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PRESUPUESTACION PROGRAMATICA LOCAL

Dolores Beatriz CHAPOY BONIFAZ*

RESUMEN: A partir de la segunda mi-
tad de los afos setenta, con la intro-
duccion de la presupuestacion progra-
matica el presupuesto ha pasado de
ser un expediente para autorizar gas-
tos a ser una herramienta de la plani-
ficacion, porque esta vinculado al pro-
ceso de planeacion, ya que integra las
acciones financieras en funciéon de la
politica del gobierno y de su proyecto
de desarrollo. Este articulo trata de la
implantacion del presupuesto por pro-
gramas estatal y municipal, de su mar-
co legal, y de las diferentes etapas de
su formulacion.

Palabras clave: presupuestacion, pla-
neacion, programacion, finanzas publi-
cas, federalismo, estados, municipios.

ABSTRACT: Since the second half of the six-
ties, with the introduction of programming as
a technique of orgamizing public expenditures,
the budget has been transformed from an
instrument to authorize expenditures, to a tool
Jor planming. This ts due to the fact that
modern budgeting integrates financial actions
with governemental policies and the govern-
ments plan for development. This article
draws on the adoption of programming at the
local and municipal levels, analizing subjects
such as the required legal framework and the
different stages of the process implied.

Descriptors: budgeting, planning, pro-
gramming, public finances, federalism, states,
municipalities.
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SUMARIO: 1. Presupuestacion programdtica local. 11. Presupuestacion
'y desarrollo. 111. Presupuesto por programas en Meéxico. IV. Planeacion
coordinada para el desarrollo. V. Conclusiones. V1. Bibliografia.

I. PRESUPUESTACION PROGRAMATICA LOCAL

La necesidad de resolver los problemas provocados por los dos
conflictos bélicos mundiales modifico el papel del Estado, a sus
funciones primordiales de dar satisfacciéon a las necesidades esen-
ciales de defensa nacional, mantenimiento de la seguridad publica,
gestion de las relaciones exteriores, preservacion del orden juridico,
regulaciéon monetaria, y excepcionalmente de atencion al fomento
econémico y bienestar social, anadi6 las de reimplantar la paz
social, desarrollar la economia y estabilizarla, equilibrar las con-
diciones de las diferentes regiones del pais, superar las crisis cicli-
cas, redistribuir la riqueza, facilitar la movilidad de las clases so-
ciales y cumplir sus aspiraciones de bienestar.!

II. PRESUPUESTACION Y DESARROLLO

Con el Estado a cargo de la estrategia global del desarrollo
economico y social, el presupuesto publico —el plan general previo
de ingresos y egresos donde se fija una relacion de medio a fin
entre ellos— pas6 de ser un expediente administrativo y contable
para autorizar gastos, a ser una de las principales herramientas
de la politica econémica.

Con el fin de fusionar las actividades de planificar, programar
y presupuestar en un proceso Unico que permitiera precisar la es-
trategia integral, formular los programas, preparar el presupuesto,
y llevar a cabo los objetivos propuestos, se introdujo el sistema de
presupuesto por programas, que €s un proceso con base técnica
que asigna recursos a proyectos de acuerdo con sus metas y previo

1 Rosas Arceo, Alfredo, La crisis fiscal del presupuesto en México, México, Universidad Au-
tonoma Metropolitana-Ediciones Técnico-Cientificas, 1992, p. 178.
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calculo de sus costos unitarios, que al emplear una clasificacion
combinada sectorial-administrativa hace resaltar la duplicacion de
funciones; y que al prever el control de la ejecucion, la verificacion
de las realizaciones fisicas, y la medicion de los resultados, permite
establecer responsabilidad si la gestion administrativa no se ajusta
a lo programado y no se alcanzan las metas.?

El motivo para implantar este sistema’® fue que su aplicacion
hace posible establecer las metas —mnacionales, estatales o munici-
pales—, investigar los medios para alcanzarlas, seleccionar entre
ellos los mas adecuados, y determinar con certeza sus costos. El
fundamento del proceso de seleccion de los planes y de los pro-
gramas mas eficaces para alcanzar los fines de la politica guber-
namental —piedra angular del sistema— es el empleo metddico
del analisis econémico para decidir entre las diferentes opcio-
nes del gasto publico, pues el andlisis econémico de costo-beneficio
o de costo-eficiencia es el procedimiento mas efectivos para ha-
cerlo, porque a partir de la informaciéon sobre los costos y los
beneficios de cada una de las posibles opciones, provee a la ad-
ministracion publica con criterios efectivos para tomar decisiones
sobre la asignacién y distribuciéon de los recursos disponibles en
funcion de las metas por lograr, y de acuerdo con los objetivos
de la politica gubernamental. Por otra parte —atendiendo a su
aspecto de presciencia—, la presupuestacion programatica tiene
como funcion elaborar proyectos disenados de tal modo que su
organizacién permita un examen con perspectiva plurianual.

De este modo, sin perder su caracter de procedimiento admi-
nistrativo, en tanto prevé acciones especificas para coordinar, eje-
cutar y controlar los planes y programas gubernamentales, como
resultado de la creciente intervencién del Estado en el proceso
econémico el presupuesto —como expresion de un plan progra-
mado que hace congruentes los objetivos previstos con los recursos
disponibles— ha venido a ser un elemento de planificacion en
cuanto contiene metas que cumplir con medios restringidos, una

2 Secretaria de Educacion Publica y Universidad Auténoma de Tlaxcala, V' Curso Na-
cional Unwversitario sobre Presupuestacion Programdtica, p. 68.

3 Rosas Arceo, Alfredo, op. cit., nota 1, 1991, pp. 194 y 195.
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forma eficaz de afrontar las fluctuaciones economicas, un instru-
mento util de redistribucién del ingreso, y una manera de acelerar
el desarrollo econémico. Es también un recurso politico en tanto
implica decisiones gubernamentales respecto a compromisos con-
cretos y beneficios prometidos que son ejecutadas a través del ejer-
cicio del poder.*

La presupuestacion esta vinculada a la totalidad del proceso de
planeacién nacional y responde a las demandas sociales, econ6mi-
cas y politicas que afectan la conduccion de los asuntos publicos,
por lo que sus objetivos son tanto politicos como administrativos,
sociales y econdmicos. Por lo anterior, el presupuesto es mucho
mas que un documento financiero, pues es el arbitrio por medio
del cual se establecen politicas, se desarrollan programas de accion
publica, y se determinan controles legislativos y administrativos.
Juridicamente el presupuesto es el documento relativo a la previ-
sibn de ingresos y gastos publicos, formulado y sancionado en los
términos establecidos por la legislacion aplicable.

1. Nocion de programa

Un programa es la especificacién de las actividades que han de
realizarse para que en un tiempo determinado se cumplan las me-
tas propuestas.” Se integra por un conjunto de actividades reali-
zadas de tal modo que en el plazo senalado los recursos empleados
produzcan el resultado previsto. Para lograrlo, cada proyecto debe
contener la informacion relativa a la calendarizacion de las acti-
vidades, su costo, los medios para financiarlas, y los responsables
de su ejecucién, asi como la especificacion de las unidades de
medida necesarias para establecer un sistema de informaciéon que
haga posible evaluar tanto el nivel de consistencia con que se lleva
a cabo la particién de los recursos, como el de su rendimiento y
los resultados alcanzados. La determinaciéon de programas para

4 Martner, Gonzalo, Planificacion y presupuesto por programas, 12a. ed., México, Siglo XXI,
1981, pp. 7 y 8.
5 Rosas Arceo, Alfredo, op. cit.,, nota 1, p. 193.
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cada funcién que debe realizarse es lo que hace posible una eficaz
administracién presupuestaria.

La comparaciéon y evaluaciéon de programas alternativos es un
elemento importante de la politica presupuestal, porque la misma
suma empleada en proyectos diferentes produce resultados distintos
tanto desde el punto de vista econé6mico como social. Una politica
presupuestal apropiada es aquélla en la que el desembolso de los
recursos publicos se canaliza a donde pueden obtenerse los ma-
yores beneficios netos, y en la que el grado en que el bien pro-
ducido o el servicio prestado coinciden con el objetivo previsto
puede medirse con certeza.’

A. Principros de la programacion

Discernir correctamente las vias alternativas de accién y esta-
blecer fundadamente los plazos para su ejecucidén se relacionan
con la racionalidad con la que debe ejercerse la programacion y
con la prevision con la que debe considerarse; del mismo modo que
la umdad y la unwersalidad de la programacion se refieren, aquélla
a integrar los diferentes planes entre si para formar un todo organico
y compatible, y ésta a abarcar la conducta de todos los involu-
crados en la realizacion de todas y cada una de las fases del pro-
grama para hacerla coherente. Dar seguimiento a los programas
prescritos para alcanzar los objetivos propuestos, remite al princi-
pio de continwidad de la programacion; asi como el reconocimiento
de que en toda organizacion, la facultad de programar, que es
privativa del 6rgano administrativo, se vincula con la regla de que
programar es nherente a la potestad de administrar. Los principios
basicos de la programaciéon son pues la racionalidad, la prevision,
la unidad, la universalidad, la continuidad y la inherencia.’

6 Ibidem, p. 183.
7 Ibidem, p. 184.
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B. Fases de la programacion

El proceso de programacion abarca tanto la formulacion, dis-
cusion y ejecucion de los proyectos, como el control y evaluacion
de sus resultados.® El procedimiento se inicia en la administracion
con el diagnoéstico de la necesidad que ha de satisfacerse, a con-
tinuaciéon se analizan las tendencias estadisticas de su amplitud,
evolucion y respuesta a medidas anteriores, se plantean las metas
concretas con base en la evaluacién de las alternativas, y se asig-
nan los recursos indispensables para remediar dicha carencia. Una
vez formulado el programa se presenta para su discusion y apro-
bacion ante la representacion de quienes van a ser afectados tanto
por su ejecucion como por la recaudacion de los medios para finan-
clarlo, y obtenida su anuencia vuelve a la administracién para su
ejecucion. El andalisis periodico y objetivo de los avances consegui-
dos hace posible evaluar y controlar el cumplimiento de las metas
del programa, descubrir las desviaciones, reconocer las deficiencias
y en caso necesario variar el curso de accion para evitar malgastar
los recursos.

C. Elementos de la programacion

Todo el proceso de programaciéon se funda en cuatro elementos
que Interactuan en sus diferentes fases: la definicion de las politi-
cas, la elaboracion de los planes, la formulaciéon de los programas
de trabajo, y la presupuestacion; ya que los planes son resultado de
la politica general del gobierno y conducen a programas de tra-
bajo. Asignar costos a los fines especificados constituye la presu-
puestacion.?

La formulacion del presupuesto implica elaborar un programa
anual de trabajo y calcular tanto el monto de las partidas de gasto,
como el de los ingresos necesarios para sufragarlo; y también de-
terminar en qué y como se gastara dicho fondo durante el periodo
para el cual se prepara; lo cual entrana llevar a cabo tanto fun-

8 Ibidem, pp. 184 y 185.
9 Ibidem, p. 186.
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ciones destinadas a elaborar el programa de trabajo anual de go-
bierno, como ejercer las destinadas a desarrollar el calculo de las
partidas presupuestales y la estimacion de ingresos, con cuyos ele-
mentos se puede componer el documento presupuestario.

D. Programacion presupuestal

La programacion presupuestal es un auxiliar en la planeacion
del desarrollo que integra las acciones programaticas financieras
en funcion de la politica del gobierno y de su proyecto de desa-
rrollo, haciendo congruentes los objetivos y las metas a través de
programas especificos, y que al desplegar datos tanto de los costos
como de los resultados previstos de medidas alternativas, ofrece
elementos utiles para tomar las decisiones pertinentes.

El método de programacion presupuestal exige una aplicacion
sistematica del analisis econémico de las diferentes alternativas del
gasto publico,!” examen que es la piedra angular del procedimien-
to que se trata y constituye la médula del proceso de seleccion
de los planes y programas mas convenientes para el logro de los
fines de la politica gubernamental, al poner al alcance de los ni-
veles superiores de la administracion la informacion relativa a los
costos y beneficios de cada una de las alternativas para facilitar
la asignacion racional de los recursos disponibles de acuerdo con
los propositos de las politicas gubernamentales. Como expresion
financiera de la acciéon programada del gobierno y también ma-
nifestacion de sus limites, el presupuesto por programas es un ins-
trumento de politica econéomica y también de racionalizacion ad-
ministrativa.

El presupuesto por programas es un conjunto de funciones con-
tinuo mediante el cual, integrada a los planes a mediano y largo
plazo, se desarrolla en forma ciclica la planeaciéon a corto plazo
que coincide con el ano fiscal. Los pasos que se siguen son la
planeacion, que consiste en la revision de los objetivos y metas de
cada sector y en la jerarquizaciéon de sus programas; la formulacion

10 Ibidem, pp. 191 a 194.
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del presupuesto, que implica diversas actividades: la propuesta de
normas de capacitacion, la elaboracién de proyectos, la integracion
del presupuesto y su estudio, discusion y aprobacién; la reformula-
cion, que comprende la distribucién especifica del presupuesto ya
autorizado y los concomitantes ajustes de metas por proyectos; la
operacién, que abarca la erogacion de los fondos y la ejecucion de
las actividades con ellos financiadas; y el control y la evaluacion que
comprenden el estudio de los registros, la deteccion de las irregu-
laridades, la investigacion y el andlisis de sus causas, y la prepa-
racion de recomendaciones para corregirlas.

Esta técnica es un instrumento politico en la medida en que
adopta las decisiones politicas a las que cada dependencia debe
someterse; es una herramienta contable porque es el procedimiento
para conocer los costos de los diferentes proyectos con el fin de
realizar una accién planificada; es un procedimiento administrati-
vo, por que tiene por objetivo coadyuvar a la incorporacién de
criterios racionales e instrumentos adecuados para la programa-
cion, la realizacion y la evaluacion de las actividades que corres-
ponden a cada funcién establecida; es un expediente econdémico
en tanto provee el medio mas efectivo para la asignacion de re-
cursos con base en la aplicacion de un andalisis econéomico de cos-
to-beneficio o de costo-eficiencia;'! es un instrumento financiero
que hace factible identificar las acciones que van a ejercerse por
medio del establecimiento de objetivos, fines y metas, y que asi-
mismo permite controlar y evaluar su gestion; y es por altimo un
mecanismo juridico pues todo el proceso esta regido por leyes.

2. Sustema de presupuesto por programas

La estructura del sistema de presupuesto por programas permite
una visiébn con perspectiva plurianual de las actividades de plani-
ficar, programar y presupuestar a corto, mediano y largo plazo,
y las integra en un unico proceso que permite definir la estrategia,

11 Ibidem, pp. 193 y 194.
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tomar decisiones, elaborar los programas y los presupuestos, y
cumplir los objetivos.

III. PRESUPUESTO POR PROGRAMAS EN MEXICO

La Ley Organica del Presupuesto de Egresos de 1935, en vigor
a nivel federal hasta 1976, establecia una estructura presupuestal
de corte organico en funcién de una clasificaciéon de partidas pre-
supuestales por ramas de actividades,!? que cada dependencia ejer-
cia conforme con sus necesidades y de acuerdo con el monto de
la partida asignada, y que era un mero instrumento administrati-
vo-contable sin trascendencia politica ni juridica.

Se trataba de un proceso empirico que so6lo detallaba las ad-
quisiciones de gobierno y preveia un control financiero legal; pero
que carecia de elementos de informacion, lo que impedia identi-
ficar la duplicacion de atribuciones y diluia la responsabilidad de
quienes efectuaban la gestion administrativa. Por otro lado, impo-
sibilitaba evaluar y medir la eficiencia por falta de control sobre
los resultados obtenidos, y sobre los que dejaban de alcanzarse,
dificultaba la planificaciéon, e impedia correlacionar las metas a
largo plazo y las acciones que a corto plazo debian desarrollar
los servidores publicos.

En 1974 se 1nici6 una etapa de transicion que se llamoé de orien-
tacion programatica, que condujo a que en diciembre de 1976 se
abrogara la ley que se ha comentado y se expidiera la Ley de
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico en vigor, que implant6
en la administracion federal el presupuesto por programas, mismo
que a manera de prueba venia utilizandose desde 1975 en la Se-
cretaria de Obras Puablicas, en la Secretaria de Agricultura y Ga-
naderia, y en la Universidad Nacional Auténoma de México.!?

Al entrar en vigor en 1977 la Ley de Presupuesto, Contabilidad
y Gasto Publico, para racionalizar la gestion publica implant6 el
presupuesto por programas apoyados en los objetivos y funciones

12 Osornio Corres, Francisco Javier, Aspectos juridicos de la administracion financiera en México,
México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1992, p. 88.

13 Ibidem, pp. 85 a 87.
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de cada entidad gubernamental y fundados en costos,'* tomando
como base la situacién deseable prevista para el futuro, conside-
rando los recursos y las acciones necesarias para alcanzarla.

El presupuesto por programas es un proceso con base técnica
en el que se considera de maxima importancia tanto lo que va a
realizarse con los fondos disponibles, como la comprobacion de
que lo ejecutado haya sido lo programado de acuerdo con las
metas a corto plazo desprendidas de los objetivos a largo y me-
diano plazo. Al integrar en un solo documento los proyectos de
presupuesto de todas las entidades, permite identificar la duplica-
cion de funciones, percibir las posibles ineficiencias de la adminis-
tracion, y precisar la responsabilidad de las dependencias a cuyo
cargo esta alcanzar las metas determinadas con antelacion.!

El presupuesto como se concibe actualmente, es un instrumento
de politica econémica en el que convergen controles juridicos, con-
tables, y sociales, del que se desprenden resultados y costos con
base en programas apoyados en objetivos, funciones y metas de
cada entidad, con la particularidad de que en México se entiende
por presupuesto Unicamente la prevision del gasto publico,'® en
tanto que la de los recursos se establece aparte: la Ley de Ingresos.

El presupuesto de egresos es el documento mediante el cual se
asignan recursos a los programas que han de realizarse en un ano
fiscal; en consecuencia el gasto publico se finca en los presupuestos
formulados con apoyo en programas anuales que sehalan objetivos,
metas, y unidades responsables de su ejecucion. El fin del presu-
puesto de egresos es prever el gasto publico, que es el conjunto
de erogaciones que hace el Estado para la satisfaccion de necesi-
dades colectivas adquiriendo bienes o pagando servicios para lo-
grar el bienestar social.

14 Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Puablico, articulo 13.
15 Osornio Corres, Francisco Javier, op. cit., nota 12, p. 90.
16 Ley de Presupuesto..., cit., nota 14, articulo 16.
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. Principros presupuestales

El régimen en vigor establece una estructura programatica ba-
sada en los principios presupuestales de equilibrio, periodicidad,
unidad, programacion, especifidad, universalidad, claridad, unifor-
midad y divulgacion, que constituyen las normas basicas que debe
observar el presupuesto en todas sus fases.!” Estos principios se
refieren: el de equilibrio, a que los ingresos estimados y los gastos
previstos deben estar nivelados; el de wumdad, a que debe existir
una sola cuenta de gastos; el de unwersalidad, a que el presupuesto
debe abarcar toda la actividad financiera del gobierno; el de es-
pecificidad, a que el presupuesto debe detallarse a través de diversos
conceptos que pormenorizen, tanto como sea posible, los progra-
mas a cargo de cada organismo; y los de uniformidad y claridad, a
que dicho documento debe ser comprensible y homogéneo en toda
su estructura, con cuentas bien detalladas, acompanadas de una
acotacion que las justifique; el de acuciosidad se refiere a que todo
el proceso de preparacion debe hacerse con exactitud y con apego
a las necesidades y a las circunstancias reales; y el de exclusividad
indica que el presupuesto debe relacionarse s6lo con materias fi-
nancieras y programaticas. Asimismo, debe cumplir con el princi-
plo de perodicidad y, por lo tanto, comprender el gasto que ha de
realizarse en el ano para el que se prepara, y con el de dwulgacion,
pues debe darsele una amplia difusion para que la sociedad co-
nozca lo que el gobierno va a hacer y por qué lo va a hacer.

2. Presupuesto por programas a nivel federal

En el ambito del Ejecutivo federal son dos las dependencias
encargadas de vincular las actividades de presupuestacion: la Se-
cretaria de Hacienda y Crédito Publico, que orienta y supervisa
las distintas fases del proceso de presupuestacion, prepara los pro-
yectos de Ley de Ingresos y Presupuesto de Egresos, y ejerce éste;!®

17 Martner, Gonzalo, op. cit., nota 4, pp. 36 y 37.
18 Ley Organica de la Administracién Pablica Federal, articulo 31, fracciones I, II, III,

XIV, XV, XVIII, y XXIIL
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y la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo'” que
revisa y evalia la formulacién y ejecucion del gasto publico.

Con base en el Plan Nacional de Desarrollo? se determinan
las orientaciones nacionales y se procede a vincularlas con los ob-
jetivos globales, sectoriales y regionales en el seno del gabinete
econ6émico, ajustandolas a los limites financieros. Una vez que la
Secretaria de Hacienda recibe los anteproyectos de cada entidad,
elabora el anteproyecto de presupuesto por programas a nivel pro-
grama, subprograma, y proyecto, clasificando el gasto en capitulos
presupuestales conforme con la estructura programatica; a conti-
nuacion desglosa y calendariza los programas con las asignaciones
presupuestales especificas.?! L.a misma dependencia resume los pro-
yectos individuales en un anteproyecto de presupuesto que presen-
ta al presidente de la republica para su revision, y obtenida su
autorizacion, lo envia a la Gamara de Diputados para su examen,
discusion y aprobacion.

3. Presupuestacion por programas??

De conformidad con la estructura politica mexicana, los mu-
nicipios integran las entidades federativas que unidas forman una
Federacion denominada Estados Unidos Mexicanos; esta Federa-
cion es la instancia de gobierno donde se generan las iniciativas
de caracter juridico que una vez ratificadas por las legislaturas
locales se aplican en todo el territorio nacional; pero queda reser-
vado a los congresos locales todo lo que se refiere a su régimen
interior.”

En el ambito local, la introduccion del presupuesto por progra-
mas a nivel federal tuvo mucha trascendencia. Al promulgarse la
Ley Organica de la Administraciéon Pablica Federal?* y la Ley del

19 Ibidem, articulo 37, fracciones I, V, VI, VII y IX.

20 Ley de Presupuesto..., cit., nota 14, articulo 4o.

21 Sedas Ortega, Cecilia, Legislacion en materia de presupuesto, ejercicio y control del gasto piblico
local, Guadalajara, Indetec, 1994, p. 49.

22 Ibidem, pp. 11 a 80.

23 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 40.

24 Diario Oficial de la Federacién de 29 de diciembre de 1976.
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Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal,” que estable-
cieron una estructura organizacional y operacional para los pre-
supuestos, su ejercicio y control, a nivel estatal empez6 a asimilarse
paulatinamente la necesidad de adecuar sus diversos ordenamien-
tos a los cambios introducidos en materia de planeacion y presu-
puestacion en el nivel federal; por otra parte, en 1983, a raiz de
la promulgacion de la Ley de Planeacion,?® y de la reforma al
articulo 115 de la Constitucion federal que reconocid la autonomia
de los municipios para el manejo de su hacienda, y establecio
medidas para impulsar su desarrollo, los estados procedieron a in-
corporar en sus Constituciones y en sus leyes locales y municipales
medidas en beneficio de sus subdivisiones politicas que tenian que
manejarse con un sentido programatico.

Estas circunstancias llevaron a que las legislaturas locales, que
desde 1980 habian empezado a reformar los marcos normativos
que regulan las fases del proceso presupuestario local, prosiguieran
con esa actividad hasta culminar con la promulgacion de leyes
estatales de presupuesto, contabilidad y gasto puablico, y de leyes es-
tatales de planeacion.

Las normas y principios fundamentales de la proyeccién nacio-
nal para el desarrollo del pais, asi como para la integraciéon y
funcionamiento del Sistema de Planeacion Nacional estan estable-
cidas en la Ley Federal de Planeacion, que faculta al Ejecutivo
nacional a coordinar sus actividades de planeacién con los estados
y municipios con la finalidad de que coadyuven a la planeacion
nacional. Con fundamento en ella, el Plan Nacional de Desarrollo
integra el conjunto de instrumentos basicos que guian los esfuerzos
del pais para alcanzar los objetivos nacionales. Para dirigir la in-
version en proyectos con cargo al presupuesto federal, que involucran
a autoridades estatales y municipales, se han venido celebrado con-
venios de desarrollo social denominados entre 1983 y 1991 convenios
unicos de desarrollo, y anteriormente convenios Unicos de coordi-

25 Diario Oficial de la Federacion de 31 de diciembre de 1976.
26 Diario Oficial de la Federacién de 5 de enero de 1983.
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nacion?’ que comprenden los programas que se ubican dentro del
contexto del Plan Nacional de Desarrollo.

A. Planeacion estatal para el desarrollo

Los principios basicos conforme con los cuales se planea el de-
sarrollo de las entidades estan establecidos en las leyes estatales
de planeacion. En ellas se establecen las bases para la integracion
y funcionamiento de los sistemas estatales de planeaciéon democra-
tica, la promocion de la sociedad civil, la democratizacion del sis-
tema politico, el fomento de la economia, la redistribucion del
ingreso y la libre concurrencia, la descentralizacién del desarrollo
local, el fortalecimiento de la soberania estatal, y la restitucion y
fortalecimiento del bienestar social.

B. Presupuestacion a nwel estatal

En virtud de la autonomia estatal en lo concerniente a su ré-
gimen interior, las Constituciones politicas de las entidades fede-
rativas establecen los principios basicos en materia hacendaria que
las autoridades locales manejan a su criterio, tomando en cuenta
sus necesidades y sus circunstancias econémicas, sociales y politi-
cas. En lo que concierne a este estudio, sefialan por una parte la
facultad de los congresos locales para decretar anualmente los gas-
tos del Estado e imponer las contribuciones necesarias para cu-
brirlos, y la de revisar la cuenta publica; y, por la otra, la obli-
gacion de los ejecutivos locales de presentar a sus respectivas
legislaturas los proyectos de presupuesto de egresos y de ley de
Ingresos.

27 Chapoy Bonifaz, Dolores Beatriz, Planeacion, programacion, presupuestacion, obra en pren-
sa, p. 98.
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C. Marco legal

Partiendo de las Constituciones locales en las que se precisan
las atribuciones y obligaciones que sirven de base a la actividad
presupuestaria estatal y municipal, y sefialan la competencia de
los poderes Ejecutivo y Legislativo al respecto, se han expedido
ordenamientos legales que regulan la materia presupuestaria cuyos
nombres varian de estado a estado, haciendo mencién ya del pre-
supuesto, del gasto publico, o de la contabilidad, o a la cuenta
publica; pero que llamense como se llamen regulan la elaboracion,
presentacion, y aprobaciéon del presupuesto de egresos, el ejercicio
del gasto, la elaboracion y la presentacion de la cuenta publica,
y el control y evaluaciéon de lo erogado.?®

Al principio, la practica del presupuesto por programas recién
introducido enfrent6 varios problemas,?® que en mayor o menor
medida y con distintas variantes se presentaron en las distintas
entidades. El nuevo método presupuestal se apoya en un flujo de
informacion sistematico que no podia proporcionarse con sistemas
de informacion incipientes por carencia de procesos automatizados
por falta —en diversos grados— de desarrollo tecnologico, lo que
obstaculizaba el establecimiento de sistemas de costos que permi-
tieran determinar el costo real de cada programa y el de sus ele-
mentos. Por otra parte, las unidades de medida empleadas en los
catalogos vigentes antes del cambio no permitian la medicién ade-
cuada de los resultados de la gestion administrativa conforme al
nuevo sistema.

Ademas, la definicion y el contenido de los programas y sub-
programas de cada dependencia no era muy preciso, porque en
breve tiempo el personal de las unidades administrativas a cargo
de la preparacion del presupuesto tuvo que asimilar y homogenei-
zar los conceptos y la terminologia basica para determinarlos.

98 Para un estudio detallado de la legislacion local, véase Nufio Sepilveda, José Angel,
Legislacion en materia de presupuesto, ejercicio y control del gasto publico local Guadalajara, Jal., In-
detec, 1992.

29 Secretaria de Finanzas y Administraciéon del Gobierno de Hidalgo, La experiencia del
presupuesto por programas en Hidalgo. Indetec, Guadalajara, Jal., Indetec, nim. 113, septiembre-
octubre de 1998, pp. 132 a 135.
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El cambio implicaba no sélo la modificaciéon de los patrones de
accion conocidos, sino un aumento de trabajo —sobre todo res-
pecto al registro y control del gasto por programas y subprogra-
mas— sin contar de inmediato con mas recursos humanos, ni con
mayor apoyo tecnolégico. Adicionalmente la administraciéon se
complic6 enormemente porque el interés en asegurar el empleo
de controles estrictos llevd a una multiplicaciéon de formatos para
la preparacién de los proyectos de presupuesto, lo que impedia su
formulacion expedita.

Con el auxilio de las publicaciones y de los cursos impartidos
por el Instituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Pua-
blicas, las administraciones locales fueron simplificando los forma-
tos para agilizar la integraciéon del presupuesto; depurando y re-
duciendo los programas y subprogramas propuestos por las
distintas entidades para que efectivamente respondieran a los ob-
jetivos de la planeacion global; buscando unidades de medida que
respondieran a las necesidades de una evaluacién real de resulta-
dos; y mejorando la eficacia del sistema de costos.

Solucionado lo anterior, el interés se centr6 en incrementar el
registro sistematico de las acciones desarrolladas, y en mejorar la
objetividad, al establecer las metas y al calcular a los beneficiarios
de cada programa; en homogeneizar los métodos y los procedi-
mientos; y en emplear la informacién con el fin de lograr evalua-
ciones mas reales y efectivas. Asimismo, se establecieron indicado-
res para medir de manera responsable las actividades realizadas,
las obras ejecutadas y la repercusion de éstas a favor de los grupos
sociales cuya condicién se intentaba mejorar.

a. Normas basicas previstas para la presupuestacion

Las normas comunes previstas para la elaboraciéon de los pre-
supuestos estatales en sus respectivas regulaciones son la existencia
de una dependencia encargada del ejercicio del gasto publico; el
principio de que no se efectuara ningin pago que no esté auto-
rizado en el presupuesto ni determinado por una disposicion legal
posterior; la indicaciéon de los pasos a seguir con el fin de lograr
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transferencias o ampliaciones presupuestarias; la determinacién de
topes maximos financieros autorizados para el ejercicio fiscal
de que se trate; y el establecimiento de montos maximos de en-
deudamiento.

Atribuciones del Ejecutivo. Las administraciones publicas locales es-
tan obligadas legalmente a estructurar sus presupuestos con base
en programas y proyectos, seflalando tanto a los responsables de
su ejecucion, e indicando los objetivos, metas, prioridades, y es-
trategias que han de cumplirse como los recursos de que disponen;
previendo ademas la coordinaciéon de acciones, el control integral
y la evaluacion de los resultados.

Formulacion y ejercicio del presupuesto. El presupuesto del Poder Eje-
cutivo estatal se realiza con base en los anteproyectos de sus en-
tidades y dependencias; la responsabilidad de formularlo la com-
parten las secretarias a cargo de las finanzas y de la planeacion
y programacién, y una vez autorizado por él, el gobernador lo
envia junto con los proyectos del Poder Judicial y Legislativo para
su discusion y aprobacion por el congreso local.

El 6rgano responsable de la aplicacion del presupuesto es cada
dependencia o entidad a la cual la secretaria de finanzas estatal
le suministra recursos para el cumplimiento de sus objetivos. El
pago por realizar lo ordena el titular de la dependencia de que
se trate, cumpliendo con los requisitos legales, y si el gasto no
excede el monto autorizado en el presupuesto de egresos, la orden
es refrendada por el responsable de las finanzas publicas. Toda la
gestion administrativa de los fondos publicos esta sujeta al control
financiero que se ejerce sobre todas las erogaciones con cargo al
presupuesto de egresos.

Control y evaluacion del presupuesto. Esta etapa consiste en el desa-
rrollo de aquellas actividades que tienen por objeto supervisar, re-
visar, analizar y evaluar la ejecucion el presupuesto. El control y
evaluacion se hace atendiendo a los programas de trabajo cuya
realizaciéon se previé durante la vigencia del presupuesto, y a los
que durante ésta fueron modificados. El control permite detectar
las desviaciones y en su caso corregirlas; la evaluacion tiene por
objeto determinar si los recursos se ejercieron conforme con lo
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autorizado, y si las metas y objetivos se cumplieron de acuerdo
con lo programado; en suma, precisar si se justificaron o no los
resultados del ejercicio presupuestario.

En el ambito estatal, el control interno lo realizan las secretarias
de Finanzas, las de Programacion o Planeacién, y las contralorias
estatales; y el control externo, las contadurias mayores de Hacien-
da dependientes de las legislaturas locales.

b. Atribuciones del Poder Legislativo

La facultad de las legislaturas para autorizar el presupuesto lo-
cal, y para revisar las cuentas publicas de los estados y de sus
subdivisiones politicas, y asimismo sus 1niciativas de leyes de in-
gresos es senalada por las leyes organicas del Poder Legislativo de
los diferentes estados. Las legislaturas locales son auxiliadas en esas
funciones por sus respectivas contadurias mayores de hacienda o
glosa, que son los organos técnicos encargados de examinar los
proyectos de leyes de ingresos y de presupuesto, y de formular las
conclusiones que deriven del estudio de dichos documentos; asi
como de revisar las cuentas publicas de las secretarias y depen-
dencias de la administraciéon publica estatal, de los organismos y
empresas publicas estatales y municipales, de los ayuntamientos de
éstos, y de las instituciones privadas que reciben subsidios estatales.

4. Presupuestacion por programas municipal®

Por lo que hace a las subdivisiones politicas de las entidades
federativas, las constituciones estatales establecen la potestad de
las legislaturas locales para determinar las contribuciones que per-
cibiran los municipios; asi como la libertad de las autoridades de
éstos para administrar su hacienda publica, y la facultad de las
mismas para presentar iniciativas de leyes o decretos —y por tanto
la de la que se refiere a sus ingresos—, la capacidad de los ayun-
tamientos para elaborar y aprobar sus presupuestos de egresos con

30 Sedas Ortega, Cecilia, 0p. cit., nota 21, pp. 11 a 80.
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base en los ingresos disponibles; y la existencia de un 6rgano del
congreso local encargado de revisar las cuentas publicas munici-

pales.

A. Onentacion programdtica a nivel municipal

Los dos mil trescientos ochenta y siete municipios de la rept-
blica operan su gasto publico de acuerdo con una orientacién pro-
gramatica que precisa quién y coOmo gasta, en qué lo hace y para
qué. En los planes municipales de desarrollo se definen los obje-
tivos, politicas y estrategias generales que han de seguirse, se des-
criben los programas que han de desarrollarse, se establecen los
costos globales de cada programa y su forma de financiamiento,
y se indican los 6rganos responsables de su ejecucion.

B. Marco legal presupuestario municipal

La Constitucion federal es la fuente primaria de la que emanan
los lineamientos normativos basicos en que se funda el proceso
presupuestario municipal; pero existen preceptos relativos a la ma-
teria en distintos cuerpos juridicos estatales y municipales. En
materia de gasto publico, el ambito de accion de la actividad mu-
nicipal esta delimitado por su propias leyes organicas municipales,
de hacienda y de ingresos; asi como por las de presupuesto, con-
tabilidad y gasto publico y sus presupuestos de egresos; y también
por sus codigos fiscales.

La facultad que tienen los ayuntamientos para formular, apro-
bar y modificar sus propios presupuestos de egresos, y la obliga-
cion del tesorero de formular y presentar al cabildo el presupuesto
de egresos, estan senaladas en las leyes organicas municipales; las
que definen lo que es el presupuesto municipal, determinan su
estructura y contenido, y la forma en que debe formularse y pre-
pararse, fijjan normas basicas para su ejercicio, senalan a los
responsables en la ejecucion del presupuesto, y establecen las mo-
dificaciones presupuestarias, son las leyes de presupuesto, contabi-
lidad y gasto puablico municipales. Las leyes de hacienda munici-



750 DOLORES BEATRIZ CHAPOY BONIFAZ

pales y las leyes de ingresos municipales definen las fuentes de
ingresos que permiten a los municipios hacer frente a sus necesi-
dades de gasto.

Este marco normativo legitima la accién de las autoridades mu-
nicipales, hace posible regular las funciones y operaciones especi-
ficas que en esta materia se realicen, y permite evaluar la vincu-
lacion entre lo erogado y el avance en el cumplimiento de los
objetivos.

El proceso de presupuestar implica la actividad de todos los
o6rganos de la administracion: el presidente municipal fija los ob-
jetivos, politicas y lineamientos generales; las dependencias del
ayuntamiento formulan los planes, programas y proyectos, y sena-
lan las necesidades técnicas y de personal; la tesoreria municipal
determina las necesidades financieras, calcula las partidas presu-
puestales, estima los ingresos, elabora el presupuesto e integra y
presenta el documento.

C. Formulacion del presupuesto

La formulacién el presupuesto se inicia con la realizaciéon de
un diagnostico de los servicios publicos que se prestan, de las ne-
cesidades y demandas colectivas, de los aspectos financieros del
gobierno y de la participacién ciudadana en la satisfaccion de sus
propias necesidades; dicho diagnostico constituye la base para la
elaboracién del programa anual de trabajo, el cual debe contem-
plar en forma especifica los proyectos de obras y servicios puablicos
que van a desarrollarse, sus metas y objetivos, asi como los re-
cursos necesarios para lograrlo.

Una vez elaborados los planes, programas y proyectos, se pro-
cede a la formulacion e integracion del presupuesto, documento
en el cual —de acuerdo con los ingresos disponibles— se hace el
calculo de los gastos del ejercicio, se especifican metas y objetivos,
se describen los recursos humanos y materiales requeridos, se hace
la estimacion de las partidas, y la asignacion de los recursos fi-
nancieros; y conforme con el cual, una vez aprobado, han de ejer-
cerse las partidas autorizadas.
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D. Aprobacion del presupuesto

La revision, el analisis y la aprobacion del presupuesto son fa-
cultades del cabildo municipal. En algunas entidades previamente
es aprobado por una comision interdepartamental.

E. Ejercicio del presupuesto

El ejercicio del presupuesto —que corre a cargo de la tesoreria
municipal, del presidente municipal, del cabildo, de los responsa-
bles de los servicios generales y de obras publicas, y del sindico
del ayuntamiento— consiste en la movilizaciéon de los recursos hu-
manos, materiales y financieros previstos en el presupuesto, desa-
rrollada durante el periodo para el cual fue autorizado. Las acti-
vidades basicas son la aplicacion de las politicas y estrategias de
ingresos y egresos, la captacion de los ingresos, la puesta en mar-
cha de los programas de obras, servicios y administraciéon general,
y la recepcion y revision de documentos para su pago.

F. Control del presupuesto

El control interno para vincular lo planeado y programado con
lo presupuestado y ejercido, lo efectian internamente el cabildo
municipal, el presidente municipal, el regidor de hacienda, el sin-
dico, la contraloria municipal y el tesorero municipal. Externa-
mente lo hace la Contaduria Mayor de Hacienda, dependiente de
la legislatura local, asi como el gobernador de la entidad.

IV. PLANEACION COORDINADA PARA EL DESARROLLO

Con base en programas operativos institucionales de caracter
sectorial y regional, tanto los estados como los municipios han
adoptado y ajustado medidas administrativas, financieras y juridi-
cas coherentes con un proceso presupuestario que es similar en
los tres niveles de gobierno, por lo que estados y municipios al
formular sus presupuestos, junto con sus propios planes particu-
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lares, toman como base el Plan Nacional de Desarrollo.’! Las di-
rectrices que han de aplicar la Federacion, los estados y los
municipios en el disefio, elaboracion e implementacién del presu-
puesto programatico, son las establecidas en los planes nacional,
estatales y municipales de desarrollo, asi como en el Convenio de
Desarrollo Social en vigor, de acuerdo con la Ley de Planeacion
y cumpliendo con los principios del Sistema Nacional de Planea-
cion Democratica.

V. CONCLUSIONES

Con la ampliacion de las atribuciones del Estado, a raiz de los
dos conflictos bélicos mundiales, quedé aquél a cargo de la estra-
tegia global de desarrollo econémico y social, y el presupuesto
—expresion del plan programado para hacer congruentes los ob-
jetivos previstos con los recursos disponibles—, de ser mero expe-
diente de control administrativo y contable para autorizar gastos,
pasé a ser una de las principales herramientas de la politica eco-
noémica. La presupuestacion esta actualmente vinculada a la tota-
lidad del proceso de planeacion nacional, y responde a las deman-
das socio-econémicas y politicas que afectan la conduccion de los
asuntos publicos.

Juridicamente, el presupuesto es el documento relativo a la pre-
vision de ingresos y gastos publicos, formulado y sancionado en
los términos establecidos por la legislacion aplicable, motivo por
el cual hubo de adecuarse ésta a los cambios ocurridos en el con-
texto politico y socio-econémico. A nivel federal, esto ocurri6
cuando en 1977 entr6 en vigor la Ley de Presupuesto, Contabi-
lidad y Gasto Publico Federal; a partir de entonces los estados
paulatinamente empezaron a asimilar los cambios introducidos en
materia de presupuestacion a nivel federal.

Cuando en 1983, a nivel federal entré en vigor la Ley de Pla-
neacion, y en la Constitucion federal se establecieron medidas para
impulsar el desarrollo de los municipios, las entidades federativas

31 Ibidem, p. 51.
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procedieron a incorporar en sus Constituciones medidas en bene-
ficio de sus subdivisiones politicas que tenian que manejarse con
sentido programatico. Esto aceler6 la reforma iniciada en 1980 en
los marcos normativos del proceso presupuestario local, que cul-
min6é a nivel estatal y municipal con la promulgacion tanto de
leyes en materia de presupuesto, contabilidad y gasto publico,
como de planeacion. La coherencia del sistema presupuestario en
los tres niveles de gobierno, y la conexién entre los planes de
desarrollo nacional, estatales y municipales, permite una planea-
cion coordinada para el crecimiento de acuerdo con la Ley de
Planeacién, y cumpliendo con los postulados del Sistema Nacional
de Planeacion Democratica.

En el decurso de su practica, el sistema de presupuesto por
programas se afianz6é y ha venido perfeccionandose; pero siendo
un proceso continuo, lo que va lograndose es la base para conti-
nuar indefinidamente su desarrollo. Lo que sigue es incrementar
la importancia del gasto de inversiéon en relacién con el gasto de
operacion.
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