L8

Al eliminar algunas actividades exiSUentes, se pueden finan--

b ciar nuevos programas de alta prioridad.

.k)

1)

Permite identificarrtareas anticuadas, duplicacién de esfuer-

‘zos, asi como fallas en la Planeacién ( supuestos‘de Plénea-f

‘¢ién ) y coordinacién entre las diversas areas.

En materia de comunicacién, la informacién bésica fluye a to-
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dos los niveles de la organizacidn para facilitar el proceso-

de toma de decisiones.

m) El Sistema no requiere cambios sobre los procedimientos norma
les de control o scbre los sistemas contables existentes; por

el contrario tiende a fortalecerlos.

n) Permite seguir evaluando detalladamente las operaciones, efi-
ciencia y efectividad de costos y resultados,rho solo durante
el ciclo de elaboracién sino permanentemente durante todo el-

afio de -operacién.

o) Costituye un proceso educativo que promueve el desarrollo. del

‘equipo administrativo.

p) La combinacién de la Planeacién, el establecimiento de objeti
vos, la elaboracién del Presﬁpuesto ¥ la toma operacional de-
decisiones en un mismo proceso, que requiere dé una revisién-
detallada de cada actividad, da como resultado un diagndstico
integrado de la organizacién en total.'en su bilisqueda por una

asignacidén mag eficaz de recursos.
LIMITACIONES :

a) ﬁegularmehte el tiempo requerido para su preparacién dhrénte—
el primer afio exede significativamente el empleado por otras-
Técnicas,'incluso durante ese primer afio resulta dificil obie

ner algGh - resultado satisfactorio.

b)) La ;ﬁplementacién préctica de Base Cero en su etapa inicial -
‘ resulta diffcil, sobre todo por los problehas de fndole psico
-légico y mecanico que cualquier nuevo Sistema traduce en reac

ciones " negativas.

c

Los Administradores sienten gran aprehensién ya que el proce-

-

 30 los obliga a tomar decisiones importanres, previa revisién

Zdetallada de sus funciones, actividades y'resultados.




d)

e)

)

-

K
h)

i)

3

k)

1)

m)

n)
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Requiere de gran atencidn, disciplina y capacidad de los Admi
nistradores para identificar: unidades decisorias, fijacion -
de niveles minimos de esfuerzo, medidas de trabajo y rendi —-

miento y datos evaluatorios para cada actividad.

Asimismo requiere un gran conocimiento de la organizacién, —-—
profesionalismo y concientizacién para llevar a efecto las ——
etapas de priorizacién o jerarquizacién y sobre todo la de -~

clasificacién definitiva de paquetes de decisidn.

El aumento de la documentacién o papelec que implica el no de

terminar eficazmente e} voliimen de formas a manejar.
llanejo de grandes volumenes de paquetes de decisién.

La comunicacién puede convertirse en un grave problema ya gue
el proceso requiere la fluidez de la misma en todas direccio-

nes.

A menudo los supuestos formales sobre polftica y Planeacidén -

son inadecuados o hasta inexistentes.

Su efectividad y consistencia méxima se circunscriben al as--
pecto microeconémico de la Planeacién. Se puede decir que - -
constituye el nexo entre lo macro y microecondmico. Por lo ==
tanto se considera diffcil su implementacién total en Gobier-
nos desordenados y corruptos, amén de la magnitud de procedi-
mientos complejos y dimensién de algunos organismos en esos -

vaises.

No ayuda mucho a la coordinacién externa entre organismes o -

" Entidades.

Requiere de un gran apoyo politico - administirativo de Iés al

tos ejecutivoes.
Requiere de un marco legal acorde a sus exigencias.

Poco conocimiento de la Técnica o inhabilidad para conceptua-
lizar y dirigir su implementacién.
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La Técnica Base Cero se encuentra actualmente en su fase de perfecciona-
miento y, digamoslo asi, en su fase también de convencimiento si es gue-
en este sentido es comparada con el Sistema de PPP, sin embargo en su ——

corta vida ha demostrado constituirse en un instrumento ejecutivo de la-

Planeacidén que puede ubicarse a la altura de los mas efectivos.

Se incluye a continuacidn un cuadro de elementos de comparacién que ré—-
fleja el andlisis de ambos Sistemas a través de la presentacidn de sus -~
caracteristicas y elementos principales, detectando similitudes, convér-
genéias y diferencias en los mismos. Dicho cuadro funge como producto --‘
central de ésta investigacidn, lo cual nos ha de permitir establecer so-~

lidos juicios valorativos de demostracidn acerca de las hipStesis maneja

das al inicio.




3.2. CUADRO DE ELEMENTOS PRESUPUESTALES Y SU ANALISIS COMPARATIVO

COMPARATIVO

PRESUPUESTO POR PROGRAMAS
CARACTERISTICAS

PRESUPUESTO BASE CERO
CARACTERISTICAS

ANTECEDENTES

° Surpe como un proceso analitico adeca-
do a las necesidades ocomplejas de las -~
arpanizacianes y Gobierno moderts.

° Bassdo en una estructura organico - ju-
ridica, fundada cbviamente en leyes, --

ra empresas privadas se basa en reglase
¥ politicas.

CXCEPTOS

® Bape de oresupuestaciin flndamentada en
laa cifras del afio anterior.

° Fija objetivos, metas, costos, evalua —
resultados.

° Exige la cumtificacién de objetivos en
unidedes de medida.

°'Ich1tiﬁmy evalua actividades, asi co
ro pretaxie agignar recursos de una ma—
nera racianal.

° Carresponde a una herramienta auxiliar-
del procesio de Planeacian en el cartp y
largo plazo.

? o 'es una Técnica especifica de reduc -
cidn de costos, perc los promueve.

por lo que se refiere al Gobiermo y, pa

° Es la conjuncidn de una serie de Témi~
cas enfocado a 1a racionalizacidn de —

los recursoe.

¢ I.d.e.m,

° Base de presupuestacifn cero.

¢ I.d.esm.
° I.d.e.m.

° I.d.e.m.

° I.d.e.m., pero con algnes limitaciones
en el largo plazo. '

° Bien utilizad es uw de los principa —
les beneficios. o
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‘o Ensufomulacién no considera -
loe criterios de operacién de loe ba-
Jjos niveles adninistrativos.

¢ Unidad decisaria definida en un nivel
alto dentro del organogram.

° Determina responsables de la ejecu —
cidn de los programas.

° Sus programas autorizados constituyen
el total del Presupuesto.

° Exige y produce’ gran cantided de in -
formecién.

° Promueve la creacidn de una rea espe
cifica de Presupuesto encargada de e-
laborer el total del mismwo ( centra -~
lizacitn }.

METODOLOGIA

° No analiza la organizacidn antes de —
iniciar el proceso de presupuestacian
oo el fin de detectar irregularida -
des y deficlencias existentes. -

° Parte de importes o mntos.

° En su inicto vislutbra formas alten—

nas de llevar a cabo programas.

©'Se genera, se propane ¥y se formula por -
las unidades decisorias respanssbles es-
pecificas de la operacidn de los progra-
mas, esto es, en los niveles administra—
tivos mas bajos de la operacidn { de me-
tas y politicas ).

° Unidad decisaria definida en un nivel —
mes bajo considerado la bese de la presu
puestacidn. Es un Sistema participativo.

o

I.d.e.m., pero hasta niveles especificos
mes bajos que se congideran prudentes pa
mladebeoci&lcbinegnamdadsca;—
cretas.

© los paquetes de decisién arorizados — —
constituyen el total del Presupuesto.

° J.d.e.m.
° El Presupuesto se formula en cada una —

de las areas operativas que conocen a -
fondo sus actividades.

o

la etapa previa de instrunentacidn tie-

ne como producto tn diagnSetico de toda
1a orgenizacién.

° Parte de los objetivos, actividades y —
propdeitos.

° Analiza a faxdo diversaes formes alter -
nas de operar cono perte integral del -
proceso; famenta la creativided y 1a i-
maginacian.
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° El anilisis costo/beneficio es funda -
mental en este Sistema.

° Bdge fomatos especiales para cada —
palis u argenizacién que los utilice.

° Centra principalmente el andlisis de-
costos/beneficios en actividades mueves,
mas o en las ya exdistentes.

° Su mecanismo permite detectar fincio -
nes o actividades duplicadas.

° la commicacin se ciramacribe a los-
altos niveles adninistrativos de deci-
sifn.

° El Prespuesto se formula de arriba ha
cia abajo. .

° Siatema que influye dentro de todo el-
Magﬁrﬂrﬂsﬂaﬁw.

° Fundamentalrente 1a atencién de los Ad
ministredores se enfoca hacia los in—
c!um!nsochcrmmﬂsmal@.

°mmmdesolicinﬂcbmima-
cién de recursos generalmente se pre -
mm.

° Consolida el Presupuesto en funcidn de
los montos totales autorizados; ajusta
.niveles de asignaciin de acuerdo a te-
chos o rengos. financieras.

I.d.e.m. En este Sistema se lleva hesta -
les ultimes consecuencias.

I.d.e.m,, con la ventaja de que la fase —
de control puede efectuarse con los ya —
existentes.

Analiza costoe/beneficios del total de —
les actividades que se ralizan; justifica
cifn awunl forzosa del total de programes.

Adicional a eso, detecta fimciones o acti
vidades cbsoletas, asi camo fallas en la-
Planeacidn y coardinacidn.

La commnicacidn fluye hacia todos los ni-
veles administrativos de decisidn.

El Presupuesto se formula de abajo hacia-
arriba, mejorando asi la infarmacién, lo—
anal ayuda a funcianarios de nivel medio-
yalboaoarpmﬂerqaeestépasniom-
la orgenizacidn.

I.d.e.m.
La atencién se fija l'a:ia los resultados.

Con este Sistema se facilita en forma im-
portxme la detecci&uh esas irneg.x;lari—

Consolida el mep.nsm a tmvés & pr
ridades identificadas, clasificatas y cl-\
rificadas en paguetes de decisifn, tom —
bién scbre wn monto previamhe autoriza—
do.
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¢ Como resultado se cbtiene un Presupues
o con caracteristicas de tmelo o d&-
Jelo.

fAabica 0 reagigna recursos de acuerdo
2 necesidades, pero de una manera nor—
relmente arbitraria.

° Frente a canbios rdpidos o repentinos—
resenta una adeptacidn lenta.

° Fomenta la congolidacidn de Sistemas —
de registro presupuestal y contable.

¢ Dhige un grado de especializacidn im -
pertante de parte del persanal involu-
crado.

° Debe adaptarse a las necesidades, de —
m_vcumwcmdelospaismua@_
ni:xjm' ;

¢ la2 Administrecidn adecuada del procesoc
es fundamental para el é)dtommim—
plementacidn.

ALCANCES

°S:ob3eti\ouumpliromlopmgara
do.

° Es aplicable a cualquier &bito ya sea
pilico o privado, con un alcarce y -
carsistencia midima en los aspectos ma
coecondmicos., . s -

° Exige un fuerte compromiso de la alta-
Adrinistracifn ¥ wn apoyo pol{tico-ad-
ministrativo total a cualquier nivel.

2 Como resultado del proceso se obtiene—
una seleccidn entre diversos niveles -~
de servicios y costos.

° Reasigna recursos en funcidn de priori
dades previamente analizadas.

° Su dindmica le permite asimilar y ope-—
rar cambice repentinos en los niveles-
de asignacidn de gestos.

° Es adaptable a cualquier Sistema de re
gistro y control existente.

° I.d.e.m.
° I.d.e.m.

° I.d.e.m.

° j.d.e.m.

® J.d.e.m., pero can un alcance y consis—
tencia mixima en los aspéctos microeco-
némicos ( niveles de micro-ejecucidn )y
exclusivo para los costos mmlogdca
como fijos o indirectos.

° I.d.e.m.’ .
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° Com fuente de informacidn para la to
ma de decisiones de la alta direccitn
oontiere fallas intrinsecas,

° la factibilidad de adaptarlo y que du
rante su primer afo enpieze a dar fru
tos con Tespecto a lo esperado, es -
muy aliz.

° Constitirye un proceso educativo que =
oon capacitacidn promeve el desarro-
1lo del equipo administrativo.

o

Es una Ferramienta téenico - politi —
ca.

L)

Sistema gue ha generalizado su utili-
zacidn e mxchos paises y enpresas.

° Canstituye una oporbna y confiable =
fuente de informacidén para la toma de
decisiones en todos los niveles y en—
todo tiempo.

° Durente el primer afio de adaptacidn -
exige mucho mas tiempo para su instru
mentacidn, ademds de que resulta may-
dificil cbtener resultades immediatos,
@ en ese lapso.

@ I.d.e.m., pero de una menera Gptima.
° I.d.e.m.
° I.d.e.m.

°Téanicauxz\ra,a\m!‘medep!ud'aéy
promocidn. :




3.3." COMENTARIOS A LA INTEGRACION DE UN. PRESUPUESTO CONJUNTANDO AMBAS
TECNICAS

El objetivo fundamental de estos breves comentarios no es otro mas que -
hacer resaltar algunas consideraciones generales importantes, sobre el -
resultado de comparar dos Sistemas Presupuestales a través del cuadro ex
puesto en el apartado anterior y que operé como un intento cumplido dev-
resumir, agrupar y consolidar las caracteristicas tefrico - conceptuales

‘principales ya descritas a lo largo de los Capitulos anteriores.

EL titulo de este apartado nc es de ninguna manera sugestivo, por el con
trario, debe considerarse mas que nada-en forma categdrica, es decir, —-
viene a ser la reafirmacién hipotética de que hablamos de Sistemas Presu
puestales que se éomplementan y que pueden operarse y funcionar inclusi-
.ve en formalparaleld. Existen pruebas de ello, algo notorio y ayanzado -
~en este sentido lo qonstituye la similitud de la mayoria'de los concep——
tos hanejados por ambosfSistemas. basta constatar que ﬁengralmente el -
Sistema Base Cero se aélica inicialmente como prueba piloto, para lo - -
cual utiliza toda la infraestructura pre-hpuestal,exigtehte del PPP en -
una ogganizacién. Obviamente no se concibe alguna Entidad que como medi-
‘da interna’'de control de gastos, se intgrese en estar probando variadﬁs—
‘Siétémas Presupuestéles a céda momentorﬁéra resolvér—prdbleﬁas y mucho. -
menos mantenga en forma paralela algunos; simplementé eQalﬁa resultaqqs-

a determinado plazo fijado y adopta o desecha unoc u otro.
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En el aspecto practico de implementacién de un Presuﬁuesto a través de -~
cualquier Técnica, incluso debidamente probada, siempre existen imponde-
Vrables ya sea por la incapacidad del recurso humano, material, financie-
ro, tecnolégico, etc. o también por fallas imputables a la Técnica misﬁa
"( como s€ ha podido observar ), por 19 que seria demasiado arriesgado-in
cursionar en la fase prédctica de implementacidén de un Sistema que conjun
te en este caso la Técnica de; Presupuesto Por Programas y la del Presu;
puesto Base Cero, ademés de‘que no es la intencidn ni natufalezé dei prg'ﬂ
sente andlisis. En todo caso mas b&en cabrfa hablar de una viabilidad de
qQue en la practica se conjuguen. A propésito de lo ante?ior ¥y a manera- -
" de comentario, se presenta nuevamente el éaso de E.E.U.U., en donde tai-
parece que no se tiene definida en forma integral o generalizada la Téc-
nica Presupuestal que utilizan actualmente o, tal vez, se podria hablar-
de un hibrido de los dos Sistemas con caracteristicas aﬁp adiéionalesT -
Esto miémo podria ser el ihicio de considerar pragmiticamente la posiﬁi-

lidad de conjuntar ambos Sistemas.

.Lo que creemos mas prudente es partir de la visién comparativa.que se pro '
porcioné y en la que se puéde advertir, incluso a simple vista, que ekig
tén elemehtos_susceptibles de adaptarse o éonjﬁgarse en ambos Sistemas.—.
“En el anélié;s los resultédos estén, como ya se dijo, a la vista ya qﬁé— ‘
,lt;cticamenté bodr{a ser concebible Qna transportacion o extrapolécién de'h
"‘conceptos‘ﬁentajosos. clave o iﬁportantes de los'cualesAlos dos poseen =
_baatante§.>Cop esto se cubrirfian en un gradp importante las fallas o ;iéAf_

‘mitantes que presentaﬁ los dos Sistemas en cuestién.
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No obstante las aseveraciones anteriores es necesario recalcar que exis-
ten factores externos o ajenos a la teoria misma, que comunmenté inciden
sobre el comportamiento de alguna actividad y que regularmente son los -

que dan' al traste con cualquier tipo de innovacidn.

E1l PPP concebido como un instrumento de tipo macroeconémico pretende eva

luar progfamas y actividades especificas, que al menos dentro de los Go- -

biernos, resultan ser sumamente complejas y de un:x magnitud consideraﬁler
¥y que ai unirse o asociarse con las actividades generéles o accionesrde—
un Plan en un Pais determinado, no se alcanza a profundizar en detalles.
Es precisamente en donde el PBC puede coordinarse o manténerse'dentro —
del misﬁo PPP, sobre todo traténdose del género de programas Gubernamen-
tales que abarcan casi todas las ramas o actividades econémicas, socia--
les y politicas &e una Nacién. Con su auxilio se podria establecer un -
" marco consistente dentro de ;a Planeacidn que permitiera énalizar las -
: ppéracionég de los niveles de micro - ejegqcién hasta ;os-niveleé supe-~
. fiofes de decisién eh terminos de objetiﬁos. altérnétivas, meﬂiciéﬁ déi—
rendimiento y beneficio/costo, ademds de la presupuestacién por rubro. -
Es en estelsentido que ié Rlaneaciéﬁ ﬁﬁede ejercerse como tal a'lo largo

de todo el proceso de presupuestacién.

Con el PBC’ se puede aprovechar una vasta reserva de conociﬁientos relati
vos 9; pfograma y de herramientas anaiiticas que se ignoran en el PPP; -
en pfras balabras. si- los ésfperzos descehdentes_del PPP pueden coordi--
narse cdnbiéabesfuerzos prominentém;nté ascendentes del PBC, estamoé‘haf

'blando de la coexistencia de des Sistémas que se cohplementan para ope-—-—
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rar —- valga la reduxdacia ~— en forma complementaria o bien en forma inde-~

pendiente, pero retomando y/o combinando los mejores elementos de uno y-

otro.

Resulta teoricamente accesible la posibilidad de que se lleguen a complé
mentar ambas Técnicas con el fin de lograr una mayor flexibilidad y cohe
rencia en la asignacibén y optimizacidn de los recursos financieros, si-—
tuacidén que resulta de suma importancia en épocas criticas que requieren
de-_ una aﬁropiada programacidn de e.sos recursos para adecuar un Presupues-—
to a condiciones econdmicas de incertidumbre, en el que se dé prioridad-

a actividades de comprobada o por lo menos susceptible efectividad.




CAPITULO 4

MARCO DE REFERENCIA DEL PRESUPUESTO FEDERAL DE MEXICO



4.1. LA GESTION PRESUPUESTAL DENTRO DE LA ADMINISTRACION PUBLICA DE

MEXICO

El hablar de la gestidn que ha tenido el Presupuesto en nuestro pais, rg:
presenta sin duda un casc por demids interesante dentro de la evolucidn -
del Presupuesto como tal y ae la propia Técnica del PPP. A partir de la-
década de los 70' muchos paises, sobre todo Latinoamericanos y entre — -
ellos México,\se han esforzado en adaptar la Técnica a sus contexfos mas
.éue nada como una necesidad para hacer frente, con una serie de instrg -
mentos de entre los cuales figura el Présupuesto, a problemas fundamen.--

+talmente de tipo econdémico.

En una suscinta visidn retrospectiva de lo que fué y es el Presupuesto -
hasta nuestros dias, se pueden observar las inéidencias que han moldeado
:lo que ahora conocemos como el Presupuesto de Egresos de la Federacidn -
l que por mandato presidencial, del afioc 1976 en adelante, debia fopmularég-
" con base en iaVTécniéa Proéiaﬁética. S . v
El anteéedente mas remoto dé lo que se puede considerar com6 Presupuesto
data de la época Colonial en donde éste consiatia en un éoﬁtrol diario;;‘
i‘mensual y anual de las entradas y salidas de los fcndos *eales, relatan-i'
do el origen ¥y destino de los mismos, que deberian regishrarse en los li'
bros del Cargo Universal v ‘de la Razén General. Mas de la mitad de los -
-fbndos recaudados se destinaban al sostenimiento del aparato de Gobierno,

... otra parte al costo de la recaudacion ¥ el resto se remitia a Espana.




101

No fué sino hasta el afio de 1853, después de la Independencia del pais,-
siendo presidente Benito Juarez, en que se formuld un Presupuesto deta —
1lado de los gastos de la Nacién conforme a las Bases para la Administra

cién de la Repiblica examindndose después por una Junta de Ministros.

Los continuos conflictos internos y externos a los que se enfrentd Méxi-
co durante los primeros ahos de su Indebendencia y en la época revolucio
naria, distorsionaron seriamente el Sistema PresupuSstario ya que el gas
to éeforientaba‘fundamentalmente a lbs servicios militares. A partir de-
1868, el Presupueéto se preparé anualmente y a fines del siglo XIX se de
cretdé su obligatoriedad, periodo en el cual practicamente se inicia la -
Administracidn Presupuestaria con miras a crear un instrumento de con -—-
tiolndel Gasto Pdblico. Durante el movimiento revolucionario, los distin
tos regimenes en el poder, no conscolidados, recurren a préstamos forzo -
sos, a-le emisién de moneda y otros mecanismos de captacidn financiera -
provbéados por la situacidn béliéa imperante que impide la existencia de

Presupuestos.

Termiﬁada la fase arméda. la Constitﬁéién de 1917 permite contemplar la-
regulacion tecnica, 1egal y adminisuratlva de las actividades presupues<
tarias. Asi. en 1919 es: aprobado ppr,la Camara de Diputados el proyecto=
de:ia Ley de Eéresos ¥y en 1928 se emitewla-primérarLe& Orgénigé;del Pre-—

‘supuesto de Egresos de la Federacién..

Otro hecho que la’ economia nacional resintio en los afios 1930 a 1934 fué

‘el impacuo depresivo provocado por la crisis Norteamericana de 1929 sin
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embargo concluida esta etapa se inicia el proceso de recupeiacién en el-
cual destaca la formulacidén, en el afio de ‘1934, del primer programa de -
desarrolle econdémico que pretendid ser un proyecto de planeacidn generai

de la economia y que fué bautizado como Plan Sexenal.

La consolidacién del crecimiento econémico hizo ostensible una mayor par
ticipacidén del Gobierno, tanto para orientar y fijar los cauces de la ac
tividad nacional, como para definir su posicidén de agente dinamico de lé
economia. En este sentido, su actividad se pone de relieve en el monto y
aplicacién del Gasto Pdblico. Asi, en la medida que las necesidades de -
gasto fueron mayores, se hizo inaplazable la tecnificacién del Presupues
to, por ser precisamente el documento que contiene toda la politica de -
Gasto Piblico.

La regularidad anual en la elaboracidén técnica del PQesupuesto ¥ 1a com-
plejidad que éresentaba cada vez en mayor grado, dieron origen a que en-
el afio de 1954 se introdujese la clasificacién funcional que permité la~-
coordinacién entre las inversionés piiblicas y la eQaluacién de los pro--

yectos.

En 1955 se presenta la clasificacién‘econémica por‘objeto dei gasto y en
1958 por primera vez‘apaféqé la clasificacidén ecoﬁémicg del Presupuesto-
en cuénta dobie, a fiﬂ de mostrar el ahorro o elldéficit. Asimismo, un —
Hécho relevante fué la incorporacidn en 1965 dellos principales Organis-
mos Descentralizados y Empresas de participacidn Estatal al Presupuesto-

Federal de Egresos.’



103

Se puede decir que a partir de ese afio 1la Técnica del PPP inicia su par-
ticipacidn como herramienta de Planeacidén de muchos paises, incluso en -
el afio de 1967 en nuestro pais, lz Universidad Nacional Autdnoma de Méxi
co inicia trabajos para su implementacién en forma interna, conétituyen-
do la primera experiencia que se didé en México y la cual a la fecha co--
rresponde a una de las aplicaciones mas depuradas de América Latina, da-

das sus caracteristicas.

Aunado a esa experiencia y a la probada por otros paises, no es sino has
ta 1976 en que se toma la decisidén de sustituir los patrones tradiciona-
les de presupuestacidén e introducir én todo el Sector PdGblico Federal la
Técnica Programdtica buscando dar solucién a las necesidades de Programa
cién y Administr;cién de un Gasto Plblico cada vez mas amplio y comblejo.
es precisamente en este afic y 1977 en que paracticamente se inicia la im
plantacidén de la Técnica del PPP a través de 1; elaboracién de Presupues

tos denominados con- orientacién programftica.

La Reforma Administrativa emprendida por el Ejecutivo Federal iniciando-
el afio 1977, institucionaliza la Planeacidn, la Programacidn y la Presu-
puestacién dando el cardcter de PPP a los elaborados a partir de 1978, —
Los lineamientos y acuerdos. de sectorizacidén organizan el aparato Guber-
‘namental para la coordinacidn de los procesos de Planeacidén, Programa —-
cién y Presupuestacién conforme a tres instancias decisionales: Dependen
cias de orientacidn y apoyo global, Dependencias coordinadoras de Sector
¥ Entidades coordinadas. Dentro de este programa de Reforma Administati-

va también se promulgan: La Ley Orgénica de la Administracién Pﬁbl}hé Fe
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deral, en sustitucidén de la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado;
la Ley de éfesupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal y su Regla——
mento, en sustitucidn de la Ley Organica del Presupuesto de Egresos; la-
Ley General de Deudé Pliblica y el Decreto que reforma y adiciona diver--
sos articulos de la Ley Orgdnica de la Contaduria Mayor de Hacienda, 6r-
gano fiscalizador de la gestidn financiera del aparato Gubernamental. --
Estas Leyes y disposiciones fueron emitidas, se dice, con el propésito -
de que el Ejecutivo Federal cuente con Qn marco juridico que le permita-
facultar legalmente a las Entidades Piblicas para que desarr;11en eficaz
mente su actividad y fortalecef de una manera ordenada el proceso de - -~

Programacién - Presupuestacidn.

El avance en materia de Legislacién-Presupuestal ha dado lugarAa la gene
racién de un conjunto de disposiciones legales, administrativas y de me-
todologias e instrumentos técnicos que.regulan cada una de las fases del
proceso, asi como lineamientos o disposiciones adicionales, derivadas tan
to de situaciones coyuntupales como de los requerimientos propios del pro
ceso dé imblantacién. Sin eﬁbargo se considera que en ésta‘materia faltan‘
algunas cosas por hacer para actualizar y hacer mas pétente el sustento-
vﬁormal, de tal manera que se consolide'una Reglamentacién Presupuestarié
acorde a requerimientos reales y necesérioé fundamentalmente en lo que a

tiempos y criterios de formulacidn, analisis y discusién nos referimos.

Para 1976, ante la severa céisis econdmica, se tratd primeramente con.la
induccidn del PPP, de realizar una asignacién de recursos mas eficiente-

a través del Gasto Pablico, sin embargo no se logrd el saneamiento espe-
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rado ni en ese aflo y como es sabido ni en los subsiguientes, por lo que-—
seria sujeto de otro andlisis la situacién de la efectividad que el Sis-
tema haya demostrado en los aspectos pﬁincipalmente de tipo econdémico o~

social en los que indiscutiblemente ha incidido.

Lo que si es un hecho poco discutible es la dificil situacién mundial, en
donde l0s indicadores econdémico - sociales rebasan toda coherencia y 16gi
ca que puedan marcar los parimetros tradicionales y en consequencia. sien
do realistas, ninglin Sistema en este casc Presupuestal seria ;uficiente—
por si solo para aliviar una crisis de la magnitud de la de nuestro pais,
pero definitivamente s8i podria coadyuvar, dandole la importancia y la a-

tencién debidas, a la asignacién mas racional de los recursos piblicos.

Asi, en el perlodb 1976 - 1982 se dieron algunos pasos para conformar un
Sistema Nacional de Planeacién, para lo cual se formularon diversos pla-
nes Sectoriales y Estatales y se elaboré el Plan Global de Desarrollo —-
1980 ~ 1982 { PGD )Aque sirvié de fundamento para la formulacién de;lds;
Presupuestos en concordancia con un marco de ;eférencia de un Plan,.bro—

piamente dicho, aunque de corto plazo.

El anilisis y evaluacién de los resultados del PGD, permitieron identifi
car defiéiencias que se tratan de corregir y que condujeron a la integra
cién del actual Plan Nacional de Desarrolleo 1983 - 1985 ( PND ) concep——
tualizado éomo un ordenémiento paré el desarrollo socioceconémico del - =
pais, basado en los grandes objetivos nacionales derivados de la Consti-
tuciéﬁ Politica. Pretende ser un instrumento flexible para hacer coheren

tes las acciones de! Sector Pldblico, crear el marco que induzca y concer
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te la accidn social y privada y coordine la accién intergubernamental. -
Concentra las accianes en el corto y mediano plazo que deberdn tomarse de
una manera coordinada con la guia vertida en un solo documento, en el ——

cual se indican las directrices fundamentales a seguir.

El Plan, se dice, evita rigideces y no se propone compromisos numériéos—
diffciles de precisar en tiempos de incertidumbre; es fundamentalmgnte'-r
cualitativo, sin embargo marca la necesidad de integrar programaé secto—
riales de mediano plazo ( PMP )}, ési como programas operatcivos anualeé -

( POA ).

El documento presenta la cualidad de vincular en forma genérica, pero de

manera expresa, al Presupuesto con €l Plan a través de la especificacidn

32

de La Polftica de Gasto Pdblico que contiene cinco objetivos funda -

mentales a saber:

a) Promover el desarrollo social mediante la generacidn de em —-
pleos,. la prestacidén de servicios basicos y la reestructura--
cién del sistema de subsidios con propésito de redistribucién
del ingreso. ' )

b) Inducir, a través del nivel, estructura y calendarizacidn del

' 'gasto, un comportamiento adecuado de la demanda interna, acor

de con los niveles que puede absorver la economia en condicio
nes de eficiencia y de financiamiento sano.

¢) Fortalecer la capacidad del aparato productivo y distributivo
' en Areas prioritarias y estratégicas para el desarrollc nacio
" nal. C :

‘32 Ver: Secretaria de Programacién y Presupuesto.- Plan Nacional de Desa
rrollo 1983 - 1988, Poder Ejecutivo Federal, México, Ed, Talle--
res Gréfi:os de la Nacidn, 1983, p. 169-170. .
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d) Promover una distribucidn territorial mas equilibrada de las -

actividades productivas y del bienestar social, en el marco =
del fortalecimiento del Pacto Federal y del municipio libre.

e) Asegurar la eficiencia, honradez y control en la ejecucidén —-
del Gasto Piblico.

En este sentido el Gasto Publico reflejado en un Presupuésto constituye-
un instrumento importante para llevar a cabo la estrategia del Plan y en
donde tedricamente: debefé opservarse una asignacidén acorde con las prigo
ridades del Plan, un ejercic;o conforme a lo programado y una eficaz y -

honesta ejecucién y aplicacién de los fondos piblicos.

La liga Plan - Presupuesto estd claramente indicada, sin embargo los pro
pdsitos Ultimos mencionados parecen extraidos de una novela del género -
utépico ya que 10§ avances précticos en esos aspectos difieren enormemen
te de la realidad. No obstante ello, las bases estdn plasmadas como par-

te integrante de un intento planificador.

El actual Sistema Nacional de Planeacién Democriatieca ( SN?D ) basado en- -
la Ley de Planeacién expedida en 1983, ademis de ser el producto de la —.
experiencia de cinco decenios en el pfopésito de ordenar 1la accidn pibli
bca, viene a ser el engrane principal, elevado al rango de Ley, para due;
el Gobiérho otorgue una respuesta al coméromiso de o;ganizar sus activ;—
. dades de manera racional y previsora con la participacién popular. Eéto-
no quiere decir, desde luego, que por decreto mejore -la Administracidn o
el manejb presupuestal, pero indudablemente es un avance digno de consi-

derar.
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EL SNPD cuenta, para su funcionamiento, con diversos instrumentos que —-
tienen su expresién material a través de planes, programas, leyes, infor
‘mes, etc. y que se clasifican en: Normativos, de mediano plazo; Operati-
vos, de corto plazo en donde encaja el Presupuesto; y de Control y Eva-—-

luacidn.

Los programas operativos anuales elaborados por todas las Dependencias y
Entidades definen las acciones a realizér en el corto plazo para la eje-
cucién dei PND, asi como de los pﬁogramas sectoriales, estratégiéoé que-
son de dos tipos regionales y especiales, y los institucionales. Tienen-
el caricter de integrales, porque consideran aspectos tanto administrati
vos como de politica econdmica y social referentes al ambito de accién -
de cada Organismo. Rigen por un afio'las actividades de la Admigistracién
Bidblica Federal en su conjunto y son la base para integrar los Proyectos
de Presupuesto anuales de las propias Dependencias y Entidades ( ver - -

apéndice A figura 12 ).

Los programas de accidn del Sector Piblico son medios por los que se tra
ducen las polfiticas y objetivos contenidos en él Plan, son cbjetivos y -
metas que se concretizan en el Presupuesto de Egresos de la Federacién -
“{ PEF }; son por lo tanto instrumenfos de ejecucidén del Plan. A su vez,—
estos programas inveolucran responsabilidades, acciones y recursos dei —
Sector Piblico; las responsabilidades se refieren a resultados directos;
es deéir. aduellos que alcanzari ellsector Pﬁbiico con sus propias Depgg
dencias y otras son indirectas, las que han de lograr los Sectores prng

do y social en forma convenida o inducida con el Sector Piblico. La. aper
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tura de los programas es orgénico - institucional, atendiendo a la con--
formacidn sectorial - administrativa prevaleciente, asi como a 108 pro=—-

gramas de accidén estatales y especiales.

Se ha tratado de ir adaptando y depurando la Técnica del PPP en nuestro-
pais y hasta la fecha continua la Secretaria de Programacién y Presupues
to (SPP ) como Srgano central dg apoyo global en materia presupuestaria
( desde 1976 ), a fin de asegurar la funcionalidad y operacién practica-
del proceso de Planeacidn, Programacidn, Presupuestacién y Evaluacién —-
del Gasto Plublico. Tiene ademds a su cargo esta Dependencia, entfe otras
funciones, elaborar los Planes Nacionales y regionales de desarrollo eco
némico y social, asi como programar y autorizar la asignacién de rgcur--

808 y consolidar la elaboracién de la Cuenta Piblica.

Adicionalmente, el funcionamientoc del Sistema Presupuestario‘en el ambi-
to regionai. se basa en una serie de acuerdos y decretos que han dado lu
gar a mecanismos precisamente regionales como son: los Comités ﬁg Plahga‘
cién para él Desarrollo de los Estados ( COPLADES ); los COhOehiéé Uhi?—
cos de Coordinacién ( CUC ), ahéra Convenios Unicos de Desarrollo.( Cun )
del Gobierno Federal con los gobiernos estatales; los Contrafos y Conve-~
nios de Concertacién con los sectores social y privado; ademas de‘algu-—
nos‘otros mecanismos de la propia SPP como son, la Coordinacién General-
de‘Délegaciones Regionales y sus Delegaciones, creadas para apoyar el ——

proceso de desconcentracidén hacia loé Estados.

Cabe‘dedir que una de las funciones primordiales de los COPLADES es su -
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participacién en el proceso de Programacidn - Presupuestacidn. En ellos-
se integran las propuestas estatales de inversién, gastos y financiamiég
to considerandoc los programas normales de alcance estatal y los progra--—

mas y acciones regionales.

Corresponde a la Comisién Gasto - Financiamiento, dOrgano colegiado en el
cual participaq lavSPP, la SHCP, la SECOGEF y ei Banco de México, efec——
tuar la compatibilizacidn financiera del gasto con el ingreso publicos,-
de la cual indefectiblemente se de;ivan ajustes a las metas de los pro--—
gramas, reasignacidn de los recursos o de fuentes de financiamiento com-

plementarias, etc.

Cabe mencionar que se acostumbra, por parte de los funcionarios, a lla--
mar generalmente y en forma equivocada, Presupuesto exclusivamente a lo-
previsto de los Egresos del Gobierno Federal o de las Entidades locales-
:( Gobiernos’Egpata;es‘y Mpnicipales ); en tantq que las estimaciones de-
los Ingresos, asi como las disposiciones legales relacionadas con ellos,
se presentan en un documento por separado llamado Ley de Ingresos de la—

Federacién o de los Estados.

La SPP def}ne lqs montos globales ( techos o rangos financieros } de los
gastos divididos en gasto corriente e inversién qué se asignardn a los—-—
Sectores, iniciindose con ello lé formulacién He los Anteproyectos de —
Presupuesto.'Paré instrumentar esta fase del proceso se cuenta con un —-—
conjunto de doqumentos técnicos que orientan la formulacidn y de eﬁtre ; -

los cuales los principales son: Catdlogo de Actividades del Sector Pibli
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co Federal, que centiene la apertura programitico - funcional; el Catélo
go de Unidades de Medida del Sector Piblico Federal, que permite identi-
ficar las metas dellos programas en relacidén a su medicidén y; un Clasifi
cador por Objeto dal Géstc, que agrupa y homogeneiza en partidas especi-

ficas de gasto los bienes y servicios a adquirir por el Gobierno.

Una vez aprcbado el Proyecto de Presupuesto por el Ejecutivo Federal, la
Cémara de Diputados lo sanciona mediante Decreto - Ley, en el cual se es
pecifican los montos globales asignados a las Dependencias y a los Secto
res controlados presupuestalmente, asi como las normas generales, sancio
nes y responsabilidades para la ejecucién, control y evaluacidn del Gas-—
to Piblico. La Ceataduria Mayor de Hacienda en un 6rgano dependiente de-—
la Camara de Diputados que tiene a su cargo la revisidén de los resulta--
dos de la gestidn financiera y la comprobacidén durante el transcurso del
ejercicio del apego a los criterios sefialados en el Presupuesto y el cum
plimiento de los objgtivog contenidos en los programas...; lo anterior -
se realiza por medio de la‘révisién y aﬂélisis de la Cuenta Publica que-
el EJecutiQo, a través de la SPP, lg hace llegar cada afio y de las visi-
tas y requerimientos de informacidén que efectiia cuando los juzga necesa-

rios.

En terminos generales, es posible asegurar que en lo concerniente alras—
pecto de la evaluvacidn presupuestal los avances han sido parciales en «-
comparacién con otras fases del proceso; Los indicadores para la evalua-
cién que-son tomados en cuenta son de éarécter financiero y en algunos -

casos cuando se trata de proﬁectos de inversién son fisico -~ financieros,
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ademds de que la regularidad nos indica que las medidas correctivas que-~
se aplican son generalmente y por desgracia de ;arécter financiero. % A

otro nivel, se busca que la Programacién - Presupuestacidén no se vea li-
mitada por criterios financieros, sino que por el contrario, la programa

‘- - s : ¥ 33
cién sefiale las necesidades financieras ".

Para el efecto se puso en marcha ( 1983 ) el sistema COSEFF ( Sistema de
Confrol y Seguimiento Fisico - Financiero ) cuyos resultaaos hasta el mo
mento no son de la calidad que se esperaba, por lo que no es posible con
gsiderarlo un sistema que apoye permanentemente el proceso de toma de de-
cisiones de alto nivel, sin embargo los productos que han podido ser uti

lizados, aunque en fqrma parcial, son para retrcalimentar las etapas re-—

gulares del proceso de Programacidn ~ Presupuestacién.

Hasta aqui hemos abarcado brevemente la evolucién del Presupuesto en Mé-
xico incluyendo la Técnica Programética, que en concordancia con los Ca-
pitﬁlos precedentes nos permité también advertir la trilogia bajo‘lai—_-.
’cual giran las modernas Técnicas Presupuestales y que se constituye en:

Planeacién — Programacién — Presupueatacién.

Para una visidn grafica de 1o que es la mecanica-del procéso presupues—- . .

tal actual en nuestro pais se presenta en el apéndice A 'la figura 13.

33 Hartinez Chavez, Vi;tor'ﬂ. op. cit. p. 16415;



4.2. ELEMENTOS SUSCEPTIBLES DE SER ADAPTADOS PARA COMPLEMENTAR LA

ESTRUCTURA CONCEPTUAL DEL PRESUPUESTO GUBERNAMENTAL

Pareceria, ﬁor la fisonomia que se le dara a este apartado, una especie-
de critica o ataque a alguncs aspectos del Sistema PPP implantado en Mé-
xico, sin embargo es necesario aclarar que para emitir opinidn aceréa de
alguna adaptacién de elementos del Sistema Base Cero, resulta casi obli-
gado mostrar las fallas o deficiencias que al menos en nuestro pais por-

diversas causas son evidentes.

Por otro lado, estamos conscientes y definitivamente no debe olvidarse -
que cuando se pretende argumentar las ventajas de una Técnica relativa——
mente nueva en comparacidn con otra que se desea desplazar o modificar,-
es frecuente exagerar los aspectos positivos de una y los negativos de -
otra, cayendo en una critica no analitica sino tendenciosa y hasta ﬁegaﬂ
do validez a unarTécnica que ha cumplidqvuna funcidén por demés importan-

te.

Habra, por lo tanto, que seguir considerando no solo los beneficios sino
también las desventajas del PPP frente a la realidad que afronta nueétro
.pais, puesto que hay que recordar el hecho de que el éresupuesto no ope-
ra en un vacio; es un Sisteﬁa dentio del complejo de Sistemas que Qe_fog
man AEntro de las organizaciones ( considerando al sistema con la acep;—
cién qué le otorga la Teoria Generalvde.Sistemas ). Tampoco puede decir-
se que la introducecién ortodoxa de algunéé eleﬁentos de.un nuevo sistema

implique un cambio total o radical en el Sistema Presupuestario que pue-—
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da lograrse de la noche a la mafiana. Todo canbio debe operarse con sumo-—
cuidado y en forma gradual, siempre atendiendo al contexto y a la satis-

facecidén egpecifica de los requerimientos nacionales.

AlUn cuando en materia presupuestal los avances son significati?qs, sqﬁré."
todo con el impulso que se ha dado a través de las distintas reforhas.-
consideramos que toéavia existen algunos aspectos altamente perfeétibles‘
~a corto plazo y que se podria considerar la posibilidad de éu*iliarﬁe,’—

aunque en forma parcial, con la Pécnica Base Caro.

Los programas de accién del Sector Plblico contemplan como rpoductos es—
pecificos: documenfos de po;itica econdmica global, programas de accién-~
sectoriales, regionales y especiales, institucionales, estatalés y con—-—
certacidén de acciones con los sectores privadc y social. Todos estos pro
ductos constituyen adelantos en la programacidn, sin embargo existen ain
algunos problemas de articulacidn y deficiencias en la informacidn, los-
que impiden una mayor profundidad en los procesos, ajustar productos y =
atinar estructuras organizati?as en las diferentes instancias de la Admi
nistracién PGblica y, por otro lado, avanza? en la instrumentacidn de un
marco macroeconémico para dimensionar adecuadamente los aspectos reales—
vjrfinancieros del Sector Pﬁblico. por medio del Presupuesto Econdémico Na
ecional, de la pfogramacién monetario — financiera integral y de los ba—-

.lances de racursos humanos y materiales, entre otros Sistemas.

Los elementos susceptibles de consideracién para ser adaptados con el ——

fin de complementar la estructura conceptual del Presupuesto Gubernamen-
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tal se han concretizado en siete puntos, mismos que se comentan a conti-

nuacidn:

En primer lugar se advierte una cierta indefinicidn de las estructuras -
Gubernamentales y un desconocimiento de los recursos existentes y mas --—
ain de los requeridos. Ante esta perspectiva seria prudente la elabofa——
cién de un diagndstico econdémico - administrativo previo a la formula ——
cién éel Proyecto de Presupuesto. No se pretenderia con esto integrar un
inventarioc nacional de recursos, sino mas bien gue cada una de las Depéﬂ
dencias y Entidades reconociera y revisara sus programas en operacién, -
lo que implicaria tal vez partir de cero, a fin de sopesar las priorida;
des y de esta forma iniciar con la base de necesidades reales y al mismo
tiempo hacer frente con una estructura organizacional acorde a las demaé
das inmediatas deila sociedad. La Técnica Base Cero exige una infraes —-
tructura administrativa ordenada y disciplinada y de programas que des—--—
pués de analizarlos_demuestren y Jjustifiquen en términos de su producfo.

su permanencia dentro del Presupuesto.

Dentro de las experiencias personales, en el Sector Publico es notoria -
la situacidn anterior, ya que en miltiples ocasiones en los meses‘fina—;
les de cierre de ejercicio de un Presupuesto que durante el afio no ha‘si
do debidanenté coﬁ;rolado por la Dependencia, se percatan de la existen—-
cia deyﬁa:tidas especificas de gasto %utorizadas. igclusive dentro‘del,;,
propio an:eproyecto.presentado y con montos considerables y due al final

de cuentas no fueron ejercidas debido 2 que la unidad responsable ni - -
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siquiera sabia de la existencia de ellas o simplemente se presupuesté --
'porque ya estaba dentro.del Presupuesto del aiic anterior. Esto resulta -
lamentable debido a que neo solo las ampliacioaes liquidas inflaron el —-
presupuesto de una Dependencia, sino que teniendo recursos todavia se so
liciten mas, motivado por una falta de revisidén previa o en Gltimo de —

los casos un control deficiente del ejercicio.

En segundo lugar, se recordara qué en los albores de ;plicacién de; - =

Sistema de PPP en nuestro pais, 'se presentdé la desagregacién o nivel de
detalle de las actividades del Sector Pablico hasta el nivel exclusiva—
mente de subprograma, ya que se consideraba que por lo menos los dos pri
meros afios no necesaviamente debia obtenerse un documento comp{etaménte-
sofisticado que incluyera el detalle presupuestal de los niveles mis es-—
pecificos como pudiera ser el proyecto, obra, tarea, trabajo y, todos los
denids grados posibles de especificidad. A la fecha el nivei de detalle o
cohcrecién del Presupuesto ha llegado al proyecto, es decir, que en diez
’ aﬁgs;éolamente se ha logrado eépeciflcaf solo un nivel mas. Eéto reviste
‘éiﬁgular importancia, ya quevpor un lado las unidadesbresponsables de ——
acciones se definen a un nivel.muy alto y por otro, se tiene que un mis-
mo brogfaha es atacado en muchoé casos pbp diferentea ﬁependencias. 1o =
éuai'para‘efectos de evéiuacién o Tiscéligacién puede ser una barrera eﬂ
1a gue 'se pierden o desvanecenilos esfuerzos_planifichores’dé cﬁntrol.-’
Lovénterior no debiera implicar el obtener un Presupuésto querrefleje -
una‘mﬁraﬁa de’ informacidn con fallde lograr algin nivellmas‘bajp de espe
cificidad. Mas bien debiera éépS§rse en 1a necesidad de definir clara e-

integralmente el nivel de detalle o concrecién que incluso vendria a co-
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rresponder a la definicién de unidades deciaorias que presentarian pdqug
tes de decisién debidamente pensados y justificados; esto éudieré no ser
tan diffcil ya que una unidad de decisién tedéricamente debe ubicarse en-
el lugar en que se va a hacer una inversién de recurscs presupueatalga.—
Y hasta pudiera considerarse en un primer intento, en el caso de las es-
tructuras estatales y a fin de promover 91 Federalismo, de analizar las-
neéeaidades de los municipios manejéndolos cada uno de ellos como Eonjug

tos de unidades decisorias.

En este contexto cabe referenciar la experiencia que se tuvo en losraﬂos
1979 - 1980 con los intentos de apliqapién de los principios del Base QE
ro. en la Secretaria de Agricultura ¥ Recursos Hidraulicos { SARH ), en -
donde se practicé en forma parcial ‘con determinados programas, pero con-
sideréndolos como paquetes de decisién, produciéndosekresultados aitameg
te satisfactorios segiin voz de los que tuvieron a su caégo la adapta:;- '

cidn, 34

‘Se éonsidera que es necesario continuar profundizando y mejorando lds'ﬁ;
pectos de. estructuracién de los programas, tanto en su contenido do obje
”tivos, metas, unidades de medida y tiampo. como en los detallea del cos-
to para ‘su realizacion. Realmente se conoce que es lo que se va a adqui~
rir,vpero en el momentc de compararlo con lo que efectivamen:e se ocupd,

aparecen diferencias abiiﬁa;qs.‘de équi las enormes listas de acfi&on,-;é'

34 Ver: Vilchis Hslgarejol huben. et allf op. cit.
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practicamente inactivos, convertidos en chatarra — valga la expresion — y

muestra de una deficiente Administracién por parte de las Dependencias.

En tercer lugar es de observarse la limitada participacién del Poder Le-
gislativb, vgr. Clmara de Diputados. en el proceso de discusidn y autori
zacidn de los Presupuestos de Egresos y su respectiva Ley de Ingresos; -
da 1la apariqncia que se sancionan comoc un mero triamite legal y en el eﬁ-
tendido de gque se trata de Presupuestos normalmente elaborados con dema-
siadaa-restricciones formales, sobre todo de tiempo. Hoy en dia, el Pre-
supueéto de Egresos y la Ley de Ingresos se reciben en la Camara con 30
dias de anticipacién a la fecha de inicio del nuevo ejercicio fiscal., Es
un lapso tal vez sufuciente para el andlisis global y agregado de los --
principales rubros, pero definitivamente insuficiente para el estudio de
" tailado y meticuioso de los principales programas Gubernamentales. Se po
dria aducir que la Cdmara carece de los equipos técnicos o de apoyo para
realizar un esﬁudio_mas profundo del Presupuesto, sin embarg& hay que re
o cordar que con mucho estd tecnicamente preparada para presfar';tencién'c
prefgrente a 1# revisién de la Cuenta Piblica, etapa fingl del proceso -
presupuestal; en esfe Eentido.su:intervepciénves eficaz, pero aposterio-

ri.
Pudiera considerarse 1la posibiliaadide qué eventualmente se logre un - =
équilibrié mas real entre los tiempos de aﬁélisis antes y deipuﬁl de la-

aprobacidén del Presupuesto.

A propésito de ello, las . Reformas Pbliticns que han permitido el acceso-
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- a diversas porrientes idéolégicas dentro de las decisiones de Legisla =-
cidén, corresponde a un iﬁportante paso que_debiera complementarse con o—‘
-tras acciones que procuren una mayor intervencién de la Camara en el pro
ceso presupuestal, pero dicha intérvencién no debe lograrse a costa dg -
’disminuir la gran capacidad de accién directa del Poder Ejecutivo, sino-
enfocada a la exigencia de pedir se formulen y se revisén Presupuestos -
'realistas,'verdaderqs catalizadores de las demandas prioritariés y razé-
nados por las unidadeé responsables direétas del gésto}'esto es, fundaéé
- mentados en un Derecho Presupueatario; originad&s en su Base Yy analiza--
dos en funcidén dé su compatibilizacidn final con las grandes'metas Yy - -
prioridades naciénaies, asf como con su contrapartida por lo que a su fi

nanciamiento nos referimos.

Por todo esto, creemos pudiera retomarse el carécter ampliamente partici»m -

pativo - ascendente que proporciona el 51stema Bage Cero para estar pre-
parados no solo con 1as pos1b1es exxgencias futuras de los Legisladores.
‘;s1no como- un compromiso de formular y aprobar Presupuestos cada vez mas-

racicnales y justos.

Ln cuarto’ lugar. tenemo- que 1a evaluacién de alternativas que promueve-f
‘“Base Cero hasta las ultimas consecuencias, pudiera por primera vez arro-‘
ﬁJar suficiente material sobre formas alternas posiblemente nunca plantea;‘
das y que,indiscutiblemente permitirian yxsualizar distintas formas de -
: hacer una:actividad o bien distintas fofméé'de llegar a un objetivo, tai?;
qu‘modlficandp metas ‘'c tal vez hodificandorcostos pero con reduccibne;;:f

significativas de estos ultimos. Este es un recurso no pbivativo de Base
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Cero, es decir que ya existia, sin embargo por variadas causas que alu -
den a la magnitud ¥ complejidad de la informacidn manejada no se ha podi

do pbobar su efectividad en la formulacidén de Presupuestos.

En quinto lugar, al manejar programas a través de paquetes de decisién -
con diversas alternativas analizadas, permitiria una reasignacién de re-
cursos mas real, racional y en forma inmedigta a fin de dotar de dichos-
recursos todos aquellos programas que por la naturaleza y dinamica tanto
de las actividades como del propio Presupuesto, no fueron dotédaé de fon

dos en el planteaniento inicial de seolicitud.

Desde luego la facultad para asignar y reasignar recursos pudiera séguir
en la SPP como instancia recopiladora e integradora de los Anteproyectos
de Presupuesto, antes de ser sometidos a la Camara, ademas de ser el en-
lace coordinador entre la autorizacidn de los presupuestos individuales-
y las metas globales macroeconémicas vertldas en el PND. En este sentido
.la reubicaciéé serxa Justificada ‘como hasta la fecha ante 1la SPP,’ pero -
con elementos ya existentes desde la programacidén y no con bases ficti--
cias creadas en el momento en que se dan éuenta del error de nc haber —-

incluido algin rubro, a menos que se trate de necesidades nuevas ante dg

_mandas nuevas de la sociedad con caracter de prioritarias.

El sexto punto nos lleva a coﬁsidenar ia panoramica y perspectivas que -
" ofrece la éplicacién del PBC para poder presupuestar los gastos fijos‘o-
indirectos con un alto grado de efectividad. En el Sector Central para’~

casi todo el Presupuesto, .en el Paraestatal con miras a reducir los cos-
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tos de operacién y en los Estados para incluir un método iﬂtegral que. en
materia de programacién regional permita la incorporacién debidamente -

controlada del gasto corriente.

En un séptimo y dGltimo punto, es de llamar la atenciémn de que todas las-
sugerencias arriba anotadas conducen, debidamente aplicadaé. a una reduc
cidén de gastos, reiterando que no de manera inmediata pero que en un - -
tiempo se reflejarian en las cifras globales del Presupuesto. Para ser -
mas realistas, sobre todo porque hablgmos Ae cantidades exhorbitantes —-
( billones de pesos ) de Presupuesto Pidblico, bastaria con estabilizar o
congelar por medio de herramientas técnicas ( el propio Presupuesto ) -
los increhentos anuales, evitando asi recortes arbitrarios que regular--
mente y de una manera significativa‘se operan. Para informacién sobre es
te punto se presentan en el apéndice A figura 14 los montos presupuesta-

les autorizados por la Cémara de Diputados para los afios de 1980 a 1987.

k'Pugiera-argﬁmentarse quevtodaa estﬁs.ccnaideracioneé, &ertiaas en log --
siete puntos especificos que se proponen, estin fuera de la realidad; -
-.tal vez por la situacién mundial, la complejidadkdel Sector Piblico Mexi
céno. 9 bcr la falta de inféaestructura. o porrla falta de personal capa
"qitado, o por desconocimiento, o por deciqiones politicéh que no convie-
paktomar. o bien por la cérrupcién que como céncer se encuentra en todaé
nuestras estructuras. Se podrian tal vez nombrar infinidad de obstéculos,
sin emﬁarﬁg tenemos la conviccidn de que en algin moménto o en forma gra

‘dual ya sea por decisioheg Gubernamentales o por inercia del Sistema Po;

1£t10c'; EconSmico, se puedan ir dando cambios positivos’qué enriquezcan
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la Técnica de Presupuestacién.

Existen realidades palﬁables que no éé pueden soslayér y qué estan reper
cutiendo en toda la estructura nacionai y cén mas razéﬁ en el especto';;
que nos ocupa, el Presupuesto. Por ejemplo. el Presupuesto Federal de --
-1986 destiné el 46.6% del total al servicio de la deuda y para este aﬁo‘
se propuso una cifra superior del orden del 55.8 % , esto es, proporcio--—
nes muy similares a las del gasto programable; tal estrﬁctura tan disﬁog‘
sionada del gasto, que se presenta y justifica como uﬂarmedida sana, es-—
la que provoca las dificultades financieras del Sector Piiblico, con las-
consiguientes repercusiones sobre la infraestructura bésica y los sacri-
ficios cada vez mas altos de los niveles de bienestar social. Por su par
te el aspecto Ingresos dejarid de captar importantes récursda debido a la
" tendencia de la actual crisis petrolera ﬁotivada por la vertiginosa>qaﬁhb
de los preciéa. Cada vez seré mas diffcil que el Gasto Pﬁblico se puedg;
seguir a;imentando de sqs‘nutrieptes trpdiéiqngles como son la deuda pﬁéi“

-blica y el petréleo,

La situacién todos la vivimos y algunos otros la traéamq; de entende?.‘-
A lo que se quiere llaﬁar la atehciéﬁ és‘a'la ﬁoaibiiidad y viabilidad -
de instrumentar la adaptaci&n conceptual, ﬁue oniémehte se refleiaria -
en la préctica. al aprovéchar algunos elementos de la Técnica del PBC ﬁ—.
. nuestro actual Sistema de Presupuestacion Programético. ya que se trata-

de puntos especificos que creemos son adaptablea.




CONCLUSIONES

Tras haber culminado la presente investigacidn, consideramoa_pfoéedenbe—
‘concluir a través de hacer resaltar-alguhos aspectos importantes presen-—
tépdolos como observaciones, para posteriorménte concretizar acerca de -

las recomendaciones producto del aﬁélisis aplicado en los Capitulos que—

anteceden.

' Céﬁe_aclarar que las recomendaciones.que sévexponen han sido pleﬁteadas-
pensando en el Sistema Presupuestal de nuestro pﬁis, pero también puede-.
existirlla certeza de que emanan de la Teoria General de los dos Siste—
mas de Presupuestacidn, que abordados a través del anédlisis Eombarativo-’
ha permitido discurrir sobre bases -firmes que nos llevan a conaiderar -

las siguientes OBSERVACIOMES y a péstular algunas RECOMENDACIONES i
OBSERVACIONES .-

- La nuevﬁ acepcidn del.concepto de Planeacién la sitGe 6dmo‘——
: - uno de los mejores medios con que se cuenta para prever, pro-

mover y eﬁcauzar cuaiqﬁier accién racional, sobrevtodo en el~
. devenir y evolucién de ias éaracteriiticae estfuéturales de -
_crecimiento de las orgnnizaciones. que dan lugsr a ‘una necesi
dad cada vez mayor de. precisar el ‘'uso de recursos de entre —--
.los que destacan los financieros, en funcién a su previsién,

. utilizacién y beneficio, convirtiéndo al’ Preuupueato en un ing
trumento auxiliar en el proceso de Planeacion. En este sentido
. los Presupuestos conutituyen los mecnnismos de decimién y ope
racién del Sistema de Planeacién, considerados estos bado la tri
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logia en la cual giran las nuevas Técnicas Presupuestales y ——
que se constituye en: Planeacidén - Programacidén - Presupuesta_

cidn,

La Técnica Programética surge como una alternativa para susti-
tuir los patrones tradicionales de presupuestacidn, ya que - -
ofrecia grandes ventajas para el control y racionalizacidn de-
los gastos ( Gubernamentales fundamentalmente ) ademds de que-
fortalece la Planeacidén y conjuga la orientacidén de la politi-

ca econémica de los Gobiernos con los recursos disponibles.

Por su parte la Técnica Base Cero puede considerarse producto-
de la evolucidn y conjuncién de varias Técnicas ya existentes,
entre ellas el propio PPP. Fué concebido a fin de presupuestar
los gastos fijos o indirectos de una forma sistemdtica y racio
nal. En €1 todas las actividades de una organizacidn deben ser
sometidas a un analisis exhaustivo de costos y resultados cla-

ramente ligados a la Planeacidn.

' Tanto 1a maguinaria como los procedimientos de los dos Siste-—

mas han de ser tratados en su relacidén con la situacidén insti-

‘tucional en su conjunto, esto es, que todo Sistema bien disefa

do e implantado de acuerdo a necesidades y contexto debe apor-

tar beneficios tangibles para las organizaciones que los utili

cen, sin embargo hay que considerar que en el aspecto préctico

de implementacidn de un Presupuesto a través de cualguier Téc-

wni-:.a. siémpre existen imponderables ya sea por la inhabilidad-

o] inaéabacidad del recurso humano, material, financiero, tecng

légico, etc. o también por fallas imputables a la Técnica mis- -

ma.

Parte medular de la filosoffia comin a ambos Sistemas lo consti

tuye‘el‘gnélisig costo/beneficio, conceptualizado como la aso-



125

ciacidén del objetivo de la maxima ganéncia ligado al objetivo-~
de la asignacién Sptima de recursos y donde las decisiones ba-
sadas en el énélisis implican ponderar las posibilidades alter
nas de asignar recursos de uso potencial y estimar el efecto -

de esas decisiones.

Es necesario recalcar, a propdsito del concepto arriba mencio-
nado, que es claramente observable la gran similitud en la ter
minologia que en ese y otros conceptos es aplicable en forma —
indistinta a estas Técnicas, debido a que la base conceptual -
se ha ido conformando con lo ya existente de otras Técnicas =-

que les antecedieron.

Resulta evidente que mediante el proceso presupuestal los fun-
cionarios o ejecutivos influyen sobre la direccién de los pro-
gramas y de lag organizaciones mismas, de aqui que los Siste--—
mas de.Presupuésto deben considerarse como un medio, un instru
mento, pero no puede ni debe esperarse que por si mismos re —--
suelvan todos los problemas finanacieros y de estructura orga-
nizat{va de un Ente o en (Gltimo de los casos de un pais, pero-
si que proporcionen un medio o mecanismo para poder identifi--
car .y evaluar las actlv;dades y asignar recursos de una manera
‘racional ademés de auxiliar en el proceso de toma de decisio —

nes.,

Una de las diferencias fundamentales entre el PPP y el PBC, —
apérte de la base de presupuestacidn ( cero ), los aspectos —=
pérticipativc — ascendentes, etc. enire otros, reside en que -
el PPP permite la infegracién'del Presupuesto con la Planea --
cidn estratégicé de largo alcénce. obteniendo su consistendia—‘
maxima en los asbectos macroeéon6micos de la Planeacién. Pof -
. su-parte el PBC constituye precisamente el nexo entre ese unUnnéo

macro .y ;65 niveles operativos o de‘detalle en la ejecucidn —- .



126

{ ﬁiveles de micro -'ejecucién ), es decir,'que‘sus posibilida
des se pueden explotar favorablemente traténdose de los aspec-—

tos microecondémicos de la Planeacidn.

En los paises Latinoamericanos ( y &al vez ampliando el término
a paises subdesarrollados en general ), incluyendo a nuestro -
pais, el Presupuesto es considerado como parte integral de la-
rutina adniﬁistrativa y se utiliza casi exclusivamente como un
registro de gastos tal vez ligado a un Plan, incluso de largo-
alcance, pero en el que los resultados comparados con dicho —-
Plan generalmente difierén de una manera signifiéafiva, restan
do validez a cualqguier Técnica por muy efectiva que sea o se -
considere. En este punto cabe hacer notar que la Técnica Base-
Cero no resulta ser un instrumento que'con facilidad se adaﬁte
a toda la gama de actividades de un Gobierno ya que existen ——
factores limitantes tantio .inherentes como ajenos a la Técnica-
misma que impedirian o tornarian sumamente arriesgada su apli-
cacidn inmediata o total. Para este tipo de paises se conside-
ra que las condiciones no estan dadas ni por la Técnica ni por
1os_ﬁsuarios, sin embargo creernos que al menos en México, se -
podrian intentar aplicaciones parciales.de Base Cero en algu—-—
nas Aareas eépecifiqas o bien en aléuhas fasés dél proceso de -
formulacién de los Anteproyectos de Presupuesto a modo de re——

forzar y/o complementar el Sistema actual de Presupuestacidn.

La Constitucién Politica de los ﬁstados Unidos Mexicanos permi
te contemplar la regulacién técnica y administrativa de las -~
" actividades ﬁresupuestarias globales. .En el afio de 1876 se to-
ma‘la debisién de modernizar el Sistema Presupuestal introdu—--
ciendo los principios de la Técnica Programitica en el Sector-
Pﬁbliéo Federal, como una de las medidas -tendientes a combatir

'1a cr;sis que a partir de ese aflo empezaba a agudizarse, de -~
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aqui en adelante podemos hablar de un PPP que abarca casi todo el

proceso de presupuestacidn dentro del Gobierno Mexicano.

En el afic de 1983, bajo la actual Administracién, se emite el-
Plan Nacicnal de Desarrolioc como un ordenamiento para el desa-
rrollo econdmico - social del pais y el cual presenta la parti
cularidad o cualidad de vincular en forma genérica, pero expre
samente, al Presupuesto con el Plan. Esto no quiere decir que-
por ese solo hecho mejore la Administracidén o el manejo presu-—
puestal, pero es de reconocer que representa ya un avance gque-
puede continuarse y seguir depuridndose a fin de que esa vincu-
lacién permita una mejor programacién que se traducirfia en un-

Presupuesto mas apegado a la realidad que vivimos.

— En términos generales es posible asegurar que en los aspectos-
de evaluacidn de la eficiencia presupuestal de los programasg -
en México, los avances son parciéles en comparacidn-con otras-—
fases del proceso, lo cual ha originado que el Presupuesto no-
se constituya en una herramienta eficaz que apoye permanente-—

° menté el proceso de toma de decisiones de alto nivel, sino ex-
clusivamente para retroalimentar las etapas regulares del pro-

-ceso de Programacidn - Presupuestacidn.’

- RECOMENDACIONES .-

- 8i consideramos.que el‘Presupuesto no opera en un vacio, sino-
‘que_es un Sistema que forma parte. del complejb de Sistemas de-—
un Gobierno,” no.puede decirse que la adaptacién de elementos a
un Sistema ya existente implique un cambio, parcial o radical,
que pueda hacerse .sentir de la noche a la mafiana. Todo cambio-

debe operarse pensadamente, con sumo cuidado y en forma gra ~-
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dual, siempre atendiendo al contexto y a la satisfaceidn espe-
c{fica de las organizaciones sin incurrir en la adaptacidn or-
todoxa de modelos importados ajenos a la cultura y necesidades.
En este sentido debe reconocerse que alin existen aspectos alta
mente perfectibles de nuestro proceso presupuestal y que apare
ce la posibilidad tedérica de reforzar, complementar o corregir,
aunque en forma parcial con la Téénica Base Cerb, el actual -~
Sigstema de Presupuesto; esto con el fin de lograr una mayor. —-
flexibilidad y coherencia en la asignacidn y optimizacidén de -
los recursos, gituacidén que es de suma importancia en épocas -
criticas que requieren una adecuada programacién de sus recur-
éos para adecuar un Presupuesto a condiciones econdmicas inés—
tables de incertidumbre y en el que se dé prioridad a activida

des de comprobada o susceptible efectividad.

El Sistema Base Cero requiere de la justificacién anual forzo-
sa de todas las actividades o programas, situacidn qﬂe en el -
. PPP no es revisada con profundidad ya que las cifras del afio -
danterior se consiaeran como base y el debate del Presupuesto -
se circunscribe a los incrementos ( o decrementos ) sobre esa- ;

base. Es por ello que resulta necesario tener muy en cuenta ~—

que la elaboracién de un Presupuesto, en teoria, debiera otor-
gar la facilidad y oportunidgd'para que los Administradores ——

realicen una revisién o diagnéstico econdémico - administrativo

anual de las operaciones, toda vez. que se implicase la revi- -
sibén total de actividades o programas de la organizacién. Esto
-ppecisamente promﬁeve.el Sigstema Base Cero, por lo que Hay - -
quienes piensan que por el solo hecho de corresponder a una‘ms
todblogia que de entrada para iniciar exige formalismo, def;ni
cién, disciplina y diagnéstico, es Justificable su implanta ——
gién,bademés de‘que reitera su enfoque hacia la atencidén del -

capital necesario para los programas en 1ugab de enfocarse ha-

cia los porcentajes de aumento. Nosotros pensamos que esto mis.

mo es factible aplicarlo a la Técnica Programidtica igualmente-
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como fage previa a su implementacién por lo que se refiere al-
diagnéstico y complementarse con la adopcidn rigurosa del con-
cepto de justificacién anual forzosa de programas, lo que equi
vale a imponer una evaluacién continua de las actividades y —

operaciones relativas a los programas en uso.

En el PPP el Presupuesto global es un dato conocido que desde-
arriba se reparte por areas; después cada &rea lo reparte a ——
sus oficinas menores, etc. es decir, que el Presupuesto se con
vierte en una cascada que va descendiendo. En el PBC ocurre lo
contrario ya que la derrama de fondos es de abajo hacia arriba,
priorizéndo a partir de los niveles operativos. De aqui que --
creemos pudiera retomarse el cardcter participativo - ascenden
te que proporcion@ Base Cero y conjugarse con los esfuerzos —

descendentes del PPP.

Bien aprovechado el recurso de la evaluacién de alternativas,-—

que promueve el PBC de manera singular y también contempla el-

. PPP, se pudieran visualizar distintas formas ( tal vez nunca —

planteadas ) de llevar a cabo una actividad o de llegar a un -

‘objetivo, lo cual permitiria contar con diferentes alternati—-_
-.vas de costos y beneficios que se esperan obtener y que se po-..

drian analizar a efecto de tomar la mejor decisién de asigna-~-—

cién o reasignacidén de los recursos netamente necesarios,

Se puede decir que exisfe una limitada participacidn de los Le
gisladores en el proceso de ané&lisis y autorizacidén de los Pre

supuestos de Egresos y'dé la propia Ley de Ingresos; da la im-.

‘presién de qué se sancionan como un mero tramite legal, toda —

vez que se percibe una inéuficiencia de tiempo para el estudio
detallado y meticuloso de los principales programas gubernamen )
tales, no asi en lo que se refiere a la marcada atencidén que-.

se presta a la revisidn de la Cuenta Piblica lo cual viene a —
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constituir una participacidén, que si bien es eficaz, lo es pe-
ro ‘aposteriori. En este sentido, se considera necesaria la in-
tegracién de un Derecho Presupuestario efectivo, de tal manera
que se exija, se revise y se aprueben Presupuestos realistas,-
originados en la base de operacién de los programas y debida—-
mente razonados por las unidades responsables directas de los-
gastos, a fin de que se constituya en un verdadero catalizador
de las demandas prioritarias. A propésito de ello, creemos gque
el caricter participativo - ascendente que propofciona el Sis-
temé Base Cero coadyuvaria no solo para hacer frente a las po-
sibles exigencias futuras de los Legisladores, sino para rea-—-
firmar la conciencia de adquirir un compromisc de gue se formu

len y aprueben Presupuestos cada vez mas racionales y justos.

Resulta necesario continuar profundizando y mejorando los as-—-
pectos de estructuracidn de los programas, tanto en su conteni
do de objetivos, metas, uﬁidades de medida y tiempo, como en -
los detalles del costo para su realizacién. Con Base Ceroc se -
tiene una herramienta que ha probado su efectividad en muchos-
_aspectos. pero sobre todo en dos rubros fundamentales a sabef:
la presupuestacién de los gastos fijos o indirectos y la esta-
bilizacién &, en nﬁmerogos caads.vla:reduccién de la tasa de =

crecimiento de los mismos.



A PENDTICE °®°A®

INDICE DE FIGURAS ' pigina
1 Modelo en cascada para el establecimiento de objetivos , . . 132
2 Vinculacién Plan - Presupuesto del Gobierno e e e . 133
3 Presupuesto Por Programas . « . « « o « « o o o o o o o o o 134
4 Esquema de conceptos programAticos . . . . . . . P 135
5 Presupuesto Bage Cero . . . . . ¢ ¢ ¢ o ¢+ o0 o 0 o0 o o 136
6 Esquema del Presupuesto Econ6émico Nacional para fines- - .
de andlisis econdémico ~ financiero - administrativo . . . . . 137
7 Esquema de la ejecucién Presupuestaria . . R 138"
8 Metodologia de elaboracién del PPP . . . . v . « « « « 4 . . 139
9 Aspectos del procesc administrativo en que influye el- __'1 E
Método Base CEro .« « o « o o o o ¢ o ¢ o o o o o o s o o0 140
10 Proceso de elaboracién, seleccidén, consolidacién y au- : ! :
torizacién de paquetes de una unidad decisoria hipoté-
tica o+ o ¢ e ¢ e 6 e e 4 e e = s s e 2 s e 4 e s e s
11 Flujo del procedimierito del Sistema.Base Cero . . ...
12 Esquema de vinculacién PND - PPP en México . . . .. .-
13 Esquema de la mecéinica Programacién — Preeﬁpuesto en — L
MEXICO v v 4 v s s 4 et e e e e e e e e el s
14 )

Presupuestos actuales ( PEF )




- 132 -

FIGURA 1
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FIGURA 2
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ESQUEMA DE LA EJECUCION PRESUPUESTARIA FIGURA 7

PLAN DE
) - MEDIANO
. PLAZO
" UNIDADES
oy - |EJECUTORAS DE
PROGRAMAS DE
PLAN EGRESOS
()} orERaTIVO -
ANUAL :
PLAN (;SNUAL . .
E : D TILIZACION
' pnggﬁg‘r)&m B O TECthECAS r—O D‘RESEVAS
- 2 c | DIVERSAS ACCION .
: ) PRESUPUESTOS : (
- POR
SRR REIERE TRV B .| .PROGRAMAS -
R [ - : . COMBINACION Y
EJECUTORAS DE| T | UTILIZACION DE
| PROGRAMAS DE} = : RECURSOS:
INGRESOS
L Rznumosgzncxou ’ . CONTROL ° RESULTADOS
; Y
b—————— proceso  [{——— evardacon Ki—— :
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FIGURA B

GETODOLOGIA DE ELABORACION PP.P

NIVEL DIRECTIVO

b }uus s |
[ . PLANEACION -
EXAMINAR, IDENTIFICAR Y PRECISAR LOS OBJETIVOS.

JERARQUIZAR Y ESTAHLEGER PRIORIDAD DE LOS DBJETIVOS.
DETERMINAR EL UNIVERSD A CUSRIR.

ESTABLECER LAS POLITICAS. GENERALES DE ACCION.

ESTAB;EQEN INDICADORES QUE MUESTREN EL IMPACTD DE SUS Pnn;nanus

{ IEFINICION DE LA APERIURA PROGRAMAT ICA J

DETERMINAR EL NOUMBRE DE CADA PRUGRAHR Y SUBPRUOGRAMA
IDENTIFICAR LDS PROGRAMAS RELACIDNADUS ENTRE SI.
CLASIFICAR LOS PROGRAMAS SEGUN SU TIPOD,

IDENTIFICAR COMOD SUS PROGRAMAS CONTRIBUYENR AL OBJETIVO GENERAY

ool e s ' PROGRAMAT I CAS
ESTIMACION.DE LDOS COSTOS TOTALES.
ESTIMACION DE LOS BENEFICIOS TOTALES.

—F

NIVEL EJECUTIVO

' : Imtst’zsj'
PREPWC]OH DE LA ACCION ) I O
TSCAR- A AEIOR-HANERA-DE COGRAR-CUS-UBJETIVOS— 7 . -
DETERMINAR EL DBJETIVO ESPECIFICG DEL PROGRAMA.
DEFINICION SECUENCIAL. DE LAS ACTIVIDADES.
ESPECIFICACION DE LDS MEDIOS NECESARIOS (RECURSUS). .
DETERMINAR LA UNIDAD DE MEDIDA, .

ESTABLECER. LA CANTIDAD DE UNIDADES A REALIZAR.
ASIGNAR RESPONSABILIOADES.

- NIVEL - OPERAT V0D
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‘ASPECTOS DEL PROCESO ADMINISTRATIVO EN QUE
INFLUYE EL METODO BASE CERO.

FIGURA 9

PLANEACION

PRESUPUESTACION

1

IMPLANTACION

—

"CONTROL

—

o PLANEACION ESTRATE"

GICA A LARGO PLAZO,

e OBJETIVOS A CORTO -
PLAZO IDENTIFICADOS.

e OBJETIVOS PRINCIPA -

LES IDENTIFICADOS,

o PROGRAMAS EXISTEN=
TES ACORDES A LOS -
OBJETIVOS PRINCIPA~
LES. e

* ACTIVIDADES IDENTIFI -
CADAS.

* UNIDAD DE DECISION -
IDENTIFICADA, .

* MEDIDAS DE EJECUCION
IDENTIFICADAS. .

o DETERMINACION DEL -
RENDIMIENTO DE LOS-
SERVICIOS PRESUPUES-
TALES NORMALES.

® ANALISIS -COSTO-BENE
FICIO. .

® ANALISIS: MEDIDAS DEL
RENDIMIENTO, PRODUC

TIVIDAD.

ANALISIS | IDENTIFICA-
CION Y SELECCION - -
DE LA MEJOR ALTERNA
TIVA, .
JERARQUIZACION DE -
PAQUETES.. .

NIVEL MINIMO DE REN-|
DIMIENTO PRESUPUES~
TARIO .

CLASIFICACION DE PA -
OUETES DE DECISION.
PAQUETES RECLASIFI -
CADOS DE -DECISION

QUETES CONSOLIDADOS

« DINAMICA DEL PROCE:
s0.

DESARROLLO DE PA -{

I
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PROCESO DE ELABORACION,SELECCION )
CONSOLIDACION Y AUTORIZACION DE PA - . : . . Ficura 10
QUETES DE UNA UNIDAD DECISORIA HIPO- et
TETICA. '
C1RECCION NIVEL DE
GENERAL AUTORIZ ACION
< N e
>
NIVEL DE DIS -
CUSION v/0
FINANZAS CONSOLIZACION
N — e P  SELECCION - - - —
SEGUNDO NIVEL
CONTABILIDAD | TESORERIA DE SELECCION
S i
I . ]
g ‘ TABILI ; ) e .
: _ co::::g:ﬁo CoN DBE L nAg ‘ conrnslupno UNIDAD
o ' __costos : - |'PRESUPUESTO DECISORIA
. .
L - PRINER HIVEL
. B DE SELECCION
PAQUETES PAQUETES PAQUETES .
L . b I ‘L
v
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FIGURA 11

FLUJO DEL PROCEDIMIENTO DEL
SISTEMA BASE CERO

( UNIDAD DECISORIA : ) [

* SE DESCRIBEN LOS PROPOSITOS Y OBJETIVOS DE LA ACTIVIDAD'

*+ SE ESTABLECEN MEDICIONES DEL DESEMPERO Y CARGAS DE TRA
BAJO. . .

« SE DESCRIBEN METODOS ALTERNATIVOS DEOPERACION, ENTRE~
ELLCS EL QUE ESTA EN PRACTICA A LA FECHA.

o
P
E
R
A
T
1
v
o

O B4 m I

* SE ELABORAN PAQUETES DE DECISION:

< MANDOS MEDIOS )

- SE SOMETE CADA ALTERNATIVA AL ANALISIS COSTO/BE-
NEFICIO ¥ SE ESCOGEN LAS MAS APROFIADAS PARA A
MINARLAS CON MAYOR DETALLE, .

* SE CLASIFICAN LOS PAQUETES DE DECISION

-r»

- : S « SE. EFECTUA UN DETALLADO - ANALISIS INCREMENTAL. PRI~
MERO SE ESTABLECE UN NIVEL MINIMO DE SERVICIO Y
DESPUES SE ANALIZAN NIVELES SUCESIVOS DE SER-
VICIO ¥ COSTO EN TERMINOS DE CUANTIFICACIONES

.DE COSTOS Y BENEFICIOS. - :

< MANDOS . SUPERIORES . )3
[ - sE consoLIDA ¥ APRUEBA S ]

2 OoO=apP4zTag
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ESQUEMA

DE VINCULACION PND-PPP EN MEXICO

PMP

PROGRAMAS
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Y
REGIONALES DE
MEDMNO PLAZO

POA
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FIGURA 12

PPP

PRESUPUESTO
POR PROGRAMA

ASIGNACION CE
RECURSOS PARA
OBJET"\Ivoys ,

METAS
RESPONSABLES .
PROGRAMACION
R DE LA
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CONTROL PARA
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FIGURA 13

ESQUEMA DE LA MECANICA DE
PROGRAMACION~ PRESUPUESTO EN MEXICO

~ LEY DE ]
PLANEACION

8
A
sl
3
ANALISIS GASTO PROPUESTAS DE Frameras consuras) [
FINANCIAMIENTO PROGRAMACION o€ Las ProruesTas| | fol
— R
I y 1
&
lo. ETAPA O 2a. ETAPA O 30.ETAPA O ELAB r
PRELIMINAR ENVIO DE RANGOS RACION DEL PROYEC i
- . TO, CONSOUDACION )
N
A
40, ETAPA O COMPARESCENCIA v
ENVIOY DISCUSION EN DEL C. SECRETARIO APROBACION . [
LA GAMARA DE DFUTAOQ DE SRP.
1 ,
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PUBLICACION ¥ DIVU EJERCICIO
CION. | :
iy B]

CORRESPONSABLIDAD | sisTema oE
EN EL GASTO . SEGUIMIENTO - RETROALIMENTACION
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FIGURA 14

PRESUPUESTOS ACTUALES

(PEF)

Afio X MONTO ‘DEINCREIENNAPEOXINADO.
(. BILLONES DE PESOS ) : CON- RESPECTO AL ANO ANTERIOR .

1980 : 1.7

sz 36 R R ¥

1983 ) 7-6 S o112

70

1984

1986 - ” T | : S
TIeR7. v oan ileeie i s 180

84 ( PROMEDIO " .

'Fuente: Diario Oficial de la Federacién.

No incluye indices inflacionarios.
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EJEMPLO DE ESTRUCTURA PROGRAMATICA POR GRUPO DE ACTIVIDAD
GRUPO [.~ ACTIVIDADES PUBLICAS CENTRALES

r—
CLAVE
sue- OENOWN I/ NACIOWN

FUN-
1CI1oN

ol ADMINISTRACION GENERAL
01 Legislacidn
02 conduceidn del Gobierno
03 {. Relaciones Exteriores
02 JUSTICIA ¥ SEGURIDAD PUBLICA

ol Administracién
o2 Ministracion de Justicia

03 Orden Piblico ’ L
ok Readaptacidn Social ‘ L .
03 DEFENSA Y SEGURIDAD NACIONAL

0l |. Administracién R >

02 Operacidn del Ejército Nacional

03 Operacién de la Marina Nacional

ol ‘Operacidn de la Fuerza Aérea Mexicana
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EJEMPLO DE ESTRUCTURA PROGRAMATICA POR GRUPO DE ACTIVIDAD FORNATO 2

CONCEPTOS DEFINIDOS.
com GRUPO 1.~ ACTIVIDADES PUBLICAS CENTRALES

-
CLAVE

- o &£ & ¢ A /7 P C N
Fuw-[S8- o
SON 1~ som
—— ——
=
oL ADMINISTRACION GENERAL

Comprende las actividades gue realizan el Poder Legislativo
¥ 1a Presidencia de la Republica para normar, dirigir y coor
dinar las funciones del Estado. Asimismo, incluye las acti-
vidades de politica interior del pals y la representacidn de
los lntereses nacionales en el exterior,

oL Legislacidn

Comprende la representatividad y decisidn democritica y sobe
rana de la sociedad en el Estado, as{ como el estudio, discu
sién y vota.cion de las iniclativasg de ley y la fiscalizacidn
de la accidén ejecutiva. Incluye también les activida.des de
apoyo inherentes a la funcidn legislativa.

02 Conducciéxi del Gobierno

Comprende las actividades que por mnnda.to constituciona.l y -
de la Ley Orgénica de la Administracidn Piblica Federal co=-
rresponde realzza.r al Poder E;jecutivo, entre ellas se inclu-
ye la gestidn gemeral, reglamentacién y supervisidn de los - B
asuntos de politica interior del gobierno, as{ como el fun-~ | R
.cionamiento de las comisiones intersecretariales.  Asimismo, co
camprende las a.ctividades de .:Egyo o asesorfa técn:lca, Juri-
d:lca, administrativa y las d: que sonm inherentes a la fun
cién del Ejecutivo.’ : ;

03 Relaciones Exteriores

Ccmprende las actividades dirigidn.s a orientar y ejecutar la
politica exterior, a fin de proteger y promover los intere--

- ses de la Nacidn en el extranjero tanto de tipo polftico, co
mercial, industrial, agricola como de otra clase, excepto . =
1los militares.:: Incluye el ﬁmcionmniento de las misiones Al p :
plomdticas, asi como la gestidn de cuotas, contribuciones y
ayudas establecidss por convenios y tratados bilaterales, -~ -
multilaterales, region&les o internacionales. Comprende los
servicios de informauqiédn, as{ como los servicios culturales
que se ]J.eve.n a cabo en el exterior.
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EJENPLO DE ESTRUCTURA PROGRAMATICA HASTA EL NIVEL DE SUBPROGRAMA FORMATO 3

PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA

cLAVE

sus-|pro-|sus-
FUN| cun-loia-| pro-)

DENOMI/INAC/ION

lcron
CION) MA ﬂl
ol ADMINISTRACION GENERAL
o2 conduccidn del jobierno
! AF Atencién de Asuntos Presidenciales y Apryo Técnico
oL Asuntos juridicos
o2 Comunicacién social
03 Coordinacidén de acciones de gabinetes
ol Asesori{a técnica
AG Apoyo Administrativo
o1 Asuntos del C. Presidente
02 Contraloria
o3 Administracidn
o4 Atencién de gquejas
AH Organizacidén, Seguridad y Apoyo Logistico para Acti
vidades del Poder Ejecutivo Federal
o1 Organizacidn, seguridad y apoyo logistico para acti

vidades del C. Presidente de 1la Repiblica

o2 Apoyo aéreo presidencial

e .
00002
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EJEMPLO DE ESTRUCTURA PROGRAMATICA HASTA EL NIVEL DE SUBPROGRAMA FORBAIO &
CON LA PRTICIPACION DE HAS DE DOS PROGRAMAS DIFERENTES.
SECTOR? DESARROLLO URBANO Y ECOLOGIA N

CLAVE

ryn-jSvE-|PRO-|SUB- DENONINACI ON
FUN-|GRA-| PRO-

Fa” clon| ma praw
ADMINISTRACION GENERAL

ol
02 conduceién del Gobierno
AN Edificios
oL Estudios y proyectos
Q2 Construcc:l.on
03 Conservacidn

ok Rehabilitacion
05 Direccion, administracidn y apoyo

15 FOMENTO Y REGLAMENTACION DE LA INDUSTRIA Y DEL CQMER
cIo '

03 Reglamentacidn y Fomento del Comercio Interior

RP Equipamiento para el Comercio

[s18 Estudios y proyectos

02 Construccidn

03 Rehabilitacidn

ol Direccién, administracién y apoyo

201 ACTIVIDADES CIENTIFICAS Y TECNOLOGICAS
02 _Investigacidn Aplicada y Desarrollo Experimental
i
UH IADE para el Desarrollc Urbano, Vivienda y Ecologfa
oL Conducecidn de 1a politica
o2 Desarrollo urbano
03 Vivienda
oh colog:[a
05 Opera.cion ¥y mantenimiento
06| Promocidn y capacitacion
[o)3 Direccidm, administracion v a.poyo
UL IADE para la Proteccion h'g e1 Me;]ormn.ento del Medio
- Ambiente
oL Congervacion de la naturueza
02 Agua .
03| Alre
oh Suelo
uv Nomas Y Tecnolog{as para la Vi.vienda

oL Estudics y proyectos
02 Normas y tecnologlas

00020
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' FORMATO'S

anun ) V : » : A ' I HOSA e B -—]
. RESUMEN PROGRAMATICO .€ECONOMICO FINANCIERO )
- {WMILLONES DE PESCS CON UN DECIBAL )
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o .
! ) & OENOMEINACION gasro ‘ nEnes .
SERVICION | MATRSIALES Y SIRVICIOS TR xSrg - | IRCIATIOMS TRANSYER- OBAAS BIVERSONES | ERIGAOONES
§ E YOTAL |, nsonaLes Renciay susA noxcus | MESB L kas ’ suna
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FORRATO 7
ENTIDAD: HOJA: OF

ANALISIS PROGRAMATICO
(MILLONES DE PESOS CON UN OECIMAL)

OBJETIVOS Y METAS T MONTO

PROYECTD
PRIQRIDAD

PROORAMA 1
SUB PROGRAMA
DISITO DE
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FORNATO 8

L'-"'\"a ANALITICO DE PUESTO-PLAZAS
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=T e | ) tpesord
ENTIOAD™ HOUA o€
d
OGRAMA: oot T.0. 1o SUBPROSRAMA | tmd \
PROYECTQ: o UNIDAD RESPONSABLE: ta—a? PARTIDA: ey
N pErcEpcion (N VIGENCIA N ‘ e turonte
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E,‘.m“: ) . SECTOR: FORNATO 9 J
) ' PRESUPUESTO INTEGRAL
R "ILFONES OE PESOS CON UN DECIMAL )}
-
ORIGEN DR APLICACION OE
INGRESOS EQRESOS
CONCEPRPTO RECURSOS oy CONCEPTO RECURSQS
{ pevescaneesy| (EFECTIVOL tpevengasiea) ‘EFECTVO
DISPONISILIDAD INICIAL

1HORESQOS PROPIOS

VENTA DE BIENES ¥/0 SERVICION
NGAESOS O(VERSOS VO VENTA DE INVERSIONES

ot (1)
CAPITALIZADLES -
oxr s ovnos
VinTuALSS . :
| SISMINUCIONES OF ACTIVO

CAJA, BANCOS ¥ VALORES A CONTO FI.AIO
CUENTAS PO COBRAN

- INVENTARIOS .
OTROS ACTIVOS CINCULANTES
PAQPILDADES PLANTA Y EQUIPO [METO)
ACCER. YALS. CTAS.Y DOCTON. POR m.‘ll
LARSD PLATO (NETO)
mu ACTIVOS (NETOY

; Aumnu Fanivo

muumtmo “(70 . N
PINANCIAMIENTO DOCUMERTADGD BRUTO
MENOS AMORTIZACION OF LA DEUDA naemuu-
TADA. .
CREQITOS WO DOCUMENTADOS
[ PROVISIONES
. CREDITOZ DIFEMDOY

DX CAMITAL/

ok PEDERAL
WH‘AUZA'LII o

RESERVAS DL u’!ﬂk
oThOS

o-uucmnu AJENAS

INBRELOS POR CUTNTA DE TERCERGS
INGRESQS M.IVAPO‘.: OF TROGACIONES

SASTO CORRIENTR

GASTO OR CAPITAL

AUMENTOS DE ACTIVG

CAJA, BANCOS ¥ VALORES A CORTO wb
CULNTAS POR GUBHAN
(NVENTARIOS -

. OTRON ACTIVOS CIRCULANTES .
PROMEDADES, PLANTA ¥ £QUIPO (NETO )
CUTATAS ¥-DOCUMENTGS PON COBRAR & LANGO
TLAZO (NETO)
OTRO3 ACTIVOS (WETO)
R

DISMINUCIONES DE PASIVO

DESENDEUDAMIENTO KETQ
FINANCIAMIENTO GOCUNENTADG SAUTO
WENOS ANORTIZACION DE LA DEUDA
DOCUMENTADA

CREDIOS NO DOCUMENTAGOS

PROVISIORES |

* CREDITOS DIFERIDDS

! OUEMINUCIONES oz CAMTAL 7/ PATRINONIO

RESERVAS OF CAMTAL

0TROS

NES AJENAS
troe

CUENTA DE TERCEROS

PoR

EZROVACIONES ATCUPERABLES

RECUPERABLES. . TOTAL C& EGRESON DEL ARO :
T TOTAL DZ INGRESOS DEL ARG : DISPOMIRILIDAD FiNAL L
e € . TotaLes: TOTALES

b o -
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- DENOMINACION OE LOS PROYECTOS 5 Ac
' ' : ’ ’ 8| ae
ENTIOAD - co
- - ENTIDAD : HOJA DE
2.0 Aot SECTOR: ‘
v 2 3 i L
o 9 ™)
RIEE
{8818 . ,
sl || & |es DENOMINAGION
28 g | 8|2
3 s ° a
@ ]
3
) A i A - b
L i A ' r
A - e A '
4 N A " "
. A A A (1
- - -l 1 i
1 i 1 " 2
s N " N .
A i ‘l 1 L
'y j - L y) A
o . a N " .
5 1 ) - . -
W A - 1 1
- i e A I
. N a N N
- . - -y A 't
. . . L .
- . i. A i A
. A 'l i ke 1
' 1 - 4 y . i
- . 1 il A A



- 157 - :
FORRATO 11

EPP .

¥ (FORM) ENTIDAD s ) . . ) - ’
: 1 ENTIDAD: L " -
! aaa) - SECTOR: - . ¥ - -

- METAS CALENDARIZADAS

]
("~ < ol |8 B M E T A S - ERY
. E 31 |e i gg oascmircion T omono |- . AVANCE _POR _TRIMESTRE
il 22 Y amneviava Of - [~ PRIMERD SEGUNGO - TERCERD CUARTO ToTAL
,. 08 LA META. | MEDIDA [Rpsorutos | % | ABSOLUTGS | % | Assoutos | % | ABSOLUTOS | %
5 -
- )
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