CariTULo VIl
ESTRUCTURA PROGRAMATICA

El Presupuesto por Programas no tiene como unica finalidad la de
servir como un instrumento para la negociacidn presupuestaria; otro de sus
objetivos fundamentales es facilitar la planeacion a mediano y largo plazo
del futuro de un organismo, empresa o institucién, asi como mejorar los
métodos y sistema administrativos con que operan.

De lo anterior se desprende la gran importancia de elaborar adecuada-
mente la estructura que va a sustentar el sistema de Presupuesto por Pro-
gramas; por lo tanto, la Estrauctura Programdtica debe responder a todos los
requerimientos de planeacién, programacién y control, tanto cualitativos
como cuanlitativos, y debe elaborarse de tal forma que facilite su opera-
cién como un sistema integrado.

1. ConNcEPTOS GENERALES
1.1  ;Qué es la Estructura Programdtica?

La estructura programaética es la base que sustenta al Presupuesto por
Programas y se integra mediante la agrupacién de las actividades de un
organismo en funcién de los objetivos que pretende alcanzar, presentindola
coherente y ordenadamente en forma de programas y subprogramas.

Debe también incluir las metas que se pretenden lograr y los im-
pactos que la accién del organismo tendra en el medio hacia el cual orienta
sus actividades.

1.2 Niveles de agregacién programdtica

La estructura programdtica debe elaborarse tomando en cuenta los
niveles de agregacidn siguientes:

Primer Nivel: Planeacién global de la Administracién Piiblica e In-
terna de la organizacion.

En todo organismo piiblico, debe tenerse presente la necesidad de que
su estructura programatica sirva para efectuar la planeacién a nivel macro
de la administracién piblica, asi como a nivel interno de la dependencia.
Este nivel es esencial, tanto para el organismo de que se trate como para el
conjunto del sector piiblico, y debe integrarse identificando muy claramente
las funciones fundamentales que se realizan como los seciores en que se
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desarrolla esa accion.

Lo anterior permitird detectar duplicidad de funciones y vacios de
poder que pudiera haber entre los distintos organismos piiblicos, a la vez
que facilitard la programacién de las actividades principales o basicas de
la dependencia, de una manera integrada y més funcional.

Segundo Nivel: Negociacién presupuestaria y toma de decisiones. En
este nivel se identifican las funciones especificas del organismo constitu-
yendo el nivel principal para la toma de decisiones internas. En este nivel
se agrupan explicitamente las actividades que cumplen una funcién especi-
fica, presentindolas en forma coherente para efectos de negociar las dota-
ciones presupuestarias correspondientes.

Tercer Nivel: Administracién y control de gestién. Mejorar los métodos
de administracién y los sistemas de control de gestién es otro de los funda-
mentos del presupuesto por programas.

Su estructura programitica debe considerar estos aspectos, especifi-
cando claramente la programacion de actividades y la asignacién de sus
responsables.

La estructuracién programatica que satisface los niveles mencionados
es la siguiente:

Primer Nivel: programas integrados

Segundo Nivel: programas simples o complejos

Tercer Nivel: subprogramas y actividades.

1.3 Caracteristicas de la estructura programdtica

La estructura programitica debe poseer las siguientes caracteristicas:

» Ser flexible, es decir, con posibilidad de adaptarse a toda redefi-
nicién de los objetivos iniciales,

+ Facilitar el tratamiento automatizado de las informaciones.

+ Presentar la informacién sobre el funcionamiento de los programas,
facilitando su comprensién y accesibilidad a todos los niveles de la orga-
nizacién concerniente.

+ Proporcionar a los responsables, particularmente a los altos nive-
les de decisién, una visién completa del conjunto de sus responsabilidades,
que les permitan decidir sobre los objetivos a alcanzar en funcién del medio
en que el organismo ejerce su accion.

2. ELEMENTOS DE LA ESTRUCTURA PROCRAMATICA
2.1 Programas integrados, programas simples o complejos y subprogramas
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a) Programas integrados. En este nivel de agregacién programaética,
se identifican los principales campos de accién o sectores en que se desa-
rrollan las funciones fundamentales de una dependencia, lo que permite
apreciar si sus objetivos generales son congruentes con las atribuciones de
ese organismo.

Los programas integrados constiluyen un instrumento que auxilia de
manera muy importante al sistema administrativo de una institucién, ya que
son fundamentales para lograr la programacién integral de las actividades
que concurren en un mismo objetivo general. Permiten el mejoramiento de
los métodos internos de gestidn, direccién y control, sobre todo porque
cada programa integrado se ubica bajo la responsabilidad de un solo fun-
cionario del primer nivel administrativo (Subsecretario y Oficial Mayor},
el cual coordina, administra y controla a las distintas unidades administra-
tivas que intervienen en su ejecucion, considerindolas como partes de un
proceso necesario para obtener un producto final y no como unidades
administrativas independientes.

Por otra parte, como se verd mds adelante, los programas integrados
son de gran utilidad en lo referente a la conversion programatica de la
estructura organizacional de una dependencia,

b} Programas individuales o complejos. Constituyen el nivel princi-
pal para la toma de decisiones y negociacién presupuestaria de una depen-
dencia. Para fines de realizar la estructura programatica, se define como
programa aquella agrupacién coherente de actividades que concurren
a satisfacer ciertos objetivos egpecificos. Un programa complejo es el que
comprende varios subprogramas, mientras que un programa simple carece

de ellos.

Su ubicacién organizacional es a nivel de direccion.

¢) Subprogramas. Un subprograma es un conjunto de actividades que
concurren a un mismo tipo de realizacién. Constituyen el nivel fundamental
para el control de la gestidn interna.

Organizacionalmente pueden ser identificados a nivel de Subdirec-
ciones o Departamentos.

2.2 Universo a servir, sectores y subsectores

Para efectos de integrar la estructura programidtica, se define como
universo a servir al contexto en que un organismo ejerce su accién, Este
universo se acostumbra representarlo en sectores y subsectores, consideran-
do como sector aquella 4rea con caracteristicas similares en la que un
programa ejerce su accion.
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Sector: recursos naturales no renovables.
Subsector: mineria, petrdleo, etc.

Sector: nifios menores de 10 afios.
Subsector: preescolares, escolares, etc.

2.3 Metas e indicadores de productividad

Una meta es el producto de las acciones llevadas a cabo por las activi-
dades de un programa o subprograma y constituyen el nivel fundamental
para hacer la programacién en el tiempo y el espacio de esas actividades.
Para determinar los indices de productividad, se calculan los costos unitarios
de cada meta asi como el tiempo que lleva su realizacién, determinando el
rendimiento de los insumos utilizados en la produccién de bienes y/o servi-
cios de una dependencia. Se acostumbra integrar esas metas a un nivel de
agregacién mayor, es decir, a nivel de programas y de programas integrados.

2.4 Indicadores de eficacia: impacto

Los indices de eficacia cuantifican la repercusion de las realizaciones
de una dependencia en el universo social, econémico, cultural, politico
y administrativo del pais, de una regién o de un organismo.

Los indices de eficacia reprecentan la incidencia de las realizaciones
en los objetivos que se han fijado. El indicador llamado “impacto™ sirve
para evaluar los resultados obtenidos, es decir, la manera como se logra
el propdsito al menor costo posible.

2.5 Programacién en el tiempo y el espacio

Tomando en cuenta que la estructura programdtica debe servir para
programar a largo plazo las actividades de una dependencia, las metas
y los indicadores de impacto deben representarse con una visién retrospec-
tiva de dos afios y con una proyeccién hacia el futuro de dos afios cuando
menos. Esto se hace con la finalidad de observar las posibles desviaciones
en la satisfaccion de los objetivos o en la realizacién de las actividades.

3. PROCEDIMIENTOS PARA INTEGRAR LA ESTRUCTURA PROGRAMATICA
La elaboracion de la estructura programdtica se basa en un procedi-

miento de analisis general de las finalidades (funciones fundamentales)
y actividades de la dependencia u organismo.
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3.1 Andlisis segiin las finalidades (Descendente)

Consiste en detectar las finalidades {funciones fundamentales) de la
dependencia, antes de tomar en cuenta las actividades concretas que realiza.

Se parte de un estudio exhaustivo de los fundamentos legales que fijan
las atribuciones de la dependencia, asi como de las politicas y lineamientos
generales que norman su accién. Esas atribuciones se agrupan en un alto
nivel de agregacién que precise claramente las funciones fundamentales del
organismo y los sectores en que interviene, es decir, el campo de accién en
que ejerce su actividad. De ese modo se detectan los objetivos generales
para después dividirlos en objetivos especificos, los cuales a su vez se
subdividen identificando las realizaciones y las actividades que los integran.

La caracteristica dominante de este procedimiento, propiamente de
decisién mds que de organizacién, es que sirve para identificar los objetivos
prioritarios, la movilidad de medios en funcién de los objetivos (flexibi-
lidad) y la posibilidad de las acciones en relacién a los objetivos buscados.

Este procedimiento que parte de las finalidades para llegar a las
actividades, es calificado como “analisis descendente”.

3.2  Andlisis segin las actividades (Ascendente)

Este método consiste en delectar las actividades reales de un organismo
antes de explicar los objetivos que satisfacen y las funciones fundamentales
asi inferidas. Se presta principal atencién a la identificacién de las condi-
ciones reales del funcionamiento de la organizacién, basindose en las
actividades que llevan a cabo, las realizaciones que obtienen y los objetivos
que se alcanzan,

Este proceso, que parte del anilisis de las actividades hasta identificar
los objetivos generales de una organizacion, se califica, en oposicién al
anteriormente expuesto como “‘andlisis ascendente”.

< FINALIDADES«
PROCESO -objetivos PROCESO
DESCENDENTE -programas ASCENDENTE
-realizaciones
> ACTIVIDADES >
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En los anexos 1 y 2, se representa el proceso detallado que se sigue
en cada uno de estos andlisis. Es necesario aclarar que las lineas continuas
indicadoras del proceso s6lo se refieren a las etapas que es indispensable
completar para determinar los elementos que integran la estructura pro-
gramdtica. Las lineas punteadas entre una y otra etapa, indican que la
etapa originadora del flujo no es fundamental para determinar la siguiente,
aunque si tiene cierta influencia.

3.3 Confrontacién con la estructura organizacional

El principal problema que sc tiene al hacer la estructura programatica
de una dependencia u organismo en operacién, es que muchas veces la
estructura programatica no va a ser coincidente con la estructura organiza-
cional, ya que ésta se va modificando con el tiempo para atender necesidades
urgentes cuya satisfaccion le han encomendado.

La finalidad del Presupuesto por Programas es hacer mds eficiente
y eficaz la administracion de un organismo. Esto hace que muchas veces
sea necesario modificar la estructura organizacional de acuerdo a las exi-
gencias presentes y futuras inferidas de una adecuada estructura progra-
matica.

Analizaremos a continuacién el modelo organizacional programatico
ideal de Ackoff y posteriormente algunas sugerencias para integrar una
estructura programitica de acuerdo a las funciones y sectores que satisface
una dependencia:

a) Modelo organizacional programitico’

Conceptos Generales. El modelo organizacional programético estd
basado en el concepto matricial de organizacién, bajo el cual los adminis-
tradores o jefes de programas son los que reciben directamente las asigna-
ciones presupuestarias y las direcciones son pagadas por los servicios que
prestan en la elaboracién de los diferentes programas. Se seleccionan
dichos servicios y el grado o monto de los mismos de parte de una direccién,
en razon a si su costo y calidad son adecuados competitivamente con los que
ofrecen las demds direcciones, o unidades que presten servicios extensos,
a juicio y responsabilidad del jefe de programa. De esta manera no se
asignan presupuestos a las direcciones directamente, sino en el grado
en que puedan vender sus servicios a los diversos programas.

Para desarrollar esta organizacién matricial primero se parte de una
representacién tridimensional de: 1) los programas que hay que llevar
a cabo, 2) las actividades bésicas que hay que desarrollar para elaborar

1 Ideas derivadas de entrevistas con el Prof. Russel L. Ackoll.
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los programas, y 3) las actividades de apoyo a dichas actividades bésicas.
Actividades

Programas L.
Bésicas

Actividades
de Apoyo

Bajo este concepto de organizacion programaética se tendria el siguiente
esquema.

OBJETIVO o 0 0 O] UTILIDADES
S 1 2 3 n| ECONOMICAS
PROGRAMAS P P P p| UTILIDADES
1 2 3 nl SOCIALES
PRESUPUESTO| ¥ 8 $
1 2 3
vy B |Activ. y Produc] Costo Costo Costo
E‘g é Q w ” 113 ” ” ”
Ao <<
« E of » ” ” ” o
e 8 a 2 n ” ” ” .
ZR Hm " 44 ” ” ”
= O
M <

»” »

” ”

ACTIV,
DE
APOYO

COSTOS ECO. cC C cC C
Tot. del Prog. 1 2 3 n
BENEFICIOS B B B B
Tot. del Prog. 1 2 3 n

COSTO M M M M
BENEFICIO 1 2 3 n
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En la parte superior vienen todos los objetivos generales de la organi-
zacién (O). De acuerdo a esos objetivos se definen los grandes programas
integrados (P) los cuales a su vez estdn desglosados en indices cuantificables
de los resultados esperados de los productos i.e. en el caso de proponerse
disminuir mediante un proceseo de intermediacién regulador el precio al
publico de articulos de primera necesidad, sefialan el costo que se pretende
reducir.

En el margen izquierdo se encuentran todas las actividades de las
Direcciones que dan servicio horizontalmente para elaborar los programas
que se presentan verticalmente. En el margen derecho por cada actividad se
encuentran las utilidades que se generan por dar servicio para la elabora-
cién de los diferentes programas. En el caso de que una actividad presentara
pérdidas consecutivas y recurrentes por un cierto periodo de tiempo, teéri-
camente esta actividad desapareceria y se sub-contrataria con el exterior
para obtener dichos servicios.

En el extremo inferior se encuentran las medidas de costo (C), de
beneficio (B), y de costo-beneficio (M) de cada programa. Los rostos
de cada programa son representados por la suma vertical de los costos de
las diferentes actividades que participan en su elaboracién. Los beneficios
son derivados del impacto que crea cada unidad de meta programatica.

Desde el punto de vista organizacional hay que tomar en consideracién
que los jefes de programas, para cumplir eficientemente con su misién, no
deben de tener mds de siete programas bajo su supervisién.

Objetivos, medidas de beneficio y mecanismos de control. No puede
existir una buena organizaciéon programitica, ni buenas medidas de bene-
ficio, ni un buen mecanismo de control, si no hay una definicién correcta
de los objetivos de la organizacién. Debido a esto el sistema a seguir en
una organizacién programatica es del tipo descendente, de arriba a abajo.

Para obtener una definicién clara de los objetivos, las autoridades
superiores deben proporcionarlos explicitamente.

El sistema organizacional programitico busca ante todo la eficiencia
en el funcionamiento de un organismo, ya que al hablar de actividades que
pueden ser contratadas con el exterior se pretende que la dependencia lleve
a cabo unicamente aquellas actividades que van a proporcionarle una uti-
lidad. El modelo organizacional programatico de Ackoff, estd concebido
basicamente para la empresa privada, aunque sus principios pueden ser
adaptables para las dependencias y organismos piblicos.

Con la finalidad de explicitar un poco mas el modelo, se expone
a continuacién el caso ideal de una institucion de ensefianza superior.

Se supone que esa institucién cuenta con las siguientes facultades:
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Facultad de Ingenieria.

» Facultad de Medicina.

+ Facultad de Economia.

Cada facultad tiene una organizacién interna propia que les permite
llevar a cabo sus respectivas funciones. Ademds, la institucién se integra
con varias unidades administrativas comunes a todas las facultades y son
las siguientes:

» Direccién.

. Departamento de personal.

+ Departamento de Ciencias Exactas.

» Departamento de Ciencias Sociales.
- Biblioteca y Hemeroteca.

+ Departamento Juridico.

* Departamento de Estadisticas, etc.

Presupuestacion Tradicional. La asignacién de recursos presupuestales,
tradicionalmente se hace tomando en cuenta los insumos y no los productos,
por lo que a cada unidad administrativa se le asigna un presupuesto de
acuerdo a sus necesidades como si trabajaran aisladamente sin tomar en
cuenta la incidencia de su accién en el producto final. La representacion
esquematica de lo anterior, en forma programadtica, es la siguiente:

Unidad Adminigtrativa —
Actividad (Basica o de Apoyo)

Asignacién de Asignacién de

D

=

w0 <]

Recurs < o 2 Recursos

] e o 3
= 4 =1 o
= £, — s
- tﬂ N (5]
= HR
:é o M

> N “«
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Presupuestacién segin el modelo organizacional programdtico. La
presupuestacion programdtica se basa en asignar los recursos a los produc-
tos ¥ no a los insumos. Es una presupuestaciéon en base a resultados que
permite evaluar realmente la eficiencia y eficacia con que opera un orga-
nismo. Este sistema considera a las unidades administrativas como parte
de un proceso que va a satisfacer los objetivos basicos de la institucién:
“producir” ingenieros, médicos y economistas. Asi pues, la asignacién
de recursos se hace en funcién de los objetivos que se pretenden alcanzar
identificados en forma de programas. Ejemplo:

Programa 1: Formacién de Ingenieros
Programa 2: Formacion de Médicos
Programa 3: Formacién de Economistas

En vez de asignar los recursos a las unidades administrativas, éstas
recibirdn sus ingresos de acuerdo a los servicios que prestan a la realizacion
de cada programa, siendo los programas quienes “pagaran” a las unidades
administrativas por los servicios recibidos.

Ackoff considera que tanto las unidades comunes a toda la institueién,
como las unidades internas de cada faculiad, cumplen o deben cumplir
con una actividad especifica y por lo tanto considera las primeras come
actividades de apoyo y, a las segundas, como actividades bdsicas de cada
programa:

Asignacién de
Recursos

Programas

Unidad Administrativams
Actividad (de apoyo o basico)

o o
£ £
g © <4
T = =
= & =2
2 < £ Q
- -
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Los subprogramas se obtienen a partir de las distintas especializaciones
de cada carrera, ejemplo:

Programa 1 Formacién de Ingenieros
Sub-programa 1.1 Ingenieros Civiles
Sub-programa 1.2 Ingenieros Quimicos
Sub-programa 1.3 Ingenieros Mecanicos

Cada uno de estos subprogramas ‘“‘hardn uso” de las actividades de
apoyo que les brinda la institucién y de las actividades basicas proporcio-
nadas por la facultad de Ingenieria.

Asi en vez de tener un presupuesto por departamento o unidad admi-
nistrativa, cada programa y/o sub-programa “pagarid” por los servicios
utilizados. Ejemplo:

El subprograma 1.2 Ingenieros Quimicos, requiere “hacer uso” de
las actividades especificas y de apoyo siguientes:

a) Profesorado

b} Local y mobiliario

¢) Laboratorios

c) Departamento de personal

e) Departamento de Ciencias Exactas

f) Biblioteca y Hemeroteca

g) Servicios Generales, ete.

Problema de Conversién. Ackoff supone que cada unidad administra-
tiva debe cumplir con una actividad especifica, lo cual en la realidad dista
mucho de ser cierto. Esto se debe 2 que al ir evolucionando las institucio-
nes. existe la necesidad de hacer frente a nuevos problemas y éstos muchas
veces no justifican la ereacién de un Organo especial para resolverlos,
siendo encomendados a unidades que pueden o no tener una relacién con
el problema de que se trata.

Légicamente, si se quiere identificar cada unidad administrativa con
una unidad especifica, siempre dejaremos de apreciar otras actividades
que son esenciales para la obtencién de un producto a pesar de que se
consideren las actividades fundamentales. Para resolver el problema ante-
rior, se sugiere, en caso de no poder reestructurar radicalmente la organi-
zacidn, presentar el modelo organizacional programitico tomando en cuenta
los siguientes factores:

* Un nivel sectorial en el que se sitian las unidades que pertenecen
al primer nivel administrativo y que corresponden a ese sector.

* Un nivel de funciones fundamentales.

+ Las actividades basicas y de apoyo que satisfaga a las funciones
y sectores. Ejemplo:
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La presentacidn anterior asi como el andlisis y formulacién de una
estructura programaitica en base a la organizacidén, puede realizarse toman-
do en cuenta los sistemas siguientes:

b) Sistema funcional sectorial

Para clarificar lo que se entiende por funcién y sector a fines de iden-
tificar la estructura programadtica de una organizacion, se define como
funcién al conjunto de actividades que satisfacen una mision especifica
(produccion de bienes y/o servicios, control, inversiones, planeacion, pro-
mocién, etc.), y como sector, aquella drea con caracteristicas similares en
que el programa ejerce su accién.

El sistema funcional sectorial, presupone una estructura organizacional
en base a sectores, ejemplo: Direccion de Mineria, Direccién de Flora
y Fauna, etc. La integracion de los programas se puede hacer tomando
como base las funciones y la de los subprogramas, los sectores.

En base a esta integracion, las unidades ejecutoras prestaran servicios
a distintos programas, y el responsable del programa se localizard en el
primer nivel jerarquico de la organizacion.

Una representacion esquemadtica es la siguiente:
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§’*J
3

/$
%

Unidades
dministrativas
Actividades
c
to

A

N

c) Sistema sectorial-funcional

Este sistema presupone una estructura organizacional en base a funcio-
nes, ejemplo: Direccion de Planeacién, Direccién de Control, etc. La
integracién de los programas se puede hacer tomando como base los secto-
res, y la de los subprogramas, las funciones. Con este sistema es mds factible
gque haya una mayor duplicidad de funciones, sin embargo, como compen-
sacion, habra una mayor especializacién en cuanto a los sectores que se
atienden.

La representacién esquemdtica de este sistema es como sigue:

d) Sistema combinado

La integracion de la estructura programdtica de un organismo puede
hacerse también en base a la importancia de las actividades que realizan,
obteniéndose un sistema en el que aparecerian programas formados en
relacién a las funciones o a los sectores.
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(Andlisis segun las actividades)

Impacto ‘
&
Sectores o
Universo a Subsectores Metas Programas Ambito
Servir que se sir- Integradas Integrados
ven
4
i
1
H
Objeti -
o N 'le n;os Prioridades
Realizaciones t—i» | Subprograma —p| Programas [aturales L
(intituciona- Nacionales
les).
Metas que jeti
Actividades 1 Objetivos
se aleanzan Especificos

NIVEL DE ADMINISTRACION

Y CONTROL DE GESTION —-—bi.‘_—

NIVEL DE NEGOCIACION NIVEL DE PLANEACION A NIVEL

PRESUPUESTARIA ¥ TOMA ——»|4——-—- MACRO DE LA ADMINISTRACION -——

DE DECISIONES PUBLICA
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{Anilisis segin las finalidades)
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