CariTUuLO V

PRINCIPIOS, USOS Y CONCEPTOS PROGRAMATICOS

Dar una definicién precisa y un concepto acabado de lo que es un
Presupuesto por Programas, implicaria restringir su contenido. Las defi-
niciones son siempre limitadas, ninguna definicién operacional puede, ja-
mds, expresar la totalidad de una variable.

No hay un Presupuesto por Programas ideal que pudiera definirse;
todo depende de las modalidades que se le quiera dar. Asimismo, debe
buscarse adecuarlo a las necesidades del contexto, esto se refiere a que el
PPP se adapte a la estructura administrativa, a la realidad y no viceversa.

En grandes términos su aspecto elemental radica en presupuestar, pro-
gramar y controlar, pero debe ampliarse su funcién y convertirse también
en planeacién y evaluacién de resultados. A su vez, estos procesos o fun-
ciones al ser utilizados en forma conjunta en un sistema, producen resul-
lados sinergéticos.

El punto esencial de convergencia de las funciones de anilisis en el
Presupuesto por Programas es la asignacién de recursos; para esto la pla-
neacién ayuda a decidir considerando el corto y mediano plazo, mediante
una vision de conjunto para la coordinacién, unida a la programacion, que
lmphca la preparacién de la accién como auxiliar para elegir un camino
mds efectivo y eficiente.

Posteriormente los pardmetros anteriores sirven como marco compa-
rativo para efectuar un control de avance programidtico y ejercicio pre-
supuestario,

Finalmente, busca la evaluacion de los resultados de las acciones para
observar en qué medida se han cumplido los objetivos y el propésito de
retroalimentarlo para en ese caso cambiar la ejecucién, la preparacion de
la accién o el mismo objetivo. Ademds de esto produce una informacién
mas completa.

El sistema intenta influenciar cada una de las partes del proceso
administrativo a través del andlisis y estudios de racionalizacién; se pue-
de decir, que se trata de un sistema de apoyo a la ejecucién dentro de una
administracién por resultados, que utiliza la captacién de informacién con-
siderando la que e puede obtener con el sistema (que de no tenerlo, no
seria facil captar), y por iltimo el andlisis de la misma para mejorar la
toma de decisiones directivas.
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1. Principios peEL PrEsUPUEsSTO TRABICIONAL

Durante muchos afios, la técnica presupuestaria dedicé importantes
esfuerzos al establecimiento de un conjunto de principios que sirven como
guia de fermulacién, aprobacién y ejecucién del presupuesto. Estos prin-
cipios presupuestales son: i) programacién; ii) universalidad; iii} exclu-
sividad; iv) unidad; v) especificacién; vi) prioridad; vii) acuciosidad;
viii) claridad; ix) publicidad; x) equilibrio presupuestario, y xi) flexibi-
lidad. En la formulacién del presupuesto habria que considerarlos a todos,
pero no hay una receta que indique en qué medida debe seguirse cada uno;
por ello la eficiencia de su aplicacién reside en el criterio del director de
presupuesto, dada la relatividad de cada principio.

Es importante apuntar que todo sistema se encausa o dirige a través
de su composicién implicita, es decir, todo sistema tiene una “vocacién” y
como tal, un objetivo y empleo definidos.

En el caso del sistema presupuestario programitico, sin embargo, de-
pende de la aplicacién que se le quiera dar. Esto reviste especial interés al
poder concebir su funcién como accién mdltiple y flexible de aplicacién
seglin sea la situacién o necesidad requerida por parte de éste.

i} Principio de Programacion

Un presupuesto debe reflejar en sus programas las metas de los planes
de desarrollo a largo y mediano plazos, en lo que corresponde al periodo
anual del presupuesto.

Con este objeto, se realiza la programacion del presupuesto, tanto en
los ingresos como los egresos. En cuanto al primer aspecto, se estiman los
ingresos ordinarios y extraordinarios en funcién del monto del producto in-
terno bruto (PIB), de los objetivos de politica econémica y fiscal v de la
coyuntura econémica. Los egresos se programan globalmente, determinando
la cantidad de los gastos corrientes y de inversién, distribuyéndolos para
cada una de las funciones o sectores econémicos, sociales y administrativos.

i1)  Principio de Universalidad

Este principio establece que toda la actividad financiera del Sector Pii-
blico esté incluida en el presupuesto (requiere que no haya fondos fuera
del control del proceso presupuestario). Es un principio de disciplina fiscal
que pretende terminar con la nociva practica de aprobar presupuestos de un
determinado nivel de ingresos y gastos, que rebasen en su ejecucién los li-
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CAP. V PRINCIPIOS, USOS Y CONCEPTOS PROGRAMATICOS
mites presupuestales.
ii1)  Principio de Exclusividad

El presupuesto debe tener un campo de accién propio, relacionado
principalmente con las materias financieras derivadas de la programacién
de los ingresos y de los egresos piblicos, el cual no debe ser distorsionado
por leyes que no hayan sido aprobadas, creando por su cuenta impuestos
destinados a cubrir determinadas obligaciones ordinarias, sin recurrir a los
organismos competentes paru averigurar si existen o no recursos y si las
obligaciones estin o no de acuerdo a la programacién de los gastos.

iv)  Principio de Unidad

El presupuesto debe evitar la multiplicidad de fondos o cuentas espe-
ciales. Al eliminar las restricciones que impiden la movilidad de los re-
cursos economicos en funcion de la prioridad de los gastos, permite la aten-
cién eficiente y oportuna de las necesidades del Estado, coordinando el flujo
de los ingresos con el de los egresos. Evita también la existencia de varios
presupuestos para un mismo organismo.

v) Principio de Especificacion

La informacién contenida en el presupuesto debe ser equilibrada, sin
llegar al detalle exagerado de incidir en factores secundarios en perijuicio
de la vision de conjunto, o bien, estar sumamente resumida que ofrezca
s6lo cifras globales. En realidad el principio de especificacion sostiene
que un presupuesto moderno debe presentar programas debidamente es-
tructurados con informacién sobre metas, recursos, costos, plazos y unidad
ejecutora responsable, sin entrar en detalles instrascendentes ni omitir da-
tos necesarios.

vi) Principio de Periodicidad

Establece que los presupuestos deben tener duracion determinada, tra
dicionalmente coinciden con el afio calendario en la mayoria de los casos.
Sin embargo, la técnica del Presupuesto por Programas nos demuestra que
las obras de desarrollo no duran sélo un afio, sino que pueden estar com-
prendidas en varios afios. En base a esta consideracién, los sistemas pre-
supuestarios modernos reemplazan el criterio de simple anualidad con el
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de prioridad (de manera que al elaborar, por ejemplo, el programa de una
carretera, no se piense lnicamente en los egresos del primer afio, que po-
drian cubrir sélo los estudios, sino en el costo de construccién de toda la
carretera que durard, suponiendo, cuatro afios). De esta manera, el prin-
cipio de periodicidad ayuda en los programas, al costo de las obras de
acuerdo con un plan financiero preestablecido.

vii) Principio de Acuciosidad

La elaboracion del presupuesto debe realizarse con el mayor grado
de exactitud y severidad, evitando las estimaciones optimistas e irreales de
los ingresos y las solicitudes exageradas de los gastos. El presupuesto debe
prepararse teniendo en cuenta la capacidad real de financiamiento del go-
bierno y las necesidades de mantener un minimo de servicios y obras para
el desarrollo econémico del pafs.

viii) Principio de Claridad

Un presupuesto cubre los requisitos de claridad cuando en su elabora-
cién se han observado los principios anteriores. Debe ser comprensible
para el ciudadano corriente debido a la sencillez utilizada en su exposicidn.

ix) Principio de Divulgacion

Siguiendo la norma general de que las leyes son obligatorias desde
su promulgacién, el presupuesto para su vigencia debe ser publicado (ac-
tualmente se esta eliminando el criterio de considerar el presupuesto guber-
namental como un documento confidenc'al). Su difusién es obligatoria
para que sea del conocimiento de toda la ciudadania.

x) Principio de Equilibrio

En principio, el presupuesto debe seguir la norma del equilibrio no
s6lo contable sino financiero. No obstante, la economia moderna lo ha
convertido en uno de los principios mas relativos y por tanto mds eldsticos.
Existen presupuestos deficitarios y presupuestos superavitarios. Adn mds,
los primeros no sélo corresponden a los presupuestos piblicos de paises
subdesarrollados, sino también a los de paises industrializados; todo de-
pende del momento y de la capacidad futura para poder sufragar los dé-
ficits financieros. La experiencia de la recesién norteamericana de 1929
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indicé que, en épocas de deflacion el gobierno debia actuar con presupues-
tos en donde los gastos superaran a los ingresos corrientes, con la idea de
que el gasto piblico sirviera de impulsor al sistema econdmico nacional.
L.a experiencia actual también muesira que en épocas de inflacién habra
que seguir el camino contrario, el gobierno deberda contraer su nivel de
gasto; es decir, crearse un superdvit para mantener el nivel conveniente
del flujo circular del ingreso.

xi) Principio de Flexibilidad
Permite adoptar medidas correctivas dentro del proceso operativo.
2. Usos peL PresupuEsTO PUBLICO

El presupuesto gubernamental es un instrumento de planificacién, una
herramienta de politica econémica y un mecanismo de administracién.

Es una herramienta de politica econémica, porque es el instrumento
de ejecucién del gobierno para el logro de sus metas y objetivos a corto
plazo. Juega un papel auténtico como compensador de la inversién en los
ciclos econémicos de expansién y depresién. Puede tener efecto redistri-
butive del ingreso ya que a través del sistema fiscal sustrae recursos de
los sectores privilegiados y mediante el presupuesto de egresos o gasto pii-
blico los aplica a renglones donde las necesidades sociales son mayores. El
gasto piiblico, ademds tiene un gran efecto multiplicador en la economia
en funcién a la generacién de una serie de nuevos consumos e inversiones
de obras de infraestructura, induce a sectores como el de la industria de
transformacién para activar las ramas del cemento, siderurgia, vidrio, elec-
trificacién, etc., quienes a su vez activan a otras funciones secundarias como
son transportes, servicios profesionales, comercio y finanzas,, ademas de
Ja ocupacién de mano de obra que ellas crean, con la recuperacién con-
siguiente del sector gobierno a través de los impuestos directos e indirectos
de esas actividades y personas.

La diferencia entre el presupuesto tradicionalmente usado y el PPP
se estima que serd la del refinamiento en primer lugar, y la del control
y evaluacién de resultados en una forma mds directa, en segundo lugar. Fl
refinamiento, en atencion al grado de desagregacién que contempla este
nuevo sistemapresupuestal al poder dirigirlo a sectores, actividades o areas
geograficas bien definidas. Sin embargo, en nuestro pais no se puede ha-
blar de una experiencia depurada al respecto, sino del inicio e introduc-
cion a una téenica. De hecho la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,
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a este primer paso lo definié como ‘“Presupuesto con Orientacién Progra-
mética”.

Al mismo tiempo, el presupuesto gubernamental es un instrumento
indispensable de planificacién en vista de que ahi se forman las previsio-
nes financieras para poder realizar cada uno de los programas especifica-
dos dentro del marco del plan nacional de desarrollo. En este caso —y
con base en la experiencia francesa—, se estima obtener mejores resulta-
dos para efectos de la planificacién con el presupuesto programético en
funcion de que el destino financiero seria mas especifico y podria en-
marcarse deductivamente; es decir, de las necesidades planificadas hacia
las posibilidades financieras.

Como mecanismo de administracién también el PPP ofrece mejores
perspectivas en atencién a que acostumbre a los ejecutivos a prever no sélo
la asignacién de los recursos, sino a controlar el costo final y los resulta-
dos de los programas en funcién de los objetivos y metas trazadas.

3. ConcePTOs PROGRAMATICOS
Para conocer el PPP es necesario estar familiarizado con los términos

propios a esta técnica. Tales conceptos se presentan en un esquema de la
signiente manera:

[(lll]l{’l‘l\l's POSIRLES DENTRUO DE CADA ARES ]

I

ORJETIVOS SUSTENTADOS POR LEY ]

ORIETIVOS EXPECIFICHS
OIERATIVOS

l

FUNCIONES
AGREGADAN

PROGRAMA
SUBPROGHAMA

De Sersivins D Tnverserin

u Uperarian

o Capital

Aetividad

Trabaw

Vi

100



CAP. ¥V PRINCIPIOS, US(OS Y CONCEPTOS PROGRAMATICOS

i) Objetivos posibles dentro de cada drea

Se analiza cudles serian las necesidades a satisfacer de manera muy
amplia, es decir lo que deberia ser y hacer la Dependencia.

i1) Objetivos sustentados por Ley

Son aquellos que sélo se pueden realizar por las disposiciones ex-
presas de la ley que le es propia a la Dependencia.

iii) Objetivos especificos operativos

Tomados de los anteriores son aquellos a realizar afio con afio y que
queden enmarcados dentro de la anualidad misma del presupuesto.

iv)  Funciones agregadas

La ley normativa de las actividades realizadas por la dependencia
deja ver por una parte los objetivos sustentados por ley y por la otra, las
facultades traducidas en funciones para la dependencia las cuales deben
considerarse en forma agregada.

/v) Programa

Se considera el instrumento principal a través del cual la dependen-
cia delimita un conjunto coherente y homogéneo de funciones, como un
proceso que va a requerir de las mismas necesidades para realizarlos y a
generar resultados cumpliendo con el objetivo que da origen. Es ademis
el primer nivel de presupuestacién.

vi) Subprograma

Se entiende como la subdivisién de un programa cuando es muy am-
plio 0 muy complejo y sus metas son susceptibles de ser subdividadass
es también un nivel de costeo.

vii) Programas de inversion y programas de operacién

En atencién al tipo de bien o servicio que entregan (metas) progra-
mas o subprogramas se clasifican en de servicios o de inversién, la diferen-
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cia estriba en que la meta producida por los segundos son siempre bienes
de capital.

viii)  Actividad

Es el conjunto de tareas, como base integrante de un subprograma o
de un programa simple, es donde con mejor claridad pueden identificarse
los mismos que lo realizan y los costos que significan éstos, entendiéndose
pues un tercer nivel de presupuestacién.

ix) Tarea
Es una divisién menor de las actividades integradas por acciones en
las cuales se distinguen las partes de un proceso.

x) Accién
Es como la célula iltima del detalle administrativo que integra el
proceso de las tareas.

xi) Proyecto
Es un conjunto de obras integradas que se realizan en programas de
inversion o desarrollo.

xii) Obra
Es el conjunto de trabajos a realizar dentro de un proyecto, que pue-
den funcionar como unidades independientes.

xiii) Trabajo
Se define como el esfuerzo sistematico para ejecutar una de las fases
del proceso de una obra.

4. PRINCIPALES DEFICIENCIAS DEL PRESUPUESTO TRADICIONAL QUE SE
PRETENDEN CORREGIR CON EL PRESUPUESTO POR PROGRAMAS

Es natural que este apartado se refiera a una serie de desventajas que
se han venido observando en la operacién y manejo del presupuesto tradi-
cional mexicano a través de partidas y subpartidas, que sélo muestra el
origen de una peticidn, sin tomar en cuenta aspectos bdsicos para un sistema
socio-econémico tan complejo como el que esta alcanzando México. Estos
aspectos que supuestamente no se consideran son —entre otros— la falta
de coherencia entre los objetivos nacionales fijados en ¢l presupuesto glo-
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bhal del sector piihlico, que no siempre tienen relacién, ni mucho menos
medida de impacto, con los programas que a nivel de Secretarias o Direc-
ciones Generales =e presentan.

Por lo que concierne a las Secretarias de Estado, comiinmente éstas
solicitaban fondos para un programa mencionado, justificindolo global-
mente, asi cuando la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico autorizaba
la partida, el analisis de la serie de movimientos hechos, representaba un
problema no saber la aplicacién concordante de los fondos con la motiva-
cién inicial, hasta no tener obras o proyectos especificos que justificaran
las erogaciones; o también es comiinmente conocido el hecho de partidas
para inversiones en obras sociales “no sujetas a comprobacién”, en donde
ademas de no conocerse el destino de los fondos financieros, no se sabe el
resultado de las acciones si es que éstas verdaderamente fueron ejecutadas,
Una alternativa mds en esta posicion es que las obras no lleguen nunca a
realizarse.

Un efecto adictonal de estas aplicaciones presupuestales consiste en
la duplicacién o multiplicacién de esfuerzos que normalmente se producen.

Por tanto una de las virtudes que se espera obtener con el perfecciona-
miento en la aplicacién del PPP es, precisamente, la coordinacién de fun-
ciones a través de los programas a realizar. El ideal en este sentido serd
elegir a un programa de computadora en donde se “obstruya” la salida de
un programa que esté duplicando las acciones de otro similar que ya esté
en ejecucion.

Ademés de esto, pueden obrervarse las siguientes deficiencias:

i) Las clasificaciones del gasto al presentarse con cifras globales
no permiten programar las actividades del Sector Pablico Federal en forma
coordinada con el presupuesto, ni controlar el gasto piblico, a excepcion
de lo meramente financiero.

ii) A pesar de que la clasificacion del gasto piblico desde el punto
de vista econémico se presenta en cucnta doble, con desglose de cuentas
corrientes y de capital, carece de metas cuantificables y de elementos que
permitan identificar programas de accién; de ahi que no se puedan cono-
cer en principio los propésitos del sector piblico, ni evaluar los efectos del
gasto por medio del presupuesto.

iii) Dado que el contrel del presupuesto tradicional de egresos se
hace con la comprobacién del gasto {inanciero solamente, muchas de las
Secretarias, organismos descentralizados y empresas del gobierno federal,
se apresuran a utilizar los recursos que se les han asignado, sin una base
de programas anuales interrelacionados o deducidos de objetivos que en
conjunto cooperen al desarrollo nacional. Se da el caso en entidades pu-
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blicas que habiendo fondos en exceso con respecto a su capacidad opera-
tiva, tratan de gastarlos antes de terminar el ejercicio para el que fueron
aprobados, a fin de justificar sus peticiones de gastos para el ejercicio si-
guiente. Aunque esta tendencia surge de la naturaleza burocritica y asi
puede continuar con el PPP, se intenta delimitarla por medio de otras al-
lernativas de gasto que sean mas eficientes —incluso politicamente— las
cuales pueden verse inscritas en el PPP operativo; o bien, a través del cum-
plimiento de metas y un control del costo-eficacia de operacién.

iv) La presentacién anual del presupuesto, no contiene, ni permite
establecer un sistema de normas y coeficientes de medida que sirvan para
evaluar en forma sistemdtica la productividad de los recursos materiales,
humanos y financieros que utiliza el sector piiblico federal. Su misma na-
turaleza ha impedido que puedan programarse propésitos definidos y cuan-
tificados de mejoramiento de tal productividad. Ello impide medir el grado
de eficiencia del sector piblico federal como impulsor del uso racional de
los recursos humanos y del gasto piiblico.

ESQUEMA DE LOs PRINCIPIOS, LSOS

T CONCEPTHS PROGRAMATICOS
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5. PRINCIPIOS ELEMENTALES Y BASICOS DEL PRESUPUESTO POR PROGRAMAS,

1. FEl presupuesto por programas es consecuencia derivada del con-
cepto de administracién por objetivos.

La administracién es un proceso de transformacion de insumos a pro-
ducto. El propésito es hacerlo en forma que se tomen los insumos y se
utilicen en un proceso que permita realizar una actividad, que tenga un
producto que signifique un resultado de acuerdo a los objetivos buscados.
El objetivo perseguido debe condicionar todo el proceso, de forma que lo
fundamental sea que el resultado logre el objetivo.

Para el proceso administrativo de fijar el objetivo, se aprecia una si-
tuacién del mundo externo v se decide qué nueva situacién se quiere tener;
se determina que acciones se considera cambiardn la situacion actual a la
deseada (pensando en un proceso dialéctico, en el que la aceién producird
una reaceién, de cuyo efecto resultard como sintesis la situacién deseada).
Para lograr estas acciones es nececario que determinados agentes, tomen
ciertos insumos y Jos procesen en cierta forma. Previo a ésto se demanda
que exista una organizacién que permita en su estructura y funcionamiento,

tomando en cuenta el aspecto animico del agente, llevar a cabo la accion
apetecida, y para lo anterior se exigen decisiones que lo permitan.

El esquema anterior es el principio base del analisis de implementa-
ci6n lo cual se ha buscado mejorar debido a las deficiencias surgidas obvia-
mente de la forma en que se llevaba a cabo; previamente se determinaba
el objetivo en una politica y se establecia un plan (una estrategia) para
alcanzarlo. La relacién era plan-administracién.

Frente a las dificultades de lograr de esta manera los objetivos, el
plan se concretizé en programas (que significaban acciones en el tiempo),
y éstas a su vez en proyectos {que afiadian la particularizacién de la forma
de llevar a cabo las acciones). Ademds se relacioné lo anterior con el pre-
supuesto, como mecanismo auxiliar que permltlera precisar los recursos
monetarios (el dinero); su obtencién y su asignacién que permitieran lle-
var a cabo las actividades implicadas antes.

Consecuentemente en lugar de que la administracién fuera por fun-
cién, y el presupuesto por adquisiciones, se buscé que la administracién
fuera por actividad (denominada administracién por objetivos, e implicaba
adminisiracién por programas y proyectos); y conjuntamente se adecud
que el presupuesto fuera por programa.

La terminologia alude al proceso, pero es importante enfatizar que
se debe evitar confundir yue lo fundamental no es la administracién por
programa, sino la administracién por resultados de acuerdo a los objetivos.
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No importa cuales hayan sido los insumos o el proceso, lo bédsico son los
resultados, pues de esto depende el beneficio, mientras que todo lo demas
representa el costo.

Sin embargo el resultado depende, de atrds para adelante, como veia-
mos, del producto, el proceso, los insumos, y €l agente. La insuficiencia o
insatisfaccion del resultado permite reajustar a los otros.

El presupuesto servira de auxiliar para la programacién y el control
de las acciones que se impliquen, por lo que deberd ser presupuesto por
programas y resultados (por proceso, producto y resultado).

II. La administracién por programa (llamada por objetivos), y el
derivado presupuesto por actividad o desempeiio (the performance budget,
llamado por programa), exigen una ordenacién prevista de la actividad.
Fsta técnica implica establecer una secuencia rigorista, en lo que radica
su fuerza; pero también en lo que, dentro del sector publico, radica su de-
bilidad, toda vez que se encuentra sujeta a las alteraciones de las decisiones
politicas, que por naturaleza deben responder a las cambiantes presiones
del momento. Requiere prefijar las acciones y la asignacién de recursos
con un afio de avance, pero sin considerar las modificaciones politicas.

Esta parte, es la que debe ser negociada dentro de tal técnica, inser-
tdndole consideraciones de expectativas politicas previsibles, y dejando
margen de flexibilidad para las no previsibles, para hacerla funcional. La
asignacién de valor en pesos a los objetivos y programas, que le da el pre-
supuesto, debe encontrar formas de responder, dentro de lo razonable, a
las situaciones politicas.

Obviamente los obsticulos para la implantacion y funcionamiento de
la técnica de presupuesto por programa, son de cardcter politico-adminis-
trativo, que es el mismo que guardan nuestros funcionarios publicos. Ade-
més de que las costumbres administrativas y la idiosincracia nacional coad-
yuvan a dificultar que las dependencias se comprometan, abiertamente a
seguir un curso incambiable durante un afo.

No sdlo por aspectos de programacion de la actividad es dificil, sino
que también por aspectos de control, pues hace pablico el logro de resul-
tados, que tan secretamente guardan nuestros funcionarios, con el propésito
de ocultar fracasos y errores. Pero obviamente que significa una saludable
forma de ponerles presién para mejorar el desempeno de nuestra admi-
nistracion.

Los cambios estructurales y de funcionamiento que requiere su im-
plantacién, exigen una reforma administrativa global, en la organizacién
y en la calidad de los agentes administrativos. En Estados Unidos es y ha
sido de actualidad el sistema de PPB (Planning, programming and budge-
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ting; en espaiiol el PPP, planeacién, programacién y presupuesto), que
se creé en la iniciativa privada donde tuvo gran éxito y difusién, y fue
adoptado por McNamara en el Depto. de la Defensa, como una gran inno-
vacion. De aqui se extendié con tropiezos y dificultades por la administra-
cién publica federal y estatal.

Los problemas de este “presupuesto por programa” ampliade, que eso
es lo que es, se han debido a las exigencias que implica en cuanto a la ci-
lada infleribilidad al factor politico y calidad en la organizacién, funcio-
namiento e integracién del aparato administrativo.

El sistema tiene enormes demandas de informacion continua, para ha-
cer posible la adecuada programacién y control, en un proceso regular y
permanente; y los ajustes politicos aumentan los problemas al respecto.
Requiere de mayor facilidad en la adaptacion.

A pesar de éstos, las ventajas que proporciona de continuidad en la
accién, y el andlisis evaluativo para reajustar el proceso de implementa-
cién, que permita acercarse a los objetivos, ha hecho que se extienda su
préactica.

III. Medicién y evaluacién de las realizaciones y sus costos.

Es indispensable recordar el planteamiento global. Frente a la falta
de cumplimiento de los planes (en la relacion PLANEACION-ADMINIS-
TRACION), con el propésito de mejorar la implementacién, se han busca-
do téenicas, que mediante la desagregacién, consideran todo lo que se im-
plica en el proceso de la intencién al producto, que tenga como resultado
cumplir con el objetivo. Al conocer y entender este proceso intermedio, se
busca garantizar el resultado, utilizando la planeacién, y el control que
se deriva de la misma.

Pero es necesario precisar el proceso y sus componentes a través de la
desagregacion. En lugar de que la administracién sea por objetivos gene-
rales, se busca que la administracidn sea por procesos especificos: se parti-
culariza el objetivo en metas parciales, a través de programas y proyectos,
y estos en actividades. Se hace una ruta de los pasos que se requieren en
un proceso, para llegar del objetivo al resultado.

Al introducirle el concepto tiempo a la ruta, se convierte en un pro-
grama de actividades; en esta ruta, los factores estratégicos, de los cuales
depende la secuencia en el tiempo, porque necesitan ser desahogados para
permitir la continuacién del proceso, es lo que se ha denominado el sistema
de ruta critica o CPM (eritical path technique); el PERT{ program eva-
luation review technique), afiade al concepto de tiempos y movimientos o
actividades criticas y analiza la consideracién de probabilidades. El presu-
puesto por programa a su vez, aporta el concepto costo a las actividades
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en el tiempo, con la consecuente obtencién y asignacion de recursos (gasto-
financiamiento).

Entonces, se busca cumplir estrictamente con lo programado, para la
realizacién de los objetivos. Esta es la forma de mejorar la implementacion.

Es la idea de la administracién por programa o administracion por
proceso o actividad (llamada por objetivos}, la que comprende todas estas
técnicas del PPB, CPM, PERT, y presupuesto por programa, debido a que
el propésito estd en desagregar, para planear y controlar la accién. Obvia-
mente se requiere un cimulo de informacién, para ver si se estin cumplien-
do las metas parciales, En lugar de considerar los gastos anuales por or-
ganismo o por actividad global, se requicre hacerlo por proyecto y activi-
dad; no por costo total (por lo que se adquiere) sino que estimado en re-
lacién a los elementos del programa (no como un saco de cemento, sino
como integrante de una construccién).

Es el cumplimiento de muchas pequefias metas parciales, en muchos
periodos de tiempo (por ejemplo metas mensuales). En esto radican todas
las demandas de un sistema complejo de informacién, al que nos referiamos
en el apartado anterior, lo cual exige un sistema de contabilidad distinto.
Pero necesariamente del sistema de informacién depende la medicién y
evaluacién de las realizaciones y sus costos,

Al transformar los objetivos en procesos para buscar facilitar que la
administracion logre los primeros, surge el problema de medir, que debe
considerarse como meta parcial del objetivo, y medir en qué proporcién se
cumple en un proceso; esto es debido a que no todos los indices son cuan-
titativos, sino que existen cualitativos de dificil y subjetiva mensurabilidad.

Por otro lado, la cuestién del costo es complicada porque se requiere
emplear en el sector piblico un andlisis de costo-beneficio social, y esto in-
cluye en forma importante el concepto de costo de oportunidad social. Al
pensar en términos de resultados y no de producto finalmente, con lo fun-
damental se complica la evaluacién atin mds, por las dificultades de medi-
cién de este resultado, que traen participacién subjetiva {particularmente
de tipo politico).

También se dificulta medir y evaluar los costos y beneficios de accio-
nes presentes, al futuro, y de planes futuros, al presente, A pesar de que un
presupuesto sea anual, en realidad implica adquirir compromisos que con-
dicionan los recursos al futuro; no sélo de un ano, sino de varios. Pero de-
ben estimarse las implicaciones de todo un proyecto, desde su inicio hasta
su terminacion, sin importar cual sea su duracion. Para esto se requiere
manejar probabilidades y expectativas, que incluyen como en todos estos
casos, juegos de simulacién, proyecciones y otras técnicas de anilisis de
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operaciones, que actualicen costos futuros vy los evalten.

Se requiere estimar correctamente las capacidades que se tienen, v el
uso que se hace de ellas para medir la eficiencia en la utilizacién de recur-
sos en cada actividad-paso del proceso. Frente a estas dificultades se han
desarrollado téenicas como PERT, que tiene como propdsitos principales
ayudar a la toma de decisiones, asignando costos detallados a niveles ope-
rativos, evaluar las realizaciones, y predecir y controlar los costos durante
la operacion del programa.

Aunque la medicion y evaluacién sean dificiles, son indispensables
para mejorar el proceso de implementacién, que permita que la adminis-

tracién logre los productos que tengan los resultados deseados por los ob-
jetivos. *

6. CONSIDERACIONES COMPLEMENTARIAS DEL DESARROLLO CONCEPTUAL
DEL SISTEMA

A) Caracteristicas del presupuesto por programas

1) Cémo se califica (género préximo y diferencia especifica).
Sistema auxiliar de administracién integral.

a) Su propésito es ayudar a llevar a cabo un objetivo mediante la
utilizacién de recursos escasos.

b) Es auxiliar porque no es suficiente en si mismo, sino que apoya
una administracién. No es un mecanismo de ejecucién sino de apoyo a la
ejecucion.

¢) Esun sistema, porque se compone de diversas partes que estin con-
catenadas entre si, y que lo convierten en un instrumento integral.

Las partes tienen su individualidad pero forma parte de un todo que
cambia su utilizacién parcial.

d)} Es global, porque tiene que ver con todas las variables que com-
ponen el proceso administrativo. Hace un corte transversal del proceso
administrativo.

it} Cudles son los integrantes del sistema

Planeacién, programacién, presupuesto, conirol y evaluacién de
resultados.

a) Busca introducir la definicién clara de objetivos, sefialar su pre-
ferencia ordinal y cardinal; el establecimiento de politicas de accién; la
prevision del futuro en el universo a servir y la capacidad que se tenga;
la coordinacién horizontal entre las acciones para evitar duplicidad y la

* Saldafia H. Adalberto, Presupuesto por Programas en Reflexiones del Subdesarrollo en
México, VAEM. 1975, pag. 43 a 47.
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consistencia interna a través del tiempo, para la continuidad, la comple-
mentacion, y la acumulacion de esfuerzos;

b) La programacién como preparacién de la accién concreta, que se
deriva de las politicas generales; la racionalizacién de la relacién entre
objetivos, acciones, procedimientos, organizaciéon, direccién, e insumos. La
programacién como puente entre los objelivos y lo que se tiene que hacer
para lograrlos, y como compromiso de esfuerzos a realizar.

¢) Presupuesto, para hacer un puente entre las intenciones y las posi-
bilidades. Existe una separacion frecuente entre las intenciones y los me-
dios, que determinan la capacidad real de accién,

Se busca hacer conjunta la decision de qué se debe querer en compa-
racion con los recursos existentes. Esta es la decision econémica por exce-
lencia sobre la utilizacién de recursos escasos, que se puedan destinar a
usos alternativos, escogiéndose aquel que se considere producird mayores
beneficios en un contexto de demandas abundantes, de acuerdo a la jerar-
quia de preferencias.

Es un parametro de intencién-accion-requerimiento-financiamiento.

No siempre el financiamiento constituye la unica limitante a la inten-
cién, porque a veces se trata de problemas por falta de elementos que se
puedan comprar en el mercado, o de falta de técnicas que permitan obtener
la intencidn.

d) Control, como mecanismo para presionar la ejecucion como se
babia preparado; mecanismo de seguimiento de las instrucciones superiores
de acuerdo a prioridades, y de supervisién de que la acciéon tenga las carac-
teristicas previstas, y que logre el producto esperado. Control para ver que
las previsiones sean adecuadas a las necesidades, o reajustar esas previsio-
nes de acuerdo a la realidad, v llevar a cabo las acciones que sean relevantes
a las demandas (no simplemente cumplir lo previsto, sino evaluar que de
cumplirse se logre el producto esperado; y si no, modificar las decisiones,
acciones y ejecucion previstas),

e) Evaluacion del impacto final de ese producto de la accién admi-
nistrativa. Esto constituye un esfuerzo que no se realiza salvo excepciones,
para seguir el resultado y medir si logra colmar las intenciones de la ac-
cidn, en una consistencia interna entre ambas.

El control de la accién y la evaluacién del resultado permiten retro-
alimentar la programacion.

iti} Cémo opera el sistema de presupuestos por programas.
A través de captacion, andlisis y presentacion de informacién ade-
cuada, para la toma de decisiones sobre objetivos, caminos alternativos, pre-
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paracién de la accion, ejecucién de la accién, y reajuste del impacto de la
misma. Representa un esquema integral de andlisis y promocién de la ra-
cionalidad administrativa, a través de la ejecucién de funciones de planea-
cidn, programacién, presupuestacién, control y evaluacién,

a} Para la planeacién, en el establecimiento de prioridades y poli-
ticas, que resuelvan problemas actuales considerando las necestdades futu-
ras, y promoviendo la coordinacién y la acumulacién de esfuerzos. Se bus-
can indices confiables de necesidad, de prioridad, y de consecuencias fu-
turas, para decidir las politicas. Indices de dimensién actual y futura del
universo servido, y de la capacidad de servicio; de intensidad de las de-
mandas, y de las caracteristicas del beneficiario. Establecer una funcién
de utilidad social, y ¢6mo maximizarla, considerando el costo de oportuni-
dad de destinar recursos para un {in en vez de para otros fines alternativos.

Indices de la visidn integral de las demandas, programas de accién, su
comparacién y decision de su preferencia.

Se busca un andlisis de costo-beneficio sobre la seleccion de priorida-
des en los objetivos.

b) Para la programacién se localizan indices de las particularidades
de las acciones posibles para alcanzar un objetivo, haciendo anilisis de sen-
sibilidad para efectos comparativos, sobre cudl escoger, de acuerdo a las
capacidades existentes de accién y a los requerimientos sobre ellas.

Se buscan indices de insumo como capacidad de absorcién de recursos
presupuestales, de combinacién recomendable de los factores de la produc-
cion; indices de producto, representados por metas, con unidad de medida
representativa y monto de éstas.

Informacién sobre capacidad actual de accidn, a través de diagnéstico
sobre la potencialidad estatica y dindmica de gestion, considerando varia-
bles de recursos humanos y materiales, procedimientos operativos estandar
establecidos, organizacién; y la dindmica de la utilizacion de los recursos,
con los mecanismos de direccion, comunicacidn y supervisién, para ejecutar
la accién.

Indices de comportamiento de gestion como productividad comparati-
va, de tendencias marginales, de medicién de rendimiento del trabajo, de
desocupacién de capacidad.

Asimismo se preven indices de impacto, para estimar cudl va a ser el
cambio de la situacién actual debido a Ia accién, el efecto multiplicador y
el resultado neto.

¢} Indices primarios presupuestales, para ver el costo de cubrir el
universo y de aumentar la cobertura (cudnto cuesta aumentar 19 la cober-
tura del universo); indice de costo de oportunidad de la falta de cobertura.
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Indices de costo unitario de las acciones, del producto (segiin la unidad
de medida), del reciproco (con 100 mil pesos que se compra en producto),
de horas hombre por producto unitario.

Indices comparativos de transformacién de costo monetario, a re-
cursos y productos entre entidades.

d) Indices para control sobre el proceso, con relevancia para el
ritmo y monto general del trabajo, con base en el avance de programas a
través del cumplimiento de metas; indices de composicién del trabajo para
el cumplimiento de prioridades por medio de proyectos especificos, y re-
ajuste de prioridades en el proceso de ejecucion.

Indices sobre comportamiento de gestion, para analizar las desviacio-
nes, explicarlas y valorarlas, y proponer su correccién simultinea, asi como
retroalimetar la programacién para control preventivo.

El control parcial debe agregarse para dar una visién global de com-
portamiento de toda la institucién, y debe establecer indices de premiacién
para un marco que permita apreciar las respuestas apetecidas v desalentar
la falta dé cumplimiento de los compromisos.

e) Evaluacién de resultados, con indices de impacto.

iv) Utilizacion del Sistema
El presupuesto por programas se usa, por un lado, para obtener in-
formacién administrativa que apoye procesos para la toma de decisiones
ejecutivas, por los diversos niveles jerarquicos de una institucion, y par-
ticularmente por el mas alto nivel. Pero también para la ejecucién de las
decisiones ejecutivas, y su reajuste; y para promover que se lleven a cabo,
por todas las unidades integrantes, funciones de planeacién, programacion
para preparar la accién, auto-control y auto-evaluacién; ademas de fun-
ciones centralizadas de planeacién, presupuestacién, control y evaluacion.
Por lo tanto, el PPP, no es primordialmente un sistema de informa-
cién administrativa, ni menos tan solo eso; se trata de un sistema que per-
mite introducir la operacién de funciones individuales que racionalizan la
administracién, como son las de planeacién, programacién, presupuesta-
cién, control y evaluacién. Pero al introducirlas en forma conjunta y con-
sistente, producen un efecto sinereético mayor al beneficio de su suma. Por
supuesto que para realizar estas funciones y como consecuencia de su rea-
lizacién, se obtiene informacién, que sirve como insumo a las mismas. Asi
se nbtiene informacién nara planear. programar y presupuestar, y al] hacerlo
se produce informacién. El control y evaluacién también obtienen y pro-
ducen informacién. Todas las funciones se alimentan mutuamente con in-
formacién, v hasta se llevan a cabo estudios adicionales para aprovechar
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analizar tal eiimulo de informacién que se =aca. Pero finalmente, lo mas
importante es realizar las funciones citadas con los procesos que implican,
entre los cuales viene la obtencién y procesamiento de informacién re-
levante,

a) El presupuesto por programas permite captar y registrar una in-
formacién cuantitativa y cualitativa sobre todo el proceso administrativo,
pero no toda la posible, ni especialmente sobre aspectos cualitativos de di-
ficil medicién. Pero es una informacién dificilmente obtenida por medios
distintos al presupuesto por programas,

b} Es el andlisis. deductivo e inductivo. lo que permite procesar di-
cha valiosa informacién, y en un esfuerzo de aproximaciones sucesivas,
aclarar la forma mas relevante de ser presentada, dentro de las necesida-
des concretas propias de cada institucién, y de una situacién particular.

Se requiere necesariamente de un proceso de adaptacion del sistema,
sus modalidades y su manejo, segiin las circunstancias individuales.

¢} Ademis de la columna vertebral del sistema del presupuesto por
programas, la informacion captada en cada una de las partes del proceso
administrativo y su integracién en un modelo que establece el peso espe-
cifico de los componentes, se permite la elaboracion de estudios de racio-
nalidad administrativa, entre los que destacan los de planeacién corpora-
tiva y los de la organizacién, considerando la distribucién de las funcio-
nes, los programas, los proyectos especificos y los recursos presupuestales.

También los referentes a integracién programitica. tanto dentro de
una institucién, como la integracién con los programas de otras institucio-
nes. Esto implica una organizacién dindmica en la que se le cambian a las
dreas de responsabilidad, el contenido de sus acciones y los recurses para
llevarlas a cabo.

Ademés es un instrumento de coordinacién de acciones individuales
que desarrollan diversas unidades.

d) Se permite con el sistema establecer un contexto de actitud ba-
sado en la revisidn y revaluacién permanente, que se toma como sustento
de la racionalidad administrativa, junto con facilitar la introduccién de mo-
dificaciones y mejoras a la operacion. Es un esfuerzo regular de buscar
consistencia.

Por eso se considera como una modalidad de la administracién por
resultados de acuerdo a objetivos. Este término es redundante pero ex-
plica la problematica a que se habia enfrentado la administracién. La ad-
ministracién es un intermediario enire fines y medios, y por supuesio no
tiene valor en si misma, sino en tanto cumpla su funcién, que se mostraba
por la prueba del dcido de los resultados.
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Sin embargo, se caia con frecuencia inaceptable en una gama de difi-
cultades que desvirtuaban la esencia de la administracién, como eran la
administracién segiin sus insumos o segiin el producto; la misma adminis-
tracién por objetivos no era suficiente guia para garantizar el cumplimiento
de los mismos, ni cuando se hablaba de resultados, porque no sélo hay que
saber qué es lo que se quiere, materializado en resultados concretos, sino
qgué hacer para obtenerlos. Pero como no existe una variable que sea con-
dicién suficiente por si sola, y por el contrario un niimero de variables si
son condiciones necesarias, se ha tenido que establecer una cadena que debe
ser rigurosamente consistente: los objetivos demandan resultados especi-
ficos, éstos requieren de acciones particulares, que necesitan de insumos,
procedimientos y organizacién singulares. Por eso, para guiar la obtencién
de resultados se administra por proceso, pero con impulse permanente de
racionalizacién pensando en el fin dltimo. El presupuesto por programas
es el sistema de apoyo, por excelencia, para lograr que la administracién
cumpla con su esencia, de la mejor manera posible.

B) Procedimientos elementales del presupuesto por programas

El principio elemental conceptual de esta técnica parece ser sencillo:

1. En un esfuerzo de coherencia, se busca que las consideraciones
sobre el gasto de los recursos (monto, distribucién, y tiempo) se haga sobre
la base de objetivos buscados, y a través de las actividades seleccionadas
para el logro de resultados de acuerdo a esos objetivos.

2. De esta forma la asignacién de recursos, se toma como el uso de
medios consistente con las prioridades de los objetivos.

3. Y se permite clarificar cudl es el costo de las actividades que en
un proceso administrativo producen un resultado, para analizar compara-
tivamente los beneficios obtenidos en relacién a los insumos empleados, y
valorar su aceptabilidad.

Lo anterior implica realizar una serie de pasos interrelacionados:

1. Decidir cudles deben ser los objetivos, en este caso de una insti-
tucién piblica, limitados y fundamentados en las atribuciones legales de
un régimen de facultades explicitas.

2. Jerarquizarlos de acuerdo a prioridades, de las atribuciones le-
gales, el ejecutivo a través del presidente y el titular de la dependencia,
diferencialmente sefialan prioridades cambiantes en el tiempo de acuerdo
a las circunstancias externas y preferencias internas.

3. Escoger Ja forma en que se buscari el logro de los objetivos, que
también puede ser variable, seleccionando de entre las alternativas posi-
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bles, la més accesible y que parezca la mas adecuada.

4. La forma se materializa en programas de accién, que integran
actividades individuales en una secuencia, coordinacién y complementa-
cién. Generalmente la prevision del cambio a seguir representado por el
programa, tiene un grado de incertidumbre respecto de todos los pasos que
seran necesarios, de acuerdo a limitaciones internas y externas.

5. Dentro del aspecto de los programas, se incluyen no sélo las accio-
nes a realizar, sino también las cuestiones de organizacion, métodos y pro-
cedimientos, sistemas y estilos de direccién para la introduccién ejecutiva
de lo programado, y su posterior operacién.

Por lo tanto, lo anterior comprende la determinacién de lo que quere-
mos, la elaboracién de programas de accién, y su implementacién. La progra-
macion destaca como un elemento de planificacién, que de estar desagregada
convenientemente, facilita la ejecucién, al seiialar todos los pasos, y la for-
ma de hacerlos. Para ésto seutilizan metas a cumplir en el tiempo, dentro
de un camino critico, que puede incluir probabilidades. Las acciones pro-
gramadas y las metas permiten controlar el avance en el camino hacia los
resultados.

Sin embargo la implementacién nunca puede ser mecdnica, y requiere
del ejercicio de cualidades de direccién, liderazgo, coordinacién, y reajus-
te, en el proceso. Al término del proceso, es necesario delimitar los produc-
los, considerarfos en funcién de resultados, y evaluarlos, para en su caso
reajustar los programas o los objetivos. Todo esto es parte de lo denominado
como control de gestidn.

Para el logro de los efectos previos, necesariamente el aspecto de me-
dios, representando en una conversion a recursos financieros en el presu-
puesto, influencia los pasos anteriores: La determinacién de objetivos y
programas accesibles, la organizacién, métodos y sistemas, direccién y con-
trol, evaluacion y reajuste. De esta forma, la programacién de actividades
incluye la consecuente de asignacién y uso de recursos. Se calendariza el
ejercicio presupuestal, facilitando a su vez, su control. Pero es necesario
advertir que existe una separacion entre las actividades y su financiamiento,
pues tampoco es mecédnico el ejercicio presupuestal y la realizacién de ac-
tividades, sino que son dos flujos interdependientes pero separados, los del
proceso administrativo particular, y el proceso presupuestario, (como cuan-
do se inician programas sin tener los recursos econdémicos todavia, debido
a un desfasamiento en el tiempo), aunque es necesaria e independiente su
estrecha relacién, para evitur dejar intenciones sin capacidad conereta de
realizacion. :

El control de gestién conlleva no s6lo parte de actividades, sino tam-
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bién de manejo de recursos, que implica e] fenémeno financiero.

Considerando por separado, en términos conceptuales y de desarrollo
real en la administracién (por ser manejados por unidades distintas), para
implantar un sistema de presupuesto por programas en una institucién pi-
blica serd necesario:

1. Definir en una primera aproximacién, los objetivos segin las atri-
buciones, elaborando el marco de referencia de atribuciones, y desarrollo
institucional para el ejercicio de las mismas, asi como los efectos externos
a la institucién de los procesos adminictrativos internos.

2. Posteriormente clarificar las actividades que actualmente se lle-
van a cabo, en términos de funcionalidad real, y su integracién en pro-
gramas, a través de una encuesta directa.

3. Junto con la clarificacién de los recursos empleados para tal
efecto, para esto se requiere una consolidacién de fuentes de ingreso y su
gasto real, inicialmente en razén de las dependencias que llevan a cabo los
programas, aunque mds adelante se requiere su asignacién, en razén espe-
cifica de las actividades que se integran en programas.

4 Ensamblar toda la informacién para establecer una matriz pro-
gramadtica, inicial que permita identificar més claramente la interrelacién
de los procesos de administracién interna para el logro de efectos externos,
considerando programas de apoyo y programas que tienen salida externa.

5. Para ampliar y precisar la informacién anterior, se establecerin
cuestionarios que presionen a las unidades administrativas a conceptualizar
e insertar sus actividades en programas, y los recursos empleados para ello,
explicando la intencién en cursos, y asesorando los llenados de los mismos.

6. Al clarificar el funcionamiento real, y la verdadera asignacién
de recursos, se precisard la efectiva prioridad de los objetivos; es en razén
de lo que actualmente se hace, y de la distribucién de recursos, como se
aprecian los verdaderos objetivos de hecho, aiin cuando no coincidan con
las intenciones al respecto, por parte de Jos més altos ejecutivos.

Lo anterior representa un ejercicio de “descubrimiento” de errores,
de prioridades, de dejar fuera algunas, de inconsistencia en las formas o
programas con que se busca lograr los objetivos, de duplicidades, de orga-
nizacion y métodos, direccion y control; representa una presidn para un
esfuerzo de coherencia, que permita el mejor cumplimiento de los objeti-
vos, aumentando la eficacia del proceso administrativo y la eficiencia en
el uso de recursos, para efectivamente lograr los resultados deseados, y
al menor costo que sea conveniente.

De esta manera se facilita tomar medidas correctivas, al revisar apa-
rentes deficiencias en la operacién interna de la institucién.
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