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A medida que la economía crece diversificando sus operaciones, motivada-

por la expansión en sus acciones, le necesidad de crear métodos o siste-

mas de control que permitan conocer la situación resultan de vital impoE 

tsncia para mantener el conocimiento sobre el cauce que debe tomarse y 

las decisiones que deben adoptarse. Es por ello, que para analizar y 

apreciar el significado de las innumerables operaciones que efectúan los 

Gobiernos o las empresas en el desarrollo de sus actividades, se precisa 

de dar forma y sistematizar la multitud de datos que se oriainan y que -

reflejan el sentido y alcances de lo que se realiza. 

El éxito o fracaso de una Administración depende de muchos factores, pe-

ro entre ellos destaca la ineficiente Administración de los recursos fi-

nsncieros. Si consideramos que un Presupuesto viene a ser una herramien-

ta fundamental que permite medir en términos cuantificables la acción de 

una organización, obtenemos que existen varios· métodos,· pues los enfo 

ques pueden ser diversos y requieren por lo tanto de distintas formas de 

análisis o presentación dependiendo de la problemática específica de que 

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

constituye el Presupuesto Tradicional en·el que lo importante era saber-

cuanto se gastaba, pero sin analizar que se habis hecho. En contraposi 

ción y obviamente como producto de una evolución de ésta filosofía, en· 

la que por cuestión de contenido no profundizaremos, aparecen los Siete-

mas de Presupuestación Por Programas y Base Cero como herramientas de -

Planeación que permiten al Administrador tomar decisiones mas racionales 
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en cuanto a la disponibilidad de recuraos y a la vez ajustarse a las~re! 

tricciones que le impone la realidad y de conformidad con las exigencias 

de los objetivos institucionales. 

Para el Administrador Público en particular es imperante conocer las im­

plicaciones del Presupuesto dentro de las Dependencias Gubernamentales -

ya que esto le permitiré adquirir una visión mas amplia de las operacio­

nes de la Institución en que se desenvuelve y que mejor para esto que el 

abordar dos Sistemas de Presupuesto que han probado su efectividad tanto 

en el Sector-Público como en el privado y que de alguna manera correspo~ 

den a la vanguardia en lo que a Técnicas presupuestales nos rererimos. 

En este contexto la Técnica de Presupuesto Por Programas surge 1946) 

como un recurso que desarrolló los medios de respuesta a la falta de in­

formación y programación que se percibía en los Presupuestos Tradiciona­

les. Permite conocer el costo de los objetivos, Cunciones y programas e! 

tablecidos en metas de corto plazo con.vinculación a la Planeación eatr~ 

··tég:Í.ca de largo alcance; opera como un mecanismo de regulación de· las ª!<. 

tividadea de cada programa en tanto que permite apreciar su volumen, co! 

to y composición en términos de la naturaleza y magnitud de los resulta­

dos que se.persiguen. Es en sí una Técnica· que dentro de los Gobiernos -

Cortalece la Planeación integral conjugando la orientación de la políti­

ca macroeconómica con los recursos disponibles. 

Por su parte el Presupu.esto Base Cero, al igual que el Presupuesto Por -
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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 -­

ericaz para traducir los objetivos en una realidad y con una mejor asig­

nación de recursos a través de un enroque triple: primero; entender la 

Planeación y Presupuestación Tradicionales incluyendo la ·programática, 

sus suposiciones subyacentes y sus derectos inherentes, segundo; sveri 

guar a través de comparar metodologias como condujeron estos derectos al 

procedimiento Base Cero y; rinalmente detallar lo que orrece el concepto 

en términos de su enroque, su riloaoCta y sus beneCicios Vel"llUS limita -

clones. El Sistema Base Cero somete a análisis rigorista todas y cada ~ 

una de las actividades o programas que implican gastos indirectos ( ri -

jos ) con el rin de revisar e identiricar permanentemente la necesidad,­

erectividad o prioridad de dichas actividades. De aqui que el punto de -

partida para la rormulación del Presupuesto sea cero. Es también una h~ 

rramienta de Planeación que eslabona los objetivos con las metas de cor­

to plazo y en el largo plazo orrece el nexo que permite analizar loa ni­

veles de •icro - ejecÚciori de una Entidad, es decir, loa aspectos micr.!!. 

económicos de las organizaciones o de los propios Gobiernos. 

Las experiencias prácticas que se han realizado por medio de la Tácnica­

Programática y Base Cero tienen modalidades diCerentes como consecuencia 

de la necesidad de adaptarlas a las características y contexto de cada -

organización. De.aqui que se considera mas prudente analizar la estruct!! 

·ra desde el punto de vista teórico - conceptual y .a través de la compar~ 

ción de estos dos Sistemas de relativo uso reciente. 
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En realidad creemos que un estudio comparativo ofrece puntos de partida-

para reflexionar sobre posibles cambios a nuestro Sistema de Presupuesta 

ción y en lo personal la experiencia que he tenido al trabajar con el --

ºPresupuesto Por Programas en varias Dependencias Gubernamentales y des -

pués de incursionar superficialmente en el conocimiento teórico de la --

Técnica Base Cero, han sido factores suficientemente motivantes que des-

pertaron un interés particular pera investigar y desarrollar un análisis 

que profundize en estas dos Técnicas a fin de esclarecer une serie de i~ 

quietudes surgidas como producto tanto del trabajo cotidiano de algún 

tiempo con el Presupuesto Por Programas, así como del conocimiento de la 

existencia de una nueva Técnica de Presupuestaci6n que al menos en el s~ 

pecto teórico ofrece grandes posibilidades. 

Lo anterior han sido las premisas fundamentales para considerar un estu-

dio comparativo que permita discernir acerca de las mencionadas inquiet~ 

des traducidas en las siguientes hipótesis, que a lo largo de la presen-

te investigación se pretende esclarecer y demostrar: 

a) Es viable un enriquecimiento de la Técnica del Presupuesto -­

Por Programas a través de la introducción y adecuación de al­

gunos elementos conceptuales de la Técnica Base Cero. 

b) Las dos Técnicas Presupuestales no son mutuamente excluyentes, 

sino que por el contrario se pueden llegar a complementar. 

c) La combinación de beneficios y ventajas que presentan ambos 

Sistemas dá por resultado una concepción depurada susceptible 

de ser explotada para la formulación de Presupuestos acordes-, 

a necesidades ma~ realistas dentro de las Dependencias o Ent! 

dades Gubernamentales. 
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d) Las limitaciones teórico - prácticas'tanto de la propia Técn.!_ 

ca Base Cero como de los usuarios, impedirían su aplicación -

total dentro de alguna Dependencia o Empresa del Sector Públ.!. 

co Mexicano, sin embargo ésta pod1~ía complemen~a!' el Sistema­

.Je P:-esupues~ación Por Program!ls actualmente utilizado. 

Para hacer posible un razonamiento secuencial, se hizo patente la necea.!, 

dad del f.iétodo Cientí:fico y para lo cual se juzgó pertinente aplicar el-

método deductivo, mismo que a través de la investigación documental noa-

permitirá exponer el marco teórico general de las Técnicas Presupuesta -

les en cuestión desde sus inicios, desarrollo, per:feccionamiento y crít.!, 

ca pero de un modo general, para posteriormente in:ferir sobre el caso e! 

9ecí:fico de nuestro país. 

Para tal e:fecto, esta tesis consta de cuatro Capítulos en loa cuales se-

:fundamenta una estructura que en principio separa el estudio de la teo -

ría general de ambos Sistemas en forma independiente a manera de facili­

tar el desarrollo del análisis comparativo,· para mas adelante ponderar -

en forme conjunta estos Sistemas de Preaupuestación hasta abordar el ca-

ao mexicano en el que se reitera el hecho de que en un momento dado pue-

dan llegar a coexistir coordinadamente. 

Así, en el Capítulo Primero denominado Marco Histórico, se presenta bre-

vemente la evolución y desarrollo general de la Técnica Programática y -

Base Cero hasta su consolidación dentro de los respectivos ámbitos y co~. 

textos en que se han aplicado. 
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En el Capítulo Segundo se describe el Marco Conceptual de nuestro objeto 

de estudio, en el cual se analizan los principales conceptos que se man~ 

jan en cada una de ellas y su metodología de aplicación teórica. Este -­

Capítulo es fundamental p~ra el conocimiento y comprensión de herramien­

tas Presupuestales que implican o se encuentran inmersas dentro de un 

proceso de Planeación, en el que se atienden las necesidades priorita 

rias traducidas en objetivos dentro de las organizaciones, esto es, que~ 

no deben concebirse como Sistemas absolutos de Planeación, sino mas bien 

considerarse como que encajan en esos Sistemas totales. Aqui es de adve~ 

tirse la similitud en los conceptos que ae manejan en embaa Técnicas de­

Presupuestación, ya que se puede considerar el Presupuesto Base Cero co­

mo un Sistema que aglutine o retome une serie de Técnicas modernas de -­

Administrsción y de entre les cueles el Presupuesto Por Programas tiene­

relevancia. 

El Capítulo Tercero denominado Análisis Conperativo .Teórico Presupuesta! 

correi!iporide ·a la ponderación de le información expuesta en los Capítulos 

anteriores. En él se vislumbran las posibilidades y alcances, que algu -

nos teóricos orientan y los pragmáticos comentan, respecto de dos Siste­

mas que pueden ser aplicables e.toda actividad, función u operación don­

de aes posible identificar le relación costo/beneficio y que por lo tan­

to nos lleva e considerar la. posibilidad de aplicarlos dentro de cual -­

quier tipo de organización formal, no sin antes analizar las limitantes­

que. cada Técnica presenta asi como aprovechar las ventajas que se pueden 

obtener con una instrumentación eficaz. Asimismo se concretizan algunos-
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comentarios acerc3 de la viabilidad de conjugar estos Sistemas de Presu­

puestación a fin de cubrir algunas fallas importantes que contienen, pr!:_ 

vio desarrollo y exposición de un cuadro de elementos que pueden compa­

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

investigación. 

Finalmente en el Capítulo Cuarto abordamos en forma suscinta y específi­

ca el Marco de Referencia del Presupuesto Federal de México, iniciando -

por describir los antecedentes de la Técnica Presupuestaria utilizada -­

desde la época Colonial hasta nuestros días y en donde se pueden obser -

ver las incidencias que han moldeado lo que ahora conocemos como el Pre-_ 

supuesto de Egresos de la Federación que ·a partir del a~o 1976 se elabo­

ra con base en los principios de la.Técnica Programática. Dentro de este 

mismo Capítulo sostenemos que existe una gran posibilidad, desde luego -

potencial, de adaptar algunos elementos concretos que proporciona la Té.!:_ 

nica Base Cero y que tenderían a complementar y/o reforzar el Sis_tema de 

?resupuestación actualmente utilizado en nuest1•0 pa!s. 

Es de reconocer que el presente trabajo pretende una reflexión, tal vez­

superficial, llamando la atención hacia ei estudio comparativo de dos -­

Técnicas o Sistemas Preaupuestales, que según nuestro entender ofrecen • 

una gran cantidad de recursos que debidamente conjugados y sprovechados­

pueden representar beneficios adicionales s nuestro criticado proceso de 

Presupuestación. Aunado ~ este deseo, esperamos que sea un apoyo académ! 

co para el estudiante y como ya se dijo, un inicio a la reflexión para -
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que pronto empecemos a crear nuestra propia Técnica de Presupuestación -

acorde a las particularidades de la cultura y necesidades existentes en­

nuestro país. 



CAPITULO 1 

MRCO HISTORlCO 



1.1. EL PRESUPUESTO POR PROGRAMAS 

Comci dato obligado dentro de este Capítulo es necesario recurrir a even-

tos que aunque parezcan muy remotos, resultan contener las raíces mismas 

y la naturaleza de lo que hoy conocemos como Presupuesto P~r Programas y 

Actividades ( PPP de aqui en adelante y dicho sea de paso, no obstante 

que solo sean tratados someramente. 

Así pués, debemos remontarnos hasta· los origenes del Presupuesto que en-

un principio significó exclusivamente un .control de gastos manif'estado -

en un Plan con fines de adopción y control, lo cual corresponde al ante-

cedente inmediato del primer procedilliento presupueeta1 dado en Inglate­

' rra hacia f'inales del siglo XVIII y en Francia y Estados Unidos de Nort~ 

américa alrededor del aHo 1820. A partir de este momento su desarrollo -

se incrementa, o estabiliza a través de los ajustes a los nuevos linea--

mientas que aparecen según las circunstancias de la.época. 

La historia de los Gobiernos, aparejada con la del.Presupuesto, puede r~ 

montarse a muchos siglos atrás, no obstante solo se desea enunciarla co-

mo una ref'erencia en donde a partir de la Revolución Industrial se obse!: 

va que los mecanismos de desarrollo parecen· acelerarse de una manera -

exhorbi tan te. ·dando lugar s cambios al interior del Estado y de las pro 

pias oraanizaciones p'articulares, repercutiendo en los procedimientos 

presupuestales y aspectos f'inancieros que se encuentran inmersos en 

ellas desde su inicio y considerados como partes f'undamentales de todo -

Sistema de Gobierno. 
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Ante ello 0 los Gobiernos intentan ajustarse a las nuevas necesidades mo,!!_ 

trando una transformación que de alguna manera puede identificarse en -­

cuatro etapas, 1 por lo menos en los Gobiernos Occidentales: 

El Estado Rudimentario. el cual ejerce funciones básicas de­

administración de justicia, defensa, correos, etc. sin inteE 

venir en los aspectos sociales y económicos. 

El Estado Regulador que propaga reglamentos para la vida ec2 

nómica pero enfocado a promover el comercio en aran escala y 

por tanto la concentración de la riqueza. 

El Estado Intervencioni•ta en el cual sus ~ciones las ex-­

tiende a la promoción del bienestar popular, proporcionando­

servicios sociales. 

El Estado Intearador que abarca casi todos los aspectos soci,!!_ 

lea y económicos además de que propone como tarea la integr~ 

ci6n del desarrollo Nacional actuando directamente en el cr~ 

cimiento económico y en el mejoramiento social y cultural. 

En efecto. a medida que la intervención del Estado se fue haciendo nece-

saria e importante para afrontar fluctuaciones económicas, generalmente-

de origen endógeno, fue considerándose que el Presupuesto podría ser ut.!, 

_lizado como una herramienta de compensación frente a esas alteraciones.-

Surge entonces la Técnica·Presupuestal que pretende sistematizar y disc.!, 

plinar, a través de una metodología teórico - práctica, los aspectos fi-

1 
Una infor~aci6n •as ••plia sobro estas etapas que el •1••o autor reco­
noce co•o arbitrarias, pero il~strativas se puede obtener de: Salda~a­
H. Adalberto.- Teoria y Prlctica de.1 Presupuesto Por Progra•as en Mfxi 
co. Un caso concreto, flf•ico, Ed. INAP, 1977, Capitulo 1 • -
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nancieros de los Gobiernos. 

En este sentido, el antecedente inmediato de las modernas Técnicas Pres~ 

puestales se constituye con lo que conocemos como el Presupuesto Tradi--

cional, en el cual el proceso dg administrar recursos y de controlar su-

aplicación rutinaria dentro de las normas legales vigentes domina casi -

todo el sentido del mecanismo presupuesta!, ya 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.lo que -

se hace o se cumple con ese mismo dinero, dificul~a la obtención de una-

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

El Presupuesto Tradicional da la imágen de precisión y control, pero en-

realidad según los conocedores, resulta tan confuso que frustra los in--

tentos de interpretar lo que el Presupuesto significa en función de las-

incidencias colate~Íllll· a que conlleva su aplicación. " El sentido que -

adquiere una Administración Pública que tiene un Presupuesto por activi-

dades. es totalmente distinto de aquella que tiene un Presupuesto Tradi--

cional. En el primer caso la opinión la juzga por sus rendimientos en ~ 

t6r111inoa de caminos construidos, niños educados, enfermos atendidos, se~ 

vicios prestados, casas construidas, etc.; en el segundo, por el número-

de· in~racciones a las leyes y por los escándalos administrativos -". 2 

Las características estructurales de crecimiento económico, social y cu! 

2 M•rtner, Gonzalo.- Pl•nificaci6n y Presupuesto Por Progra•as, México,­
Ed. Siglo XXI, 1977, p. 199. 
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tural de un país colaboran paralelamente a la evolución de las organiza-

ciones dando paso a un Estado con un amplio ámbito de acción y decisión-

dentro del marco social en el que actúa. Esta evolución naturalmente da~ 

lugar a una mayor necesidad para precisar el uso de recursos en función-

a su previsión. utilización y·beneticio convirtiéndose el Presupuesto en 

un instrumento de cariz político como elemento distributivo de la rique-

za Nacional dentro de los Gobiernos. 

Hacia el año de 1946 Estados Unidos de Norteamérica inicia la aplicación 

práctica, propiamente dicha del PPP como una necesidad orientada a sati!_ 

facer las exigencias que demandaba la naciente etapa de postguerra y a -

fin de racionalizar los gastos de defensa y por tanto los costos de ope-

ración de las empresas productoras de armamento. " Sobre esta base se --

optó como medida que todo concepto presupuestario del Gobierno Cuera re.! 

condicionado mediante la adopción de un Presupuesto basado en Cuncione~, 

actividades y proyectos, a lo que se desianó Presupuesto Por Programas y 

Actividades "· 3 En ese mismo afio el Departamento de Marina presentó un 

Presupuesto sumamente depurado, tomando en consideración que se trataba-

de los albores de esta nueva T6cnica y en el cual se mostraban dos clas.!_ 

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

Con base en las recomendaciones de la llamada comisión Hoover, en 1956,~ 

se introducen algunos cambios en los Sistemas de Contabilidad y un Pres_!! 

3 
Vázquez Arroyo, Francisco.- Presupuesto Por Progra•as para el Sector -
Público de México, México, Ed. UNAM, 1971, p. 18. 
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puesto basado en costos que dá especial énfasis a la medición de los mi~ 

mos como producto de actividades a realizar para cumplir los programas -

previamente autorizados. 

Es precisamente en esta década que la Organización de las Naciones Unidas 

( ONU ) se aboca a la preparación de documentos. tendientes a la present.!!. 

ción de un análisis sobre las transacciones de los Gobiernos, con miras-

a facilitar un panorama macroeconómico que permitiera la adopción de de-

cisiones financieras fundamentadas en regularidades que presentaba cada-

país afiliado. Estos documentos se examinaron en una serie de seminarios 

regionales, organizados por la ONU en Asia, Africa y América Latina y que 

junto con las deliberaciones y modificaciones que precedieron, influenci.!!. 

ron considerablemente en la presentación de loa ~ de alan:lB paises. 

Lee participantes en los seminarios regionales mostraron gran interés en 

l~ elaboración de.Presupuestos a través del Sistema Programático, ya que 

of-recís grande~ ~entajas para. el control y raé.ionalización de los gastos 

gubernamentales, así como elementos de juicio para los órganos ejecuti--

vos y legislativos interesarios·:en evaluar los. programas del Gobierno con 

un criterio fiscal, financiero o planificador. 

Para los aaos 60' algunos paises de América Latina, tales como Argentina, 

Bolivia, Brasil, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Guatemala, Nicaragua, P.!!. 

namá, Paraguay, .Perú y Venezuela, hacian esfuerzos serios para formular­

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

sus Sistemas Presupuestales a través de una programación de sus Preau-
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puestos. 

En el seminario interregional de 1964 celebrado en Copenhague, se reco -

mendó la aplicación del Presupuesto Por Programas en los paises en desa-

rrollo, pero se estimó que; 11 era necesario adoptar un criterio selecti-

vo y prudente, teniendo presentes la situación concreta y las necesida -

4 
des de cada país " 

Ya para el año de 1965, el entonces presidente Norteamericano electo, -

Lyndon B. Johnson anunció su propósito, como parte de su programa de go-

bierno, de introducir en toda la Administración Pública un nuevo y revo-

lucionario Siste•a de Plani€icaci6n, Programación y Preaupueataci6n señ~ 

lande que su utilización adecuada permitiría grandes beneCicios a la Ad-

ministración en au conjunto. Poco mas adelante también secundarían .esta-

adopción paises tales como: Francia, Bélgica, Austria, Canadá, Japón, --

Nueva Zelandia, la República Arabe Unida, el Reino Un.ido y la República-

de Ghana. 

En nuestro país ·hacia el año de 1967.comienza su implementación interna­

en la Universidad Nacional Autónoma de México, sin embargo no es sino 

hasta el año de 1976 en que se inician.los trabajos para instrumentar·el 

denominado Presupuesto con orientacJ.6n proaram6tica en. las Dependenc.ias-

del Sector Central, haciéndose extensivo su desarrollo en los años suba.! 

4 
Na~iones Unidas.- Manual de Presupuesto Por Progra•as y por Realiz•ci! 
nes, Nueva York, Ed. ONU, .1966, p. viii 
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cuentes a toda la Administración Pública Federal como Presupuesto Por 

Programas estrictamente hablando. 
• 

El impacto de su aplicación ha sido consider~ble, en virtud de las.gran­

des modiCicaciones que ese cambio conlleva para los conceptos y metodol2 

gías tradicionales que se habían desarrollado. Esto muestra el tipo de -

innovación resultante de este movimiento intensamente vivido como una -­

evolución y mas que eso como una controversia; Tradicional veraua Progr~ 

mático. De este modo a mediados de la década de los 60' su creciente en­

Coque abarca ya un plano total surgiendo como una Té.cnica que Cortalece­

la Planeación y que conjuga ·la orientación de la política económica del­

Gobierno con los recursos disponibles, y por otra parte, de apoyo a la -

programación Cinanciera y de actividades a corto y mediano plazo basada­

en los supuestos de Planeaci6n de largo alcance. 



1.2. EL PRESUPUESTO BASE CERO 

Ahora que hemos abordado los antecedentes primarios del Sistema de Pres~ 

puesto Por Programas trataremos de ir un poco mas adelante en la evolu -

ción de la Técnica Presupuestal, para mostrar lo que algunos profesiona­

les de la Administración han desarrollado como una herramienta diseñada­

f"undamentalmente para a.uxiliar en el proceso de Planeaci6n y que se den.!!_ 

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

Es evidente que el mundo siempre está cambiando, lo cual no deja f"uera -

de éste fenómeno las funciones contables y f"inancieras, que al igual que 

muchas otras cosas su ritmo de cambio es acelerado, pués no bien algunas 

teorías y técnicas no se han asentado cuando surgen nuevas que vienen a­

complementar o a sustituir las ya existentes. El caso del PBC no ea la -

excepción, sin embargo·este se ha venido constituyendo retomando elemen­

tos de técnicas ya existentes y debidamente probadas, es decir, que aun­

que su término es relativamente nuevo, sus ralees se encuentran desagre­

gadas en diversos enf"oques presupuestarios que le precedieron, tales co­

mo el Presupuesto Por Res.ultados, la Presupuestación Flexible, el propio 

PPP y varias Técnicas de Planeación y Administración. 

El PBC f"ue concebido para la industria privada hacia f"inales del año - -

1969, emergiendo de la necesidad planteada por la direcci6n de la empre­

sa Norteamericana Texas Instrumenta a f"in de examinar y reducir loa aas­

~oe fijos ( indirectos ). 
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Anteriormente los Presupuestos de tipo incremental habían puesto énfasis 

en el costo estándar de la materia prima y la mano de obra directas y se 

dejaban los costos indirectos con un tratamiento global, pero a medida -

que el proceso de industrialización fUe avanzando di6 como resultado una 

mayor participación de los gastos indirectos a través de manten~ientos, 

reparaciones, ingeniería, diseño, etc., situación que propició el desa -

rrollo de otros Sistemas de Planeaci6n y Presupuestaci6n. Uno de ellos -

es el PBC que está dedicado exclusivamente a este tipo de gasto.a, lo - -

cual implica que en una empresa no pueda utilizarse en todo el proceso -

de presupuestación ya que los gastos directos o variables son presupues-

tados por medio de procedimientos, como ya se dijo, de costos estandari-

zados, no así en el Gobierno cuya naturaleza de actividades y funciones-

de tipo social permite utilizar el proceso Base Cero en la formulación -

de casi todo el Presupuesto. 

En el caso de la empresa mencionada existieron motivaciones muy especia-

les que adicionadas a la expectativa de reducir gastos, condujeron a - -

Peter A •. Pyhrr, integrante de la división de asesoria e investigación de 

Texas Instrumenta, a desarrollar la metodología de Planeaci6n y Presu 

puesto, que se le dió en llamar Presupuesto Base Cero. 5 : · Cabe sei'lalar-

que con anterioridad se hizo un intento formal ( tal vez el único de que· 

se tenga·noticia ) para elaborar un Presupuesto de tipo Base Cero en el-

5 • Peter A. Pyhrr fue •ie•bro del equipo que refin6 exltos••ente el con 
cepto de Base Cero y lo ubic6 en un esque•a existente ·de Presupuesta : 
ción en la Texas lnstru•ents •.- Nota de: Stonich J., Paul.- Base Cero. 
Planeaci6n ·Y Presupuesto,.~fxico, Ed. Trillas, 1981, p. 9. 
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Departamento de Agricultura de los E.E.U.U., pero no ae semejaba al nue-

vo concepto, metodología y filoso~ía que se acababa de poner en marcha -

con mucho éxito dentro de las industrias. 

No fue sino hasta el año de 1972, siendo gobernador del Estado de Geor~~ 

gia el Sr. James Carter y conociendo precisamente a través del propio --

Pyhrr ( considerado practicamente el creador, de ésta nueva Técnica ) los 
I 

resultados positivos obtenidos en empresas pr~vadas, que decidió implan-

tar el Sistema en por lo menos 65 Organismos de su Estado en las ~reas -

de Salubridad, Educación, Carreteras, Agricultura, Caza, Pesca y Seguri-

dad Pública. 

En los años siguientes el Sistema fue adoptado por varias Empresas e In~ 

tituciones Gubernamentales de los E.E.U.U. aunque en parte influenciados 

por el matiz que sobre este t6pico ya promulgaba el entonces candidato a 

la Presidencia, precisamente el propio James Carter, de implantar el Si~ 

tenia en todo el Gob,ierno dadas las amplias 'experiencias obtenidas' en el.:; 

Estado de Georgia. Inmediatamente después de su toma de posesión en el -

año de 1977 Carter pide a los responsables de las Dependencias elaborar­

un Presupuesto utilizando el método, para ser aplicado mas solidamente. -

en 1979;. no obstante cuando J: Cárte.r :isumc el poder alrededor de: 11 Ea-

tados·ya estaban usando el PBC. 

La finalidad de utilizar esta Técnica era obtener una racionalizaci6n y­

en definitiva una réducci6n del Gasto Público, pretendiendo arbitrar los 
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mecanismos para asignar los recursos a través de un proceso que exige --

una completa revisi6n 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 realizar exámenes sistemáticos en períodos regulares, sobre las-

autorizaciones presupuestarias Cinanciadas con impuestos y la decisi6n 

• sobre si debían o no abandonarse algunos programas prioritarios. 

El comentario de Peter Pyhrr precisamente respecto a esa revisi6n com~l~ 

ta de programas, esto es, la base cero, es que: " Por lo común, los f"ún-

cionarios encargados de un programa establecido deben justiCicar unica--

mente los aumentos que deseen obtener sobre los Condos asig¡'lados el año-

anterior; en otras palabras los gastos cubiertos por dicha asignaci6n se 

consideran como necesarios y no se analizan debidamente. No obstante, es 

obvio que se lograrían grandes ahorros si cada Departamento elaborara su 

Presupuesto anual como si los programas a su cargo Cuesen totalmente nu~ 

vos "· .
6 

• En ~icieabrt de .1976 la L~y de_ Reforaa del Gasto y de· la Econo•ia PG-­
blica ·de los E.E.u.u. establece que el Congreso. Nortea•ericano deb[a ~ 
revisar y~ evaluar con base c~ro la~ •uto~izaciones de l~s progra•~s y­
accio-nes c·on incidencias presupue~tarias en .un •arco de .cinco aftos, ·-­
pretendiendo c~n ello lograr. reducir el Gasto PGblico ~n los oftos .s!-­
gui.ente's. 

Por otra ·parte cabe •encionar, que el Pr~sup~esto de ~.~ p~ls para - -
1979 apr~bad~ por el. Con~reso, sigui6 en l[ne1s gene~ales 1~s roco•en­
d1c iones ~tl Presidente Carter reduci6ndo 12,000 eillon•s d~ d6lares -
re~pecto al proyecto aprobado paro 1978, En 1980 la ~educci6~ qut se -
observa fue •enor y en 1981 en el Gobierno de. Ron1ld R~agan so reducen 
3,000 eillones do d6lares. PERIODICO NOVEDADES, 25 .DE SEPT~ER8RE DE --
1979 Y 14 DE SEPllERBRE DE 1981, RESPECTIVAMENTE. 

6 Pyhrr A., Peter.- Presupuesto Base Cero. M6todo Pr&ctico para Evaluar­
Gastos, Mf•ico. Ed. Li•usa~ ·1985, p. l. 

':!.., 
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Este Sistema que surgió mas bien como un mecanismo presupuestario, tam-­

bien ha. evolucionado hasta constituirse en un elemento importante de los 

Sistemas de Planeación que puede adaptarse tanto para el control de las­

empresas como para las Instituciones Guberna~entales. 

A pesar de que se cree que el PBC es una· herramienta eminentemente rin"!! 

ciera su práctica ha demostrado que todas las áreas que conrorman una ºE 

ganización resultan .involucradas, sin embargo por el hecho de corre.spon­

der a una Técnica cuya base fue de origen matemático y estadístico, esto 

ha dado origen a que no sea muy aceptada y reciba las obligadas actitu~ 

des de rechazo por parte de quienes ae inclinan hacia rormas preponder"!! 

temente conservadoras, además de que exige una rigurosa desciplina meto­

dol6gica y participativa de todos los niveles de la organización, lo 

cual desde el punto de vista político encuentra también cierta oposición 

en el sentido·de que programas ravoritos pudieran ser arectados por un -

Sistema en el que todas las actividades deben ser.sometidas a un análi~. 

sis permanente y exhaustivo de costos, resultados y benericios. 

El Sistema contiene en sí mismo un cuerpo cuya lógica interna es senci-­

lla y cuyo concepto se remonta hasta los rundamentos de la Administra ~ 

ci6n. Su teoría, se dice, es su propia práctica y su riloaofís es la teE 

dencis al perfeccionismo en ·la ejecución de los.planes y proyectos. 

En la actualidad mucha,9 de las principalea·rirmss de Contadores Norteam~ 

ricanos han .estado en actividad, particularmente en los aspectos de los' 
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Presupuestos Base Cero, claro está con su propio punto de vista por lo -

que se refiere a los controles de continuación financiera·. 

Las implementaciones que se han hecho de.este Sistema a partir desuco~ 

cepci6n depurada no son privativas de los profesionales Norteamericanos. 

sino que se han extendido a otros paises interesados en examinar sus bo~ 

d3des, reconociendo que los avances y logros han tenido lugar en los 

E.E.U.U •• Prueba de ese interés es de que inclusive en nuestro país la 

Secretaría de Agricultura y Recursos Hidraulicos, realizó importantes es­

fuerzos que obedecían a acciones y examenes previamente determinados, P.!! 

ra introducir los principios· del PBC en algunos rubros en la formulación 

de au Presupuesto para el año de 1960, desgraciadamente por causas que 

se ignoran este y posiblemente otros intentos han quedado como meras -

pruebas cuyos resultados se sumergieron bajo la obscuridad de decisiones 

contrarias e indiferentes a la aceptación de una evolución que pudo re-­

sul tar positiva. 

·.,.' 
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2.1. PRINCIPALES CONCEPTOS UTILIZADOS EN LA INVESTIGACION 

En los últimos decenios la búsqueda de bases mas objetivas en las cuales 

apoyar la racionalización de la gestión, ha conducido a los Sistemas mo­

dernos de Administración, entre los cuales la Planeación, la· Programa -­

ción y el Presupuesto ocupan lugares preminentes, a desarrollar sofisti­

caciones teórico - prácticas que se constituyen en herramientas efecti 

vas del diagnóstico administrativo y que son producto dé una evolución 

que pretende sistematizar toda la dinámica de la realidad. 

Si nos atenemos solo a los conceptos, parece improcedente calificar de ~ 

Sistemas modernos al Plan y al Presupuesto, toda vez que se elaboran de~ 

de hace mucho tiempo, sin embargo lo novedoso de ello es su acepción ac­

tual. Anteriormente se preparaban a partir de las tendencias de los he 

chos, a través de regularidades que se matizaban con predicciones basa 

das en circunstancias previsibles, sin salir del ámbito de las proyecci2 

nes a .corto y. en casos . c·óncretos a mediano plazo. En la época actual. la­

óptica sufrió un cambio de esencia; de lo que se trata es de imaginar la 

situación deseable en.el porvenir y a partir de ella considerar los re -

curaos con que se cuenta y las acciones que deben tomarse para alcanzar­

los óbjetivos que se ambicionan. Es en cierta forma echar una mirada.re­

trospectiva del futuro hacia el presente; para definir este proceso se -

acuñó el término de Planeación prospectiva. "El futuro no pudo predecir. 

se durante ciertos momentos de los años 70' y sin duda así seguirá dur~ 
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te los ai'ios 80' 7 

No obstante esta observación de Harry Biderman, la Planeación se consti-

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

ver y encauzar instrumentalmente cualquier acción racional _y aunque no 

garantiza el. éxito, proporciona una mayor certidumbre. La Planeación es­

tante un proceso como un Sistema a través del cual se toman decisiones y 

se realizan acciones tendientes a seleccionar alternativas ( sociales, 

políticas, económicas, tecnológicas, f'inancieras, etc. ) en f'orma cohere~ 

te con sus correspondientes objetivos y metas en el corto, mediano y la~ 

go plazo y con un determinado carácter ya sea global,llllCtcrial o·:regional. 

Gonzalo Martner 8 expone que la Plan·eación consiste en identif'icar y j!. 

rarquizar en el tiempo, las diversas alternativas que peralten optimizar 

los recursos con que se cuenta, a·través de la f'ormulaci6n de objetivos, 

metas, procedimientos, politicas, presupuestos, etc.·. que· ·deben· tráducir-

·se en programas de acción dentro de un tiempo determinado. 

Un Plan así considerado, requiere capacidad de previsión, objetividad, 

f'lexibilidad_y continuidad para BU ejecución y para ello se vale de un 

instrumento capaz de cuantif'icar en·unidades monetarias los planes, pro-

7 Bid~rman, Harry.- L05 Presupuestos y su relaci6n con el l•bito ·econ6•! 
co, Mfxico, Ed. Me. Graw Hill, 198~, p. 98. 

e· Ver: Martner,· Gonzalo. op. cit. 
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gramas, subprogramas y proyectos que se proponen; este instrumento es el 

Presupuesto. La programaci6n por su parte, es la que se refiere a la op~ 

ratividad de los planes, esto es, los objetivos y los lineamientos gene­

rales que se establecen en la Planeaci6n se ordenan y concretan en un -­

programa, que a su vez formará parte del Presupuesto General ( ver apén­

dice A figura 1 ), 

Esta breve introducción sobre el proceso de Planeación se considera obl! 

gads y se fundamenta en la necesidad de comprender la relaci6n axia.Ati­

ca entre .los conceptos Planeación - Presupuestación, en los cuales se b~ 

san las modernas teorías presupuestarias ( ver apéndice A figura 2 ). 

Desde luego esta relación no obstruye la independencia de estos concep-­

tos, mas bien hablamos de un~ interdependencia en la cual se advierte -­

que la diferencia entre el proceso de Planeación y el de elaboración de­

. Pres.upuestos. est~iba en que. la J".laneación identifica el resul t_ado desea-. 

do y el Presupuesto identifica el insumo requerido; Asi pués, el concep­

to de Planeación es mas general que el de elaboración de Presupuestos, 

di.riamos que este último forma parte o se encuentra inmerso dentro del 

proceso general de Planeación y su relación mas concr,eta está signada en 

el sentido de 'que el Presupueáto asigna recursos monetarios a las activ! 

dades que se planean. Eri este sentido loé Presupuestos constituyen los -

mecanismos de decisión y operación del Sistema. de Planeación. 

Parece ser que el equilibrar la asignación de los recursos entre las de-
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mandas o necesidades que los reclaman no solo es el objetivo último de -

un Presupuesto, sino que resulta ser el talón de aquiles de toda técnica, 

esto indudablemente obedece a causas ya sean directas o indirectas a las 

técnicas mismas y para lo cual mas adelante se describirán las metodolo­

gías de los dos Sistemas Presupuestales objeto de nuestro·estudio y en 

los que s~ podrá observar la similitud en la terminologiá que utilizan 

.debido a que la base de presupuestación en cuanto a conceptos se ha ido­

conformando con lo ya existente. 

Parte medular de la cimentación conceptual de los dos Sistemas lo const! 

tuye el análisis costo/beneficio, entendido como la asociación del obje­

tivo de la máxima ganancia ligado al objetivo de la asignación óptima de 

recursos. Así, ias decisiones lnisad~s en el análisis costo/beneficio im­

plican ponderar las posibilidades alternas de trasladar o aai¡¡nar los r_! 

cursos de uso potencial y estimar el efecto de esas decisiones• Casi to­

das las decisiones de los ejecutivos afectan la asignación de recursos y 

en teoría, .deben buscarse los máximos beneficios en relación con loa re­

cursos utilizados. 

Lo esencial del análisis promueve que: " El valor de cualquier actua - -

ci6ri, proyecto,·invarsi6n o estrategia es igual al exedente de loa bene­

ficios que reporta, sobre los costos que ocasiona. En consecuenci.a', para 

escoger la mejor de las alternativas disponibles, quien toma decisicines­

debe estimar los b.eneficios netos que proporcionaría cada Una. de ellas y 
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escoger aquella que ofrezca los mayores beneficios netos 11 9 

Toda decisión de negocios implica generalmente seleccionar entre dos o -

más actuaciones alternas y para evaluar correctamente la deci~i6n es ne-

cesario estimar el flujo de beneficios y sacrificios ( costos ) que cada 

actuación traería consigo. Todo esto precisamente contiene el concepto 

en el cual se fundamentan las modernas Teorías Presupuestales y-que_ co 

rresponde a la relación del análisis costo/beneficio. 

Cabe señalar que ante la acción de principios conceptuales presupuesta -

les que se deben generalmente a criterios y corrientes de autores ajenos, 

surge la necesidad de ir fundamentando una propia Teoria Presupuestal, 

cuya gestión se apoye en un lenguaje y un léxico acorde a las necesida 

des y contexto de nuestro pais, ya que es de advertirse una carencia de­

cu1tura ~atrat1va propia que se refleja-en las acciones aplicativas. 

que difieren normal~ente de una Dependencia a otra sobre todo en determ! 

nadas_ fases del proceso presupuesta!. 

g Oxenfeldt R., Alfred.- Anilisis d~ cost~-••nefitio para la to•a d~ de~ 
·cisiones; ~l peligro del ~i•ple sentido co•On, BogotA, tolo•bia, Ed~_.­
Nor•a, 1985, p.28. 



2.1.1. REFERENCIA TEORICA DEL PRESUPUESTO POR PROGRAMAS 

El referirnos al Presupuesto Por Programas, nos hace voltear la atención 

a la forma y condiciones en que surgió; como u~a contraposición a los -­

Presupuestos Tradicionales y mas que eso como una de las medidas de sol~ 

ción momentánea o de emergencia a los problemas de controles internos de 

las economías de los paises occidentales, iniciando por los llamados 

industrializados. Algunos autores coinciden en que históricamente el PPP 

es producto de una evolución asociada a la teoria Keynesiana en el sent.!_ 

do de que aún despúes de mas de treinta aftos, período entre la divulga_ -

ción de la teoría ( Keyneaiana ) y la implantación del Sistema de Presu­

puesto Por Programas y Actividades, ae presenta éste con el fin de sist~ 

matizar y oficializar la importancia ·que en aquel entonces repreaentaba­

la intervención decisiva del Gasto Público en el ámbito de las economías 

nacionales de los paises que lo adoptaron, constituyéndose en un instru­

mento de acción directa de los· Gobiernos. 

La Técnica del PPP se constituyó.en una alternativa para los Gobiernos 

modernos ya que su formulación permite la especificación de los planes 

de trabajo y la asi¡¡nación de sus correspondientes recursos para el.cum­

plimiento ·de me.tas prefijadas. Ea un método programático - financiero 

que busca establec.er relaciones estrechas entre los· objetivos anuales f.!. 

jados y los recursos necesarios para alcanzar esos objetivos. En si es -

un Sistema de asignación de recursos que promueve el logro y satisfac· -­

ci6n de las neces_idades, mediante el uso racional de los mismos. Busca 

no solo controlar el Presupuesto en cuanto al gasto, sino que además -
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ejerce un control en relación al gasto autorizado en función de progra--

mas concretos ( ver apéndice A figura 3 ) asegurando que se cumplan de -

acuerdo a ellos; esto es, grupos de actividades dirigidas hacia el mismo 

objetivo. Este Sistema permite que se evalúe la eficacia y eficiencia en 

el gasto y en la productividad. 

El principio básico conceptual de esta Técnica parece ser sencillo: En -

un es~uerzo de coherencia, se busca que las consideraciones sobre el ga~ 

to de los recursos ( monto, distribución y tiempo ) se haga sobre la ba-

se de objetivos buscados y a través de las actividades seleccionadas pa-

ra el loaro de los resultados de acuerdo a esos objetivos. De esta forma 

la asignación de recursos se toma como el uso de medios consistente con-

las prioridades de los objetivos y se permite clarificar cual es el cos-

to de las. activid
0

ades que en un proceso administrativo producen un resu.!. 

tado, para analizar comparativamente los beneficios obtenidos en rela --

ción a los insumos empleados y valorar su aceptabilidad. 

Lo anterior implica la elaboración de programas de acción y su implemen-

tación. En este orden de ideas la programación destaca como un elemento-

de Planeación dentro de la preaupueatación, que de estar desagregáda co~ 

venientemente facilita la formulación y ejecución, al seffalar todos loa­

psaos y la forma de hacerlos a través de' la·estructura programática def! 

nida coeoo " el conjunto de elementos que rigen la clasificación del ord~ 

namiento Y. la presentación del Presupuesto "· lO Para esto se.utilizan 

lO Nar~ines Chavez, Victor M •• - LlxiCo de la Tfcnica Presupuestaria, Nf­
xico, Ed. UllAN - FCPS,. 1982, p. 27. 
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metas a cumplir en el tiempo, dentro de un camino crítico, que puede in­

cluir probabilidades. Las acciones programadas y las metas permiten con­

trolar el avance en el camino hacia los resultados. 

En BU versión mas acabada el ppp anual, se integra en un Plan de mediano 

plazo y este a su vez a la Planeación estratégica de largo plazo y busca 

dar continuidad a la acción, orientándola.hacia las grandes aspiraciones 

de carácter económico o social. Con la guia del Plan el PPP·agrupa los -

objetivos a corto plazo en un cuerpo coherente y expresa los propósitos­

que se persiguen y los resultadós que ae esperan con el empleo mas raci2 

nal de los recursos disponibles. En otras palabras, se presupone siempre 

la racionalización del gasto dando importancia a las consideraciones de­

gestión y resaltando no solo los aspectos Cinancieros, sino también los­

. aepectos C!sicos mas importante• de la actividad presupuestal, esto ee,-

que el PPP correlaciona los aspectos Cinancieros con los proaramas de -­

:trabajo deCiriido~, procurando mejorar la eCici.encia de las .operaciones. y 

la ejecución de los programas dentro de las limitaciones a que sujeta la 

·.:.disponibilidad de los recursos. 

Visto de esa manera el Presupuesto Público o Gubernamental se constituye 

en. una herramienta. de poli ti ca e.con6mica, porque es el instrumento de 

ejecución del Gobierno para la consecución de sus metas y·objetivos a 

corto plazo, incluso llegó a jugar un papel auténtico como compensador -

de la inversión en los ciclos económicos de expansión y depresión. En au· 

concepción puede tener eCecto rediatributivo 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 Público los aplica a renglones donde las necesidades son mayores. 

En realidad el PPP se rige por los mismos principios que el Presupuesto-

Tradicional, sin embargo es de reflexionar que a pesar de ser un Sistema 

bastante probado y con una teoría amplia y s611da, algunos autores no --

terminan de ponerse de acuerdo en la descripci6n de los principios fund~ 

mentales, por lo que nos vemos en la necesidad de enunciar los que a - -

nuestro juicio son los mas.importantes: 

Proara.aci6n.- Adecuado establecimient.o de Clbjetillas y netas caipatible -
ccn lee medice y plazos necesarice ·de tal forne cµe se ob­
teqpt lee reaultadce previst.oe. 

lali.v-alidad. -Establece ""' tDCb Slp!llo netm'ia del Pn!B.p.lea1x> debe :__ 
aer iJmpo¡ ali> en él. 

. . - - . .. 

lbcluaiviilad ·-Exiae <pe no se inc~ en la Ley de ~ auib:le­
cpe no seen inhen!ntles .a esta materia • 

~idad • -la inclusién en .... solo docunent.o de lJweeos y F.sJ-esos -
cpe cxnveraen en .., tenlo general ·pera evitar la ~ 
cia de nultiplicidlld de fbnOOe o cuen1aa especiales. 

EepeCif"icidad.-1.as artcrizacicn!s pera gastar nodeben ser glClbeles, sino 
· ccntaier el detalle necesario cpe fBcilit.e la ejecuciál.de 

Equilibrio 

a.t ccnt.erlido. ·· · · 

• -Lo <pe se prollU!M! es eÍ interés en 91 efecto net.o ~ se­
logra de la caibinaci6n de las poli ticas de financiamiento 
y las <Je gastos. 

PwiriocUcidad .-Necellidad de a:lcptar .., período ~tal clet.ennlJm:b •. 

Continuidad • -ia. PreÍqJues1loB dl!lben apoyarse en loa .....i tadca de e.ier-­
cicice ..roen.ores y talar en cuenta· J.aii eicpectativas de -
ejeroicice fl.rt:un:B. 
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• -E>cpresiá'l del l'resLp.lesto en tennin:>s facilmente carprensi -
bles. 

FlexJ.bJ.l.J.dad.-Pennite ad:lptar rredidae correctivas dentro del proceso presu 
puestal. -

Publicidad .-Req.úsitO medialte el cuel·se dá a ccnocer a la CCl!Uddad el 
progrena de acciál finmciero. 

Siendo estrictos en la formuiación de un Presupuesto habría que conside-

rarlos todos, pero no existe una receta que indique en que medida debe -

seguirse cada uno, por ello la eficiencia en su aplicación reside tanto-

en los criterios que emanen de la alta dirección, asi como de la situa--

ción, realidad y contexto en el cual se encuentre la Entidad que lo for­

mula dada la relatividad en la aplicación de cada principio ( nótese que 

aqui se está aplicando el principio.de fl.exibilidad ). 

Asimismo el autor Guill.ermo Malina 11 menciona los mecanismos de los --

cuales se vale el PPP para que m~todologicaniente sea apl.icado: 

Or'ientacJ.6n 

Deci•J.6n 

.-Sel'lsll!n el curso·:futuro del~. aa elementos sen:· 
la eatra~ y lea plmes• 

.-nw.t"Cll'llB'l l.aa crientaciaies en dec:iaicn9, .eetál ~ 
dca. Por la pl--=16n ·anal. 

llllpl.~tac16n.-~tiln la e~iál de laa decia1meli a trall'és de.-
. . . ¡rq¡:r'Íllm de ejec:ucUn ~ y •de pr'01flCtoe eape 

clficm. -

In1'onucJ.6n .-Inftlmlen eollre laa decisia29 y - ...B.itarila; sen mee&"" 
ni9lm de cmuiicacJ.6n. 

11 Ver: Molina lopez, Guiller•o.~ Planificaci6n, Progra••ci6n, PreSupue! 
tación, M.éxico, Ed. ·u1AM, 1983. 
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Participaci6n.-Int,egran arpñzad!mnt.e a la sociedad m el proceso de -
plane<d.ái por medio de mecmiSlllJS de CCtlSUl ta ciudadana. 

Coordinaci6n • --O'denlrl el esf\Jerzo del gn.p:> para dar le Ulida:I a las ta­
reas cµe denaxlm el l<Jl!'TO de los cbjetivce. 

Control 7 
Evaluación .-Pennit.e verificar y valorar el c:uiplimimto de los prcgra­

nas, asi ocm::i realimentar el sistene. 

Dados los múltiples tecnicismos que contiene este.Sistema de Presupuest~ 

ción, por separado en el apéndice A Cigura 4 mostramos los conceptos pr2 

gramáticos espec~Cicos que se incluyen por un lado en los programas de. -

operación ( o de gasto corriente ) y por otro en los programas de inver-

sión ( o de gasto de capital ). 

Sería diCícil y aventurado mencionar una deCinición precisa de lo que es 

un PPP, creemos que implicaría restringir su contenido, sin embargo en -

la revisióri de algunas de ellas se advierte un concenáo en cuanto a con-

siderarlo como: Un Plan de acción Cinan.cie.ro operativo, de corto plazo ;._ 

que permite relacionar la eroaaciÓn de Co.ndos y la asignación óptima éle-

recursos para el logro de objetivos def'inidos, a través de un conjunto. -

armónico de programas y proyectos a realizar y que pr.esuponen una inte--

·gración eCectiva al proceso de Planeación • 

. ·De estas ~cmsideraciones se. puede desp~ender un· marco te6rtCo de reCere!l 

· cia que exprese los Cundamen.tos del PPP consistente ,;n: 

a) La identlCicaci6n de las.necesidades del área·en que opera"­

la Insti tuci6n: 
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b) La identificación de objetivos y cuantificación de los mis-

mos. 

e) Selección de las alternativas mas adecuadas jerarquizándo-­

· 1as en importancia. 

d) Análisis de los programas a fin de racionalizar los recur-­

sos, haciendo consisten.te el objetivo con el uso de los me­

dios. 

e) La aplicación de mecanismos de control, evaluación, reajus­

·te y mejoramiento para promover la adecuada ejecución. 

f) La continuidad en el tiempo, planeando las actividades.a la~ 

go plazo para vislumbr~r las consecuencias de las decisiones 

actuales y evitar las respuestas de emergencia, a cuestiones 

previsibles. 

En este punto no hay que olvidar una característica fundamental ya vista, 

esto es, la estimación de los costos y beneficios de las acciones y alta.!: 

nativas para decidir el mas eficaz y eficiente uso de los recursos. " La 

asociación costo/beneficio y PPP es sumamente lógica, puesto que los dos 

tienen como propósito central el mejoramiento de la racionalidad admini_! 

trativa, esp.ecialmente en cuanto a la asignación económica de recursos ••• 

Una vez especificados los objetivos. y programas por medio de la estruct~ 

ra programAtica y el proceso de programación, se emplea el. costo/benefi­

cio ••• Solo para progran1as.nuevos "• 
12 

12 Salda~a H., Adalberto.- Teori~ y Práctica del Presupuesto Por Progra­
•as, Mhico, Ed. INAP, 1977, p. 174-175. 



2.1.2. REFERENCIA TEORICA DEL PRESUPUESTO BASE CERO 

Reiterando la premisa que nos define al iñstrumento presupuesta! con una 

implicación dentro del ámbito de la Planeación, el PBC como cualquier -­

otro tipo de Presupuesto moderno, también se constituye como una hárra-­

mienta auxiliar en la Planeación dentro del corto plazo lo que permite -

identificar y jerarquizar las diferentes alternativas que optimizen los­

recursos disponibles ( ver apéndice A figura 5 ). 

De hecho el Presupuesto con base cero es producto de una evolución de la 

Técnica Presupuesta! y ha devenido en un Sistema que incorpora o involu­

cra al Presupuesto en el proceso administrativo; esto es en principio la 

Planeación, pero de una manera sólida con toda una concepción que ·11ega a 

conjugar Presupuesto y Sistema de Administración como una sola idea, ad!l 

más de que con su método integra una serie de elementos en la Administr!! 

ción para ser sistematizados en el ámbito de los costos organizacion~les 

a fin de obtener un Presupuesto planeado de común acuerdo con el objeti­

vo general y metas u objetivos particulares de la organización. El· méto­

do Base Cero requiere.del establecimiento de objetivos ·individuales cla­

ramente definidos para cada uno de los centros decisorios o áreas de op~ 

ración del organismo, lo cuai parece sencillo, sin embargo debe recono-­

cerse que no es nada fácil ya que los objetivos deben ser operativos, es 

decir, que toda definición conceptual tiene que ser convertida en eleme!!. 

to operativo cuantificable y medible y esto puede ser el problema o tr"!!! 

pa principal que presenta el Sistema, puesto que en el mundo práctico --
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existe la alta probabilidad de enfrentarse a obstáculos que llevarían a­

un fracaso contundente porque cualquier actividad de Planeación implica­

necesariamente un estudio rerlexivo de todas las etapas y elementos man~ 

jados en el Plan y fundamentalmente un esfuer~o mental asi como plena -­

disposición y conocimiento por parte de los ejecutivos de. toda la organ! 

zación para revisar las acciones y proposiciones. 

En el PBC la Planeación y Presupuestación de los gastos indirectos están 

basadas en objetivos que tienen que ser cuantificados en unidades de pr2 

dueto, mismo que generalmente no se encuentra concretizado y expuesto al 

mercado, sino aparece como un producto comunmente ·intangible y es aquí -

en donde los Administradores deben pensar en unidades de medición del -­

desempeHo de actividades ( medida de efectividad ) de tal manera que se­

pueda medir el alcance de los objetivos y metas pero traducidos a un pr2 

dueto que por medio· de Base Cero resultaría sensiblemente superior a la­

que se estaba obteniendo con otros Sistemas. 

Este tipo de proceso para elaborar Presupuestos nos obliga a identificar 

y analizar lo que se pretende hacer en conjunto, a fijar objetivos· y me­

tas realistas, a tomar decisiones y a evaluar los cambios, pero .. no des-­

pués de elaborar el Presupuesto sino durante su formulación, como parte­

integral del proceso. El s.entido del PBC consiste en establecer un méto­

do de Planeación - Presupuestaci6n para las acciones cuyos gastos han s! 

do clasificados como indirectoe o fijos, asi como para la elección de 

los planes óptimos para el·. desarrollo de las actividades. Cada uno de 



los centros decisorios que por la naturaleza de su funci6n no tienen o no 

emiten producción mensurable, debe considerarse como un conjunto de acti 

vidades cuyo presupuesto solo es justificable siempre y cuando se reali-

cen en términos de la consecución de objetivos y metas coherentes al cen 

tro de decisi6n principal y común a toda la organización • 

. 
La Presupuestaci6n Tradicional o incremental, incluyendo al PPP, arroja-

resultados originados y derivados del Presupuesto del año anterior, lo -

que da por hecho que los costos y gastos efectuados el año anterior ( o-

anteriores ) y que se toman como base, corresponden a acciones que fue--

ron en ese año eficaces y eficientes: es en este punto en que la filoso-

fía de Base Cero cuestiona es& procedimiento postulando que las cifras -

que se toman como base ni sirven para justificar la necesidad de la actl 

vidad o función a la que se asignan, ni identifican la efectividad o - -

prioridad de esa función. De ·esto último se infiere precisamente un· Pre-

supuesto que habla una base cero. No es una idea nueva por sí misma, pe-

ro si lo es tratándose de los gastos indirectos. 

Los procedimientos que se utilizan para la implantación del PBC tanto en 

la empresa privada como en el.sector Gobierno son parecidos, lo que cam-

bia es la forma de i~plantarlo en cada caso particular ya que debe ajus-

tarse y adaptarse a las necesidades concretas de cada usuario.Correspon­

de a un mecanismo orientado a la Planeación - Presupuestación y conoci -

dos esos elementos los métodos directivos y de control continúan siendo-

los usuales, además ce que es importante mencionar que si se trabaja en­

base a programas definidos, ·estos pueden sujetarse a la Técnica Base Ce-
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ro·, con lo que la programación también puede quedar integrada dentro del 

Sistema. 

La filosofía de la Presupuestación Base Cero podría sintetizarse bajo --

1os siguientes conceptos: 

- Eliminar programas de baja prioridad. 

Mejorar la efectividad de los programas en uso. 

Redistribuir en una forma mas racional los recursos disponi -­

bles. 

- Menor incremento anual de recursos adicionales. 

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

el análisis del autor Alberto De Paz: 13 

- La identificación de unidades decisorias de la organización 

desde el punto de vista de la Planeación y Presupuestaci6n, lo 

que implica facultades ·de autoridad y responsabilidad adminis­

trativas, para lo cual resulta inherente la fijación de objeti 

vos y metas. 

La elaboración de Planes o Presupuestos parciales incrementa--

les. (. paquetes de decisión dentro de cada unidad y la elec -

ción de la mejor alternativa en cada nivel. 

El establecimiento de criterios para la.elección de los presu­

puestos parciales; o sea, un sistema de jerarquización de obj~ 

'tivos y metas implícito en la facultad decisoria de los altos-

13 
Ver: De Paz Saldivar, Alberto.~ Presupuesto Base Cero, Mi•ico, 

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

la determinación del Presupuesto global. 

El PBC está 'dirigido desde su inicio a que cada unidad responsable dete~ 

mine sus actividades e identifique los niveles de esfuerzo y costo nece-

sarios para su realización en términos de objetivos y metas, desde luego 

acordes a los fines generales de la organización y en función de la pro-

ductividad que cada una debe cumplir y de conformidad a la situación y -

exigencias de la organización dentro de su ámbito de acción ( producción 

de bienes y/o servicios ), no ain antes haber definido las unidades dec! 

sorias para estar en condiciones de preparar paquetes de decisión de ca-

da actividad u operación, los cuales deben incluir: análisis de costos,-

propósitos, alternativas, evaluación de resultados, consecuencias del r~ 

chazo en la aceptación del paquete y beneficios a obtener. 

Una vez que se tienen los paquetes debidamente elaborados, Base, Cero ~e~ 

mite a través de la inducción de un concepto importantísimo dentro de·--

las Técnicas de Presupuesto, analizar las diferentes opciones que se pr~ 

sentan, por medio del análisis de alternativas. De esta .forma no existe­

un solo Presupuesto sino tantos como unidades decisorias existen, esto 

es, descubrir las necesidades medibles financieramente y poder asign.ar. 

los recursos presupuestales apropiados con la ayuda de un Sistema qtie 

·proporciona los medios para que con diversas al ternatiitas y costos .se 

realice una misma o mejorada actividad dentro del marco de gastos. indi-'­

rectos de ·1a organización. "La idea es tener alternativas no·sólo para,.. 

un nivel determinado, sino para varios niveles. Esto convierte el· Presu-· 



puesto de cada unidad en un conjunto de varios niveles ordenados según 

sus incrementos de recu~sos .•• De ahí en adelante, el ejecutivo podría 

diseñar necesidades incrementales por los cuales solicitar recursos " 

40 

14 

El objetivo de elabo:--a:-- y presentar varios presupuestos incrementados p~ 

ra cada actividad o u..wiidad decisoria implica necesariarnente que se bus -

can metas mas altas en productividad o eCiciencia y en la medida en que-

cada presupuesto se encuentra mejor fundamentado y se posea un criterio­

racional para elegirlos, la asignaci6n de recursos deberá ser también --

mas racional. 

La Planeación y Presupuestaci6n Base Cero puede contener también el cal.!_ 

Cicativo de incremen2l, en el sentºido de que " en cada unidad los obje­

tivos y metas deben establecerse atendiendo a prioridades y jerarquiza-­

clones. Se parte de un objetivo y una meta mínimos a los cuales se van -

incre.mentendo objetivos y metas deseables. Esto tiene el prop6si to de ir 

incorporando al PreSl.-pueeto todos aquelloa·planea mínimos que requieren­

recursos prioritariruoente, e ir aaregando planea adicionales a los cua -

lee asignar recursos ·en la medida en que cada plan incremental sea dese.!!_ 

ble y benéfico a los objetivos de la organizaci6n. Esta etapa de incorp2 

raci6n de planea es :-ealizada a un nivel· decisorio mas alto, que tiene a 

su cargo la consolidación y aprobaci6n del Presupuesto global deCiniti 

vo " 15 

14 De Paz Saldivar, Alberto. op. cit •. P• 27~ 

l5 l.d ••••• p.33. 
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Ya que se cuenta con un Presupuesto a diferentes niveles en cada unidad-

o área, en vez de estudiar área por área, se estudia nivel por nivel de-

cada una de las unidades. Primero se eligen los niveles mínimos en cada-

una de las unidades decisorias, al terminar con la última se regresa a -

la primera y nuevamente se continua eligiendo presupuestos incrementales 

para incorporarlo~ al Presupuesto global y asi sucesivamente hasta alean 

zar una suma de indirectos aceptable. Así, hay un proceso constante de --

elecci6n y todas las unidadee compiten por una gran bolsa de dinero con-

sus presupuestos parciales. 

Ahora que se ha -expuesto la naturaleza de este enf'oque presupuestario r~ 

sulta mas f'actible la comprensión de los elementos y/o conceptos que Pe-

ter A. Pyhrr maneja en su def'inición de Presupuesto Base Cero considerá~ 

dolo; " un proceso operativo de Planeación y Presupuestací6n que requie-

re de cada Administrador justif'icar su petición total de recursos, en d~ 

talle, partiendo de.cero. Cada Administrador debe justif'icar cualquier -

-suma solicitada para erogar, asi comO: el procedimiento seleccionado como 

e_l mejor para ejecutar el trabajo. El proceso requiere que todas las ac-

tividades y operaciones se identif'iquen en paquetes de decisión que se--

rán evaluados y jerarquizados en orden de importancia mediante un análi­

- sis sistemático "· 
16 

-l
5 

Ver en: Vilc'h_i·s 'hlgar·ejo,· ~liben, et ali.- ViabiHdad de ApJl·caci6n -
del 'Presupuesto Base Cero e·n· Mixico, flfxico, Ed·. lNAP~ .. Ser--ie­
Pra1íi's N~ 22, 1979, p. 16. 
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Esta descripción practicamente contiene todo el método en unas cuantas -

palabras y esto originado, tal vez, a que su propio autor ha sabido ex­

poner de.un modo suacinto toda la filosofía que él mismo ha planteado y­

presentado como auxiliar en la Planeación y formulación de Presupuestos. 

Esto no quiere decir que algunos otros autores se abstengan de proporci2 

nar definiciones sobre Base Cero, sin embargo éstas contienen la misma -

tónica ya descrita en la definición, que podriamos considerar como la de· 

origen. 

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

cada etapa del desarrollo de una técnica innovádora se presentan como la 

panacea o algo por el estilo, situación en la cual los Sistemas PPP y 

PBC no han sido la excepción, en este ·trabajo ae muestra lo mss impar 

cialmente posible la teoría de dos Sistemas Presupuestales que tenemos -

la certeza no son·incompatibles y que son producto del estudio, an§lisis 

y creatividad de.alaunos estudiosos que en diferentes tiempos han trata­

do de perfeccionar o crear métodos que satisfagan las necesidades de op~ 

ración de las oraanizaciones. 



2.2. MARCO llETODOLOGICO DE LAS llODERNAS TECNICAS PRKSUPUBSTALBS 

Al abordar el exámen de la Administración de una organización, el primer 

aspecto en que se repara ea el de su estructura, que define a los princ! 

pales organos de responsabilidad y delimita las funciones que a cada uno 

corresponden en la definición de objetivos y en los grandeá ejes de coor_ 

dinación y control. Evaluar la vigencia de una estructura orgánica, des­

de el punto de vista de la Planeación, ha de. permitir valorar la adapta­

bilidad de una determinada técnica por lo que toca a lo específico de su 

metodología. 

La preparación de un Presupuesto implica compilar mucha información res­

pecto de la propia Dependencia. Este proceso constituye un elemento cla­

ve de la Administración para la revisión de los programas de trabajo y -

las clases y niveles de servicio además de los aspectos organizativos y­

los métodos que operan; así, un Presupuesto" teoricamente· otorga la opor_ 

tunidad para que los Administradores realicen un escrutinio anual de las 

operaciones a través de un diaanóstico general de la empresa o institu -

ción. 

Todas las herramientas Preaupuestales mcidernas impU.can de uno u ótro m2 

do la Planeación que, a su vez, se realiza atendiendo a los objetivos de 

la orgsnizaci6n. En este punto cabe aclarar que tanto el PPP como el PBC 

son una herramienta aplicable solo a la Planeaci6n a corto plazo ( pero­

con diferente consistencia, tal como se comentará mas adelante ), tiempo 
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en el cual es eficaz la programación, operación y control. Mas allá de -

este límite la Planeación no solamente es difícil de programar sino que­

las cifras presupuestadas surgen de juicios preponderantemente especula­

tivos, sobre todo en los tiempos actuales. 

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

marcha dentro de los Gobiernos ( no obstante que ambos surgieron pensan~ 

do en las empresas privadas ) y esto con el fin de coadyuvar al manejo -

de presiones de tipo econ.ómico mediante la intervención directa y orden.!!. 

da del Estado en algunos rubros que hasta ese momento eran actividades 

exclusivas de los particulares. Es importante hacer esta aclaración ya 

que como caso curioso sucede que las empresas privadas -f\ndementalnelte 

en E.E.U.U. - obligadas a presupuestar sobre una base de Planeación y -

que conocen a fondo el método Base Cero, prefieren adoptarlo por las bon 

dades que según su testimonio les representa, aún cuando resulta suscep­

tible de ser instrumentado en el Gobierno ( ver apéndice A figura 6 ). 

Esto puede tener varias razones, e inclusive se puede argumentar.que.a 

estos momentos pocos conocen verdaderamente el Sistema Base Cero, pero 

consideramos que ésta no es la razón sino el resultado del subdesarrollo 

técnico y cultural de ala\inos paiaea incapaces de modernizar y en último 

de loa casos adaptar sus Sistemas Preaupueatales a las necesidades pro~ 

p·ias de su situación, lo cual dá como reaul tado un retraso .·que se tradu­

ce en imposibilidad de contar con los medios o infraestructura, que de -

una manera inmediata perai ta l.a readecuaci6n de loa Sistemas existentes-
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de Presupuestación, precisamente por el desfasamiento que existe ent~e -

la implantación en un país subdesarrollado y la aparición de nuevas téc-

nicas improbable de ser inmediatamente aceptadas y mucho menos adaptadas. 

Como corolario inclusive podemos hacer alusión a la polémica que existe-

de si dieron o no resultado éstas dos Técnicas 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 autoregulación de su Sistema de Presupuesto. 

11 Para emprender un proceso de Planificación - Presupuestación tendiente 

a transformar, de manera sustancial el comportamiento socioecon6mico t~~ 

dicional, se requiere la actuación de un Sector Público planificador, c.'! 

paz de orientar y conducir el proceso hacia el logro del bienestar de 

nuestras sociedades en todas sus magnitudes, a través de normas, proced!_ 

mientos y actitudes administrativas p~eviamente establecidas y arraiga 

das tanto en la organización Gubernamental como en su personal " 17 

Es necesario recordar que tanto la concepción como la instrumentación de 

un Presupuesto, requieren de un marco legal que le dé la suficiente valí 

dez y mas que eso le otorgue legitimidad y la obligatoriedad que requie-

re -~ de la obU.&ltx:ri&:lsd q..e caro instru!l!flto politloo p.JBde ser el· -

~ - • El marco jurídico que debe dar sustento al Presupuesto, s~ 

gún Gabino Fraaa 
18 

se presenta dentro del Sector Público como leyes y-

17 Malina. Lopez, Gullltr•o. op. cit. p. 25-26. 

18 Ver: fraga, 'Gabino.- Derecho Ad•inistrativo, Mfxico~ Ed. PorrGa, 1978. 
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en el· sector privado mas que nada como políticas que definitivamente no­

deben contraponerse con los lineamientos jurídicos generales de una Na 

ci6n. Es de vital importancia que el poder Legislativo de cualquier Go 

bierno fundamente e integre el Derecho Presupuestario, como una acción 

de ordenamiento jurídico en todos los aspectos del Presupuesto Nacional. 

En los apartados que siguen se describirá el marco metod.ol6gico de los -

Sistemas de Presupuestaci6n en forma individual, conservando siempre el­

aapecto teórico manejado por.diversos· autores para cada·uno .de los Sist.!!. 

mas. Hemos de considerar que esa será la plataforma para evaluar y asi -

esta:' en condiciones de emitir juicios valorativos o de análisis 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 públicos y los muchos factores y fuerzas que determinan el nivel­

y composición del gasto demandan que el sistema sea metódica'. 

El PPP no solo constituye una herramienta de Administración o de progra­

mación del Gasto Público en las Instituciones del Gobierno, sino que 

constituye también una herramienta política, ya que a través de este Si~ 

tema respaldado por una programación de actividades, el 'Gobierno adquie­

re un compromiso en el aspecto financiero, mismo que debe responder al -

cumplimiento de las metas fisicas propuestas en la for111Ulación programá­

tica y traducidas a acciones de producción de bienes y/o servicios. Es -

un instrumento de la Planeación que engloba y contiene los programas que 

durante un período ?eterminado de tiempo, que generalmente es un año, se 

van a desarrollar en una in~titución, enunciando.ademáS los objetivos y­

metas que se pretenden alcanzar en cada programa de una manera indivi 

.dual, adem&s de que se identifica en forma ordenada los medios, recursos, 

.tiempo y costo de cada uno de esos programas. 

Podría ser suficiente desarrollar mejores planes, métodcMs y/o procedi -- ... 

miento& para facilitar la revisión y vigilancia de los programas de gas-

tos pero, por lo regular, la necesidad es mucho mayor y se prolonga has-

ta la creación, tal vez en algunos de los casos en forma deaordenada,de O!: 
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ganismos y procesos que van desde lo básico hasta lo complejo, con el --

fin de hacer de la Administración del Presupuesto un efectivo instrumen­

to de la gestión pública de un país ( ~er apéndice A figura 7 ). 

La incorporación del criterio de programación, en este Sistema implica 

en última instancia, una metodología para tomar decisiones y, es claro 

que se toman decisiones cuando se tiene ante sí una o varias alternati-­

vas; en este sentido se puede inferir que la programación es una metodo-

logia para escoger entre alternativas y tales alternativas se dan de un-

modo muy general entre objetivoe T entre medica. 

Existen ciertas fases del proc990 de decisi6n p~tal. que·son comu-

nes a todas las situaciones y circunstancias y que nos permiten vislum--

brar precisamente esa relación que se presenta como biunívoca entre: - -

.objetivos .,.41-.;....._., .. medios. Estas'fasea son: 

a) Proyección de loa recursos. 

b) Estimación de loa recursos disponibles. 

c) Formulación de prioridades. 

d) Equilibrio de los recursos con respectó ,a loa proaramaa. ·. 

·.El resultado de estas decisiones debidamente manejadas conatiteye el Pr~ 

supuesto, pero un Presupuesto acorde a la situación econcSlllico - social 

del contexto que se trate y en el que ae· reiínen loa inareao• y eareaoa 

previstos~ En el proceso, las necesidades hmi de pesarse contra las pri2 

ridadea y los recursos a fin de lle¡¡ar a la aoluci6n. Al respecto, la ef'.! 
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ciencia o fines u objetivos de la organización, o bien idiosincracia ·o -

procedimientos de un determinado país en la Administración Presupuestal, 

desempeñan.un papel central y mas que eso primordial. 

Uno de los principales objetivos de la Administración Presupuestal es a-

yudar a los funcionarios responsables de las políticas presupueatales a-

enfocar su atención en los problemas CundBll!entalea. Por ello este Siste­

ma muestra los costos de loa programas y actividades, aai como los me --

dios para financiarlos .junto con la relación entre los costos y los ser­

vicios prestados y loa resultados que se.espera obtener. 

La responsabilidad de la Administración Financiera o Preaupuestal no te~ 

mina con la preparación y presentación del Plan Financiero, despu6a de 

aprobado el Presupuesto, empieza la etapa de ejecución que implica con 

trol y evaluación permanentes. 

Para reaCirmar las ideas anteriores se puede resumir que la T6cnica del­

PPP, que ae orienta a optimizar la proaramación del Gasto Público y ra -

cionalizar la Administración Preaupueatal, está fundamentada en la aele: 

ción y realización de objetivos y metas, en función de planea de trabajo 

y en la asignación de recursos necesarios para el cumplimiento de loa s! 

guientea propósitos: 

- Responder a la dinámica del proceso administrativo de loa Go -

biernoa. 

Permitir contemplar en.su estructura y contenido loa objetivos 

y matea a alcanzar. 
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- Posibilitar la medición y seguimiento de las realizaciones fí­

sicas y Cinancieras. 

Facilitar la congruencia y complementariedad de las acciones 

de los distintos órganos de las Entidades. 

Imprimir la mayor racionalidad a la operación de las acciones­

y Cacilitar el manejo y aplicación'de los recursos. 

Propiciar en general, un cambio en la mentalidad de losrespcri~ 

bles de las actividades y decisiones. 

El Sistema opera a través de la captación, análisis y presentación de ill 

Cormación para la toma de decisiónes sobre objetivos, alternativas, pre-

paración de la acción, ejecución de la acción y reajuste del impacto de-

la misma. Representa un esquema de análisis y promoción de la racionali-

dad a través de la ejecución de Cunciones que inciden directamente en --

las Cases del proceso administrativo; para la Planeación, en el estable-

cimiento de prioridades y políticas; para la Programación en la localiz! 

ci6n de índices coato/beneticio para alcanzar los objetivos; para el Corr 

trol, la búsqueda de índices que permitan conocer el comportamiento de ~ 

aeatión y los ajustes que es'neceaario llevar a erecto y por últim~. en­

la Evaluación para conocer loa índices de impacto general de la progra-

maci6n. 

Lo anterior implica en sí el proceso Carmel de Presupueatación, no impo! 

tando la Técnica especíCica que se utilice, y que para Cines metodológi­

cos algunos autores como Luis Alberto Ferreiro 19 nos lo describe con -

19 Ver: ferreiro s., luis A •• - lntroducci6n a la Tfcnica del Presupuesto 
Por Progra•as, Mfxico, Ed. UNAM, 1976. 
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los siguientes pasos: 

a) Formulación 

b) Discusión Aprobación 

c) Ejecución 

d) Control y 

e) Evaluación 

Cada uno de estos puntos obviamente contiene toda una ascepción y expli-

cación que forma parte de la Teoría General de Presupuestación y que el-

PPP, como Técnica específica de Presupuestación, retoma para fines tam--

bién metodológicos, pero con un punto de vista muy particular, por lo --

que es conveniente repasarlos aunque sea someramente. 

a) FORMULACION.- In~lucrs los trabajos preparatorios para.re­
cabar información, la definición de objetivos, metas, crite 
rios, políticas, aplicación 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 -
Técnicás Tradicionales en las cuales es mas importante cui­
dar el comportamiento en costos como t'in y no cerno un 111Sdio. 

b) DISCUSION - APROBACION.- Corresponde a la acción de negocia 
ción del proyecto presupuesta!. Si se hiciese sobre bases = 
programáticas, ello puede fundamentar loa· _criterios ·de auto 
rización a través de indicadores de impacto para cuantifi = 
car la acción 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 ~ 
informática, en la cual los mecanismos establecidos deben -
captar, procesar, informar y retroalimentar a todas las ope 
raciones a que da origen el Presupuesto en ésta fase emirieñ 
temente operativa. -

.. 
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d) CONTROL.- Es la labor de verificación y seguimiento de la ej~ 
cuci6n con el objetivo de asegu~ar el correcto uso de los re­
cursos y la realización de las metas previstas. 

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

El autor·antes citado separa las Cases de control y evaluación, sin em -

bargo, para muchos otros les es diCícil distinguir una división práctica 

·entre ambas, lo que si es un hecho es que en el método del PPP se habla-

de un sisteBIB de control y evaluación, pero como un solo rubro, puseto -

que no solo se .refiere a la rigidez de conCrontar lo erogado con lo pre-

supuestado sino que de antemano permite planear mecanismos de .vigilancia, 

que incluso nos dan a conocer las responsabilidades para los titulares -

de las unidades ejecutoras de los programas, ya que su nivel de desaare-

gaci6n, no.obstante que no se lleva corno en el caso del PBC hasta unida­

des deci80ri- de mas bajo nivel, alcanza a delimitar por·.10 menos a los 

responsables de la instrumentsci6n de los programas. 

El contenido de un PPP puede circunscribirse de manera genérica a cu~ri~ 

los siguientea· requisitos: 

a) Deiinici6n de objetivos y metas. 

b) DeCinición y cuantiCicaci6n de acciones concretas. 

c) .Determinación de las unidades ejecutoras de loa· gastos. 

d) Explicitsción del Plan de acción. 

e) Determinación de costos. 

C) Determinación de las Cuentes de Cinanciamiento y su cuantía. 
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g) Determinación del cronograma financiero. 

No todos los elementos que se mencionan deben figurar en detalle dentro-

del documento presupuestal, pero sí es necesario hacer alusión a ellos -

sobre todo al solicitar fondos, pues ello ayudará a justificar el progr~ 

ma y.por otra parte facilitará su ejecución, medición y la consecuente-

evaluación de los resultados obtenidos. 

A manera de consolidación de los elementos que se han manejado y mencio-

nado, podemos describir tres etapas que caen directamente dentro del pr2 

cedimiento para elaborar un PPP y que corresponden a la especificación y 

definición de: 

,. .. SISTEMA 

Elaboración e 
/ lntegraci6n 

PPP --.-.. - Ejecuci6n 

"' CÓntrol y 
Evaluaci6n 

¡ o Prop6si tos 
0 Objetivos 
0 Identificación de recursos 

· o Planea e i6n 

...

. : Progra•aci6n 

.Ejercicio 

{ 
° Control ·i Evaluación 
o Reajustes 

( Retroalimentación ) 

El PPP como todo Sistema .administra.tivo requiere· d.e instrumentarse 0.:para 

lo cual es necesario conciliar los in~trumentos.a las condicio~es de .la­

Institución. Uno de los estudiosos dei ·Presupuesto, Ádalberto Saldaña 20 

nos dá algunas pautas a considerar en la implantación'de·un ppp ·en una -

Institución Pública y_no~ dice que será necesario: 

·.:· 

20 
Ver: Salda"• H., Adalberto. op. iit. 
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a) Det'inir en una primera aproximación los objetivos según las -

atribuciones, elahorando el marco de referencia para el ejer­

cicio de las m~smas, así como los efectos externos a la Insti 

tución de los procesos administrativos internos. 

b) Posteriormente clarit'icar las actividadea que actualmente se­

llevan a cabo, en términos de runcionalidad real y su integr~ 

ción en programas. 

c) Junto con la clarificación de los recursos empleados se requi~ 

re uns consolidaci6n de fuentes de ingreso y su gasto real. 
# 

d) Ensamblar toda la int'ormación para establecer una matriz pro-

gramática inicial que permita identificar la interrelación de 

los procesos administrativoa internos y externos. 

e) Para ampliar y precisar la información anterior se establece­

rán cuestionarios que presionen a las unidades administrati -

vas a conceptualizar e i~sertar sus actividades en programas, 

y los.recursos empleados para ello, explicando la intención -

en cursos y asesorando el llenado de los mismos. 

t') Al clarificar el funcionamiento real y la verdadera asignación 

de recursos, se preci.sará la efectiva prioridad de los objet! 

vos; esto en razón.de lo que actualmente se hace y de la dis­

tribuci6n de recursos, aún cuando no coincidan con las inten­

ciones de los mas altos ejecutivos. 

" Lo anterior represent.a un ejercicio de des.cubrimiento de errores, de 

prioridades, de dejar fuera alaunas da ellas, de inconsistencia en las 

formas o programas con que se busca lograr los objetivos, de duplicida--

das, de métodos, de oraanización, dirección y control; representa una --

presión para un esfuerzo de coherencia, que permita el mejor cumplimien-

to de los objetivos, aumentando la eficacia del proceso administrativo y 

la eficiencia en el uso de loa recursos, para efectivamente lograr loa 



55 

resultados deseados y al menor costo que sea conveniente. De esta manera 

se facilita tomar medidas correctivas, al revisar aparentes deficiencias 

en la operaci6n interna de la Institución " 
21 

Esto último indudablemente teoría pura, pone en un plano a la Técnica -­

del PPP, en el cual se convierte en un instrumento infalible, situación­

que es necesario considerar para no caer en trampas· de instrumentaci6n -

al esperar frutos de esa naturaleza, por el solo hecho de haber seguido­

paso a paso la mecánica general ( ver a~éndice A figura 8 ). 

El PPP como es de suponerse, requiere en la práctica de un cuerpo ( lea-

se literalmente tangible, que le dé forma y mas que eso presentación;-

nos referimos a la estructura progra.6tica considerada como la base que­

suetenta al PPP ya que representa la expresión del ag~upamiento e inte 

graci6n de las actividades de una organización en función de objetivos y 

metas ordenados en forma de programas, subprogramas, proyectos, etc. - -

'n El PPP no tiene como única finalidad_ la de servir como un instrumento­

para la neaociaci6n presupuestaria; otro de sus. objetivos fundementales­

ee facilitar le Planeaci6n a mediano y largo plazo del futuro de un o~g~ 

niemo, aai como mejorar loe métodos y sistemas administrativos con que -

operan. De lo anterior se desprende la gran importancia de elaborar ade-

cuadamente la estruc~ura progra."nática,. sustento del PPP; por lo tan~o -­

ééta debe responder a todos loe requerimientos de Planeación, programa--

21 Saldafta H., ,Adalberto. op. cit~ p. 116. 
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de tal forma que facilite su operación como un Sistema integrado "· 22 
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En el caso de nuestro pais la revisión de las estructuras programáticas 

se realiza año con año, ya sea para suprimir o incorporar ·nuevos progra-

mas, de aqui que existan dos documentos fundamentales que ejemplifican 

lo antes dicho: El Catálogo de Actividades del Sector Público Federal, 

que contiene toda la estructura programática del Presupuesto identiCica­

ble hasta el nivel de subpro¡¡rama ( veáae apéndice B formatos l a 4 ) y­

por otra parte el Presupuesto individual de cada Dependencia que no solo 

contiene la estructura proaramática base de actividades, sino que apare­

ce con su clasificación por objeto de gasto, es decir, incluyendo las 

partidas especíCicas y díaitos identificadores de gasto ( inversión u 

operación ) con sus respectivos montos autorizados y la identiCicación -

da la unidad responsable da loa aastos. 

Lo anterior representa practicamente el documento final del. Presupuesto, 

inclusive una vez divulaado. 

En el apéndice B formatos l a 10 se puede observar el tipo de información 

manejada para la formulación de un anteproyecto de presupuesto con cara~ 

terísticaa programáticas. Estos formatos se presentan como un mero ejem­

plo y consideramos son los mas representativos para los Cines que nos 

22 S1ldafta H., Adalberto. op. cit. p. 151. 
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ocupan; corresponden a los emitidos por la Secretaría de Programación y­

Presupuesto ( SPP ) para la elaboración del Anteproyecto de Presupuesto­

Federal de México para el año de 1987. 

La adopción, implementación y control de este Sistema debe ser privativo 

de cada Organización, es decir que la adaptación - """incll.IY" los fonmtxs 

a utilimr - debe concebirse en función de la realidad y caracter!sticas­

muy particulares tanto de los paises, si hablamos de un ámbito macro, c~ 

mo de las propias organizaciones, reduciendo nuestro universo, que deci­

dan probar la Técnica. El PPP es un Sistema de apoyo utilizado para que­

la Administraci6n cumpla con su esencia, de la mejor manera posible. 



2.2.2. EL PRESUPUESTO BASE CERO 

No obstante que el Sistema de Planeación - Presupuestación Base Cero co~ 

tiene en sí mismo ralees de tipo matemático dentro de su concepción y ~ 

que su metodología teórica resulta un tanto· compleja, su aplicación pra~ 

tica constituye un proceso lógico 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 decidió implemen­

tarlo. Es motivo del presente apa~tado tratar de esclarecer y conjuntar­

los diversos ( no divergentes ) elementos a considerar como la metodolo­

gía de la Presupuestación Base Cero, ya que a partir del método descrito 

por Peter Pyhrr una serie de autores han tratado de hacer apor~acionea 

desagregando o compactando, o dando'importancia a una cosa mas que a -

otra, acerca de los pasos que se deben cubrir para la instrumentación ~ 

del PBC pero siempre, todos ellos, observando la idea o ideas originales 

descritas en el método de Pyhrr. 

Seaún loa estudiosos y defensores de este Sistema de Presupueatación, se 

trata de algo mas que el proceso tradicional de presupuestar, en el cual 

se hacen una serie de asignaciones de recursos en forma de cifras monet! 

rias y de personal para unidades específicas, ya que rebasa estos lími-­

tea dando a loa ejecutivos un instrumento prictico mediante el cual la -

organización logra satisfacer las necesidades y demandas del medio am ~ 

biente en que se encuentra inmersa, llámese mercado o ámbito de cobertu­

ra de acción si se trata del Gobierno. 
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Un aspecto realmente importante a considerar en la implementación de un-

PBC es la revisión previa de estudio de la organizaci6n otorgando espe--

cial atención a los siguientes puntos: 

a) 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 áreas del saber y en el· aspecto de -
los negocios, obtenemos que resulta inevitable la relación­
axiomática entre medio ambiente y organizaciones, por lo 
que éstas deben estar preparadas para cualquier cambio y -­
adaptarse a condiciones econ6micas inestables motivadas, en 
tre'otros muchos factores, por patrones vol6tiles de venta& 
que afectan directamente la raz6n de existir de las empre-­
sas o en el caso de Instituciones de servicio los altos coa 
tos que representa su operación. Es por ello evidente la de 
finici6n clara del entorno al que pertenece la organizaci6ñ 
y que deberá contemplar la Planeación estratégica, en la -­
cual el Sistema Base Cero se fundamentará para definir la -
estrategia inmediata de Preaupuestación, inclusive como un­
instrumento potencial para que la organizaci6n se ajuste y­
adapte a las condiciones fluctuantes del medio ambiente. 

b) SITUACION DE LA ORGANIZACION.- Este es, tal vez, el punto 
mas importante de la revisi6n previa. Incluye practicamente 
la historia de la Entidad poniendo énfasis en los anteceden 
tes financieros - ciftm ccmtables de ai1oa enteria'81, experiencia -
~. nmdidas de raciaiali:ra::ién de ¡pstlos_instn.lnentadas, et.C. =.. 
y análisis de la estructura - reviailn y actualizaciál del ~ 
gJurB cerio a.e principal de ~ pare la definiciál de las ...Udades dect 
ecri.ae - • -

c) REVISION DE LOS OBJETIVOS.- Corresponde practicamente al en 
lace entre la revisión previa y el inicio del procedimiento 
Base Cero, ya que a partir de esta revisión preliminar que­
coadyuva a la definici6n de unidades decisorias, se estará­
en posibilidades ·de emitir loa supuestos de la Planeaci6n a 
largo plazo, es decir, que la definici6n de objetivos impli 
ca la fijaci6n de metas, pero metas cuantificadas operativa 
mente y en funci6n del objetivo u objetívos particulares de 
toda la organización por loa ai'los subsecuentes. 
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La etapa de revisión previa de la organización constituye en cierto modo 

una especie de auditoria adminis~rativa y operativa, de donde se deriVan 

beneficios al revelar deficiencias y desviaciones que pueden ser correg! 

das antes de iniciar el proceso Base Cero en ~l 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. 

!lay algunos autores que consideran - y en lo particular ainparto esta idea -

que por el solo hecho ue corresponder a una metodología que de entrada -

exige formalis~o, definición y diagnóstico, es justificable un programa­

da implantación, pues no bien se inicia rigurosamente el proceso ye se -

cuenta con valiosos elementos de juicio para derivar decisiones y concl~ 

aiones. 

El proceso de Planeación - Presupuestación Base Cero es muy flexible en­

cuanto al conjunto de procedimientos que se siguen, permite adaptarse a­

las necesidades específicas de quien lo utiliza para satisfacer sus re­

querimientos y resolver los problemas que puedan surgir a nivel tanto de 

estructura como de presupuestos en toda organización por disímbola que -

sea su operación. Lo anterior ea factible debido a que el método influye 

en todos ·loa aspectos del proceso adniiniatrativo, a saber: Planeación, -

Presupuestación, Implantación y Control ( ver apéndice A figura 9 ). - -

otro raaao característico ea que ·exige la involucración de los ejecuti 

vos de todos los niveles, ea una herramienta netamente participativa que 

fluye, por el disefto mismo y conforme ae van ejecutando loa diversos pa~ 



61 

sos del proceso, tanto en línea ascendente como descendente. Es de esta-

forma y con los elementos descritos que estamos en condiciones de expli­

citar su metodología. 

Consideramos rigorista la clasificación que algunos autores realizan ace! 

ca de la metodologís del Sistema Base Cero a través de numerosos pasos,­

sin embargo la utilidad esquemática que representan las clasificaciones­

ayudan a una mejor comprensión del método. Peter Pyhrr 23 nos indica -­

que la elaboración de Presupuestos Base Cero se fundamenta en dos pasos-

básicos: 

I Preparación de paquetes de decisión. 

II Clasificación de los paquetes de decisión. 

A partir de estos.dos pasos queda abierto el análisis que se haga de los 

intermedios que es ~ecesario cubrir, porque como ya dijimos debe adaptar 

se a la naturaleza de cada organización. 

Una vez que se cuenta con la información referente a la definición de u­

nidades decisorias, .con sus respectivos objetivos y metas claramente li­

gados a la Planeación estratégica y de corto plazo, es necesario que ca­

da una de esas unidades decisorias se apreste a la tarea de preparar sus 

propios paquetes de decisión, es decir, presupueste su unidad enunciando 

la forma en que actualmente opera y los recursos que utiliza ( principa! 

23 Ver: Pyhrr A •• P~tor. op. cit. 
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mente humanos y financieros ) para en ese momento reflexionar sobre mét.5?, 

dos optativos de operación que permitan optimizar el logro de los objet.!_ 

vos. La presentación de las diferentes opciones para realizar el trabajo 

y el costo que representan, ea lo que se conoce en la metodología Base -

Cero como paquete de deciai6n • 

Para cada actividad, se requiere la identificación y evaluación de las 

alternativas para realizarla siempre debidamente estudiadas y presenta 

das. Esta identificación se entiende en dos sentidos: uno incremental -­

que se enfoca sobre los distintos niveles de esfuerzo que pueden emplea!: 

se para desempeftar una de las funciones alternas y otro de un mismo ni -

vel de meta u objetivo que se aboca a la descripción de las distintas -­

formas de desempeftar la misma función. En ambos casos la estructura de -

costos presentada en los paquetes de decisión generalmente varía, puesto 

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

zar la función o actividad actual reduciendo costos a través de ls búa 

queda de otros medios de operaci6n. La descomposición de las sctivida-­

des según el lo¡¡ro de metas a diferentes nivele& es ~sencial en la Pla-­

neación - Presupuestaci6n Base Cero. 

Cada objetivo puede ser loarado por diferente& alternativas de activida­

des que parten de lo mínimo a lo ambicioso; cada alternativa represen.ta­

·en realidad una probable deciaión, en este sentido, un conjunto superior 

de actividades debe alcanzar objetivos auperiorss respecto a otro conjuE 

to de actividad menor, o en su defecto, si el objetivo es el mismo la d.!. 
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mensión de la meta a alcanzar también debe ser mayor. 

El aspecto incremental de los paquetes de decisión identifica los diver­

sos niveles de escuerzo que se tienen como alternativa y los niveles de­

gastos necesarios para realizar una función específica, es por ello que­

resul ta fundamental dentro de esta mecánica, establecer los niveles mín! 

moa de esfuerzo que requiere cada actividad y que invariablemente deberá 

estar por debajo dél nivel actual de operación ( se acostumbra a Cijar -

el nivel mínimo de esfuerzo entre un 50% y un 70% del nivel de operación 

ya existente ) • Los funcionarios reaponsab.les deben establecer un mínimo 

de esfuerzo por debajo del nivel corriente de actividad y luego identiC! 

car los niveles adicionales como paquetes de decisión por separado. Lo 

difícil será siempre establecer ese nivel mínimo dada la diCicultad de 

Cijar un porcentaje absoluto del escuerzo presente por debajo del cual 

una actividad dejaría de ser significativa para la organización. 

De acuerdo a los niveles de esfuerzo manejados en los paquetes de deci-­

sión, estos pueden considerarse bajo las aiauientes categorías: 

a) Nivel cero o de.eliminación. 

b) Nivel mínimo o de mantenimiento. 

c) Nivel ·normal o actual. 

d) Nivel de expansión o de incremento. 

Un paquete de decisión se deCine como un documento que " proporciona in­

Cormsción completa sobre cada actividad, Cunción u operación para que la 
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Gerencia pueda evaluarla y compararla con otras actividades "· 
24 

Esta-

informaci6n debe incluir como mínimo: 

DATOS DE IDENTIFICACION BASICOS.- ~ocluyen el nombre del pro -
¡ 

grama o actividad, su número, ni~el, metas, obj~tivos, área --

responsable, fecha, etc. 

EVALUACION DE FACTIBILIDAD.- Contempla loe detalles.respecto -

al análisis costo/beneficio que se esperan obtener. 

SOLICITUD DE RECURSOS.- Como su nombre lo indica es la concre­

ci6n de lo que se pide. 

CURSOS ALTERNOS DE ACCION.- Descripción de otros medios para -

realizar la función u objetivo. 

CONSECUENCIAS DE LA NO ADOPCION DEL PAQUETE.- Descripci6n de -

las repercusiones dentro de la organización por el rechazo del 

paquete. 

La metodología es flexible y debe adaptarse, loe formatos del paquete de 

decisión también varían en cada organización, ya que deben cubrir las n~ 

ceaidadea.de información que exige su implantaci6n específica, pero sie~ 

pre conteniendo ·como mínimo los puntos descritos, puesto que si se util! 

zan datos insuficientes o imprecisos esto afectará todo el proceso. 

El contenido de loa formatos se compone de algunos datos o elementos cu~ 

litativoa y otros cuantitativos ( ver apéndice B formato 15 ) permiten,-

a·trav6s de diaeftos especiales, estandarizar la informsci6n y evaluar la 

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

elección de la mejor alternativa. 

Comunmente el formato esta destinado a describir el Presupuesto de cada­

ni vel de planeación incremental, a su vez el conjunto de estos presupue~ 

tos de una misma unidad decisoria se totaliza en un formato - resúmen -­

( ver apéndice B formato 16 ) en donde figuran las cifras de todos los -

paquetes parciales que integran la Planeación - Presupuestación 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 -

planeadas, se elaboran cuatro formas del primer tipo y una del segundo,­

considerando a todo este conjunto como un conjunto de alternativas o pa­

quetes de decisión leyéndose en orden de importancia o prioridad, de 

acuerdo a niveles de esfuerzo o medidas del rendimiento o costos, como 

1 de 4, 2 de 4, 3 de 4 y 4 de 4 además del resúmen de cuatro paquetes de 

decisión. Esto pued~ suceder con dos, tres, cinco o los paquetes que re­

sulten. Generalmente, el establecimiento de diferentes niveles de opera­

ción da lugar también a estudiar diferentes posibilidades y hacer deter­

minadas combinaciones¡ por ejemplo, si existen cuatro unidades decisorias 

y las cuatro con tres paquetes de tres diferentes niveles se tendrían, -

en realidad, doce paquetes de decisión¡ y.de éstos doce paquetes tal vez 

en una de las unidades decisorias se elija el paquete al nivel número 

uno, en otra al nivel número dos, en otra al tres, en otra al cuatro, o­

vicebersa¡ o todos al nivel dos o cuatro y todas las combinaciones de e!!. 

tas cuatro unidades decisorias daria, obviamente 0 diferentes niveles de-
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costos y, por ende, diferentes resultados. 

Como ya se dijo, es necesario fijar el porcentaje del nivel mínimo de e~ 

Cuarzo, para que a partir de esas cifras que bien puede ser el paquete -

inicial, se vayan sumando los incrementos de paquetes sucesivos hasta --

llegar al tope marcado por la alta Gerencia para la asignación de recur-

sos para esa unidad decisoria. 

Todos los paquetes reflejan una determinada cantidad en costos y benefi-

cios alternos de menor o mayor grado para la organización se&ún las pri2 

ridades marcadas en los objetivos a corto y largo plazos. 

" Es preciso que dentro de la máxima prioridad se incluya el primer o mf 

nimo incremento dé servicio. En teoria el incremento mínimo se determina 

seleccionando la proporción de servicio que para la organización es abs2 

lutamente imprescindible asumir, proporción bajo la cual reaultaria imp2 

sible suministrar cualquier se~vicio viable. Con rrecuencia, el minimo -

se especiCic~ a fin de no exeder un determinado porcentaje por debajo 

' del nivel actual ••• Pueden ser necesarios varios incrementos antes de 

que el total acumulativo se aproxime o exeda a los niveles actuales de -

servicios. Con.cada incremento sucesivo se van desarrollando incrementos 

adicionales de servicios y costos donde se incluyen los próximos. servi -

cios, según el orden prioritario "• 25 

25 Revist• E•pansl6n.- Co•o Pl1nifica~ y Presupuestar con Base eri Cero.­
Ver1i6n traducida dtl libro do Stonich J., Paul, "'•leo, junio 1978,­
p. 30. 
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El segundo gran aspecto a considerar, como puede observarse, corresponde 

a la clasificación de los paquetes elaborados. Este análisis que reviste 

suma importancia dentro de la Técnica, también se conoce como escala de­

jerarquización, esquema de prioridades o, en último caso, análisis de a! 

ternativas. 

La preparación inicial de los paquetes de decisión se debe efectuar al -

nivel general de la organización, en cada centro de decisión puesto que­

el titular del mismo conoce los objetivos de su paquete a fondo, sus as­

pectos técnicos, las sutilezas del comportamiento de que se trate y los­

problemas de tiempo que podrían impedir su ejecución, además de que así­

puede evaluar la importancia de sus propias actividades y efectuar la 

clasificación p~evia de sus paquetes de acuerdo con esta evaluación. 

La clasificación de paquetes propiamente dicha es aquella que se enfoca, 

como producto de s~ tarea, a la elección de todos aquellos paquetes que­

coadyuvsn a los objetivos y planes de .la organización en forma clara y 

precisa y se deja generalmente en manos de un comité especial o de los 

ejecutivos o funcionarios del nivel superior. La clasificación no es ta­

rea fácil, ya que los criterios de establecimiento de prioridades, con -

los cuales se determina una escala selectora de paquetes para la asigna­

ción de recursos, requiere de toda la mentalidad de los altos ejecutivos 

con una perspectiva y criterios tan amplios col:>O sea posible. El establ~ 

cimiento de prioridades es seneralmente un criterio de elección¡ sin em­

bargo el establecisiento de este tipo de priorid~des es hasta cierto PUE 
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to subjetivo, no existe una escala precisa o un sistema absoluto de cla-

sificación semejante a una regla o algo parecido, pero alguien tiene que 

establecer estas prioridades que quizás esten basadas en los supuestos -

de planeación, ya sea a corto o largo plazo, o· tal vez al final de cuen-

tas se imponga el criterio de los altos ejecutivos para decidir que pa--

quetes serán dotados de recursos y, por consiguiente, cuales serán loa -

planes que se adopten. 

Los Presupuestos Base Cero son sumamente prácticos si ae adopta el enfo-

que de clasificación apropiado y se modela conforme a las necesidades e~ 

pacíficas, de esta forma las posibilidades de elegir un paquete racional-

mente son muy grandes y por lo mismo, el proceso de Planeación ~ Presu--

puestación está en condiciones de alcanzar mayor eficiencia. " Cuando la 

:función no ea muy necesaria, los araumentos son d6bilea, los beneficios-

escasos o vagos y los costos excesivos, loa paquetea deben aer capaces -

de revelarlo "• 26 

El establecimiento de prioridades de jerarquización en loa siguientes n! 

veles podría resultar abrumador¡ el volumen.de información puede ser un~· 

obstáculo importante en caao de no aer manejado convenientemente, sobre-

todo en las organizaciones de aran tamaflo. Una de las soluciones básicas 

radica en la limitación del número de paquetea clasificados· en un nivel~· 

de consolidación y en la atención que el titular de la organización pon-

·ga sobre las áreas que·requieren una toma de deciaionea, dejando que loa 

26 Da Paz Saldivar, Alberto. op. cit. p. 77. 



69 

ejecutivos realicen la evaluación y clasificación en detalle, 

Elegidos los paquetes solo resta llevar a cabo la consolidación presupue.! 

tal que se ·convierte en una operación de cálculo. Los resultados obteni­

dos de la primera consolidación pueden no ser los deseados y requerir -­

una revisión, o más, para ajustar cifras a base de poner y quitar paque­

tea para llegar a la cifra presupuesta! aceptada. La incorporación de -­

los paquetea a la consolidación debe hacerse también en un formato espe­

cial o ~bla de consolidación o jerarquización ( ver ap6ndice B formato-

17 ) y puede elaborarse comenzando por revisar aquellos paquetes que co~ 

templan loa recursos para las acciones mínimas de cada unidad; despúes -

revisar loa paquetes 2, lueao los 3, etc. e ir agreaando paquetea en la­

medida en que loa proyectos o proaramas se ven factibles; ae requiere r~ 

visar de arriba a abajo los paquetea m!nimos de toda la oraanización, ~ 

tes de pensar en. incluir cualquiera otro. Deapu6s de terminar con el ni­

vel m!nimo se sigue_ con el siguiente y así sucesivamente, en la inteli-~ 

gencia de que si alguna unidad no es incluida en la primera revisión, -­

tal vez lo sea en la se¡¡unda o bien, desaparezca la unidad definitivame~ 

te. En realidad se relacionan todos los paquetes propuestos y se traza -

una línea que indica el nivel del presupuesto acumulado que ha alcanzado 

la cifra tope autorizada para ese afio, asimismo se entiende que todos -­

los paquetes que queden abajo de la línea son aquellos que no serán dof:!! 

dos de fondos. 

En· el ap6ndice A figura 10, se describe de un modo general el proceso de 
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elaboración, selección, consolidación y autorización de paquetes en una-

unidad decisoria ejemplificada e hipotética. 

La tabla de consolidación viene a ser un registro de todas las decisio -

nea que han sido tomadas a lo largo del proéeso de presupuestación con -

Baae en Cero. No solo se limita a indicar cuanto habrá de financiarse o-

no, sino que también clasifica las actividades dentro de un orden prior! 

tario sujetos a una supervisión periodica de tal modo que puedan hacerse 

ajustes con facilidad durante la misma formulación o bien en ·el transcu~ 

so del afto según el momento en que se requieran; esto es lo que se cono-

ce como dinámica del proceso. 

Como una adición a la metodología de este sistema, el autor Logan M. - -

Cheek 
27 

advierte ciertos problemas para la rec11111ificaci6n o revisi6n-

de paquetes una vez aprobado el Presupuest9, esto es basicamente en fe--

·chas posteriores, para lo cual propone el· siete.a de tarjeta. de decisi6n 

que tilnciona como sigue: 

a) Una vez definidos y formalizados claramente todos los paque-­

tes de decisiones, se extractan los datos que contienen y se­

insertan en tarjetas de decisión. 

b) Cada tarjeta de decisión resume el programe propuesto, sus o~ 

jetivos y el enfoque recomendado para un nivel de esfuerzo. 

27 
Ver: Cheek "·• Login.- Presupuestos Base Cero: L1 Ticnic1 Presuput•t! 

ri1 del futuro, Nlxica. Ed. Editara Tfcnic1, 1979. 
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e) Constituye practicamente un si~tema de archivo permanente~ -­

susceptible de ser clasificado como se quiere y que puede ser 

consultado para evitar papel.eo posterior de paquetes comple-­

_tos en consultas superficiales. 

Con lo anterior, se puede decir, concluye el método de Planeaci6n y Pre-

supuestaci6n Base Cero ya que lo siguiente corresponde a le aprobación y 

transmisión de las autorizaciones a todas les unidades involucradas. -

" Este Presupuesto, pese al hecho de ser preparado de un modo absoluta--

mente distinto de los Presupuestos Tradicionales, es similar en cuanto a 

formato al producto final obtenido e través de otros enfoques. El desal2 

semiento de costos ( a saber: salarios, gratificaciones, viajes, ) recae 

directamente dentro deI Sistema actual de Presupuestaci6n y control de -

le compailia "· 2~ 

En el apéndice A figura U se resume. el. .flujo del procedimiento d., .,s.t ... -

Sistema. 

28. Revist~ E•pansi6n. op. cÍt. p. 36. 



CAPITULO 3 

ANAUSIS COftPARATlVO TEORICO PRESIJPUESTAL 



3.1. POSmILIDADBS Y ALCANCES DB LOS SISTlllAS 

La manera como se conforma el Sistema Presupuesta! y el papel que este -

desempeña en los procesos de las o~ganizaciones dependen de muchos fact~ 

res. La historia, la tradición y su realidad tienen influencia preponde­

rante, la concentración o la dispersión de poder, dentro del contexto p~ 

lítico, pueden tener efectos de largo alcance, elementos institucionales 

como la composición y desarrollo del personal ejercen influencias consi­

derables; en fin otros muchos factores incluyendo los externos moldean -

el Sistema Presupuestal de un país o de una organización. 

Tanto la maquinaria como los procedimientos han de ser tratados en su r! 

lación con la situación institucional en su totalidad, proyectando la 8!!! 

pliación del Presupuesto visto como un Plan en cuyo ámbito se realiza el 

proceso presupuestal; esto constituye la cimentación te6rico - cancep 

tua1 de la metamorfosis de las relativ""1ente nuevas Técnicas Presupuest~ 

les y en las que encajan el Siatema de Presupuestación Por Programas y -

el Base Cero. 

Resulta evidente que mediante el.proceso presupuestal los funcionarios o 

ejeéutivoa influyen sobre la dirección de loa programas y de las organi­

zaciones. mismas, sin.embargo frecuent.....,nte·se ob11erva que el proceso 

presupuestario se encuentra separado del proceso operacional de tomar d! 

cisiones y ea concebido por loa responsables de loa programas o activid~ 

des solamente como un medio para obtener financiamiento. Esta aitu,.ci6n-
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parece contradictoria y de hecho consideramos que lo es ya que refleja -

la dualidad del Presupuesto como herramienta, tanto para tomar decisio-­

nes políticas de alto rango, como para salvaguardar exclusivamente los -

programas o actividades en podríamos decir, atatu quo con los fines mas­

variados que se les quiera dar. 

El caso de la introducci6n del PBC - primenmlnte En el Estad:. de Gecll'gl.a En -

E.E.U.U. - cona ti tuído en uno de loa puntos centrales de la campai'la polf 

tics de James Carter, candidato a la Presidencia de E.E.U.U., para pos­

teriormente siendo Presidente inducirlo a nivel federal ( 1977 ), cons­

tituye indiscutiblemente un caso en el que la Técnica Preaupueatal rue­

utilizada como estrateaia política; el PBC en este caso, que at;'rojaba -

los primeros frutos dentro del Gobierno y a costa del abandono o reade­

cúaci6n de la Técnica del PPP. 

En loa paises Latinoamericanos, incluyendo a nuestro país, no sucede de­

ess manera salvo·casoa que fuerza la misma aituaci6n política, ya que ae 

encuentran todavía en la etapa de depuraci6n de la Técnica Programática­

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

na administrativa anual y se utiliza casi exclusivamente como un. rests­

tro de ... to. tal vez integrado a un Plan, inclusive de largo alcance, -

pero en el qua loa resultados comparados con dicho Plan dejan mucho que­

desear dando al traste con la filosotia conceptual de cualquier Técnica. 

Estos caaoa podrían.considerarse extremos en el 6mbito Gubernamental, -
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pues sí nos referimos al sector de la industria privada es de reconocer-

loe grandes logros que en esta materia han alcanzado. El nacimiento tan-

to del PPP y del PBC en el seno de las organizaciones 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 

loe Gobiernos occidentales quienes lo consideran el que mas se ajusta a-

loe requerimientos de la Adminietraci6n Gubernamental. El PBC por su pa~ 

te surae dentro del medio de los Gobiernos como una Técnica nueva a la -

cual se le han atribuido bondades y desventajas en aran número y por - -

igual. Las ventajas de éste son claramente referidas por las experiencias 

de compai'l!as norteamericanas de todo tipo, inclusive con carácter trans-

nacional, como la Texas Instrumente, Xerox, Nabieco, Me:. Kinsey Company, 

International Basic Economy Corporatíon, por nombrar sl.gunas ( n6tese la 

maanitud de las empresas ). 

Sobre este respect~ y acerca de la duda de donde puede ser susceptible -· 

de utilizar el Sistema Base Cero, Peter Pyhrr nos dice: " El proceso de­

elaboración del PBC consiste en identificar paquetes de decisión y en --

clasificarlos según su orden de importancia, mediante un análisis de co~ 

to/beneficio. Por lo tanto, este proceso de elaboración de Presupuestos-

puede aplicarse a toda actividad, funci6n u operaci6n donde sea posible­

identiCicar una relaci6n de costos/beneficios "· 29 Esta relaci6n obvi~ 

mente la encontramos en cualquier organizaci6n formal, llamese Sector --

29 Pyhrr A., Peter. op. cit: p. 21. 
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Público o Sector Privado, pero hay que recordar que el Sistema Base Cero 

no se aplica ni en la producción directa ni en los costos de iabricación, 

pues normalmente no se deriva ningún beneiicio del aumento de estos gas­

tos, o sea, no existe la relación de costo/beneiicio como puede darse de 

una iorma mas tangible con los costos iijos·o indirectos. ·Cabe mencionar 

que hasta antes de la aparición de Base Cero no se constituía ninguna -­

Técnica capaz de presupuestar eiicientemente ese tipo de costos. Para -

esclarecer la duda, si es que continúa, el propio Pyhrr concretiza en 

unas cuantas palabras las posibilidades y alcances de cada uno de los 

Sistemas." El PPP es baaicamente un instrumento·de Planeaci6n de largo­

alcance, de alta política, centralizado y macroeconómico ••• Por tanto, -

el proceso macroeconómico de Planeación y formulación de polít~caa debe­

vincularse eiicazmente con una Técnica microeconómica de Planeación y -

Presupuestaci6n. El PBC constituye este nexo microecon611lico para enmen-­

dar las Callas del ppp "· 30 

Uno de los iactores que golpean constantemente o mas bien usualmente la­

eiectividad de los Presupuestos, lo son las modificaciones políticas or! 

ginadas por factores ya sean internos o externos. El PPP y el PBC requ~ 

ren de preiijar las acciones y la aaianación de recursos con un aflo ... de -

avance y resulta lógico que lea.cuestiones netamente políticas no se in­

cluyan ya que no se conocen ( principalmente dentro del Gobierno ). Aqul 

encontramos un contraste ba\aico ·entre embaa Técnicas¡ la capacidad o .di_. 

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 dá en la Técnica B~ 

se Cero a raíz de la justificación anual forzosa de todos los programas, 

situación que en el PPP no es revisada con profundidad ya que las cifras 

del año anterior se consideran como base y el debate del Presupuesto se­

circunscribe a los incrementos sobre esa base. toda vez que no se impone 

una evaluación continua de las actividades y operaciones relativas a los 

programas en uso con_un procedimiento adecuado como parte integral de su 

metodología. Los paquetes de decisión en Base Cero sirven como punto de­

referencia para operar los cambios en loa 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 los atributos que se pudiesen percibir en Base Cero y de que 

se dice ea adaptable inclusive al Gobierno, ea de reflexionar: ¿ En que­

tipo de Gobiernos, .altamente desarrollados ? ; ¿ Y en los subdesarrolla­

dos también ? 

No pretendemos crear una polémica sobre esta cuestión ya probada en los­

E .E. U. U. como factible, a lo que ae quiere llamar la atención es a las -

exigencias ya conocidaa que impone la .implementación de ese Sistema, muy 

superiores en algunos detalles de profesionalismo, conciencia y conoci-­

mientos a_ las planteadas por el enfoque programético, lo cual dificulta­

ría sianificativamente su implementaci6n total dentro del Sector Público 

de cualquier país de loa llamados llUbdeeal'rolladoe, ademéa de que Base 

Cero ea mas limitado en cuanto a lo que intenta hacer, por lo que esto 
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vendría ~ agravar el tomar Base Cero como práctica de presupuestación e- ~ 

instrumento del modelo o Plan de desarrollo económico de un país en vías 

de desarro1lo. Se tornaría sumamente arriesgado. Simplemente las condi-­

ciones no estan dadas ni por la Técnica ni por los usuarios, pero tal --

vez, valdría la pena intentarlo aunque fuera en forma parcial y selecti­

vamente ya sea en algunas áreas específicas que se elijan o bien, en al-

gunas fases del.proceso de formulación de los Anteproyectos de Presupue!!_ 

to. 

Es conveniente recordar la gran dificultad para cualquier Sistema, de m~ 

dir y evaluar los costos y beneficios de acciones presentes al futuro y­

de planea futuros al presente. A pesar de que un Presupuesto a~a anual,­

en realidad implica adquirir compromisos que condicionan loa recursos al 

futuro y no solo de un afio, sino de varios. Pero deben estimarse las im­

plicaciones de todo un proyecto, desde su inicio hasta su terminación, -

.·.sin i;nportsr cual sea áu duraci.ón. Para esto se requiere manejar probab! 

lidades.y eXJ>ectativas, que incluyen como en todos estos casos, jueaoa -

de simulación, proyecciones y otras Técnicas de an6lisis de operaciones, 

que actualicen costos futuros y loa evaluen; esto es en la pr6ctica, pr2 

yectos o programas inmers.oa en un intento de Planificación. 

Los Sistemas de Presupuesto tienen también la particularidad de interac­

tuar con otros Sistemas y Subsistemas de loa que se alleaa información y 

a su vez participa nutriéndolos de la misma mediante un funcionamiento 

interdependiente. Por esto, hay que recalcar que dichos Sistemas de Pre­

su,....,..tacián de~en considerarse como un medio, un instrumento, no puede-
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esperarse que por sí mismos resuelvan todos los problemas de una organi-

zación, pero si 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 terminas generales se 

requiere de: 

a) El apoyo de la alta politica y de la Administración. 

b) Un diseño eficaz del Sistema que satisfaga las necesidades­
de la organización que lo va a utilizar. 

c) Una Administración adecuada del Sistema. 

Continuando con la secuencia metodológica del trabajo, en los próximos -

apartados haremos patentes loa beneficios y desventajas que presentan 6!!! 

boa Sistemas, con la salvedad que lo referente a las desventajas ea som.!. 

tido a juicio de reconaideración de análi.sia por varios autores, ea de--

cir, para los dos Sistemas que conceptualmente fueron ideados y que en -· 

la práctica contienen fallas que de alguna manera han despertado el int~ 

rea y los ha convertido - caro todo - en Técnicas perf'ectiblea, dichos -

autores o los propios creadores dan soluciones también prácticas que se-

pueden instrwnentar para obtener el máximo de beneficios toda vez que se 

trata de deficiencias que pueden ser superadas. No seria realista tratar 

de descifrar si las ventajas son• mas. grandes que las desventajas para 

ambos Sistemas, puesto que tanto· las ventajas como las limitantes son d.!_ 

f'initivamente potenciales, ~dem4s. de que tal y como sostenemos que ambas 

Técnicas no son mutuamente excluyentes, por consiguiente_ no consideramos 

:' 
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solución el inclinarse por uno u otro Sistema, sino mas bien po~ la com­

binación de los dos dada la complementariedad que permiten. 

Lo que si afirmamos categóricamente y compartimos es que " un Sistema 

bien diseñado e implantado con cuidado aporta beneficios en exceso de 

los costos a él asociados "• 31 

En todos los casos, es necesario recordar que ante la moda y evolución,­

tBJ'!to en Técnicas.como en Herramientas, no debemos incurrir en la impor­

tación exacta de Modelos, sino que estos deben ser producto de las nece~ 

aidades especíricas que a cada universo le corresponde analizar y deri-­

nir. 

31 Saldafta H., Adalberto. op. cit. p. 129. 



3.1.1. EL PRESUPUESTO POR PROGRAMAS 

No obstante las aseveraciones ~eóricas que se han manifestado en favor -

de la Técnica del PPP y que además parecen confi~marse con el hecho de 

que corresponde a un Sistema adoptado por muchos paises y organizaciones 

que incluso le dan un carácter de semioficial, existen autores que lan -

zan recalcitrantes críticas al PPP argumentando múltiples razones que p~ 

nen en entredicho la validez y eficacia del mismo. Las críticas en contra 

del PPP no son del todo injustificadas, ya que la mayoría de ellas han -

sido expuestas por expertos en la materia, quienes además han visto en -

la práctica algunos problemas en la implementaci6n que los teóricos han 

omitido considerar. Otros problemas sin embargo, son solo aparentes y --

responden ya sea a la inhabilidad para ajustar el Sistema o a la fal~a -

de disciplina y apoyo que requiere. Estas críticas se han visto alen·::a--

das, a manera de polémica, debido al aparente fracaso de la Técnica en -

los. E •• E.U.U. y a ~o cual aún existen dudas sobre lo que realmente oca-­

. sionó su supuesto abandono. 

A continuación describiremos las vent_ajas y limitaciones o limitan tes del 

Sistema de PPP, mismas que consideramos son mucho mas ilustrativas para-

despertar un criterio de interés. 

VDT.A.JAS. 

a) Precisa la eficiencia con que debe .. operar una Entidad a través 

de los proaramas•que maneja haciendo implícita la relación i!!. 
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sumo-producto. Promueve la racionalización de recursos. 

b) Se precisan lÓs Presupuestos en materia ~inanciera de una ma­

nera ordenada. 

e) Su liga con el concepto de Planeación de largo alcance lo ca~ 

vierte en un inst~umento operativo de las misma, sobre todo -

en lo referente al aspecto macroeconómico .. 

d) Permite la verificaci6n del cumplimiento de objetivos, metas­

y actividades establecidas. 

e) Pone énfasis en el cumplimiento de las realizaciones físicas­

enunciadas en.los nive1es programáticos. 

f) Permite la detección de funciones y/o actividades duplicadas, 

ya que los programas se presentan con una denominación conno­

tativa de las funciones que desarrollan, 

g) Tiende a mejorar la estimación de los costos basándolos en la 

descripción de lo que se va a hacer. 

h) La presentación programática 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 rep~esentar en di­

nero. 

i) Otorga continuidad a las acciones .operativas mediante el aná~ 

lisis de revisión de los objetivos. 

j) Con su influencia dentro del proceso administrativo se logra­

un conocimiento mas confiable del efecto quP. provoca. 

k) Otorga elementos de juicio acerca de los resultados que se o~ 

tienen de la gestión de las organizaciones. 

l) Proporciona de manera sistemática una gran cantidad de infor-· 

mación acerca de insumos, coeficientes de rendimiento, pre -­

cios, salarios, entre otros. Con lo anterior crea estadísti 

cas que corresponden a un factor importante que coadyuva al 

proceso de Planeación, desde el nivel de las unidades económ! 

cas ·que considera. 
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m) 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. 

n) Permite a los funcionarios y Administradores de línea no solo 

cono~er lo que realizan, sino llevar a cabo sus selecciones -

con base en una especificación de los productos finales y ha­

cia un fin u objetivo predeterminado con carácter cuantitati­

vo, coadyuvando asi al desarrollo de sus capacidades. 

·o) Permite lograr que la elaboración del Presupuesto se convier­

ta gradualmente en un proceso de Programación del ·Gasto Públ! 

co, emanado de un Plan econ6mico - social. 

p) La clasificación por actividades o resultados finales permite 

disponer de elementos para formular análisis económicos de -­

·magnitud. 

a) Considera el monto del Presupuesto del año anterior como base 

para iniciar gestiones de incrementos ( o decrementos ), ya -

que no impon.e una evaluación continua de las actividades y 

operaciones relativas a los programas en curso a través de un 

procedimiento efectivo como parte integral de su metodología. 

b) En muchos de los _casos no es posible identificar las unidades 

de medida o productos finales y en algunos otros inclusive --

las metas sobre todo en los gastos indirectos ) lo que difi 

culta el control y la evaluación de resultados. 

c) En algunas ocasiones se toman tal cual los esquemas de PPP, -

obteniéndose una incongruencia entre la estructura programáti 

ca y la estructura administrativa de la organización. 

d) No muestra claramente resultados cualitativos o de calidad de 

producción de bienes y/o servicios que se están efectuando. 
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e) Tal vez en su etapa de evaluación no ha arrojado los resulta­

dos que se estima debiera, ya que la ~elación costo/benericio 

como fin último, generalmente aparece difusa e imprecisa y -­

por consiguiente no se analiza debidamente, esto es por ejem­

plo den~ro del Sector Público, que la evaluación tiene que o­

cuparse también de ese análisis para comparar la magnitud del 

impacto social de los servicios y bienes producidos, con los­

sacrificios sociales que implica el costo de la realización -

de los bienes y servicios. 

f) La definición de unidades responsables a un nivel de ejecuto­

ras de programas, resulta muy general ya que la responsabili­

dad especifica de las áreas involucradas de niveles mas bajos 

se diluye y se pierde. 

g) La gran cantidad de información que exige y genera, mal apro­

vechada puede ser causa de confusión y entorpecimiento. 

h) Exige un cierto grado de especialización del elemento humano­

que implica un alto esfuerzo de capacitación y por ende, una­

resistencia. 

i) La participación activa de los niveles operativos de ejecu 

ción de los programas es practicamente nula, promueve la cen­

tralización de la implantación e información en una oficina -

única de Presupuestos. 

j) No ha resultado un apoyo efectivo como auxiliar en el proceso 

de toma de decisiones. 

k) Exige un estricto .apoyo político. 

1) Limites temporales ( tiempos ) impuestos por las Leyes que lo 

rigen. 

m) Generalmente la legislación en materia presupuesta! no avanza 

al mismo ritmo que el Presupuesto en materia técnica. 

n) Sn general todas aquellas limitantes que son o~iginadas ?Or -

la incapacidad de los responsables de la instrumentación o --
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las no imputables a la Técn!ca misma. 

Es indudable que todavía existen obstáculos po~ supe~ar que tiendan a e~ 

·riquecer la teoría, sobre todo si hablamos de una Técnica ampliamente 

aceptada y utilizada que aún no recibe el juicio rinal en cuanto a su 

eficacia. 



3.1.2. EL PRESUPUESTO BASE CERO 

Aún cuando el PBC no es un Sistema conceptualmente nuevo, es un proceso­

que combina muchos de los elementos de una Administración efectiva, como 

la identificación de obje~ivos, la evaluaci?n de alternativas y de car-­

gas de trabajo y cedidas de ejecución, así como el establecimiento de -­

prioridades. Lo novedoso radica en su punto de vista de planear y presu­

puestar, ya que proµorciona inCormación sobre el dinero que se necesita­

para lograr los resultados deseados y requeridos, enfoca la atención ha­

cia el capital necesario para los programas en lugar de enfocarse hacia­

el porcentaje de au.~ento { o reducción ) del año 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 aportación a loa fines de la organización. En otras Técni­

cas el Presupues~o global. es un dato conocido que desde arriba se repar­

te por iireas; después cadá área la reparte ent,e sus departamentos, cada 

departamento entre sus oficinas, etc. es decir, el Presupuesto se con -­

vierte en una cascada que va descendiendo. En el Sistema Base Cero ocu-­

rre lo contra~io ya que 1a derrama de ~ondas es hacia arriba, priorizan­

do a partir de los niveies operativos. 

E.s .un instrumento cuya filosof'ía impl!ci ta permite reducir costos, pero­

esto no se dá de manera automática como tampoco hace que de inmediato .. -­

las Entidades Gubernamentales operen con mayor efectividad; al l.gual que. 

cualquier o~ra Técnica, unicamente el deseo político de 1os altos nive~ 
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les, asi como una buena Administración pueCen integrarse y producir in -

cluso resultados adicionales. 

Los problemas y beneficios que las empresas privadas y el Gobierno pue--

den derivar de la aplicación del Sistema Base Cero son muy similares pa-

ra ambos, sin embargo, como toda Técnica perfectible y.mediante una Adm!_ 

nistración eficaz, se puede reducir al mínimo y hasta eliminar la mayo--

ria de los problemas, de tal forma que los beneficios del Sistema supe--

ren los obstáculos que pudiera presentar s~ implantación. 

Continuando con la presentación expuesta en el apartado anterior, reseñ~ 

mos las ventajas y limitaciones que según el concenso de algunos autores 

y nuestro análisis son las mas significativas. 

a) Eslabona los objetivos y los Pl.anes a largo plazo. con ·.los. pr_!? 

supuestos individuales, poniendo especial atención al aspecto 

microec.onómico de dichos Planes; aclara el papel de cada cél!:!. 

la de la organización asocianco los niveles de servicio con 

los costos y estos a su vez con los beneficios o utilidades 

esperadas. 

b) Es un método de Presupuestación a propósito de los gastos fi­

jos o indirectos~ 

c) Implica un mayor involucramiento y participación de los Admi­

nistradores de todos los niveles de la organización, lo cual­

ayuda a obtener un mayor compromiso de los mismos para una m_!? 

jor Administración Presupuestaria. 
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d) La atención de los Administradores decrece hacia los aumentos 

anuales y se en~oca mas a los resultados. Priva a los funcio­

narios de su escudo protector: identifica exactamente que y -

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

mar decisiones importantes y dificiles. 

e) Se promueve la asignación mas eCicaz de los recursos debido a 

que los funcionarios evaluan la necesidad de cada función ad~ 

más de que consideran las formas alternas y niveles de esfue~ 

zo necesarios para realizar cada actividad. 

f) Puede medirse la efica~ia de los funcionarios al comparar las 

actividades y beneficios contra los compromisos manifestados­

por ellos en sus paquetee de decisión. 

g) Loe programas 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) Provee una base para reubicar recursos internamente de una~ 

nera planeada y sistemática. 

i) Provee un mecanismo para reducir racionalmente los Presupues­

to.a, en ·lugar de imponer cortes arbitrarios que impactan los­

programae' La lista de paquetee de decisión aprobados y clas! 

ficados puede usarse en todo tiempo ( como referencia durante 

el afio o en los subsecuentes ) como punto de partida para - -

identificar las actividades que se deben reducir, eliminar o­

aumentar en caso de haber cambios en el nivel de gastos o fon 

dos autorizados. Estos paquetes asi utilizados representan t2 

do un Plan de contingencia. 

j) Al.eliminar algunas actividades existentes, se pueden finan-­

ciar nuevos programas de alta prioridad. 

k) ·Pe1•mi·te identificar tareas anticuadas, duplicación de esfuer­

zos, aei como fallas en la Planeación ( supuestos de Planea-­

ción ) y coordinación entre las diversas areae. 

1) En materia de comunicación, la información básica fluye a to-
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dos los niveles de la organización para facilitar el proceso­

de toma de decisiones. 

m) El Siste.oa no requiere cambios sobre los procedimientos norm~ 

les de control o sobre 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, no solo durante 

el ciclo de elaboración sino permanentemente durante todo el­

año de operación. 

o) Costituye un proceso educativo que promueve el desarrollo del 

equipo administrativo. 

p'¡ La combinación de la Planeación, el establecimiento de objet! 

vos, la elaboración del Presupuesto y le toma operacional de­

decieiones en un mismo proceso, que requiere de una revieión­

detelleda de cada actividad, da como resultado un diagnóstico 

integ~ado de la organización en total, en su búsqueda por una 

asignación mes eficaz de recursos. 

LIIUTACIOllllS 

e) Regularmente el tiempo requerido para su preparación durante­

el primer año 'exede significativamente el empleado por otras­

Técnicas, ·incluso durante ese primer año resulta difícil obt~ 

ner alg(in resultado satisfactorio. 

b) La implee>entación práctica de Base Cero en su etapa inicial -

resulta difícil, sobre todo por los problemas de índole psic2 

lógico y ime:cánico que cualquier nuevo Sistema traduce e~ reac 

cienes negativas. 

e) Los Admínístredoree sienten gran aprehensión ya que el proce­

so los ·obliga a ~omar decisiones import.anfes, previa revisión 

detallada de sus funciones, actividades y resultados. 
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d) Requiere de gran atención, disciplina y capacidad de los Adm! 

nistradores para identificar: unidades decisorias, fijación -

de niveles mínimos de esfuerzo, medidas de trabajo y rendi -­

miento y datos evaluatorios para cada actividad. 

e) Asimismo requiere un gran conocimiento de la organización, 

profesionalismo y concientización para llevar a efecto las 

etapas de priorización o jerarquización y sobre todo la de 

clasificación definitiva de paquetes de decisión. 

f) El aumento de la documentación o papeleo que implica el no d~ 

terminar eficazmente e~ volúmen de formas a manejar. 

g) Manejo de grandes volumenes de paquetes de decisión. 

h) La comunicación puede convertirse en un grave problema ya que 

el proceso requiere la fluidez de la misma en todas direccio-

nes. 

i) A menudo los supuestos formales sobre política.y Planeación -

son inadecuados o hasta inexistentes. 

j) Su efectividad y consistencia máxima se circunscriben al as-­

pecto microeconómico de la Planeación. Se puede decir que - -

constituye el nexo entre lo ~acre y microeconómico. Por lo -­

tanto se· considera dificil su implementación total en Gobier­

nos desordenados y corruptos, am6n de la magnitud de procedi­

mientos complejos y dimensión de algunos organismos en esos -

9aises. 

k) No ayuda mucho a la coordinación externa entre·organis111011 o -

Entidades. 

1) Requiere de un gran apoyo político - adminis~rativo de los al 

tos ejecutivos. 

m) Requiere de un marco legal acorde a sus exigencias. 

n) Poco conocimiento de la Técnica o inhabilidad para conceptua-. 

lizar y dirigir su implementación. 
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La Técnica Base Cero se encuentra actualmente en su fase de per~ecciona­

miento y, digamoslo así, en su fase también de convencimiento si es que­

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

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

Se incluye a continuación un cuadro de e1e-ntos de comparación que re-­

fleja el análisis de ambos Sistemas a través de la presentación de sus-· 

características y elementos principales, detectando similitudes, conver­

gencias y diferencias en los mismos. Dicho cuadro funge como producto -­

central de ésta investigación, lo cual nos ha de permitir establecer so­

lidos juicios valorativos de demostración acerca de las hipótesis manej~ 

das al inicio. 



,. 3.2. CUADRO DE ELEMENTOS PRESIJPUESTALES Y SU AHAL:ISIS COMPARATIVO 

C O M P A R A T I V O 

PRESUPUESTO POR PROGRAllAS 
CARACTERISTICAS 

ANTECEDENTES 

0 Surge caro w proceso analítico adecua­
do a 1'El necesidades OCflPlejaS de las -
arganizac:ic::nes y Gobierno m::idemoG. 

0 Basado en l.l'.IB estnJC:tura or¡¡¡¡irúco - ju­
rídica, !\.n:lada obvianente m Leyes, -
por lo q.ie se refiere al GcbierTX> y, pa 
ra enp.._ privams se basa en n¡glae¡'.: 
y políticas. 

• Base de ~taciái fUidErnentada en 
laJ cifras del año mterior. 

° Fija objetivos, metas, costee, evalua -
resul t:ados. 

0 EXige la ruantificaciát de objetives en 
<nldedes de medida. 

0 Idi!ntifica y evalua actividades, asi co 
l!D pretade asil11llU" recursos de tria ,,.;;: 

nera raciaial. 

° Couespude a l.l'.IB he..'Tm!ienta auxiliar-­
del proceso de Plirieaciái en el cortp y 
lari;p pla21o. 

0 No es l.l'.IB Técnica específica de redlc -
ciát de cx:atos, pero los prarueve • 

• 

PRESUPUESTO BASE CERO 
CARACTERISTICAS 

º Es la caljuncién de l.l'.IB serie de Técni­
cas enfocado a la racicrializac:iát de -
los recursos. 

0 I.d.e.m. 

0 I.d.e.m. 

0 I.d.e.m. 

0 I.d.e.m. 

0 I.d.e.m., pero c:at alg.ft!B limita:ia'leB 
en el larw pla2x:>. 

0 Bim utiliza00 es tn:1 de loe pri.ncipa -
les bElleficios. · 



0 F.hsu fomi.ulación no considera 
los criterios de ~im de los ba­
jos ni veles a<tninistrati vos. 

• lhidad decisaria definida en tn nivel 
alto dentro del orguog¡a1a. 

• Determina respoosables de la ejecu -
cim de los prograree. 

•a.. prograree rutorizados oaistibzyel 
el total del Prestp.ieeto. 

• Exiae y prodJce• grat C31tidad de in -
fonmci6n. 

• Prala.l!Mt la creaclén de '"' área espe 
cífica de l?res.pJestD encargada de é= 
lal:xrer el total del mimD ( centra -
lizaciál ). 

METODOLOGIA 

• l'b a>alim la 0Il?}3nizaciál irites de -
iniciar el proceso de pree.pJeStaci6n 
cx:n el fin de detectar irn!güaricla -
des y defici...,ias existentieu • 

• Parte de inportes o l!Oltos. 

0 Eh su inicio visltm:>ra fornes alter'­
nss de llevar a cabo programe. 
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0 Se genera, se prqxne y se fornula por -
las tnidades deciso!'ias respcniablEe es­
pecíficas de la operacién de los Prog?"B­

nas, esto es, en los niveles achlnistr&­
tivos nas bajos de la cperacién ( de r.e­
tas y políticas ) • 

0 lhidad decisoria definida en tri nivel -
nes bajo oaisidera<b la !&le de la prESJ 

puestaciál. F.s 1.11 Sistma participativ<;:-

0 I.d.e.m., pero hasta niveles específicos 
nes bajos <Jll! se oaisidenra prudentes ~ 
re la deteci:iál de :irn!g11aridades cx:n = 
cretas. 

o Loe paquetes de decisi6n artcrizados - -
oaistibzyel el total del Presl.pJesto • 

0 I.d.e.m. 

• El l'resl.p.iesto se :f1:>nrula en cada l.l'lll -

de las areas operati vse rpe <XllCXBI a -
fcn:lo SI.E actividades. 

0 Ia et.epa previa de instzunl!ntacién ti&­
ne OCllD proclJcto 1.11 dia¡pSst:ioo de tDda 
la orptlzaci6n. 

0 Parte de los objeti""8, actividadee y -
pn;pSsitos. 

0 Analim a fcn:lo diwnlBB f~ alter -
nm de operar oaro parte int:es'al del -
proomo; fanenta la creatividad y la i­
rmglnaci6n. 



0 El análisis costo/beneficio es ftnda -
irental en est.e Sisterre. 

0 Ex:lae f'onmtxis especiales para cada -
país u org¡inizacién cp.ie loo utilice. 

0 Centra principalment.e el análisis de­
costos/blrieficioe El'I actividades ruevas, 
mas D:> en las ya existent.es. 

o 9.J meca'lis1D penni te detectar f\ncio .., 
nes o actividades d.4>licad3s. 

0 La oaruúcaciát se ciranlcribe a lc&­
al tos nilleles adninistrati- de deci­
si6n. 

0 El Praquesto se f'onn.üa de arrlba ha 
cia sbtjo. -

o sta+..ene q..ae inf'll.IY" dentro de tocb el­
proceao administrativo. 

• F\n:DraltalJ!Blt.e la aterx:iál de loe Ad 
rninistndres se El'lf'oca lacia loe m.= 
cr'll!l1ll!l11l o decrenentcs ineles. 

0 Las propuestas de solici tui de aeig1a­
ciál de r'ecurscs generalnl!nt.e se pre -
sentm infladaa. 

0 O::nsolida el Preapartx> en fl.n:ién de 
loe nattcB· brtales eutori2adoo¡ ajusta 

.nivelea de asiglaciál de acuer<b e t9-
d1Da o ....... flnln:lenB. 
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0 I.d.e.m. En este Sisterre se lleva hasta -
las ul tirres cansecuencias. 

0 I.d.e.m., oon la ventaja de q..ae la fase -
de control ¡:uede ef'ectl.Jarse con los ya -
existent.es. 

0 Analiza costx:B/beneficioe del total ele -
las actividades q..ae se ralizm; justifica 
ciá'i ID.IBl f'or:zrisa del rotal de prograre6. 

0 Adicia'lal e eso, detecta ftn::icnes o acti 
videdes cl:leoletas, asi cOio f'allas en li>= 
Plmeecién y ooardinacién. 

0 La OCJIUÜ.Caciái fil.IY" hacia ma:.e loe ni­
veles aitninistrati'llCS de decisién. 

0 El Pre!qlueeto se f'omula de iilajo hacia­
arrl.be, nejorenk> asi la infornaciát, lo­
cual lllYIJde a f\nciala.rios de nivel rredio­
y alto a cmpnnler q..ae está pas¡nlo en -
le Ol"gllli.zaciái. 

0 I.d.e.m. 

0 La aterx:iát se fija hacia los resultados. 

0 o:n est.e Sistene se f'acili ta en forne im­
paM:mte la det.ecciln de esas i.rr•Eg1..1lal"i­
dades. 

0 Q:riaolida el ~ a trnvés &.> prlo 1 
riciades identi.ficams, clasUlcaras y el~ 
rificadas en paq..ietea de decisi.én. t:<:m - 1 
bién sobre ,... llD1b:> previsrrlente autoriza-

1 
m. 1 



0 Cl:r.D rESJl tado se obtiene ui PresLpJes 
tD CCl'l caracterlsticas de tánelo o .¡,;:: 
jelo. 

0 3'lbica o reesig1a recursos de acuerd:> 

a necesidades, pero de 1.1'10 rmnera """"" 
nelnulte arl>itraria. 

0 F:'a!te a ar.bies répidoo o repmtiru>­
¡:resB'lta ll'l0 adapt.aciá'l lenta. 

0 Ftrrenta la <Xn90lidaciá'l de Sist.rnes -
de registro prel!l.pJeBtal y cx:ntable. 

o EXige U'l grado de especializ.aciá'l im -
¡xrtaite ele parte del pem::nal :lnvolu­
c::a;b. 

0 DEbe adaptarse a las neceaidedea, de -
lllll'lils y CCl'ltexto ele loa paises u ar@ 
nizaci.cl1ee. 

o La ldninistraciá> ad!lcueda del proceso 
es ftnDIErrtal pera el éxito en ru im­
ple:eitaciá'l. 

ALCMICES 

0 Su cbjetivo es cuiplir can lo progrme 
cb. -

0 Es "'11.ceble a aal<J.lier áit>i tia ya sea 
píblioo o privado, can tn alcan::e y -
camstmcia náxina en loa aapectce na 
c:'OEICXDÍmiOOB • -

o ECae tn :fuert:e oaipraniso ele la al ta­
Mmnistraciál y tn apoyo poUtico-00-
ministrativo txrta1 a cualquier nivel. 
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0 o:.io resultado del proceso se obtiene­
Lrlél selecciál mtre di.ve.~ niveles -
de servicioa y cestos. 

0 Peasi31a recuraos en fln::iá'l de priori 
dades previamente mal.izadas. -

0 Su dinánica le penni te asimilar y qie-­

rar ari:>ioa repBttirr:ls en loa niveles­
de asiglacién de gastos. 

0 F.s adaptable a cualquier Sisterm de ro 
gistro y cantrol exist.mte. -

0 !.d.e.m. 

0 I.d.e.m. 

0 I.d.e.m. 

0 I.d.e.m. 

0 1.d.e.m., pero cai U'l alan::e y oanais­
ta'lcia rréxima en loa aspilctoe rilicroeco­
nánioca ( niveles de~ )y 
eoo:lusivo pera los ocatoe catal<wdos -
CXllD fijoa o indirectos. 

0 I.d.e.m. 



o caro flle'lte de infornoción para la to 
rra de decisiaies ele la al ta direccifu 
cxntia-e fallas mtrí.-isecas. 

0 Ui fact'...bilidad ele adaptar-lo y ""' w 
raite su primer aib aipiez.e a dar :rñi 
tos o:n :=especto a lo esperado, es = 
llL\Y alta. 

0 PUede medirse la eficacia de loe ftn­
cimarios a través ele la evaluación -
ele Sl6 resul. ta<Ds. 

0 c:aistí tu je un proceso edJcati vo ""' -
cx:n cap3Ci tacién pn:nueve el desarT<>­
llo del eq..üpo aóninistrativo. 

0 F.s tria l'"erranienta técnico - polí ti -
ca. 

0 Sistam. q.>e ha ~izad:> su utili­
zaciá\ en nuchos paises y El1¡ln!SllS. 

0 ecn.ti ttzye una qJOI"b..a1a y CCl"lfiable -
fuente ele infarneciá\ para la tare ele 
decisiines m todos los niveles y ~ 
todo tienpo. 

0 Dlrente el prirrer año ele adaptación -
exige nucho rres tienpo para su instru 
l!HlÚICiéin, admús ele <PI resulta llL\Y= 
dificil obtener resu1 ta:b3 :lml!diatos, 
o en eee lap¡o. 

0 I .d.e.m. , pero de tiia llD'leI'S épt!J¡a. 

0 I.d.e.m. 

ª I.d.e.m. 

0 Técnica rueva, m su taee de prueÍle y 
prarr:x:J.m. 
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3.3. COllENTARIOS A LA IHTEGRACIOll DE UN PRESUPUESTO COIUUlft'ANDO AMBAS 

TECNICAS 

El objetivo ·~undamental 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 oper6 como un intento cumplido de -

resumir, agrupar y consolidar las características te6rico - conceptuales 

·principales ya descritas a lo largo de los Capítulos anteriores. 

EL título de este apartado no es de ninauna· manera sugestivo, por el COE 

trario, debe considerarse mas que nada en forma categ6rica, ea decir, -­

viene a ser la reafirmaci6n hipotética de que hablamos de Sistemas Pres~ 

puestales que se complementan y que pueden operarse y funcionar inclusi­

ve en forma paralela. Existen pruebas de ello, algo notorio y avanzado -

en este sentido lo :onstituye la similitud de la mayoría de los concep-­

tos manejados por ambos Sistemas, basta constatar que generalmente el -­

Sistema Base Cero se aplica inicialmente como prueba piloto, para lo -

cual utiliza toda la inCraestructura prea\ipuestal existente del PPP en 

una organización. Obviamente no se concibe alguna Entidad que como medi­

dá interna de control de gastos, se interese en estar probando variados­

Siátemas Presupuestales a cada momento para resolver problemas y mucho -

menos mantenga en forma paralela algunos; simplemente evalúa resultados­

ª determinado plazo fijado y adopta o desecha uno u otro. 
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En el aspecto práctico de implementación de un Presupuesto a través de -

cualquier Técnica, incluso debidamente probada, siempre existen imponde­

rables ya sea por la incapacidad del recurso humano, material, financie­

ro, tecnológico, etc. o también por fallas imputables a la Técnica misma 

(como sé ha podido observar), por lo que sería demasiado arriesgado irr 

cursionar en la fase práctica de implementación de un Sistema que conJurr 

te en este caso la Técnica del Presupuesto Por Programas y la del Presu­

puesto Base Cero, además de que no es la intención ni naturaleza del pr.!!_ 

sente análisis. En todo caso mas bien cabría hablar de una viabilidad de 

que en la práctica se conjuguen. A propósito de lo anterior y a manera­

de comentario, se presenta nuevamente el caso de E.E.U.U., en donde tal­

parece que no se tiene definida en forma integral o generalizada la Téc­

nica Presupuesta! que utilizan actualmente o, tal vez, se podría hablar­

de un hlbr~do de los dos Sistemas con característicss aún adicionales. -

Esto mismo podría ser el inicio de considerar pragmáticamente la posibi­

lidad de conjuntar ambos Sistemas. 

Lo que creemos mas prudente es partir de la visión comparativa que se pr2 

porcionó y en la que se puede advertir, incluso a simple vista, que exi~ 

ten elementos susceptibles de adaptarse o conjugarse en ambos Sistemas.­

En el análisis los resultados están, como ya se dijo, a la vista ya que­

~acticamente podría ser concebible una tranllportacion o extrapolaci6n de 

conceptos ventajosos, clave o importantes de los cuales los dos poseen -

bastantes. Con esto se cubrirían en un grado importante las fallas o li­

mitantes que p~esentan los dos Sistemas en cuesti6n. 
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No obstante las aseveraciones anteriores es necesario recalcar que exis­

ten factores externos o ajenos a la teoría misma, que comunmente inciden 

sobre el comportamiento de alguna actividad y que regularmente son !os -

que dan al traste con cualquier tipo de innovación. 

El PPP concebido como un instrumento de tipo macroeconómico pretende eva 

luar programas y actividades especíricas, que al menos dentro de los Go­

biernos, resultan ser sumamente complejas y ~e un~ magnitud considerable 

y que al unirse o asociarse con las actividades generales o acciones de­

un Plan en un País determinado, no se alcanza a prorundizar en detalles. 

Es precisamente en donde el PBC puede coordinarse o mantenerse dentro -­

del mismo PPP, sobre todo tratándose del género de programas Gubernamen­

tales que abarcan casi todas las ramas o actividades económicas, socia-­

les y políticas de una Nación. Con su auxilio se podría establecer un 

marco consistente dentro de la Planeación que permitiera analizar las 

operaciones de los niveles de micro - ejecución hasta los niveles supe-­

riores de decisión en terminas de objetivos, alternativas, medición del­

rendimiento y beneficio/costo, además de la presupuestación por rubro. -

Es en este sentido que la Planeación puede ejerce~se como tal a lo largo 

de todo el proceso de presupuestaci6n. 

Con el PBC se puede aprovechar una vasta reserva de conocimientos relati 

vos al programa y de herramientas analíticas que se ignoran en el PPP¡ -

en otras palabras, si los esruerzos descendentes del PPP pueden coordi-­

narse con los esruerzos prominentemente ascendentes del PBC, estamos ha­

blando de la coexistencia de dos Sistemas que se complementan para ope--
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rar - vaJa¡ la .red.rxb1cia - en :forma cornplem~ntaria 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 cornpl~ 

men~ar ambas Técnicas con el fin de lograr una mayor flexibilidad y coh~ 

rencia en la asignación y optimización de los recursos :financieros, si-­

tuación que resulta de suma importancia en épocas críticas que requieren 

de una apropiada programación de esos recursos para adecuar un Presupues­

to a condiciones económicas 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 Gl!ST:ION PRESUPUESTAL DENTRO DE LA ADllINISTRACION PUBLICA DE 

MEXICO 

El hablar de la gestión que ha tenido el Pres~puesto en nuestro país, r~ 

presenta sin duda un caso por demás interesan7.e dentro de la evolución -

del Presupuesto como tal y de 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 contextos mas 

,que nada como una necesidad para hacer frente, con una serie de instru -

mentos de entre los cuales figura el Presupuesto, a problemas fundamen·­

talmente de tipo económico. 

En una suscinta visión retrospectiva de lo que Cué y es el Presupuesto -

hasta nuestros días, se pueden observar las incidencias que han moldeado 

lo que ahora conocemos como el Presupuesto de Egresos de la Federación -

que por mandato presidencial, del año 1976 en adelante, debía formularse 

con base en la Técnica Programática. 

El antecedente mas remoto de lo que se puede considerar como Presupuesto 

data de la época Colonial, en donde éste consistía en un control diario, 

mensual y anual de las en.tradas y salidas de los fondos reales, relatan­

do el origen y destino de 1os mismos, que deberían. registrarse en los l! 

bros del Cargo Univeraaf y de la Raz6n General. Mas de la mitad de los -

Condes recaudados se destinaban al sostenimiento del aparato de Gobierno, 

otra parte al costo de la recaudación y el resto se remitía a España. 
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No f'ué sino has.ta el ailo de 1853, después de la Independencia del país,­

siendo presidente Benito Juáréz, en que se formuló un Presupuesto deta -

llado de los gastos de la Nación conforme a las Bases para la Administr~ 

ción de la República examinándose después por una Junta de Ministros. 

Los contínuos conf'lictos internos y externos a los que se enfrentó Méxi­

co durante los primeros años de su Independencia y en la época revoluci~ 

naria, distorsionaron seriamente el Sistema Presupu9stario ya que el ga~ 

to se orientaba fundamentalmente a los servicios militares. A partir de-

1868, el Presupuesto se preparó anualmente y a fines del siglo XIX se d~ 

cretó su obligatoriedad, período en el cual practicamente se inicia la -

Administración Presupuestaria con miras a crear un .instrumento de con -­

trol del Gasto Público. Durante el movimiento revolucionario, los disti!! 

tos regímenes en el poder, no consolidados, recurren a préstamos forzo 

sos, a le emisión de moneda y otros mecanismos de captación Iinanciera 

provocados por la situación bélica imperante que impide la existencia de 

Presupuestos. 

Terminada la fas.e armada, la Constitución de 1917 permite contemplar la­

regulación técnica, legal y administrativa de las actividades presupues­

tarias. Así, en 1919 es·aprobado por la Cámara de Diputados el proyecto­

de la Ley· de Egresos y en 1928 se emite la P.rimera Ley Orgánica del Pre­

supuesto de Egresos de la Federación. 

Otro hecho· que la economía nacional ·resintió en los años 1930 a 1934 f'ué 

el impacto depresivo· provocado por la crisis Norteamericana de 1929, sin 
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embargo concluída esta etapa se inicia el proceso de recuperación en el­

cual destaca la formulación, en el año de 1934, del primer programa de -

desarrollo económico que pretendió ser un proyecto de planeación gene~al 

de la economía y que fué bautizado como Plan 'Sexenal. 

La consolidación del crecimiento económico hizo ostensible una mayor pa~ 

ticipación del Gobierno, tanto para orientar y fijar los cauces de la ac 

tividad nacional, como para definir su posición de agente dinámico de la 

economía. En este aentido, su actividad se pone de relieve en el monto y 

aplicación del Gasto Público. Así, en la medida que las necesidades de 

gasto fueron mayores, se hizo inaplazable la tecnificación del Presupue~ 

to, por ser precisamente el do~umento que contiene toda la política de -

Gasto Público. 

La regularidad anual en la elaboración técnica del Presupuesto y la com­

plejidad que presentaba cada vez en mayor grado, dieron origen a que en­

el año de 1954 se introdujeae la clasificación funcional que permitó la­

coordinación entr~ las inversiones públicas y la evaluación de los pro-­

yectos. 

En 1955 se presenta la clasificación económica por objeto del gasto y en 

1956 por primera vez aparece la clasificación económica del Presupuesto­

en cuenta doble, a fin de mostrar el ahorro o el déficit. Asimismo, un ~ 

h~cho relevante fué la incorporación en 1965 de los principales Organis­

mos Descentralizados y Empresas de participación Estatal al Presupuesto­

Federal de Egresos. 
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Se puede decir que a parti~ de ese año la Técnica del PPP inicia su par­

ticipación como herramienta de Planeación de muchos paises, incluso en -

el año de 1967 en nuestro país, la Universidad Nacional Autónoma de flléxi 

co inicia trabajos para su implementación en forma interna, constituyen­

do la primera experiencia que se dió en México y la cual a la f'echa co-­

rresponde a una de las aplicaciones mas depuradas de América Latina, da­

das sus características. 

Aunado a esa experiencia y a la probada por otros paises, no es sino ha~ 

ta 1976 en que se toma la decisión de sustituir los patrones tradiciona­

les de presupuestaci6n e introducir en todo el Sector Público Federal la 

Técnica Programática buscando dar solución a las necesidades de Program~ 

ción y Administración de un Gasto Público cada vez mas amplio y complejo, 

es precisamente en este año y 1977 en que paracticamente se inicia la i~ 

plantación de la Técnica del PPP a través de la elaboración de Presupue~ 

tos denominados con-orientaci6n programmtiea. 

La Reforma Administrativa emprendida por el Ejecutivo Federal iniciando­

el año 1977, institucionaliza la Planeación, la Programación y la ?resu­

puestaci6n dando el carácter de PPP a los elaborados a partir de 1978. -

Los lineamientos y acuerdos de sectorización organizan el aparato Guber­

namental para la coordinación de los procesos de Planeaci6n, Programa -­

ción y Presupuestación conCorme a tres instancias decisionales: Dependen 

cias de orientación y apoyo global, Dependencias coordinadoras de Sector 

y Entidades coordinadas. Dentro de este programa de Reforma Administati­

va también se promulgan: La Ley Orgánica de la Administración Públ,i_ca F~ 
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deral, en sustitución de la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado; 

la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Público Federal y su Regla-­

mento, en sustitución de la Ley Orgánica del Presupuesto de Egresos; la­

Ley General de Deuda Pública y el Decreto que. reforma y adiciona diver-­

sos artículos de la Ley Orgánica de la Contaduría Mayor de Hacienda, ór­

gano fiscalizador de la gestión financiera del aparato Gubernamental. -­

Estas Leyes y disposiciones ~ueron emitidas, se dice, con el propósito -

de que el Ejecutivo Federal cuente con un marco jurídico que le permita­

facultar legalmente a las Entidades Públicas para que desarrollen eficll!:! 

mente su actividad y fortalecer de una manera ordenada el proceso de - -

Programación - Presupuestación. 

El avance en materia de Legislación·Presupueatal ha dado lugar a la gen~ 

ración de un conjunto de. disposiciones legales, administrativas y de me­

todologias e instrumentos técnicos que regulan cada una de las fases del 

proceso, así como lineamientos o disposiciones adicionales, derivadas t"!! 

to de situaciones coyunturales como de loa requerimientos propios del p~ 

ceso de implantación. Sin embargo se considera que en esta materia faltan 

algunas cosas por hacer para actualizar y hacer mas patente el suatento­

_formal, de tal manera que se consolide una Reglamentación Presupuestaria 

acorde a requerimientos reales y necesarios fundamentalmente en lo que a 

tiempos y cri te ríos de formulación, análisis y dis.cusión nos refe1•imos. 

Para 1976, ante la severa crisis económica, se trató primeramente con. la 

inducción del PPP, de realizar una asignación de recursos mas eficiente­

ª través del Gasto Público, sin embargo no se logró el saneamiento espe-
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rada nj en ese año y como es sabido ni en los subsiguientes, por lo que­

sería sujeto de otro análisis la situación de la efectividad que el Sis­

tema haya demostrado en los aspectos principalmente de tipo ,económico a­

social en los que indiscutiblemente ha incidido. 

Lo que si es un ·hecho poco discutible es la difícil situación mundial, en 

donde los indicadores económico - sociales rebasan toda coherencia y ló~ 

ca que puedan marcar los parámetros tradicionales y en consecuencia, siE!!! 

do realistas, ningún Sistema en este caso Presupuestal sería suficiente­

por si solo para aliviar una crisis de la magnitud de la de nuestro país, 

pero definitivamente sí podría coadyuvar, dándole la importancia y la a­

tención debidas, a la asignación mas racional de los recursos públicos. 

Así, en el período 1976 - 1982 se dieron algunos pasos para conformar un 

Sistema Nacional de Planeación, para lo cual se formularon diversos pla­

nes Sectoriales y Estatales y se elaboró el Plan Global de Desarrollo --

1980 - 1982 { PGD ) que sirvió de fundamento para la. formulación de los­

Presupuestos en concordancia con un marco de referencia de un Plan, pro­

piamente dicho, aunque de corto plazo. 

El análisis y evaluación de los resultados del PGD, permitieron identif! 

car deficiencias que se tratan de corregir y que condujeron a la integr~ 

ción del actual Plan Nacional de Desarrollo 1983 - 1988 ( PND ) concep-­

tualizado como un ordenamiento para el desarrollo socioeconómico del - -

país, basado en los grandes objetivos nacionales derivados de la Consti­

tución Política. Pretende ser un instrumento flexible para hacer cohere~ 

~es las acciones del Sector Público, crear el marco que induzca y canee!: 
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te la acción social y privada y coordine la acción intergubernamental. -

Concentra las acciClles en el corto y mediano plazo que deberán tomarse de 

una manera coordinada con la guía 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 numéricos-

difíciles de precisar en tiempos de incertidumbre; es fundamentalmente -

cualitativo, sin embargo marca la necesidad de integrar programas secta-

riales de mediano plazo ( PMP ), asi como programas operativos anuales -

( POA ). 

El docum<!nto presenta la cualidad de vincular en forma genérica, pero de 

manera expresa, al Presupuesto con el Plan a través de la especificación 

de La Politice de Gasto Pl'.iblico 32 que contiene cinco objetivos funda -

mentales a saber: 

a) Promover el desarrollo social mediante la generación de em -­
pleos, la prestación de servicios básicos y la reestructura-­
ción del sistema de subsidios con propósito de redistribución 
del ingreso. · 

b) Inducir, a través del nivel, estructura y calendarización del 
gasto, un comportamiento adecuado de la demanda interna, acor 
de con los niveles que puede abaorver la economía en condicio 
nea de.eficiencia y de financiamiento sano. -

c) Fortalecer la capacidad del aparato productivo y distributivo 
en áreas ~rioritarias y estratégicas para el desarrollo naci~ 
nal. 

32 
Ver: Secretaria di Progra•aci6n y Presupuesto.- Plan Nacional de Oesa 

rrollo 1983 - 1988. Poder Ejecutivo Federal, "'•ico, Ed. Talle-: 
res GrlFicos Ae la Naci6n, 1983, p. 169-170. 
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d) Promover una distribución territorial mas equilibrada de las -
actividades 9roductivas y de1 bienestar social, en el marco -
del fortalecimiento del Pacto Federal y del municipio libre. 

e) Asegurar la eficiencia, honradez y control en la ejecución -­
del Gasto Público. 

En este sentido el Gasto Público reflejado en un Presupuesto constituye-

un instrumento importB'}te para llevar a cabo la estrategia del Plan y en 

donde te6ricamente: deberá observarse una asignación acorde con las pri~ 

ridades del Plan, un ejercicio conforme a lo programado y una eficaz y -

honesta ejecución y aplicación de los fondos públicos. 

La liga Plan - Presupuesto está claramente indicada, sin embargo los pr~ 

pósitos últimos mencionados parecen extraídos de una novela del género -

ut6pico ya que lo~ avances prácticos en esos aspectos difieren enormeme~ 

te de la realidad. No obstante ello, las bases están plasmadas como par-

te integrante de un intento planificador. 

El actual Sistema Nacional de Planeación Democrática ( SNPD ) basado en-

la Ley de Planeación expedida en 1983, además de ser el producto de la -

experiencia de cinco decenios en el propósito de ordenar la acción públ! 

ca, viene a ser el engrane principal, ele•;ado al rango de Ley, para que-

el Gobierno otorgue una respuesta al compromiso de organizar sus activi-

dadas de manera racional y previsora con la participación popular. Esto-

no quiere decir, desde luego, que por decreto mejore la Administración o 

el manejo presupuestal, pero indudablemente es un avance digno de consi-

derar. 
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EL SNPD cuenta, para su f'uncionamiento, con diversos instrumentos que -­

tienen su expresión material a través de planes, programas, leyes, info~ 

mes, etc. y que se clasifican en: Normativos, de mediano plazo; Operati­

vos, de corto plazo en donde encaja el Presup~esto; y de Control y Eva-­

luación. 

Los programas operativos anuales elaborados por todas las Dependencias y 

Entidades definen las acciones a realizar en el corto plazo para la eje­

cución del PND, asi como de los programas sectoriales, estratégicos que­

son de dos tipos regionales y especiales, y los institucionales. Tienen­

el carácter de integrales, porque consideran aspectos tanto administrat! 

vos como de política económica y social referentes al ámbito de acción -

de cada Organismo. Rigen por un año·las actividades de la Administración 

Pública 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 acción del Sector Público son medios por los que se tr_!! 

ducen las políticas y objetivos contenidos en el Plan, son objetivos y 

metas que se concretizan en el Presupuesto de Egresos de la Federación 

( PEF ); son por lo tanto instrumentos de ejecución del Plan. A su vez,­

estos programas involucran responsabilidades, acciones y recursos del -­

Sector Público; las responsabilidades se refieren a resultados directos, 

es decir, aquellos que alcanzará el Sector Público con sus propias Depe!!. 

dencias y otras son indirectas, las que han de lograr los Sectores priv_!! 

do y social en forma convenida o inducida con el Sector Público. La ape.!:_ 
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tura de los programas es orgánico - institucional, atendiendo a la con-­

formación sectorial - administrativa prevaleciente, asi como a los pro-­

gramas de acción estatales y especiales. 

Se ha tratado de ir adaptando y depurando la Técnica del PPP en nuestro­

psí s y hasta la fecha continua la Secretaría de Programaci6n y Presupue~ 

to (SPP ) como 6rgano central de apoyo global en materia presupuestaria 

( desde 1976 ), a fin de asegurar la funcionalidad y operación práctica­

del proceso de Planeación, Programación, Presupuestación y Evaluación -­

del Gasto Público. Tiene además a su cargo esta Dependencia, entre otras 

funciones, elaborar los Planes Nacionales y regionales de desarrollo ec2 

n6mico y social, asi como programar y autorizar la asignación de recur-­

sos y consolidar la elaboración de la Cuenta Pública. 

Adicionalmente, el funcionamiento del Sistema Presupuestario en el ámbi­

to regional, se basa en una serie de acuerdos y decretos que han dado l!! 

gar, a mecanismos precisamente regionales como son': los Comités de Plane~ 

ción para el Desarrollo de los Estados ( COPLADES ); los Convenios Uni-­

cos de Coordinaci6n ( CUC ), ahora Convenios Unicos de Desarrollo ( CUD) 

del Gobierno Federal con los gobiernos estatales; los Contratos y Conve­

nios de Concertaci6n con los sectores social y privado; además de algu-­

nos otros mecanismos de la propia SPP como son, la Coordinación General­

de Delegaciones Regionales y sus Delegaciones, creadas para apoyar el -­

proceso de desconcentraci6n hacia los Estados. 

Cabe decir que una de las funciones primordiales de los COPLADES es su -
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participación en el proceso de Programación - Presupuestación. En ellos­

se integran las propuestas estatales de inversión, gastos y financiamie~ 

to considerando los programas normales de alcance estatal y los progra-­

mas y acciones regionales. 

Corresponde a la Comisión Gasto - Financiamiento, órgano colegiado en el 

cual participan la SPP, la SHCP, la SECOGEF y el Banco de México, efec-­

tuar la compatibilización financiera del gasto con el ingreso publicos,­

de la cual indefectiblemente se derivan ajustes a las metas de los pro-­

gramas, reasignación 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 loa Egresos del Gobierno Federal o de las Entidades locales­

( Gobiernos Estatales y Municipales ); en tanto 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

Federación o de los Estados. 

La SPP deCfne loa montos globales ( techos o rangos financieros ) de los 

gastos divididos en gasto corriente e inversión que se asignarán a los-­

Sectores, iniciándose con ello la formulación de los Anteproyectos de 

Presupuesto. Para instrumentar esta fase del proceso se cuenta con un 

conjunto de documentos técnicos que orientan la formulación y de entre -

los cuales los principales son: Catálogo de Actividades del Sector Públ~ 
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ca Federal, que contiene la apertura programático - funcional; el Catálo 

go de Unidades de Medida del Sector Público Federal, que permite identi­

ficar las metas de:los programas en relación a su medición y; un Clasifi 

cador por ObJeto del Gasto, que agrupa y homogeneiza en partidas especí­

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

Una vez aprobado el Proyecto de Presupuesto por el Ejecutivo Federal, la 

Cámara de Diputados lo sanciona mediante Decreto - Ley, en el cual se e~ 

pecifican los mon~os globales asignados a las Dependencias y a los Sect2 

res controlados p~esupuestalmente, asi como las normas generales, sanci~ 

nes y responsabilidades para la ejecución, control y evaluación del Gas­

to Público. La Contaduría Mayor de Hacienda en un órgano dependiente de-

1a Cámara de Dipu~dos que tiene a su cargo la revisión de los resulta-­

dos de la gestión financiera y la comprobación durante el transcurso del 

ejercicio del apego a los criterios señalados en el Presupuesto y el cu~ 

plimiento de los obj~tivos contenidos en los programas ••• ; lo anterior -

se realiza por medio de la revisión y análisis de la Cuenta Pública que­

el Ejecutivo, a t:cavés de la SPP, le hace llegar cada año y de las visi­

tas y requerimieneos de información que efectúa cuando los juzga necesa­

rios. 

En terminas generales, es ~asible asegurar que en lo concerniente al as­

pecto de la evaluación presupuesta! los avances han sido parciales en -­

comparación con o~ras fases del proceso. Los indicadores para la evalua­

ción que son tomados en cuenta son de carácter financiero y en algunos -

casos cuando se trata de proYectos de inversión son físico - financieros, 
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además de que la regularidad nos indica que las medidas correctivas que-

se aplican son generalmente y por desgracia de carácter f"inanciero. tt A 

otro nivel, se busca que la Programación - Presupuestación no se vea li-

mitada por criterios financieros, sino que por el contrario, 1a program~ 

ción señale las necesidades financieras "• 
33 

Para el efecto se puso en marcha ( 1983 ) el sistema COSEFF ( Sistema de 

Control y Seguimiento Físico - Financiero cuyos resultados hasta el m2 

mento no son de la calidad que se esperaba, por lo que no es posible co~ 

siderarlo un sistema que apoye permanentemente el proceso de toma de de-

cisiones de alto nivel, sin embargo los productos que han podido ser ut! 

!izados, aunque en f"<?rma parcial, son para retroalimentar las e.tapas re­

gulares del proceso de Programación - Presupuestación. 

Hasta aqui hemos abarcado brevemente la evolución del Presupuesto en Mé­

xico incluyendo la Técnica Programática, que en concordancia con los Ca­

pítulos precedentes nos permite también advertir la trilogía bajo la 

cual giran las modernas Técnicas Presupuestales y que se constituye en: 

Planeaci6n - Programaci6n - Presupueataci6n. 

Para una visión gráfica de lo que es la mecariica del proceso presupues-­

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

33 
Martinez Chavez, Vi~tor M. op. cit. P• 14-15. 



4.2. ELEMENTOS SUSCEPTIBLES DE SER ADAPTADOS PARA COllPLEMENTAR LA 

ESTRUCTURA CONCEPTUAL DEL PRESUPUESTO GUBERNAMENTAL 

Parecería, por la fisonomía que se le dará a este apartado, una especie­

de crítica o ataque a algunos aspectos del Sistema PPP implantado en Mé­

xico, sin embargo es necesario aclarar que para emitir opinión acerca de 

alguna adaptación de elementos del Sistema Base Cero, resulta casi obli­

gado mostrar las fallas o deficiencias que al menos en nuestro país por­

di versas 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 comparación con otra que se desea desplazar o modificar,­

es frecuente exagerar los aspectos positivos de une y los negativos de -

otra, cayendo en una crítica no analítica sino tendenciosa y hasta nega!! 

do validez a una Técnica que ha cumplido una función por demás importan­

te. 

Habrá, por lo tanto, que seguir considerando no solo los beneficios sino 

también las desventajas del PPP frente a la realidad que afronta nuestro 

país, puesto que hay que recordar el hecho de que el Presupuesto no ope­

ra en un vacío; es un Sistema dentro del complejo de Sistemas que se .fo.r_ 

man dentro de las organizaciones ( considerando al sistema con la acep-­

ción que le otorga la Teoría General de Sistemas ). Tampoco puede decir­

se que la introducción ortodoxa de algunos elementos 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 mañana. Todo carnbio debe operarse con sumo­

cuidado y en forma gradual.., siempre atendiendo al contexto y a la satis­

.facción es~ecí.fica de los requerimientos nacionales. 

Aún cuando en materia presupuesta! los avan.ces son significativos, sohre 

todo con el impUlso que se ha dado a través de las distintas re.formas,­

consideramos que to~avía existen algunos aspectos altamente perfectibles' 

. a corto plazo y que se pod!"'ía considerar la posibilidad de auxiliarse, -

aunque en forma parcial, con la Técnica Base Cero. 
,-:,, 

Los programas de acción del Sector Público contemplan como rpoductos es­

pecíficos: documentos de política económica global, programas de acción­

sectoriales, regionales y especiales, institucionales, estatales y con-­

certación de acciones con 1os sectores privado y social. Todos estos pr~ 

duetos constituyen adelantos en la programación, sin embargo existen aún 

algunos problemas de articu1ación y deficiencias en la información, los­

que impiden una mayor profundidad en los procesos, ajustar productos y -

afinar estructuras organizativas en las diferentes instancias de la Adm~ 

nistración Pública y, por otro lado, avanzar en la instrumentación de un 

marco macroeconómico para di.=ensionar adecuadar.iente los aspectos reales­

y financieros del Sector Público, por medio del Presupuesto Económico N~ 

cional, de la programación mcnetario - financiera integral y de los ba-­

lances de recursos humanos y materiales, entre o~ros Sistemas. 

Las elementos susceptibles de consideración 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

nuación: 

En prime~ 1Ugar se advierte una cierta indefinición de las estructuras -

Gubernamentales y un desconocimiento de los recursos existentes y mas -­

aún de los requeridos. Ante esta perspectiva sería prudente la elabora-­

ción de u..~ diagnóstico económico - administrativo previo a la formula 

ción dei Proyecto de Presupuesto. No se pretendería con esto integrar un 

inventarío nacional de recursos, sino mas bien que cada una de las Depe!! 

dencias y Entidades reconociera y revisara sus programas en operación, -

lo que implicaría 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 deman 

das inmediatas de la sociedad. La Técnica Base Cero exige una infraes -­

tructura administrativa ordenada y disciplinada y de programas que des-­

pués de analizarlos demuestren y justifiquen en términos de su producto, 

su permanencia dentro del Presupuesto. 

Dentro de 1as experiencias personales, en el Sector Público es notoria -

la situación anterior, ya que en múltiples ocasiones en los meses fina-­

les de cierre de ejercicio de un Presupuesto que durante el año no ha·s! 

do debid.....,nte controlado por la Dependencia, se percatan de la existen­

cia de partidas específicas de gasto autorizadas, inclusive dentro-del -

propio anceproyecto presentado y con montos considerables y que al final 

de cuentas no rueron ejercidas debido a que la unidad responsable ni - -
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siquiera sabía de la existencia de ellas o simplemente se presupuestó -­

porque ya estaba dentro del Presupuesto del año anterior. Esto resulta -

lamentable debido a que no solo las ampliacio~es líquidas inflaron el 

presupuesto de una Dependencia, sino que teniendo recursos todavía se so 

liciten más, motivado por una :falta de revisión previa o en último de 

los casos un control deficiente del ejercicio. 

En segundo lugar, se recordará que en los albores de aplicación del - -

Sistema de PPP en nuestro país, se presentó la desagregación o nivel de 

detalle de las actividades del Sector Público hasta el nivel exclusiva~ 

mente de subprograma, ya que se consideraba que por lo menos los dos pr! 

meros años no necesariamente debía obtenerse un documento completamente­

sofisticado que incluyera el detalle presupuesta! de los niveles más es­

pecíficos como pudiera ser el proyecto, obra, tarea, trabajo Y. todos los 

de~ás grados posibles de especificidad. A la fecha el nivel de detalle o 

coricreción del Presupuesto ha llegado al proyecto, es decir, que en diez 

años.solamente se ha logrado especificar solo un nivel mas. Esto reviste 

singular importancia, ya que por un lado las unidades responsables de -­

acciones se derinen a un nivel ~uy alto y por otro, se tiene que un mis­

mo programa es atacado en muchos casos por di~erentes Dependencias, lo -

cual ·par-a efectos de evaluación o f"iscali.zaci6n puede ser una barrera en 

la que se pier.den o desvanecen los esfuerzos. plani~icadores de control.­

Lo anterior no debiera implicar el obtener un Presupuesto que ref1eje -­

una maraña de información con tal de lograr algún nivel mas bajo de esp.!!_ 

ci ricidod. Mas bien debiera pensarse en la necesidad de definir clara e­

integralmente el nivel de detalle o concreción que incluso vendría a co-
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rresponder a la derinición de unidades decisorias que preeentaríl!IJl paqu.!. 

tes de decisión debidamente pensados y justificados; esto pudiera no ser 

tan difícil ya que una unidad de decisión teóricamente debe ubicarse en­

el lugar en que se va a hacer una inversión de recursos presupuestales.­

y hasta pudiera considerarse en un primer intento, en el caso de las es­

trúcturae estatales y a fin de promover ~l Federalismo, de analizar las­

necesidedes de los municipios manejándolos cada uno de ellos como conjUJl 

tos de unidades deciaor~. 

En este contexto cabe referenciar la experiencia que se tuvo en los aftos 

1979 - 1980 con los intentos de aplicación de los principios del Base C,!. 

ro en la Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos { SARH ), en -

donde se practicó en :forma parcial ·con determinados programas, pero con­

siderándolos como paquetes de decisión, produciéndose resultados altame~ 

te satisfactorios según voz de los que tuvieron a su cargo la adapta -­

ción. 
34 

Se considera que es necesario continuar profundizando y mejorando los .. ~ 

pectas de estructuración de los programas, tanto en su contenido de ·obj.!_ 

tivos, metas, unidades de medida y tiempo, como en los detalles del cos­

to para su re.alización. Realmente se conoce que es lo que se va a adqui­

rir, pero en el momento de compararlo con lo que ef'ectivamen.te se ocupó; 

aparecen diferencias abismales, de aquí las enormes listas de activos _...;. 

34 hr: Vilchh l!elgarejo, Ruben: et aU. op. cit. 
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practic-te inactivos, convertidos en chatarra - ~la eicpresiái - y 

muestra de una deficiente Administración por parte de las Dependencias. 

En tercer lugar es de observarse la limitada participación del Poder Le­

gislativo, vgr. Cámara de Diputados, en el proceso de discusión y autor! 

zsción de los Presupuestos de Egresos y su respectiva Ley de Ingresos; -

da la apariencia que se sancionan como un mero trámite legal y en el en­

tendido de que se trata de Presupuestos normalmente elaborados con dema­

siadas restricciones formales, sobre todo de tiempo. Hoy en dia, el Pre­

supuesto de Egresos y la Ley de Ingresos se reciben en la Camara con 30 

dias de anticipación a la fecha de inicio del nuevo ejercicio fiscal. Ea 

un lapso tal vez sufuciente para el análisis global y agregado de los 

principales rubros, pero definitivamente insuficiente para el estudio d~ 

tallado y meticuloso de los principales programas Gubernamentales. Se P2 

dría aducir que la Cámara carece de los equipos técnicos o de apoyo para 

realizar un estudio.mas profundo del Presupuesto, sin embargo hay que r~ 

cordar que con mucho está tecnicamente preparada para prestar atención 

preferente a la revisión de la Cuenta Pública, etapa final del proceso 

preaupuestal; en este sentido su intervención es eficaz, pero aposterio­

ri. 

Pudiera considerarse la posibilidad de que eventualmente se logre un 

equilibrio mas real entre los tiempos de an.álisis ante9 y de8pu6a de la­

aprobación del Presupuesto. 

A propósito de ello, las Reformas Políticas que han permitido el acceso-
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a diversas corrientes ideológicas dentro de las decisiones de Legisla 

ci6n, corresponde a un importante paso que debiera complementarse con o­

·tras acciones que procuren una mayor intervención de la Cámara en el pr~ 

ceso presupuestal, pero dicha int~rvención no debe lograrse a costa de -

disminuir la gran capacidad de acción directá del Poder Ejecutivo, sino­

enfocada a la ex1gencia de pedir se formulen y se revisen Presupuestos -

.,,.,alistas, verdaderos catalizadores de las demandas prioritarias y razo­

nados por las unidades responsables directas del gasto, esto es, funda..:­

mentados en un Derecho Presupuestario, originados en su base y analiza-­

dos en función de su compatibilización final con las grandes metas y - -

p'rioridades nacionales, así como con su contrapartida por lo que a su f!. 

nanciamiento nos referimos. 

Por todo esto, creemos pudiera retomarse el carácter ampliamente partic!_ 

pativo - ascendente que proporciona el S.istema Bese Cer? para estar pre­

parados no solo con las posibles exigencias futuras de los Legisladores, 

sino como un compromiso de formular y aprobar Presupuestos cada vez mas~ 

racionales y justos. 

En cu"l'tO lugar, tenemos que la evaluación de alternativas que promueve­

Bese Cero hasta las ultimas consecuencias, pudiera·por primera vez arro-· 

jar suficiente material sobre formas alternas posiblemente nunca plánte!!:· 

das y que.indiscutiblemente permitirían visualizar distintas formas de -

hacer una actividad o bien distintas formas· de llegar a un objetivo, tal 

v
0
ez modificando metas o ta1 ·vez modificando costos pero con reducciones­

significativas de estos ultimas. Este es Un recurso no privativo de Base 
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Cero, es decir que ya existía, sin embargo por variadas causas que alu -

den a la magnitud y complejidad de la información manejada no se ha pod! 

do probar su efectividad en la formulación de Presupuestos. 

En quinto lugar, al manejar programas a través de paquetes de decisión -

con diversas alternativas analizadas, permitiría una reasignación de re­

cursos mas real, racional y en forma inmediata 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 dotadas de fo~ 

dos en el plantea.oiento inicial de solicitud. 

Desde luego la facultad para asignar y reasignar recursos pudiera seguir 

en la SPP como instancia recopiladora e integradora de los Anteproyectos 

de Presupuesto,- antes de ser sometidos a la Cámara, además de ser el en­

lace coordinador entre la autorización de los presupuestos individuales­

y las metas globales macroeconómicas vertidas en el PNO. En este sentido 

la reubicación sería justificada como hasta la fecha ante la SPP, pero -

con elementos ya existentes desde la programación y no con bases ficti-­

cias creadas en el momento en que se dan cuenta del error de no haber 

incluido algún rubro, a menos que se trate de necesidades nuevas ante d~ 

mandas nuevas de la sociedad con carácter de prioritarias. 

El sexto punto nos lleva a considerar la panorámica y perspectivas que -

ofrece la aplicación 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 coa-
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tos de operación y en los Estados para incluir un método integral que en 

materia de programación regional permita la incorporsción debidamente -

controlada del gasto corriente. 

En un séptimo y último punto, es de llamar ls atención de.que todas las­

sugerencias arriba anotadas conducen, debidamente aplicadas, a una redu~ 

ción de gastos, reiterando que no de manera inmediata pero que en un -

tiempo se rerlejarían en las cirras globales del Presupuesto. Para ser 

mas realistas, sobre todo porque hablamos de cantidades exhorbitantes -­

( billones de pesos ) de Presupuesto Público, bastaría con estabilizar o 

congelar por medio de herramientas técnicas ( el propio Presupuesto ) 

los incrementos anuales, evitando asi recortes arbitrarios que regular-­

mente y de una manera signiricativa·se operan. Para inrormación sobre e~ 

te punto se presentan en el apéndice A figura 14 los montos presupuesta­

les autorizados por la Cámara de Diputados para los affos de 1980 a 1987. 

Pudiera argumentarse que todas estas consideraciones, vertidas en los 

siete puntos específicos que se proponen, están fuera de la realidad; 

tal vez por la situación mundial, la complejidad del Sector Público Mex! 

cano, o por la ralta de inrraestructura, o por la ralta de personal cap~ 

citado, o por desconocimiento, o por decisiones politicaa que no convie­

ne tomar, o bien por la corrupción que como c6ncer se encuentra en todas 

nuestras estructuras. Se podrían tal vez nombrar inrinidad de obstáculos, 

sin embargo tenemos la convicción de que en algún momento o en forma gr~ 

dual ya sea por decisiones Gubernamentales o por inercia del Sistema Po 

lítico - Económico, se puedan ir dando cambios positivos que enriquezcan 
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la Técnica de Presupuestación. 

Existen realidades palpables que no se pueden soslayar y que están repe~ 

cutiendo en·toda la estructura nacional y con más razón en el aspecto 

que nos ocupa, el Presupuesto. Por ejemplo, el Presupuesto Federal de 

1986 destinó el 46.6% del total al servicio de la deuda y para este año 

se propuso una cifra superior del orden del 55.8 % , esto es, proporcio-­

nes muy similares a las del gasto proareniable; tal estructura tan disto~ 

sionada del gasto, que se presenta y justifica como una medida sana, es­

la que provoca las dificultades financieras del Sector Público, con las­

consiguientes repercusiones sobre la infraestructura básica y los sacri­

ficios cada vez mas altos de los niveles de bienestar social. Por su pa~ 

te el aspecto Ingresos dejará de captar importantes recursos debido a la 

tendencia de la actual crisis petrolera motivada por la vertiginosa caída 

de los precios. Cada vez será mas difícil que el Gasto Público se pued~­

seguir alimentando de sus nutrientes tradicionales como son la deuda pú­

blica y el petróleo. 

La situación todos la vivimos y algunos otros la tra.tamos de entender. 

A lo que se quiere llamar la atención es a· la posibilidad y viabilidad 

de instrumentar la adaptación conceptual, que obviamente se reflejaría 

en la práctica, al aprovechar algunos elementos de la Técnica del PBC a­

nuestro actual Sistema de Presupuestación Programático, ya que se trata­

de puntos eapecif'icoa que creemos son adaptables. 
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Tras haber culminado la presente investigación, consideramos. procedente-

concluir a través de hacer resaltar algunos ~spectos importantes presen-

tándolos como observaciones, para posteriormente concretizar acerca de -

las recomendaciones producto del análisis aplicado en los Capítulos que-

anteceden. 

Cabe aclarar que las recomendaciones que se.exponen han sido planteadas-

pensando en el Sistema Presupuestal de nuestro pala, pero también puede-

existir la certeza de que emanan de la Teoría General de los dos Siete~ 

mas de Presupuestación, que abordados a través del análisis comparativo-

ha permitido discurrir sobre bases ·Cirmes que nos llevan a considerar 

las siguientes OBSERVACIOllBS y a postular algunas RBCOlll!llDACiciNES : 

OBSERVACIONES .-

- La nueva acepción del ~oncepto de Planeación la sitúa como ~ 

uno de loa mejores medios con que se cuenta para prever, pro­
mover y encauzar cualquier acción racional, sobre todo en el­

devenir y evolución de las características est.ruéturales de -

crecimiento de las orsanizaciones, que dan lugar a una necea! 

dad cada vez mayor de precisar el uso de recursos de entre --

loa que destacan loa Cinancieroa, en Cunción a su previsión,-

utilización y beneCicio, convirtiendo al:Preaúpueato en un ·ir!! 
trumento auxiliar en el proceso de Planeación. En este sentido 

loa Preaúpueatoa constituyen loa mecánismos de decisión y OP!. 
ración del Sistema de Planeación, considerados estos bajo la tr!, 

,·. 
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logia en la cual giran las nuevas Técnicas Presupuestales y -­

que se constituye en: Planeación - Programación - Presupuesta_ 

ción. 

La Técnica Programática surge como Una alternativa par.a susti­

tuir los patrones tradicionales de presupuestación, ya que 

ofrecía grandes ventajas para el control y racionalización de­

los gastos ( Gubernamentales fundamentalmente ) además de que­

fortalece la Planeación y conjuga la orientación de la políti­

ca económica de los Gobiernos con los recursos disponibles. 

Por su parte la Técnica Base Cero puede considerarse producto­

de la evolución y conjunción de varias Técnicas ya existentes, 

entre ellas el propio PPP • Fué concebido a fin de presupuestar 

los gastos fijos o indirectos de una ~arma sistemática y raci~ 

nal. En él todas las actividades de una organizaclón "deben ser 

sometidas a un análisis exhaustivo de costos y resultados cla­

ramen~e ligados a la Planeación. 

Tanto la maquinaria como los procedimientos de los dos Siste-­

mas han de ser tratados en su relaci6n con la situación insti­

. tucional en·· su conjunto 1 esto es, que todo Sistema bien disei'.í~ 

do e implantado de acuerdo a necesidades y contexto debe apor­

tar beneficios tangibles para las organizaciones que los util~ 

cen, sin embargo hay que considerar que en e1 aspecto práctico 

de implementación de un Presupuesto a través de cualquier Téc­

nica, siempre existen imponderables ya sea por la inhabilidad­

º inacaPacidad del recurso humano, material, financie~o, tecn~ 

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

ma. 

Parte medular de la filosofía común a ambos Sistemas lo const~ 

tuye el análisis costo/beneficio, conceptua1izado como la aso-
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ciación del objetivo de la máxima ganancia ligado al objetivo­

de la asignación óptima de recursos y donde las decisiones ba­

sadas en el análisis implican ponderar las posibilidades alte~ 

n~s de asignar recursos de uso potencial y estima~ el efecto -

de esas decisiones. 

Es necesario recalcar, a propósito del concepto arriba mencio­

nado, que es claramente observable la gran similitud en la te~ 

minología 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 presupuesta! los fun­

cionarios o ejecutivos influyen sobre ia dirección de los pro­

gramas y de las organizaciones mismas, de aqui que los Siste-­

mas de_Presupuesto deben considerarse como un medio, un instr~ 

mento, pero no puede ni debe esperarse que por si mismos re -­

suelvan todos los problemas finanacieros y de estructura orga­

nizativa de un Ente o en último de los casos de un país, pero­

si que proporcionen un medio o mecanismo para poder identifi-­

car y evaluar las actividades y asignar recursos de una manera 

racional además de auxiliar en el proceso de toma de decisio -

nes. 

Una de las diferencias fundamentales entre el PPP y el PBC, 

aparte de la base de presupuestación ( cero), los aspectos· 

participativo - ascendentes, etc. entre ot~os, reside en que -

el PPP permite la integración' del Presupuesto con la Planea -­

ción estratégica de largo alcance, obteniendo su consistencia­

máxima en los aspectos macroe.con6micos de la Planeación. Por ~ 

su parte el PBC constituye precisamente el nexo entre ese tnlverso 

macro y los niveles operativos o de detalle en la ejecución --
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( niveles de micro - ejecución ), es decir, que sus posibilid~ 

des se pueden explotar favorablemente tratándose de los aspec­

tos microeconómicos de la Planeación. 

En los paises Latinoamericanos ( y tal vez ampliand:> el término 

a paises subdesarrollados en general ), incluyendo a nuestro -

país, el Presupuesto es considerado como parte integral de la­

rutina adninistrativa y se utiliza casi exclusivamente corno un 

registro de gastos ~al vez ligado a un Plan, incluso de largo­

alcance, pero en el que los resultados comparados con dicho -­

Plan generalmente difier~~ de una manera significativa, restan 

do validez a cualquier 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 adapte 

a ~oda la gama de actividades de un Gobierno ya que existen -­

factores limitantes tanto.inherentes como ajenos a la· Técnica­

misma que impedirían o tornarían sumamente arriesgada su apli­

cación inmediata o total. Para este tipo de paises se conside­

ra que las condiciones no estan dadas ni por la Técnica ni por 

los usuarios, sin embargo creernos que al menos en México, se -

podrían intentar aplicaciones parciales de Base Cero en al'gu-­

nas áreas específicas o bien en algunas fases del proceso de -

fo~mulación de los Anteproyectos de Presupuesto a modo de re-­

forzar y/o complementar el Sistema actual de Presupuestación. 

La Constitución Política de los Estados Unidos Mexicanos perm! 

te contemplar la regulación técnica y administrativa de las -­

actividades presupuestarias globales •. En· el año de 1976 se to­

ma la decisión de modernizar el Sistema Presupuesta! introdu-­

c~endo l~s principios de la Técnica Programática en el Sector­

Público Federal, como una de las medidas -tendientes a combati~ 

la crisis que a pa!'.tir de ese año empezaba a agudizarse, de --
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aqui en adelante podemos hablar de un PPP que abarca casi todo el 

proceso de presupuestación dentro del Gobierno Mexicano. 

En el año de 1983, bajo la actual Administración, se emite el­

Plan Nacional de Desarrollo como un ordenamiento para el desa­

rrollo económico - social del país y el cual p~esenta la part! 

cularidad o cualidad de vincular en rorma genérica, pero expr~ 

samente, ai Presupuesto con el Plan. Esto no quiere decir que­

por ese solo hecho mejore la Administración o el manejo presu­

puesta!, pero es de reconocer que representa ya un avance que-

9uede continua~se y seguir depurándose a fin de que esa vincu­

lación perm~ta una mejor programación que se traduciría en un­

Presupuesto mas apegado a la realidad que vivimos. 

En términos generales es posible asegurar que en los aspectos­

de evaluación de la eficiencia presupuesta! de los programas -

en Méxi~o. los avances son parciales en comparación/con otras­

~ases del p~oceso, lo cual ha originado que el Presupuesto no­

se constituya en una herramienta eficaz que apoye permanente-­

mente el proceso de toma de decisiones de alto nivel, sino ex­

clusivameñte para retroalimentar las etapas regulares del pro­

ceso de Programación - Presupuestación. 

RECOMENDACIONES.-

Si considerarnos que el Presupuesto no opera en un vacio, sino­

que es un Sistema que forma parte del complejo de Sis~emas de­

un Gobierno; no puede decirse que la adaptación de elementos a 

un Sistema ya existente implique un cambio, parcial o ~adical, 

que pueda hacerse senti~ de la noche a la mafiana. Todo cambio­

debe ope~arse pensadamente, con sumo cuidado y en forma gra --
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dual, siempre atendiendo al contexto y a la satisfacción espe­

cífica de las organizaciones sin incurrir en ls adaptación or­

todoxa de modelos importados ajenos a la cultura y necesidades. 

En este sentido debe reconocerse que aún existen aspectos alt~ 

mente perrectibles de nuestro proce.so presupuesta! y que apar~ 

ce la posibilidad teórica de reforzar, complementar o corregir, 

aunque en forma parcial con la Té~nica Base Cero, el actual 

Sistema de Presupuesto; esto con el fin de lograr una mayor 

flexibilidad y coherencia en la asignación y optimización de -

los recursos, situación que es de suma importancia en épocas -

críticas que requieren ~na adecuada programación de sus recur­

sos para adecuar un Presupuesto a condiciones económicas ines­

tables de incertidumbre y en el que se dé prioridad a activid~ 

des de comprobada o susceptible efectividad. 

El Sistema Base Cero requiere de la justificación anual forzo­

sa de todas las actividades o programas, situación que en el 

PPP no es revisada con profundidad ya que las cifras del año 

anterior se consideran 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 elaboración de un_Presupuesto, en teoría, debiera otor­

gar la facilidad y oportunidad para que los Administradores -­

realicen una revisión o diagnóstico económico - administrativo 

anual· de las operaciones, toda vez que se implicase la revi- -

sión total de actividades o program~s de.la organización. Esto 

precisamente promueve .el Sistema Base Cero, por lo que tiay - -

quiene"s piensan que por el solo hecho de corresponder a una m~ 

todología que de entrada para iniciar exige formalismo, defin~ 

ción, disciplina y diagnóstico, es justificable su implanta -­

ción, además de que reitera su en~oque hacia la atención del -

capital necesario para los programas en lugar de enfocarse ha­

cia los porcentajes de aumento. Nosotros pensamos que esto mi~ 

mo es factible aplicarlo a la Técnica Programática igualmente-

... 
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como fase previa a su implementación por lo que se refiere al­

diagnóstico y complementarse con la adopción rigurosa del con­

cepto de justificación ·anual forzosa de programas, lo que equi 

vale a imponer una evaluación 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 área lo reparte a -­

sus oficinas menores, etc. es decir, que e1 Presupuesto se co~ 

vierte en una cascada que va descendiendo. En el PBC ocurre lo 

contrario ya que la derrama de fondos es de abajo hacia arriba, 

priorizando a partir de los niveles operativos. De aqui que -­

creemos pudiera retomarse el carácter participativo - ascende~ 

te que proporciona Base Cero y conjugarse con los esfuerzos -­

descendentes del PPP. 

Bien aprovechado el recurso de la evaluación de alternativas,­

que pr~mueve el PBC de manera singular y también contempla el­

PPP, se pudieran visualizar distintas formas ( tal vez ñunca 

planteadas ) de llevar a cabo una actividad o de llegar a ún 

objetivo, lo cual permitiría contar con diferentes alternati--·· 

vas de costos y beneficios que se esperan obtener y que se po­

drían analizar a efecto de tomar la mejor decisióri de asigna-­

ción o reasignación de los recursos netamente necesarios. 

- Se puede decir que existe una limitada participación de los L~ 

gisladores en el proceso de análisis y autorización de los Pr~ 

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

presión de que se sancionan como un mero trámite legal, toda -

vez que se percibe una insuficiencia de tiempo para el estudio 

detallado y meticuloso de los principales programas gubername~ 

tales, no asi en lo que se re~iere a la marcada atención que­

se presta a la revisión de la Cuenta Pública lo cual viene a -



130 

constituir una participación, que si bien es ericaz, lo es pe­

ro aposteriori. En este sentido, se considera necesaria la in­

tegración de un Derecho Presupuestario erectivo, de tal manera 

que se exija, se revise y se aprueben Presupu~stos realistas,­

originados en la base de operación de los programas y debida-­

mente razonados por las unidades responsables directas de los­

gastos, a rin de que se constituya en un verdadero catalizador 

de las demandas prioritarias. A propósito de ello, creemos que 

el carácter participativo - ascendente que proporciona el Sis­

tema Base Cero coadyuvaría no solo para hacer rrente a las po­

sibles exigencias ruturae de loe Legisladores, sino para rea-­

rirmar la conciencia de adquirir un ·compromiso de que se rorm~ 

len y aprueben Presupuestos cada vez .mas racionales y justos. 

Resulta necesario continuar pro:f'undizando y mejorando loe as-­

pectes de estructuración de los programas, tanto en su canten! 

do de objetivos, metas, unidades de medida y tiempo, como en 

los detalles del costo para su realización. Con Base Cero se 

tiene una herramienta que ha probado su erectividad en muchos­

aspectos, pero sobre todo en dos rubros rundamental.ee a saber: 

la presupueetación de loe gastos rijos o indirectos y la esta­

bilización ó, en numerásos caeos, la· reducción de la tasa de -

crecimiento de los mismos. 
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• DESARROL.LO DE PA -
QUETES CONSOLIDADOS 

CONTROL 

• DINAMICA DEL. PROCE· 
so .. 



€oMIENZ0 

CIRECCION 
GENERAL 

FINANZAS 

CONTA BILIOAD 

CONTABILIDAD 

GENERAL 

PAQUETES 

PROCESO DE ELABORACION 0 SELEC.Cl.ON 
CONSOLIDACION Y AUTORIZACION DE PA -
QUETES DE UNA UNIDAD DECISORIA HIPO• 
TETICA. 

TESORERIA 

CONTABILIDAO CONTABILIDAD 
DE y 

COSTOS .PRESUPUESTO 

PAQUETES PAQUETES 

FIGURA 10 

UNIDAD 
DECISORIA 

PRIMER IJIVEL 

DE SELE CCION 
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FL.UJO DEL PROCEDIMIENTO DEL 

SISTEMA BASE CERO 

-<~~~~~~~-u_N_1_D_A_D~D_E_c_1_s_o_R_1A~~~~~~~~->-

• SE DESCRIBEN LOS PROPOSITOS Y OBJETIVOS DE LA ACTIVIDAO. 

• SE ESTABLECEN MEDICIONES DEL DESEMPElllO Y CARGAS DE Tfl! 

BAJO. 

• SE DESCRIBEN METODOS ALTERNATIVOS OEOPERACION, ENTRE-

ELLOS EL QUE ESTA EN PRACTICA A LA FECHA. 

• SE ELABORAN PAQUETES DE DECISION; 

< MANDOS MEDIOS > 
•SE SOMETE CADA ALTERNATIVA AL ANALISIS COSTO/BE-

NEflCIO Y SE ESCOGEN LAS MAS APROPIADAS PARA EX!· 
MINARLAS CON MAYOR DETALLE. 

•SE CLASIFICAN LOS PAQUETES DE DECISION 

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

DE COSTOS Y BENEFICIOS. 

< MANDOS SUPERIORES > I ·SE CONSOLIDA Y APRUEBA 

FIGURA 11 
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ESQUEMA DE VINCULACION P N D- PPP EN MEXICO <!GURA 12 

PROGRAMAS 
NACIONALES 

y 
REGIONALES DE 
MEDllANO PLAZO 

NORMATIVIDAD 
DEL PROCESO 
DE PLANEACION 

ORIENTACIONES 
DE POLITICA 

SECTORIAL. 

PMP 

!DIAGNOSTICO DE 
CAMPO, FABRICA, 

1 
MERCADO Y COME~ 
CIALIZACION, FI -

INANZAS, ADMINIS ¡ TRACION, ETC. 

1 ESCENARIO DE ·. ~----
i MERCADO 

OBJETIVOS 

ESTRATEGIAS 

INGRESOS Y 
GASTOS DE 
LAS ENTIDACES 

CRITERIOS Y 
ACCIONES DE 

OESCDNCENTRACION 

PROYECTOS 
ESTRATEGICOS 

Y PRIORITARIOS. 

POA 

ESTRATEGIA DE 
ACCION PARA 

ALTERNATIVAS 

ANALISI S DE 
COYUNTURA 

ANALISIS DE 
CONGRUENCIA 

ENTRE LO PRO­
GRAMADO Y LA 
CONT 1 NGENCIA 

ANUAL Y LO 
POSIBLE. 

PROGRAMACION 
REAL Y 

F !NANCIERA 

~----

ppp 

PRESUPUESTO 
POR PROGRAMA 

ASIGNACION DE 
RECURSOS PARA 

OBJETIVOS, 
METAS Y 

RESFQNSABLES .. 

PROGRAMACION 
DE LA 

EJECUCION 

CONTROL PARA 
LA EVALUACION 

y -r~illL¿~tt:J 
PROCESO 

1 1 
1 1 
1 1 
1 1 t_ ___ ,.;., - _____ ...J 
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FIGURA ll 

ESQUEMA DE LA· MECANICA DE 

PROGRAMACION- PRESUPUESTO IN MIXICO 

ANALISIS GASTO 

FINANCIAMIENTO 

lo. ETAPA O 
PRELIMINAR 

PROPUESTAS DE 

PROGRAMACION 

2a. ETAPA O 
ENVIO DE RANGOS 

COMPARESCENCIA 
DEL C. SECRETARIO 
DE S.P.P. 

CONTENIOO DEL PEF. 

3a. ETAPA O ELAS 
RACION DEL PRCMC 
TO CONSOUOACION 

APROBACION 

EJERCICIO 

CORRESPONSABLIOAD SISTEMA DE 
EN EL GASTO SEGUIMIENTO RETROALIMENmctON 'T 
PUBLICO COSEFF 1 .. ------------------------------------------' 
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FIGURA H 

P R E S. U P U E S T O S ACTUALES 

AÑO 

1980 

1981 

. 1982 

1983 

1984 

1985 

1986 

. 1987 

( PE F ) 

MONTO 

BILLONES DE PESOS 

1.7 

3.6 

7.6 

12.9 

20.1. 

.86.2 

Fuente: Diario OCicial. de la Federación • 

• No incl'-l)'e índices infiacionarioe. 

" DE INCREJIENTO APROXIMADO * 
CON RESPECTO AL AÑO ANTERIOR 

47 

44 

112 

70 

56 

71 

150 

84 ( PROMEDIO ) 
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ll.JBllPLO DE ESTRUCTURA PROGRA?tATICA POR GRUPO DE ACTIVIDAD 

GRUPO /.-ACTIVIDADES PUBLICAS CENTRALES 

l'llN-su•- DENOMINAC/ON 
l"llN-

CION CIOlll 

Ol ADMillISTRACION GENERAL 

Ol Legislación 
02 Conducci6n del Gobierno 
03 Relaciones Exteriores 

02 JUSTICIA Y SEGURIDAD PUBLICA 

Ol Acmlinistración 
02 Ministración de Justicia 
03 Orden l'l!blico 
04 Readaptación Social 

03 DEFENSA Y SEGURIDAD NACIONAL 

Ol Administración 
02 Operación del Ejército Nacional 
03 Operación de la Marina Nacioaal 
04 Operación de. la. FUerza Aérea Mexicana 

fORRATD 1 

-;,·· 
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EJl!MPLO DE ESTRUCTURA PROGRAJIATICA POR GRUPO DE ACTIVIDAD FORllAJO 2 
CQll CONCEP'l'OS DEFINIDOS. 

GRUPO f.- ACTll'IDADES PUBLICAS CENTRALES 

CtAVE 

stltl­
FUN- FUN­
CION CION 

Ol. 

o E $ e w I p e I o N 

AI:MmISTRACION GENERAL 

Comprende 1as actividades ~ue real.izan el. Poder Legisl.ativo 
y l.a Presidencia de la Repúbl.ica para normar, d1rigir y coo,E 
dinar l.as f'unciones del Estado. Asimismo, incl.uye las acti­
vidades de pol.!tica interior del pa!s y l.a representación de 
1os intereses nacional.es en el exterior. 

01. Lesisl.ación 

Canprende l.a representatividad y decisión democrática y sobe 
rana de la sociedad en el. Estado, as! como el. estudio, discÜ 
sión y votación de l.as iniciativas de l.ey y l.a riscal.izacióñ 
de l.a acción ejecutiva. Incl.uye t11111bién l.as actividades de 
apoyo inherentes a l.a :f'unciÓn l.egisl.ativa. 

02 Conducción del. Gobierno 

Comprende l.as actividades que por mandato constitucional y -
de l.a Ley Orgá.'lica de l.á Administración l'ltbllca Federal co-­
rresponde real.izar al. Poder Ejecutivo; entre ellas se inclu­
ye la gestión g••neraJ., regl.amentación y supervisión de los -
asuntos de pol.!tica interior del. gobierno, as! como el. :run--. 
cionamiento de l.as canisiones intersecretarialea. . Aaimismo, 
canpi·ende las actividades de Sl!O:fº o asesor!a t&cnica, jur!­
dica, administrativa y las demia que &CID inherentes a la :f'Un 
ción del Ejecutivo. · -

03 Relaciones Exteriores 

Canprende las actividades dirigidas a orientar y ejecutar l.a 
pol.!tica exteríor, a :fin de proteger y promover los intere-­
ses de l.a Nación en el. extran,jero tanto cl9 tipo po1Ítico, C.2 
mercial, industrial., agr!col.a can.o de otra clase, excepto -
l.oÍI militares. · Incl.uye el. funcionamiento de las misianes di 
p1anáticas, as! clllllO la gestión de cuotas, contribuciones y­
a.yudas establ.ecidas por c.onvenios y tratados bilateral.es, -
mul.til.ateral.es, regionales o internacional.es. Comprende los 
servicios de inrormaqión, as! como l.oa servicios cul.turaJ.ea 
que se llevan a cabo en el exterior. 
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EJEICPLO DE ESTRUCTURA PROGRAMATICA HASTA El. NIVEL DE SUBPROGRAJ.IA 

FORllAIO J 

PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA 

CLAVE 

Fl/N• .SV• PlflO· .SUI· 
CION FUN- t;RA· PRO· 

CION MA ~ 

01 

02 

AF 
! 01 

02 
03 
04 

AG 
01 
02 
03 
04 

AH 

01 

02 

D E N O M I N A .C I O N 

AIMINISTRACION GENERAL 

Conducción del Jobierno 

Atención de Asuntos Presidenciales y Ap•yo Técnico 
Asuntos jurídicos 
Comunicación social. 
Coordinación de acciones de gabinetes 
Asesoría técnica 

Apoyo Administrativo 
Asuntos del c. Presidente 
Contraloría 
Administración 
Atención de quejas 

Organización, Seguridad y Apoyo Logístico para Acti 
vidades del Poder Ejecutivo Federal. -
Organización, segur~dad y apoyo logístico para act_! 
vidades del c. Presidente de la RepÚb1ica 
Apoyo aéreo presidencial. 

00002 
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EJEMPLO DE ESTRUCTURA PROGRAMATICA HASTA EL NIVEL DE SUBPROGRAMA 
CON LA PRTICIPACION DE MAS DE DOS PROGRAMAS DIFERENTES. 

FORllAIO 4 

FUN-
'¡t:IDN 

01 

15 

20 

SECTOR: DESAIU!OLLO URBANO Y ECOLOGIA 

CLAVE 

SUll- PRO· Stll• 
Ft/N- GRA• PRO· 
CIDN MA :illlUCol 

02 

AN 
01 
02 
03 
o4 
05 

03 

RP 
Ol. 
02 
03 
04 

02 

UH 
Ol 
02 
03 
o4 
05 
o6 
01 

UL 

01 
02 
03 
04 

uv 
01 
02 

DENOMINACION 

AIMINISTRACION GENERAL 

Conducción del Gobierno 

EcU.i'icios 
Estudios y proyectos 
Construcción 
Consel'V'ación 
Rehabilitación 
Dirección, administración y apoyo 

F<MENTO Y REGLAMENTACION DE LA INDUSTRtA Y DEL CCME!i 
CIO 

Reglamentación y Fomento del Comercio Interior 

Equipamiento para el Comercio 
Estudios y proyectos 
Construcc:i.ón 
Rehabi1i tación 
Dirección, administración y apoyo 

ACTIVIDADES ClENTIFICAS Y TECNOLOGICAS 

~igación Ap!icada y DesarrolJ.Ó Expérimental 
IADE 

IADE para el DesarrolJ.c Urbano, Virlenda y Eco1og!a 
Conducción de la politica 
Desarrollo urbano 
Vivienda 
Ecología 
Operación y mantenimiento 
PrOIÍloción y capacitacic5n 
Dirección, administración y apoyo 

IADE para la Protección y el Mejoramíento del Medio 
Ambiente 
Conseríración de 1a naturaleza 
Agua 
Aire 
Sue1o 

Normas y Teqnologías para la Vivienda 
Estudios y proyectos 
Nonnnn y tecnologías 

00020 
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RESUMEN PAOGRAMATtCO ECONOMICO FINANCIERO 
C •11.LOJre[S 011: PISOS CON U .. O(Ct•At. 1 

SClllV1C10I Ml'l#iAt,.GY 
~UIOttALCS s..Ml•tlTIOS 

GASTO CORll ENTE 

SllllVICIOS T• llill'I • 
'Clf&llA\.D •1 •Cll.I auw• 

lllU1fS 

lolU!.Gi.tSI 

1t1.wu .. 11 

FORllATO 5 

GASTO DE CAPITAL 

s:i .. .:asie"ts r:~~ 
~LJCAS f'l·IU.:it:."!:lllAS U'i~A.-:..:: 

I 
l. 

'.. . .... 

l 
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152 

ANALITICO DE CLAVES 
C lllLC.ONll! DE NSOS CON UH OEClllAL 1 

FOHITO li 

UI AC ) 
HO~A ___ DI ---

ENTIDAD:-------------------------~ 

.. .. o ASIGNACION ANUAL ~ ! ~ e oc "Dll: 

: D o!! TOTAL 

i f. ~ a; 
3 w ANTEPROYECTO SUBPROGRAMA PROGllAllA 

1:1 
e . Cif 

18 111.20 :2'1 2:2' 21 2• . .... 7r 2• a -

. 
--=--··--... --... ' . 

. 

. 

. :. 
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ANALISIS PROGRAMATICO 
(MILLONES DE PESOS - UN DEClllALI 

oa.iETIVOS y METAS MONTO 



'P•OC .. AMA: 

PllOYECTO: 

PUi STO 
o 

e •TrOOklA 

H 
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ANALITICO DE PUESTO- PLAZAS 
( Pl:SOt) 

ENTIDAD-,---------------

T. a. :;- IUIP•o••&MA : ~ 

UNIDAD ft11P0•5••LI: ~ 

~ ~ TOTAL 
~ ~ PLAZAI 

TOTAL 
"OftAI 

FORMAIO 8 

'1 
~I 

! ~. ! 
AC 

"º""--••--



------
(ENTIDAD: 

CONCl!PTO 

OtsltDNtelLIDAO ll'HCIAL 

fHOllCIOS l'JtOPIOS 

VINTA D~ BIENEI Y/O S!.F\VICIOI 
.. ~SOi OIVUIOa '(/O VENTA H ltrtVCftltO"Q 

TUNSFPICllCld OIL •HllllllO PIOlllAr. 110 
~1T&t.1ZAaa.a• 

-CCIACl ..... t, AMOllTIZ.CIOllQ t OTll08 

~·~""""' . . 
•IMIMUCI- M ACTIVO 

- CA.16,UllCOI Y VALOllU A COIWTO "-AIO 
CUUTH l'Oll tHRall 
INVIJITAlltOI · 
Ot9'0& ACTIVOS Cllte.Ut.A'MTCI 
,_ICOADU Pl.&MTA 't IQVlllO lltlTO I 
- \'Ar.e. CT&l.T OOC-.- COHAllA 
LA- llL&IO (lllTOI 
Ofaot ACTIVOI I ~11'0 l 
OWaltDO 

A-llCNllVO 

lllÍICUllAllllNTO MITO 
llJIANCll.Mll .. to OOC.UMtflliTAOO MUTO 
lltJIOt li .. OllttUC&ott OI'. l.A DIUDA OOCUllC ... 
TAOA. 

GRCOlfOS NO Or.>cU ... TADOe 
PltOV)SIOMll 
C"l'OllOS CHPlllD09 

All-· CAPITAL/ .. TlllllDltlO 

·y~&I08F&il1N411"9 DCL •Olll,,,_O PID&UL 
ctUITAUIAll~C• 

AaSlh&t 'K CAttt'f•&. 
OTllOI . 

»1a1111:ot flOR CC5="1'A OE TtftC[RQS 
1NeltCIOI OlJUVADO;; DE IROOACIONE!I 
tll&CUPIRAILl:9. 

TOTA.a.. O~ U•QRE.IOS ~\. AÍfO : 

'TOTAt.&s: 

- 155 -

SECTOR: 

'PRESUPUESTO INTEGRAL 
( ,,_IL\..ONES Ot PESOS CON UN DECIN.Al. J 

OfUGENDlt 
1'EC:URS03 

( DIVIHO:AIUS) 

HiG,.tSOS 
IUECTr\10). 

CO~CEPTO 

9At1'0 COl .. UIMT& 

AUMINTOl I>! A~IVO 

CAJA, BANCOS V VAlO,.EI A COlttO l"LAZO 

CUlltTAOOfl Cúit\M 
lffVENTAftlOI 
OTROe ACTWOa ClftCULAM'fU 
PRO"'lbAbES,~T& Y IOUJ"O (MCTO I 
CUEllTA8 Y·-'I08 l'Cl1I CO- A UIOOO 
""20 (N11'01 
-Ml'TIY09(.Ml1'0l 
atFl:fllDO 

OlllllNUCION&a OS MSIVO 

Ol.llflfO!U~MIE"10 tCT0 
flNAN~AllfJE.ttTO OOCUMrNTADG _,TO 
U(NOI AalORTIZACIOfit C>I U DEuOA 
DOCUUENTADA 

CRlDffOS NO COCUMIENTADOI 
PltO\llSIONE.S 
_CJllDITOS OcrERIDOI 

11!5tflVA9 OE CA"TAL 
OTROS 

OPlltACIONt.I A.a&tCA8 

tJltOGACIONE.1 OEm\IADAI DC ntOREIOS POR 
CU.EN1'A D« TtltCIROS . 

UOOACIONtl AICUPlRABf.U 

TOTAL te !.G~ eso• DEL ~ÑO: 
~ISPOMl•lt..,OAO fiNAL: 

TOTAc.E.t: 

FORMATO 9 ) 

.t.P\.\Ul:ION 01 

RtCUltSOI 
I OEV!.NQAIL!S) 

taRttOI 
'l.C'iCTt\'0) 

,_,. :-

1---·---lt\,{:· 

:.:· 
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DENOMINACION DE LDS PROYECTOS 

FDRllATO 10 

AC 
AP 

ENTIDAD:------------------------ HOJA ____ DE ---

SECTOR:--.,.,.--------------------------'--------

DENO MINACION 

. 



,""¡ 

5PP 

1 l. 1 ;¡ 
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FORllATO 11 

METAS CALENDARIZAOAS 

ENTIOAD:-----------------·------'-----------­ HOJA---· DE 

SECTOR:----------------·---------~ 

DHCRIPCIOll 
AHElllADA 

11& LA META 

UNIDAD 
DI 

MEDIDA 
PRIMERO 

AHO\.UTOS 

M E 
AVANCE 

HOUNDO ,.. ·ABSOl.UTOS 

T A s 
POR TRIMESTRE 

TERCERO ,.. ABSOLUTOS o/o 

.. :• 

CUARTO TOTAL 
ABSOLUTOS % 

.·.• 

'----"-------~--

.,....-,1:--t--t--;-~+-t-.;._---.;._-+-.;._--+-----J---'-+---'-----4---l------ll----J--_:_ __ j_-'.~-'-------

---·-+---'-1------l----l------L---L-~----
-··---1-.·--- -------

.. 

;-· 



SPP 

11 11 hj ii 1 . TOTAL 

f ! ' . .....-.. .. r i 11111110 •llltllltO 

1 

. 

¡1:: ... ¡51¡o¡1¡&¡~,¡¡i¡. 
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. CALINDAlllO ANALITICO 1t011 CLAYll 
1 

ffi. 
t:AL IMOA .. 10 

MallllO -· MA'l'O IUllllO 

. . 

•• P ••o• 
.iuuo 

FORllUO 12 

01 AC 

MOJA' __ · .. 

<· 

aoo1no UPTl[llUUIE octua•c NOVll:M•llll OICll:MB•E 

. 

.. 

., 

'--'--

~ 
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CALENDARIO DE INGRESOS* 
(DEVENGA BLE) 

{MILLONES DE PESOS f:ON UN DECIMAL) 

FORUTO 13 

rn AP 5PP 
·e)~ ENTIOAD:~-----------~----'---------------·------- HOJA' --- DE 

1 '"~ SECTO~ --~~~~~~~~~~~~ 

CALINOARIO TRIMEITllAL 
COOIGO e o N e E p TO T O T A '· ,. 

• • • 11 .. - 1 .... 
~ .. ,.,,:, INOAESOa PllOPl08 
o,, (i 1 VENTA DE ltll!HU Yi0 SEllVICIOS 

0002 WGRESOS ONEllS09 'f/P VENTA DE -
0001 TllANSFUlblCIAS mL - . RllEllAL NO CAllTALIZML.118 
0004 -ECIACDC9, ~I Y - YUmlA&.U 
•.'.;~·.·.\:.;..· DISMIN- Oll ACTIVO 

ººº' CAIA, UlllC09 y l!A.-s A CDllTO PLAZO 
ooo• CUENTAS POll COlllM 
0007 INVENTAIUOS 

oooe OTROS ACTIVOS Cl..CULANTES 

0009 PROPiEC.:.:::ES PLANTA T EOUIPO (NETO) · 

0010 ...:s. \lllLS CfAS. Y DOCTOS. - - A LARGO PLAZO OCIO! 
o o 1 1 OThOI AeTIVOI INETOI 
o o, .• Dl,1111100 
.'.ftl: •• :t:.i•: !~ AUMllNTOIOll PASIVO 
···:.:-.:""::-;·~'.: ENOEUOAMIENTO NCTO 

o o' ' P'tNMIC&AMllNTO DOCUMENTADO CaftUTOa 
o o .. t 4 - MIOl'TIZACION DI: i.A DEUDA DOCUICllTADA 

ºº' • Cllt:DITOS NO DOCUMiNTAOOI INETOI 
o o' • PROYtSIONla 
o o 1 7 CllEDITOS DIPlllllDOI 
.p: , ;- ~--:~J.tr .: AUMKllTO Oll CAPITAL/ PATlllMONIO 

-L. o o 1 • TR- DEL~ FCllEllAL CAPITALIZABLU 
o.o'. lllSEllVAS OE CAPITAL 
0010 OTllOI 

TOTAL DE LA ENTIDAD 

M _,. OC LOI llBUftlOS 
NOT• ICCMMAM ISia POMIATO COll &.OS llTADOI P'IN&NC- t"Mr"OltMA GI" LA ENTIDAD t ... LANI ~ ....CIAL Y PINAL. HTAOO OI: COITOS 

~ M NOOUCOatl Y vawfAI. ISTADO OS flaULTAOOS Y ISTMO DI CJlllllllll Y .,._ICACION OE RU UflSOSJ 

z• s• 
.aa!H, 

4• 

47 ... •. 

. _ ___.._ . 

:.• 
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CALENDAR¡O 0€ EGRESOS * 
IDEVENGA9LE l 

(MILLONES DE PESOS cct~ UN DECIMAL) 

FOllllAIO U 

~ ( ENTIDAD l ENTIDAD:------------------------------------- HOJA --- DE -----

-~-''''· ' . . , SECTOR:---------·------

CALlNOAfllO lRllAESTRAL 

CODIOO CONCEPTO TO T A l. 

•• 2( 11 .n IO ~"· 47 ... ..L....1._i-L...1-~ 

O O O 1 GASTO CORIUENTE --'--1~-'--- .L.. ... __._ 

~D-l-O~O,,,,.,z+--°"-ST_O_D_E_C_A_P1_TA_L ________________ t---'---~--L-1-...._-......_ __ .._i--_._--.._-_._+-___..--~~~~_..~--...1-
~~~l.~~,'.'~~~,~~~f,~.--A~U_V_E_NT_O_:.OE_A_C_T1_vo _______________ -+_.._ _ _.__......_-t--'~-_,_-......_-+-~--'---L-of-...._--'"--__._ ~-&---·-L-

t O O O CAJA BANCOS Y VAL.ORES A CORTO PLAZO 
~..::..:....:+.---"-;:...:.;:...:.,:.:..:_;:...:.:::.....c..:....c...:_-..: __________ f-_. __ .___,..._+-___..--~--'--t--.__ _ _._ _ __.'-+_.._ _ _,_ __ __.L-f _ _._ __ , __ ,_ 
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PAQUETE DE DECISION 
UNIDAD DECISORIA 

FOIHJO 15 

DEPENDENCIA 

----~ 
NIVEL 1 CLASIFICACION 1 SUPERVISION DE RESPONSABLE A~O ) FECH.A 

-· DESCRIPC ION . DE ACTIVIDADES INCaEll•NTO DE all'CUAS DEL NIVEL 
DIESCRIPCION REAL ANO PAOYE CTO ANO DEL A"O 

O AS TOS DE OPl!RA CION 

08..IETIYOS DE ESTE NIVEL DE ESFUERZO 

PERSONAL 

, .. 

. , . , . INVERSIONES 

RESULTADOS ESPERADOS ACUMULADO HASTA ESTE MtVIEL 

GASTO DE IMPORTE 

OPEAACION .,. AIOD 
ANTERIOR 

' 
1 MPORTI! 

PERSONAL ., .. AIOD 
CONSE' CUE NCI AS POR NO ASIGNAR RECURSOS· ANTUUOR 

IMPORTK 
INVERSIONES 

•/•A Ao 
ANTERIOR 

MEDIDAS CUALITATIVAS O! DESEMPEÑO MEDIDAS CUANTITATIVAS 

r 

... 1 

NOTA: SE PRESENTA ESTE FORMATO COMO EJEMPLO POR LA SENCILLEZ CON 
LA QUE FUE [LABORADO SIN EMBARGO ESTOS IPUOEN SER TI.,, COMPLICADOS 
COMO LO EXIJA LAINFORMACIONQUESEOESEE OBTEflER. 

PUENTEí DE PAZ SALOIVAR.ALBERTO.·Ob.Clt. 

.. .. 

---
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RESUMEN DE PAQUETES DE DECISION FOl•&JO 16 

UN! DAD OEC'ISOAIA OEPENOENCIA 

No. DE PAQUETES rLASIFICACION 1 SUPEAYISION 0 E RESPONSABLE AAO r=-ECHA 

MISION DE L~ UNIDAD OBJETIVO GENERAL 

1 

MEDIOS DESEADOS MEDIOS DESCARTADOS 

SOLICITUD DE RECURSOS 

RECURSOS POR PAQUETE RE CURSOS ACUMULADOS MEDICIOll CE 
NGUnt 

PERSONAL. COSTOS INVIE'RSION DESEMPEiiO AC-TIVIDAO .. -NUME"O COSTO INVIE'RSION 
CANTIDAD ºh IMPORTE .,. IMPOftTIE' .,. UNIDAD C&HTtt:.:::. 

,, . 

l 4' 

1 

1 
' 

• o TA : ~¡Npg~~·ua.EJJE l8lJ.~Z8 f~~.Et\'::~s:~:c~~Ns~~~lk~'b\i'i~ bAliMll.U! ELABORADO SIN EMBARGO ESTOS PUEDEN SER 
FUENTE: DE PAZ SALDIYAft.AL.eERTO:-O•.Cll. 

., ,, 



NIQUETI 
HUM. 

1 
2 

3 

28 

29 

AOl 

50 

51 

66 

67 

68 

75 

76 
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CONSOLIDACION DE PAQUETES 

UNIDAD 
DEC 18011 IA 

............ · ...... . 

. . . .. . . . . . 

NIVEL 

1/1 

112 

111 

113 

2/3 

113 

2/3' 

3/3 

2/2 

3/ 

4/4 

5/5 

' ' 

--=·=-:.·-.1.-=--=-= 

fORIAIO 17 

OBSERVACIONES 

CIFRA TOPE, 
=-=..-=---~.-= -:...--:....-:..-::. ===~---

O AUTORIZADA 

NOTA : SE PRESE..,TA ESTE fltOftMATO COMO EJEMPLO POR LA SENCILLEZ CON LA QUE FUI!: ELABORADO SIN IEMBÁRGO ESTOS PUEOEn SER 

FUENTE: ó:Nrf~~s~'&.'81~~~~ Ac¡o.-::~T'oº~Eo~~JC~t~· INFORMACION QUE SE DESEE OBTENER. 
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