Anexo 1

INSTRUCTIVO METODOLOGICO CONCEPTUAL DEL
PRIMER EJERCICIO

El Presupuesio por Programas puede ir de lo sencillo a lo complejo y
se debe escoger el grado que exija el propdsito conveniente, que permitan
las circunstancias. Como su nombre lo indica es la conjuncién de dos
de los sub-procesos bésicos del proceso admnistrativo: la programacion y
la presupuestacion.

En lugar de que el presupuesto sea por adquisiciones o por partida,
que proporciona una informacién pobre sobre aquello en que se gastan los
recursos, s¢ busea que el presupuesto sea por programas, 0 mas especifica-
mente, que sea por actividades integradas en programas que persigan
ciertos resultados en razén a objetivos deseados: esto es, que las decisiones
presupuestales de asignacién jerarquica o diferencial de recursos, sea en
razén de los objetivos perseguidos, usando el presupuesto como puente en-
tre la planeacién-programacién y la administracién.

Por lo tanto el presupuesto por programa, es consecuencia del cam-
hio de enfoque de administracion por funcién, a la llamada administra-
eién por objetivos, y que consiste en la admnistracién por resultados en
razon a objetivos con la conviceidn de que el esfuerzo de la accién piblica
debe prioritariamente considerar el logro de resultados de acuerdo a ob-
jetivos deseables, puesto que de poco sirven buenas intenciones de gran-
des objetivos que no se logran, ni perfectas ejecuciones de programas que
no persiguen objetivos convenientes.

Pero debido a que el planteamiento objetivos-administracion dejaba
un hueco considerable para garantizar la adecuada implementacién para
el logro de resultados, se propone a través de la programacién la desa-
gregacion necesaria de los objetivos generales en objetivos intermedios
superiores, estos en objetivos intermedios, y asi sucesivamente. Este pro-
ceso de desagregacion debe tener caracteristicas de conversion consistente
entre los varios sub-objetivos y sub-programas para garantizar la obten-
cién de los resultados apetecidos.

En su modalidad mas compleja, el presupuesto por programas es un
instrumento que permita influenciar todas las etapas del proceso ad-
ministrativo a través de:

1. Clarificar y jerarquizar los objetivos, viendo su consistencia con
las atribuciones legales.
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2. Planear las acciones de las dependencias pensando en la con-
tinuidad y acumulacién en un marco de tiempo deseable.

3. Integrar las actividades aisladas en programas, calendarizando-
las y costeindolas.

4. Hacer consistentes con lo anterior, la organizacién estructural y
los procedimientos administrativos.

5. Tomar las decisiones presupuestales de asignaciéon de recursos en
forma consistente con la jerarquizacion de objetivos, y resultados desea-
dos.

6. Definir los responsables de los programas.

7. Controlar el ejercicio del presupuesto de acuerdo a lo programa-
do en monto y calendarizadoe, vigilando €l manejo de fondos, consolidando
el presupuesto y estableciendo un sistema de informacién presupuestaria.

8. Controlar el avance administrativo de los programas y activida-
des que los integran en calendario y en porcentaje del contenido del pro-
grama, a través de un sistema de informacién de control de gestion.

9. Evaluar los resultados de los programas, asignando responsabi-
lidades, y reajustando la implementacién, los programas mismos, y ain
los objetivos.

10. Logrando un anilisis de costo-beneficio a posteriori {comparan-
do resultados logrados con costos erogados a diferencia del costo bene-
ficio a priori de evaluar alternativas de inversion, con costo de oportuni-
dad claro, o la revigsion del coste estimado del programa aceptado), del
uso de los recursos que permiten la operacién del aparato administrativo,
y justifican su funcion social en la medida que “extienden” los recursos,
minimizando su desperdicio y maximizando la capacidad de accién y los
resultados.

1. Proceso Administrativo

1. Objetivog: Se trata de aclarar qué queremos, y justificar por qué lo
queremos. Se clarifican, hacen explicitos, delimitan, jerarquizan y selec-
cionan. Diagnéstico: conocer la situacién actual, evaluarla, seleccionar la
gituacion que se quiere (definiendo los fines ltimos, v la consistencia
con los fines intermedios que tomamos como objetivos).

2. Programa: qué y como se puede y debe hacer para obtener lo que
queremos, con una vigion de continuidad y un plazo medio.

Se estudian los caminos alternativos que hay para ir de un punto a otro,
laz actividades que implican, su secuencia, su ruta critica, su tiempo.
Generalmente se desconocen de antemano todos los detalles que deben
hacerse, pero existe un planteamiento general de camino que debe seguirse,
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dentro del cual puede haber cierta flexibilidad de reajuste. El programa
sefiala los pasos, en la secuencia y tiempo, por lo que un calendario re-
presenta un estado de avance, para ver y controlar su desarrollo,

Para llevar a cabo el programa, se requiere el proceso de implementacidn,
que exige recursos en dinero, personas, organizacion, sistemas y procedi-
mientos y otros, que pueden dividirse en medios v la forma de usuarlos.
Los medios se determinan, en un comin denominador de dinero, en el
presupuesto, mientras que la forma se determina en la organizacién, y
sistemas y procedimientos.

Asi, son los objetivos los que deben determinar los programas; y estos
iitimos, lo que deberi determinar la organizacién y los métodos; lo que
sucede es que muchas veces es de acuerdo a las caracteristicas de la
organizacion existente (y a su capacidad de accién, representada por la
gente que tiene, lo que ésta sabe hacer y le gusta hacer, y hace actual-
mente), que se determinan o corrigen los objetivos, y los programas, y los
mismos procedimientos (que cambian en estrecha relacién con las carac-
teristicas de las personas, en cuanto a capacidad, habitos, y gustos per-
sonales). Y ain, es en razon, de procedimientos ¢ técnicas existentes, que
se busca modificar, de abajo para arriba, la organizacidn, los programas
v los objetivos. \
Generalmente son los programas previos los que van fijando las funciones
que desempefian las dependencias, cuando lo debido es que las funciones
(lo que hacen las dependencias), las condicionen los objetivos, y aiun cuando
éstos cambian en el tiempo, no se modifican en igual forma los programas
por lo que existen resabios de estructura burocratica y de sistemas y
procedimientos inadecuados.

3. Presupuesto: sabiendo qué gueremos, v a través de qué actividades
vamos a lograrlo, necesitamos precisar en dinero, los recursos que se ne-
cesitan. El presupuesto es el puente entre el plan que fija los ohjetivos
y la administracién que va a llevar a cabo los programas. Se traducen a
estos los elementos que se utilizaron en hacer ciertas actividades, en de-
terminada forma, en cierto contexto externo, con ciertas caracteristicas
internas, en un plazo de tiempo fijado, todo lo cual precisara las facilidades
y obsticulos, y las consecuentes variaciones del costo.

Sin embargo el presupuesto puede condicionarse libremente en razén de
los objetives, cuande hay abundancia de recursos, o mas generalmente,
el presupuesto reajusta los objetivos, en cuanto a su dimension y calidad,
o mas frecuentemente, reajusta los programas dejando los objetivos pre-
vios. Pero al hacerlo, ocasiona muchas veces, que pretender dejar los
objetivos originales es iluso, y en realidad son cambiados por las limitan-

283



ADALBERTO SALDANA

tes presupuestales. Por eso es necesario, hacer una depuracién de los
objetivos reales, en razén de las posibilidades presupuestales, a la vez que
promover el cambio de asignacién de recursos, amplidndolos en aquellas
actividades que ameriten perseguir el propdsito original.

4. Implementacion: después de plantear el camino de actividades que se
debe seguir para ir de un lado a otro, hay que ejecutar todas las acciones
directas e indirectas, en la forma prevista, para ver si efectivamente lle-
gamos al destino. Se parte de una decisién de autoridad, pasando por
acciones preparatorias, que permiten una accion final, que si es conse-
cuente y adecuada a las condiciones reales de]l mundo (en un proceso dia-
léctico de tesis, la reaccion de los procesos del mundo como antitésis),
provocan un apetecido resultado-sintesis.

Para evitar dificultar la ejecucién de los programas, es necesario que la
administracion implicita sea desagregada en procesos y sub-procesos, ac-
tividades concretas, claras, ¥y la forma misma de llevarlas a cabo.

Los pasos generales anteriores, tienen en forma secuencial un proceso de
conversion que varia en dificultad, pero en el cual muchas veces se pier-
de el sentido original. Los objetivos tienen que transformarse en progra-
mas, los programas en dinero, y los programas en administracién (im-
plementacidn, como introduccién y operacién); no es raro que los pro-
gramas no sean consistentes con el objetivo proclamado, ni los recursos
del presupuesto con los programas, ni la implementacién ejecute los pro-
gramas.

Por lo tanto, es necesario clarificar y depurar el desarrollo administra-
tivo existente, para racionalizar las diversas partes del proceso administra-
tivo vy su relacién. El punto de partida debe ser el resultado, que produz-
ca un efecto de bienestar previsto como objetivo al cambiar una situa-
cién existente por otra, que condicione los programas, v la implenienta-
cion, con las limitaciones de recursos del presupuesto. Sera en razon del
resultado particular, que es el fin intermedio (el fin Gitimo es la promo-
cién del bienestar colectivo integral), como deberi evaluarse y modificarse
el objetivo, que es fin intermedio inferior, y consecuentemente, el pro-
grama, la asignacion de recurses presupuestales y la implementacion, esto
es, 8i el resultado no es beneficioso, habra que evaluar los objetivos selec-
cionados, los programas, el presupuesto asignado y la implementacién, y
reajustarlos en la medida y forma necesario.

Perc antes de la evaluacion del producto, debemos controlar y evaluar el
proceso que llevd al mismo. Asi, se buscard a priori asegurar la adecuada
seleccion de objetivos, programas y presupuesto, y la adecuada ejecucion
de los programas y presupuesto. La primera parte no se practica pero
deberia hacerse; para la segunda parte deben hacerse calendarios de
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cumplimiento y patrones e indices de calidad en el cumplimiento vy ren-
dimento econdémico en €l uso de recursos, para ir midiendo Ia utilidad
del proceso, alin antes de que se termine todo.

5. Control y Evaluacion: Se debe controlar que se cumpla con las activi-
dades previstas, pues gdlo de esta forma, podemos darnos cuenta de si
nuestro camino escogido no es correcto, si hay que cambiar el programa;
pues tal vez solo sea necesarig cumplir en la forma necesaria, lo que im-
plica que se trata de un problema de implementacién del programa, y no
del programa mismo,

También se deberia controlar la adecuacion de la conversion de objetive
a programa, de programa a organizacién v procedimientos, v de éstos a
implementacién.

Obviamente se debe evaluar el produecto en razén dej resultado, tomando
en cuenta el costo de los insumos utilizados (costo-beneficio directo, v de
tipo social, con consideraciones de oportunidad social dentro de la insti-
tucién administrativa). Se mide el resultado en comparacién con usos al-
ternativos de los recursos. Pero también se debe medir el proceso, eva-
luando el costo de implementar actividades y el rendimiento de éstas en
la ejecucién del programa. FPatrones de rendimiento de recursos, para lo-
grar ciertas actividades; y patrones del rendimiento de recursos en rela-
cién a la obtencion de productos y resultados.

Para el control, se facilita que los programas tengan metas sefialadas, de
actividades en el tiempo; y para la evaluacion también se pueden usar
metas para aumentar el rendimiento del uso de recursos en ejecucion de
actividades, y de obtencién del producto.

I1  Para mejorer la administracion

1. Propiciar una toma de conciencia y revaluacion de objetivos para ver

su consistencia con:

a2) los programas, sub-programas y actividades.

b) tiempos, movimientos y recursos§ presupuestales.

¢) organizacién y sistemas y procedimientos.

d) implementacion de programas.

e) control de avances en la implementacién, y evaluacion de la im-
plementaciéon (proeeso).

f) evaluacién del producto en razdén de resultados, de acuerdo a los
objetives, ¥ en proporecién a log recursos empleados.

NOTA: Precisar el pasado, el presente y expectativas futuras, en

relacién a las variables anteriores.
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Hacer explicitos:

a) los objetivos.

b) los programas, sub-programas y actividades por dependencia y
respensable (promoviendo la identificacién precisa y la asigna-
cién conveniente por funciones y dependencia que tal vez los cam-
bie de rama sectorial, en funcién de una integracién racional).

¢) el calendario de actividades y las metas.

d) los costos por programa, sub-programa y actividades; y costos por
dependencia (costos reales, directos e indirectos; imputacién de
costos indirectos, tal vez por prorrateo).

e) las fuentes presupuestales y no presupuestales para consolidar los
registros contables que muestren todos los ingresos, y consecuente-
mente los costos (transferencias).

Nota: Considerar que log programas actuales comprometen recursos fu-

turos, que es necesario planear y reajustar de acuerdo a priori-
dades. La integracién de la informaeién de los programas par-
ticulares permitira la vision global para el Plan Anual presupues-
tado de actividades de la Secretaria.
Controlar y evaluar la implementacion y los resultados (reglas e
indices) indices relevantes de implementacién.

a) Cumplimiento de metas en los programas de acuerdo al calendario.
b) Ejercicio del presupuesto segiin calendario.

¢) Rendimiento en el proceso de implementacion.

Resultados.

a) Precisién de producto y resultados.

k) Evaluacion de resultados.

Nota: Al precisar los costos reales globales y evaluar los resultados, se
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busca un analisis a posteriori de la relacién costo-beneficio (en
particular de gasto corriente).

Sistema de Informacion.

a) Establecer flujos de informacion: por parte de quién, con qué
periodicidad (oportunidad).

b) Reapregacion, procesamiento e integracion de la informacion.

¢) Analisis y evaluacién de la informacion.

d) Presentacion del analisis para propositos de toma de decisiones.

Proposiciones de:

a) Objetivos.

b) Programas, sub-programas y actividades.

¢) Implementacion de los anteriores.
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d) Organizacién, métodos y procedimientos, direccién, personal, re-
Cursos.

Nota: El 1, 2 ¥ 8 deben hacerio las propias dependencias, con asistencia
de la unidad técnica de PPP, para lo cual se establecerdn formas
impresas a ser llenadas por las dependencias {(por lo menos 2 y
3). El 5 es funcién compartida, de analisis de la propia depen-
dencia individual, y de la unidad técnica presupuestal con base
en los indices obtenidos. El 4 en su primera parte es un servicio
que nos debe dar la unidad de Informaciéon, de acuerdo a los
términos que establezcamos, que sean convenientes para su pro-

pésito.
III.—Metodologia y Estrategia de Desarrollo e Implantacion del Sistema.

1. Disefio del sistema de Presupuesto por Programas

a) Formas, con tal tipo de informacién, obtenida de tal fuente, con
tal presentacion.
Para el niimero 2 y 3 del II. Reglas de obtencién de Ia informa-
¢ién de indices, v de llenado (imputacién de costos, medicién
de tiempo, integracién parcial y global).

b) Reglas de periodicidad del lenado de formas.

¢) Ligas con el sistema de contabilidad y su reajuste (consolidacion
de cuentas). Reglas de asignacién de costos y prorrateo.

d) Ligas con el sistema de informatica, para la obtencidn, reagre-
gacién, integraecién y procesamiento de la informacién; formas
de vaciado v de presentacion. Integracién de la informacién a
nivel titular de la Instituecion.

e) Pariametros de evaluacion.

f) Reglas de anilisis y evaluacion de la informacién.

g¢) Reglas de proposicién de reajustes.

2. Capacitacion del personal interno.

a) Autoeducacion de sistemas e interpretacién documental, exposi-
sicion y discusién.
b} Cursos sucesivos permanentes sobre aspectos especificos del
sistema, y de las diversas etapas del mismo.
¢) Adsigtencia técenica de evaluacién de proposiciones internas y
Teajuste.
3. Secuencia de implantacién (selectiva).
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a)
b)
c)
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3er, trimestre aho actual, las dependencias de Oficialia Mayor.
40. trimestre, 5 areas de la Institucion.

Preparacion de todas las dependencias para operacién en aiio
proximo.

Estrategia.

a)

b)

c)

Contabilidad (sistema de Presupuesto): sistema paralelo de re-
gistro, implantando la nueva contabilidad de consolidacién: res-
ponsabilidad de la Unidad Administrativa, bajo la direccién del
Oficial Mayor y con la promocion y participacién de la dependencia
téenica presupuestal. Se sugiere la creacion de una oficina en la
Unidad de Administracién para que lleve la nueva contabilidad,
paralelamente al Departamento de Operacion del Presupuesto
que ya funciona,

Obtencién de informacion faltante, v auditorias contables que
revisen use actual de recursos asignados. La Unidad Técnica
Presupuestal para la auditoria y en apoyo de la Unidad Adminis-
trativa e Informatica en la captacién de informacion.

Sistema de informacion: visitas a las dependencias y mecanis-
mos de participacion sectoriales (el Comité de informatica, con
reuniones regulares). La Unidad Técnica participa en el estable-
cimiento de procedimientos de captacién de flujos de informacion,
insertando la que requiera para sus usos, en la forma deseable.
Junto con el Departamento de Métodos y Sistemas, proponer la
compatilibilizacién de la organizacién y procedimiento en razon
de la utilizacidén de informacién.

Introduccién de las dependencias.

Difusién y sensibilizacién y ablandamiento y capacitacion: Unidad
Técnica del PPP, en cursos introductorios y visitas individuales.
Participacién en el reajuste y correccwin por parte de las depen-
dencias; mecanismos de participacién; se sugiere tomar funcio-
narios puente gue sean asignados en cada dependencia para
responsabilizarse de la implantaciéon en sus propias dependencias
{ya se tienen algunos contactos iniciales con personas interesadas
y/o familiarizadas con el sistema en algunas direcciones).
Creacién de un Comité de responsables por direccién, que puede
funeionar en dos grupos para facilitar su operacion.

Establecer un calendario de las etapas sucesivas del proceso, ¥
fechas limites de presentacién de sus presupuestos por programa,
asi como la regularidad en el llenado de las formas impresas de
control.
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— un sistema de control y asesoria (forzando y Tacilitando) el
proceso de autoimplantacién, que resuelva problemas que surjan
en la implantacién.

—— Se propone que la Unidad Técnica de PPP, haga sugerencias
respecto de la situacidn presupuestal de las dependencias, y sobre
las ampliaciones anuales a lag mismas.

e) Operacién del sistema.

— La Unidad Técnica de PPP, operari obteniende y analizando la
informacién obtenida en las formas impresas y presentando sus
observaciones al Titular y al Oficial Mayor, asi comd directamente
a las propias dependencias.

— De acuerdo con sus evaluaciones la Unidad Técnica de PPP,
hara proposiciones de reajuste al Titular y al Oficial Mayor.
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