CariTULO VI

EL PROCESO PRESUPUESTARIO

El proceso presupuestario, sea cual fuere su técnica especifica, es un
ciclo en el que se pueden contemplar convencionalmente tres fases:

Elaboracion: incluye, desde la recopilacién de la informacién de las
dependencias ejecutivas, su procesamiento, las negociaciones internas y ex-
ternas hasta la aprobacion del proyecto presupuestario, para terminar con
los aspectos de reprogramacion.

Operacién vy ejecucién: implica el comienzo de actividades en un
nuevo periodo presupuestario en el cual, se hacen las incurrencias en gas-
tos para activar todo el proceso administrativo en cada uno de los progra-
mas que tendrd como resultado intermedio las metas estimadas para cum-
plir con los objetivos propuesto= en cada programa.

Control y Evaluacién: consiste en el establecimiento de los mecanis-
mos de vigilancia y ajuste para el cumplimiento de los objetivos y metas
programados. Incluye también la evaluacién de resultados con base al
sistema de informacién establecido con el fin de aplicar acciones correctivas.

1. ETAPA DE ELABORACION

Involucra los trabajos preparatorios para recabar informacion, la de-
finicién de objetivos, metas, criterios, politicas, aplicacién de instructivos,
cuestionarios, formularios, etc.

En dos tipos se puede clasificar la informacién necesaria para la ela-
boracién del PPP, cuantitativa y cualitativa.

i} La cuantitativa, es la que tradicionalmente ha tenido mayor im-
portancia e implica toda la informacién {inanciera y las caracteristicas de
tiempo, cantidad, costo y tipo.

ii) La cualitativa, son los objetivos, nombre de los programas, uni-
dades de medida, actividades o subprogramas, sus justificaciones y el resto
de informacién complementaria que se considere conveniente.

Para instrumentar el primer tipo de informacién se requiere del d:-
sefio de los formularios donde se hace constar todo lo relativo a cifras finan-
cieras o fisicas y las principales indicaciones programaticas, asi como la
calendarizacion, anadlisis y resiimenes de todo lo concerniente a estos in-
sumos y metas por cada uno de los programas.

La informacién complementaria de cardcter cualitativo (también con
indicaciones cuantitativas) se concreta en otro tipo de instrumentos infor-
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mativos (pueden ser cuestionarios abiertos o cerrados, comentarios, anexos,
etc.}.

El proceso de elaboracién debe comprender principalmente el estudio
del universo a que debe servir la dependencia ejecutora, la precision de los
objetivos que deberd cumplir en el periodo presupuestario y con base en
ello la formulacién de los programas correspondientes, implicando la de-
terminacién de las actividades a realizar, los insumos se involucran en
cada una de estas actividades, los costos que representan, las estimaciones
de los resultados finales que van a producirse (metas) asi como la calenda-
rizacién, no sélo de los costos, sino también de las metas.

Lo que particulariza el PPP en esta etapa consiste en explicar el por-
qué de los costos propuestos, en virtud de los objetivos que pretenden cum-
plir cada programa y de las metas que se estiman realizar, frente a las
otras técnicas tradicionales en las cuales mds importa cuidar el comporta-
miento en costos como fin en si v no como un medio.

Ademais, el PPP precisamente en esta etapa confronta a las estructuras
organizativas tradicionales y las que resultan de los trabajos de programa-
cién. Es decir, tradicionalmente las bases de costeo han sido las dependen-
cias que se tienen establecidas, con el PPP se analizan como unidad. Dicha
dependencia pretende cumplir ciertos fines y racionaliza el uso de recursos
para avocarse a los mismos.

Negociacién y aprobacion

Dentro de la etapa de elaboracién, como aspectos dltimos se puede
considerar el proceso de negociaciones hasta la aprobacién final del pre-
supuesto. Las negociaciones son de caricter interno y consisten por una
parte, en las que se realizan de manera ascendente entre el dltimo y pri-
mer nivel; después, la discusién se realiza en los niveles superiores hasta
lograr la aprobacién del titular de la dependencia.

Claro estd que estos niveles de discusion presupuestaria dependerin
de la organizacién que observe el organismo o dependencia de que se trate.

Aprobado un anteproyecto de PPP a nivel integral de toda una Se-
cretaria o cualquier organismo, interviene en negociaciones con la Secreta-
ria de Hacienda y Crédito Publico, a fin de aprobar el prespuesto que ope-
raria en dicha dependencia, para someterlo finalmente a los mas altos ni-
veles del pais (Presidente de la Repiblica y Congreso de la Unién).

Aunque se ha hablado de niveles, que en principio se sujetan al sistema
organizativo tradicional, porque no pudiera presentarse una revelucién ra-
dical en ciertas conductas presupuestarias y porque de cualquier manera
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el costeo presupuestario ha estado circunscripto a dependencias y no a pro-
cesos programadticos, la tendencia en todo proceso de negociaciones (in-
ternas y externas) debe ser en base a los programas y no en base a la
asignacion por niveles organizativos; es decir, debe discutirse si tal o cual
programa se habilita o no; evitando ante todo que el aumento presupuestal
se designe de manera tradicional, esto es, cantidades fijas a los organis-
mos, sohre bases porcentuales, diferenciales, etc.

Si la negociacién se hiciese sobre bases programaiticas, ello puede fun-
damentar los criterios de autorizacién —con el uso de indicadores de im-
pacto—— para cuantificar la accién preductiva y el beneficio final de los
satisfactores (bienes o servicio) que el Estado proporciona. Deben elabo-
rarse indicadores de justificacion, como aquellos concernientes a producti-
vidad, capacidad de absorcién de recursos v otros que complementen los de
universo a servir y de impacto.

2. ETAPA DE OPERACION Y EJECUCION

Se inicia con el dia en el cual el presupuesto comienza a ser vigente.
El PPP supone toda una infraestructura administrativa y particularmente
informadtica, en la cual los mecanismos establecidos deben captar, proce-
sar, informar y retroalimentar a todas las operaciones a que da origen el
presupuesto en su fase operativa.

Esta operacién concierne por igual no sélo el ejercicio financiero del
mismo, sino que las partes integrantes del todo: insumos, actividades, re-
sultados alcanzados, se ven involucrados como elementos indispensables
para que se lleven a cabo los objetivos esperados.

El sistema informativo debe tener registrado en memoria de la compu-
tadora, el presupuesto por programas tal como quedé aprobado en su ver-
si6n final, de manera que, al momento de la operacién se vaya confrontando
lo presupuestado con lo ejercido, lo estimado y lo alcanzado:

i) En cuanto a recursos humanos, generalmente la carga mas fuerte
financieramente hablando, presenta varias caracteristicas a las que debe
dedicarse especial atencién. Tedricamente los recursos humanos realizaran
las actividades que fueron sefialadas en programacién con los insumos fi-
sicos también considerados; eso implica que los recursos humanos tengan
una estructuracion de funcion a desarrollar en cada uno de los programas.
Por una parte se constituyen en un costo recurrente desde el punto de vista
institucional, por la otra, se presentan adiciones o conceptos en recursos
humanos que bien pueden o no, ser de este caricter. Se hace notar que, en
ocasiones los recursos humanos no estin integramente identificados en re-
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lacién a ciertos programas sino que su participacién cabe estar distribuida
en diferentes programas.

Los criterios de distribucién de personal a este respecto, se basan ge-
neralmente en los porcentajes de participacion en funcién a las horas-
hombre empleadas para tal o cual programa, lo que representa para fines
de operacién, instrumentar adecuadamente la agilidad con que debe cap-
tarse cualquier cambio al momento del ejercicio presupuestal.

ii) Recursos Materiales. Los recursos materiales no son recurren-
tes en cuanto se refieren a los costos erogados durante el ejercicio del pre-
supuesto, pero podrian serlo en cuanto al beneficio que reportan para ejer-
cicios posteriores si existiera una depreciacién, amortizacién o agotamiento
de las inversiones en estos recursos. La parte del costo que se incluye en
este rubro es sélo en las erogaciones adjudicables en el ejercicio, en el que
se opera el presupuesto, tomando el cien por ciento de su costo para cada
ejercicio. En ambos casos se discuten las bases de costeo de los programas
y por ende los analisis de costo-resultado y costo-beneficio asi como la eva-
luacién de las metas.

Durante la operacion del presupuesto, la incurrencia en el costo por
concepto de recursos materiales debe prever la instrumentacion adecuada
segin la alternativa de que se trate.

iii) Otros Insumos. En este inciso se agrupan todos aquellos gas-
los variables en su mayoria (ejemplos tipicos: renta, luz, teléfono, etc.},
que son necesarios para la operacién de los programas pero cuya ubica-
cién especifica es mds dificil de determinar a nivel de una dependencia.
Se discute aqui sobre la asignacién correcta de estos conceptos de gasto en
relacién a los programas: una alternativa puede consistir en concentrar es-
tos costos en un solo concepto programitico y hacer una asignacién (por-
centual diferencial) entre los programas a fin del ejercicio; o buscar bases
mds racionales de asignacién para considerar estos costos implicitos con el
costo global de cada uno de los programas. Sin duda la alternativa més
cémoda es la de concentrar los otros insumos en un solo concepto y hacer
la distribucién al final de afio, pero como desventaja tiene, que esta distri-
bucién comprenderia un grado mayor de discrecionalidad ¢ incluse arbi-
trariedad.

Requerimientos para la ejecucion
Con base en lo anterior y por las caracteristicas del presupuesto por
programa, es fundamental para el éxito de los objetivos y cumplimiento

de las metas, que la estructura interna de cada dependencia sea lo suficien-
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temente solida y congruente con las obligaciones conferidas por los distin-
los ordenamientos legales.

Organos y Mecanismos coordinadores de la Ejecucion Presupuestaria

Con apoyo en la teoria administrativa se puede definir a la adminis-
tracién como la consecucidn de los objetivos y metas trazados mediante la
direccién de los esfuerzos. Naturalmente que esto presupone el desarrollo
de un proceso que implica la existencia de una organizacién que contemple
niveles jerdrquicos regulados por la implantacién de politicas y procedi-
mientos orientados al mismo fin,

La finalidad fundamental que persigue la implantacién de cualquier
sistema administrativo es allegarse los medios suficientes que permitan co-
nocer si las funciones desarrolladas por las dependencias que integran la
unidad administrativa estén logrando la consecucién de los objetivos pro-
puestos.

En el desarrollo del proceso anterior se incluyen un sinnimero de fac-
tores internos y externos que las dependencias ejecutoras deben considerar
al tomar determinados cursos de accién, ya que en tltima instancia se tra-
ducira en afectacién al presupuesto por programas,

De lo anteriormente enunciado se vislumbra la imperiosa necesidad
de la existencia de érganos coordinadores de la ejecucién presupuestaria
que establezcan los mecanismos y lineamientos a seguir durante el proceso
programdtico presupuestal, pues es necesario que todos los esfunerzos sean
dirigidos hacia los objetivos con permanente enfoque programatico.

3. EL CONTROL Y LA EVALUACION DEL PPP

Probablemente, mds que ninguna otra técnica presupuestaria el PPP
ofrece posibilidades de un sistema de control, que rebase los conceptos tra-
dicionales del mismo, en los cuales el interés principal ha estado referido
a los aspectos financieros. La etapa de control y evaluacién del PPP implica
administrativamente un enfoque diferente ya que toda incurrencia presu-
puestaria estd siempre referida a un espacio administrativo predeterminado
estructuralmente, dentro del contexto de planeacién de la dependencia eje-
cutora y orientada hacia objetivos manifestindose en resultados.

Por tal motivo, el sistema de control del PPP, no sélo se refiere a la
rigidez de confrontar lo erogado con lo presupuestade sino que permite de
antemano por su estructura programdtica, planear una serie de mecanismos
de vigilancia con significativas implicaciones administrativas.
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El control y la evaluacion del PPP, iinicamente pueden operar de acuer-
do al examen de necesidades a satisfacer, se precisan los objetivos tanto
fundamentales como opcionales de cada una de las dependencias ejecutoras
y por consiguiente, sus programas correspondientes, una secuencia de acti-
vidades y la racionalizacién de los insumos financieros; y si en tltima ins-
tancia todas estas acciones tienden a producir resultados esperados. Es de-
cir, se puede establecer un sistema de control integral que permita la in-
clusién de otros subsistemas conforme a lo que se ha expresado. Para cual-
quier caso puede hablarse de controles cuantitativos y cualitativos.

Podemos identificar tres “proposiciones” que enmarcan los subsiste-
mas de la etapa de control y evaluacién:

La primera se refiere a necesidades-objetivos-metas (satisfactores) y
contempla la siguiente sustentacién: al andlisis y jerarquizacién de necesi-
dades le es propia la precisién y seleccién de objetivos y a éstos a su vez,
la expresién de resultados (metas-satisfactores).

La segunda consiste en la estructuracidn-secuencia-actividades que de-
limita los controles en cuanto a las estructuras programiticas presupues-
tarias.

La tercera comprende la estructuracién-actividades-insumos; enuncidn-
dose: “una actividad de un programa establecido involucra una serie de
insumos estructurados adecuadamente, que en forma individual representan
componentes de un todo y que guardan caracteristicas propias de tipo, cos-
to, tiempo, cantidad y calidad”.

Bajo la teoria precedente, se advierte como requisito, la existencia de
un soporte integral de registro e informacién de todo el acontecer progra-
mdtico presupuestario que permita conocer, decidir y controlar oportuna-
mente.

3.1 Primer Subsistema: necesidades-objetivos-satisfactores

Se ha dicho que en el examen del universo a servir de una dependen-
cia, o sea, el analisis de las neces dades a satisfacer, se precisan los objetivos
de las mismas, anticipindose también los satisfactores que los programas
de la dependencia tendrin que producir como resultado de todo el proceso
programdtico presupuestario. En el régimen de derecho como el que le es
propio a las estructuras piblicas del Estado, existen dos grupos de objetivos
emanados precisamente en este contexto juridico:

* Los que coinciden con el porqué de la creacién de tal o cual depen-
dencia que convencionalmente Ilamariamos institucionales y que parten del
supuesto de que cuando se instituye una depedencia se tiende a cumplir
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una necesidad permanente, lo cual significard un programa que afio con
afio debera realizarse,

+ Por otra parte, los textos formales expresados siempre con ese espiri-
tu dado, a reanalizar ese universo a que sirven y jerarquizar las necesidades
que se detectan en el mismo, para tratar de satisfacerlas; es decir, que ade-
mds de los objetivos fundamentales de la dependencia, existen otros objeti-
v0s que se precisan en atencién a prioridades cualquiera que sea su origen.
Estos objetivos se han llamado operacionales. Para ambos casos hay una
sola realidad que es la produccion de satisfactores pero difieren en cuanto
a que los objetives fundamentales no pueden dejar de cumplirse por ley y
los opcionales pueden aplazarse o postergarse, aunque pueden ser mas im-
portantes en un momento dado.

El control de los objetivos opera a través del control de las metas que
precisa realizar, pues la seleccién o precisién de un objetivo condiciona todo
programa y sus resultados. Precisamente en esta relacion METAS (SATIS-
FACTORES) -OBJETIVOS se va logrando el control sobre los objetivos;
ver por ejemplo si las metas alcanzadas en costo, cantidad, tiempo y calidad,
representan en las mismas condiciones la realizacion del objetivo.

Respecto al control de resultados, los mecanismos que pueden operar
son:

1)  Cuantitativos, Verificar si los satisfactores producidos (bienes o
servicios), son los programados:

«  En costo: el costo de las metas lo anticipamos al momento de dejar
establecido el proyecto presupuestario y el costo real de produccién de esos
satisfactores se determina por el ejercicio de ese presupuesto. Este primer
control sobre metas alcanzadas se ejerce a posteriori, o sea hasta el momen-
to en que se han operado otros mecanismos de comportamiento presupues-
tario.

*  En cantidad: verificar si la cantidad de metas obtenidas ha sido la
estimada. Al igual que la consideracién en el inciso anterior coincide este
control con su operacién postfacto.

* En oportunidad: es decir, verificar si estas metas o satisfactores
han sido producidos en los tiempos estimados y requeridos.

ii) Cualitativamente los controles operan en relacién a la calidad de
los bienes o servicios que se producen, analizando particularmente la efica-
cia de las metas obtenidas en cada uno de los programas.

En cuanto a la operacién de ciertos mecanismos de control respecto a
objetivos realmente alcanzados se puede puntualizar en la evaluacién de
la capacidad real de satisfaccion manifestada con las metas obtenidas en
todas sus implicaciones cuantitativas v cualitativas, por ejemplo:
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i) Con respecto a la magnitud del objetivo alcanzado, determinar si
fueron suficientemente amplios los resultados, qué porcentaje del universo
se cubrid, si se han realizado los objetivos en tiempo; si su costo se justi-
fica, ete.

ii) Observar las condiciones de calidad de los objetivos resultantes
de un ciclo presupuestario.

En forma global estos aspectos de metas-obietivos-necesidades son los
mds trascendentales en el sistema de control del PPP pues son la consecuen-
cia de todo este proceso. En este punto conviene aclarar, que toda evalua-
cion se efectia en cuanto al eiercicio del presuvuesto programético: se fijan
pardmetros al establecer el PPP y respecto del ejercicio que se enjuicia v
se controla. Al llegar a este punto serd necesario revaluar toda la progra-
macién establecida en casos especiales y controlar la programacién.

3.2 Segundo Subsistema: estructura-secuencia-actividades

Precisados los objetivos, se definen los caminos funcionales para al-
canzarlos. Esta secuencia de actividades representa el otro subsistema den-
tro del aspecto de control.

Se establecen todas estas actividades como parte medular del programa
presupuestario, que representan las secuencias a observar y con referencia
a ellos se ejerceré el presupuesto. Estas, significan principalmente las direc-
trices administrativas de la dependencia ejecutora en cuanto a tiempo, can-
tidad y costo; si al costear los insumos que involucra cada actividad se hace
la programacién financiera y al fijar las secuencias de actividades, se
estard planeando administrativamente.

La evaluacién y control de esta planeacidén asi expresada en el PPP
se ha concebido como parte integrante de los trabajos de “investigacion
administrativa” (auditoria administrativa}. Es decir el campo en este as-
pecto de control es muy vasto en cuanto a que los programas observan una
multiplicidad técnica si bien que en todo caso, deben reunir caracteristicas
de racionalidad administrativa.

3.3 Tercer Subsistema: estructura-actividades-insumos

Para efectuar todas las actividades de un programa debe pensarse en
los insumos que implica y con ello en los problemas de control que se plan-
tean. Todos los meeanismos desde el punto de vista de controles cuantitativos
y cualitativos en esta drea, han sido los mds explotados por técnicas presu-
puestarias tradicionales. Sin embargo el esquema de este subsistema se pre-
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senta asi:

i) Cuantitativamente se basa en la confrontacién respecto a:

+ Cantidad. Cada actividad engloba una serie de insumos humanos,
materiales o conceptos de gasto que hardn posible su realizacién. La inte-
gracién pues, estd fijada en la precisién de estos requerimientos en insumos
que deberdn irse dotando oportunamente al momento del ejercicio presu-
puestario.

»  Costo. Los diferentes insumos estdn expresados financieramente en
el PPP. El costeo de ellos, significa adicionalmente el costo de una actividad
de un subprograma o programa. Su control y evaluacion son las expresiones
mads tradicionales.

+ Tiempo. Precisar y costear los insumos va intimamente ligado con
la oportunidad de su integracion a los programas. La calendarizacion de
una actividad dentro de una secuencia marca el flujo interrelacionado con
todas las caracteristicas de los recursos necesarios.

* Estructura. Estas particularidades hacen que observen también una
cierta estructura, primero entre si y con relacién a la actividad de la cual
son componentes. Después, se comparan en cuanto a otras actividades, a
otros programas, y aci sucesivamente. Es decir un insumo, cualquiera que
sea su naturaleza, tiene un fin preciso, y si se modifica, afectard reciproca-
mente la conformacion de un programa.

ii) Cualitativamente, los insumos deberian ser “consumidos™ por un
programa de acuerdo a las cualidades establecidas, dado que la Dependen.
cla ejecutora a través de sus programas es el destinario de dichos insumos.

Serd ella quien controle internamente esas caracteristicas de calidad.

Explicada pues esta teoria del control del PPP, debe hacerse referen-
cia a que su soporte fundamental es el sistema de registro e informacién
que se haya disefiado para tal efecto y que permita saber con oportunidad
y con veracidad, cual es y hacia donde e dirige la conducta presupuestaria,
asi como posibilitar la evaluacién de sus desviaciones.

Durante la primera época de la implantacién del PPP, las evaluacio-
nes al fin del ciclo dejardn ver en esencia una administracién que comienza
a saber y a aplicar lo que es la planeacién bajo el enfoque presupuestario
y cuyos intentos irdn perfecciondndose en la medida en que se retroalimen-
te esta planeacidon administrativa. :

4. CONSIDERACIONES DE IMPLANTACION

Lo anterior debe servir para indicar que el PPP, representa para la
organizacién que lo adopte un cambio de fondo en las préacticas administra-
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livas, sobre todo en lo que se refiere a los aspectos de planeacién, abarca lo
conveniente a lo financiero, el control de la ejecucién y la evaluacién de re-
sultados. Por eso la implantacién del sistema es importante para una orga-
nizacién que realmente desea conocer el impacto final de sus acciones.

Puesto que el cambio de un sistema tradicional a un PPP, es en oca-
siones radical, muchas veces se considera conveniente establecer etapas in-
termedias de implantacion para proveer una transicién menos dristica.

Asi, la implantacién puede considerarse como cuarta etapa (aunque
obviamente es anterior a las otras); una especial que no se repite, en con-
traste con las etapas de elaboracién, negociacién y ejecucién, pero que, de
todos modos, tiene sus sub-etapas particulares y bien definidas.

i) La decision de utilizar el PPP Como el PPP, es sobre todo, una
técnica de racionalizacion, la decision de adoptarlo debe ser racional, lo
que implica que debe basarse en estudios adecuados de las alternativas, vy
éstos a su vez en los objetivos y las realidades de la organizacién, sus capa-
cidades y sus necesidades. Cada caso debe considerarse por separado, y en
algunos de ellos se encontrara que esta técnica refleja mejor la realidad en
la que se encuentra el organismo.

ii) Objetivos v metas del sistema. En base de los objetivos de la
organizacién, debe determinarse los objetivos y metas particulares del PPP,
si se deciden adoptarlo. Se puede dar mas énfasis al control o més a la ela-
boracién; se puede disefiar un sistema que se dirige hacia las necesidades
de los altos funcionarios o las de los funcionarios de nivel intermedio. Es
importante evitar el error de tratar de hacer “todo para todos™ con el mis-
mo sistema.

La determinacién de los objetivos y metas del sistema mismo tiene que
basarse en informacién confiable sobre los requerimientos y capacidades
de la organizacién, lo que implica no sélo estudios preparatorios, sino un
didlogo constante entre ia unidad que coordina la elaboracién y las unida-
des ejecutoras de los programas presupuestados.

ili) Seleccién de métodos. Conjuntamente con la seleccién de una
organizacién y su implantacidn, tiene que escogerse entre métodos alterna-
tivos, el que se va a aplicar. Esta decision debe incluir la determinacion de
la estrategia tanto como la tictica y debe abarcar el disefio preliminar de
formularios, si se van a aplicar, vy todas las formas juntas con el sistema
aprioristico para el ejercicio, la evaluacién y el control.

iv) Capacitacion interna y externa. El PPP implica un cambio en
la manera de pensar de los funcionarios. Exige que ellos entiendan el con-
cepto de su participacién en la distribucién de recursos y del resultado de
sus acciones; también requiere el conocimiento de técnicas y nuevos concep-
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tos; esto, a su vez, implica la necesidad de capacitar gente situada en el
nivel operativo.

Esta capacitacién debe comenzar con la gente de las oficinas presu-
puestarias. Sean éstas nuevas o tradicionales es casi seguro que su personal
no tendré ningin conocimiento del PPP. Su adiestramiento debe abarcar
lo prictico y lo teérico. Es importante que esta capacitacién interna esté
seguida por una externa, es decir, cursos o platicas dirigidos hacia el per-
sonal del resto de las dependencias; sobre todo los que van a participar di-
rectamente en el aprovisionamiento de datos. La capacitacién debe incluir
informacién para todos los niveles, los funcionarios més altos para que se-
pan aprovechar la nueva informacién y los de los niveles mas bajos para
que conozcan ellos su trabajo y el beneficio que les puede rendir el nueve
sistema.

5. VENTAJAS Y DESVENTAJAS DEL PPP

Con todas las bondades que se han venido mencionando, esta es una
técnica que no ha recibido el juicio final en cuanto a su eficacia. En algunos
casos ha fracasado, mientras que en otros ha seiialado beneficios importan-
tes a los que la aplican.

Algunos observadores han comentado que el sistema es imposible, im-
prictico y sin valor, mientras que otros han elogiado sus ventajas sin reser-
vas aclamandolo como la reforma administrativa més importante de la se-
gunda mitad del Siglo XX. La verdad del caso, sin duda cae entre los dos
extremos; el PPP lleva ventajas importantes pero también trae desventajas
en comparacién con el sistema tradicional. A continuacién, consideramos
los dos aspectos.

5.1 FVentajas

i) La ventaja principal del sistema consiste en el hecho de que el PPP
logra la combinacién y coordinacion de los dos procesos: planeacion y pre-
supuestacién. La planeacion financiera se combina con la operativa, de lo
que resulta un control parcial de resultados y uno final. Es decir, no se
tiene que esperar al final para conocer el rumbo de los acontecimientos.

i1) La introduccion del PPP permite a los altos funcionarios tanto
como a los administradores de linea no sé6lo conocer lo que realizan, sino
llevar a cabo sus selecciones con base en una especificacion clara y detallada
de los productos finales y hacia un fin u objetivo predeterminado y cuan-
titativo a través de metas y no solamente en base de la informacién imper-
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fecta e inexacta proporcionada por un sistema de presupuestos basados en
objetos de gasto y la estructura organizacional.

Este sistema mediante el uso de metas, permite la evaluacién y el con-
trol de sus programas con base en el producto de sus acciones y no solamen-
te con base en los gastos erogados.

tii) El nuevo sistema tiende a mejorar la estimacién de los costos,
basindola en una descripcién detallada de lo que se va a hacer y no sola-
mente en los recursos utilizados en un programa anterior o similar. Es decir,
requiere de mayor informacién para efectos de asignacién, pero desde ese
momento se tiene una mejor estimacién del resultado final.

iv) El PPP incorpora el uso de técnicas analiticas en las etapas de
elaboracion, ejercicio, control y evaluacién; asi loegra un conocimiento mas
confiable del efecto que provoca la accién del gobierno, ya sea anticipado
u observado.

v) Finalmente, propicia nuevas fuentes de informacidn, las que son
indispensables en la toma de decisiones y promueve su racionalizacién,

5.2 Desventajas

i) La desventaja principal del PPP consiste en la dificultad del siste-
ma, tomando en cuenta que es dificil que se pueda romper con el criterio
rutinario que impone el aparato burocritico. Exige que los funcionarios se
enfrenten explicitamente a las selecciones dificiles, tales como la definicién
de sus objetivos, cuantificacién de las metas, solicitud reflexionada y dis-
tribucién de sus recursos presupuestales. Eso, politicamente es muy dificil,
asi como en términos de relaciones humanas y muchas veces se encuentra
una resistencia muy fuerte al proceso de racionalizacion.

Es muy dificil obtener el apoyo politico interno necesario, para que se le
dé la debida importancia al proceso y se cumpla la participacién indispen-
sable de los altos niveles ejecutivos.

i1) También el PPP exige mayor grado de calificacién del elemento
humano que el tradicional. Requiere de mayor andlisis a todos los niveles
y la adecuacién de técnicas no conocidas por el grueso de los administrado-
res actuales, por lo que también implica un gran esfuerzo de capacitacién
y por ende, una resistencia. Atin cuando se puede decir que, un aumento en
la calidad del anilisis es deseable, de todos modos este aumento es el mas
dificil de lograr.

ili} El PPP puede resultar relativamente caro en términos de costos
absolutos en su uso, por los escasos recursos de tiempo y personal técnico.
La determinacién de objetivos, programas, metas y costos, aunque parece
clara en la teoria, generalmente resulta més dificil en los casos practicos y
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puede ocupar un monto exagerado del tiempo de los funcionarios y los
analistas. Igualmente, la cantidad enorme de informacién puede ser causa
de confusién y entorpecimiento,

No seria realista tratar de decir si las ventajas son més grandes que las
desventajas, puesto que éstas, tanto como aquellas, son potenciales. la in-
troduccién del PPP no garantiza la racionalizacién de la determinacion de
costos ni asegura problemas politicos con la especificacién de prioridades.

Sin embargo, se puede concluir que un sistema bien disefiade e im-
plantado con cuidado aporta beneficios en exceso de los costos a él aso-
ciados. La mejor manera de conseguir los beneficios sin sufrir las desventa-
jas consiste en la aplicacién de los principios del PPP al sistema mismo; es
decir, identificar sus objetivos y metas, precisar las etapas necesarias, y
analizar bien todos los factores que influyen en la situacién que se propone
afectar.
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