CONCLUSIONES

El presupuesto por programas puede observarse dentro de dos gran-
des campos de utilidad: el macro econémico y macro administrativo, y
el micro econémico y administrativo, con funciones de captacion, elabora-
cién y andlisis de informacién, para una mejor toma de decisiones, y la
explicitacién de la misma y sus procesos.

En el primer caso el presupuesto por programas tiene varias carac-
teristicas. Permite ser la expresién real ¥y medio ejecutor de las politicas
economicas y sociales para influir decisivamente en la marcha, composi-
cion y orientacion de la economia, mediante apreciaciones sectoriales y
unitarias, de ambito geografico y de duracién (corto, mediano y largo
plazo). Posibilifta ser un instrumento integrador de informacién y ana-
lisis de las acciones del sector publico para programarlas, fijando objeti-
vos y metas en cantidad y calidad expresa, que si en principio puede ser
del gobierno central Gnicamente, se puede extender al sector paraestatal,
¥ aun, econ las salvedades del caso, para la coordinacién con los gobiernos

locales,
Esta integracién sirve como elemento importante para prever y

determinar jerarquizadamente las acciones a realizar, coordinarlas; y de
analisis para evitar duplicidades, para separar campos, mostrar la posi-
cion de las partes en el todo, de su macro-organizacién, distribucién de
funciones y utilizaciéon de canales alternativos de procesamiento de los
recursos piblicos en acciones, administrar por programas, sehalar res-
ponsabilidades, presentar mas claramente el contenido presupuestal a
quienes toman decisiones del gasto, garantizar la implementacién de
las grandes directrices, mediante el seguimiento y control, vy finalmente
evaluar la eficiencia de las operaciones y los resultados dltimos de la ac-
cién publica, para corregir desviaciones, asi como retroalimentar el siste-
ma con informacién que reporte las alteraciones que la realidad impone a
los planes.

Como elemento integrador, tiene caracteristicas de suma utilidad,
particularmente para el Jefe del Ejecutivo, pues facilita tener una mayor
conciencia centralizadora de las decisiones de sut ejecucidn, y de los efectos

de las mismas.
Esta caracteristica, se tiene ain cuando se lleve a cabo la integracion

a través de un proceso de agregacién de los programas de abajo hacia
arriba, de las instituciones hacia el Jefe del Ejecutivo, para permitir una
accion de ajuste de arriba hacia abajo. Sin embargo, resulta mucho mas
beneficioso que la unidad de programacién se realice simultineamente
en los mas altos niveles, o al mas alto nivel, para que a su vez se presente
un marco de referencia que permita a las unidades de los niveles inter-
medios e inferiores, llevar a cabo su programacién tomande en cuenta
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congruentemente las grandes directrices nacionales, y encaminandose
preferentemente a la preparacién adecuada de las acciones concretas que
les corresponde llevar a cabo.

A veces se ha dicho, que el sistema del presupuesto por programas
en sus diversas partes, sin que exista un marco conceptual del total del
sector piblico, tiene la deficiencia, de que la racionalidad de las primeras,
al sumarse, no necesariamente producen la racionalidad global. Aunqgue
esto es cierto, las salvedades son que permite crear una infraestructura
técnica administrativa para poder desarrollar y operar un plan nacional,
ademas de que exige y se complementa como se mencionaba antes, con
una funcién de programacién al mis alto nivel para orientar la posicién
de las partes. .

El presupuesto por programas constituye en forma natural el plan
de accién del sector publico, ¥y como tal resulta en la coyuntura actual,
la infraestructura basica, sobre la que deban sustentarse los esfuerzos
para llevar a cabo un sistema de planificacién nacional.

La planeacién compulsiva para los integrantes del sector piiblico, a
través del presupuesto por programas, debe hacerse siempre tomando en
cuenta las relaciones que tiene este sector con el resto de la economia y
de la sociedad, v los impactos que tendran sus acciones; por lo tanto, el
hecho de ampliar el sistema de planificacién ptblica hacia uno de indole
indicativa para el sector privado, que ademés de cumplir una funcién de
orientacién de mercados, al sefialar de antemano lag acciones que llevara
a cabo el gobierno, y las demandas en necesidades financieras, otros in-
sumos (mano de obra, materiales, procedimientos técnicos), servicios y
productos que este requiera, o conlleve, utilizard los incentivos y des-
incentivos usuales en sistemas de planificacidén para encauzar mayormente
las actividades del sector privadoe, y por lo tanto las inversiones del mismo.

El sistema de planificacién nacional, resulta en nuestra circunstancia
especifica, una perspectiva de gran necesidad, para actuar como correc-
tivo de muchas conductas y costumbres existentes, obsticulo para el des-
arrollo del pais, como tal lo son la falta de prevision, continuidad de las
acciones, coordinacién suficiente de las mismas, separacién entre las
intenciones y las capacidades reales de accidn, dejar incompletos esfuer-
zos sin llevarlos a su adecuada conclusion, no tomar en cuenta conside-
raciones temporales como los compromisos de gasto para los afios futuros,
la secuencia de las actividades en el tiempo, o las visiones globales como
los efectos que tengan unas partes sobre otras, y sobre el todo mismo.

La planeacién bugca racionalizar las decisiones sobre el destine, cap-
tacion y uso de los recursos escasos de un pais pobre, evitando en lo po-
sible, discrecionalidad, en un sistema politico de carecteristicas tan alta-

506



Coxcrusioves

mente personalistas, que dominan cualesquiera otras consideraciones
objetivas, y opacan el interés nacional actual, e intergeneracional. Busca
también evitar la improvisacion, caracteristica sublime en nuestro medio,
apagar fuegos, tapar hoyos abriendo otros, dejar todo para el dltimo
minuto, alzando varias veces los costos de todo lo que se realiza para ter-
minar el dia de la inauguracion, el manejo de imigenes politicas lucidoras,
por parte de la gran mayoria de los titulares de dependencias oficiales,
el seguir la moda y el oportunismo, la falta de suficiente informacion
proporcionada al puiblico, la ausencia de confiabilidad en la misma, las
contradicciones de diversas fuentes, el manipuleo de estadisticas, todo lo
cual dificulta diagnosticar los problemas nacionales, jerarquizarlos debi-
damente, y proponer adecuadas soluciones.

Si bien es cierto que la planificacién nacional no seri la solucién de
todos los problemas, a los que se enfrenta nuestro pais, si representa una
necesidad ineludible para corregir deformaciones de la operacién actual
de nuestro aparato piablico, ¥y de la irracionalidad que se presenta con
tanta frecuencia en decisiones publicas y privadas, con una total impu-
nidad.

Al reconocer no obstante que en algunos paises europeos, occiden-
tales como Francia, y totalitarios como Rusia, la planeacién ha ido rele-
gandose a un segunde orden, no se debe a la falta de utilidad de la misma,
sino a que en buena medida ha cumplido con su cometido, ademas de
que los instrumentos se desgastan con el uso prolongado, por lo que se
requieren innovacicnes que animen las expectativas; pero la sitnacién
actual de nuestro pais, presenta las condiciones en las que la instalacién
de un sistema de planificacion nacional seria altamente provechoso. Den-
tro de ella el presupuesto por programas adquiere una proyeccién mas
importante todavia, y es de estimarse que del esfuerzo que se haga a
través de este sistema, dependera la posibilidad de una mejor aceién
hacia afuera. Por eso es necesario organizarse para organizar al resto,
planearse para planificar al resto, programarse para programar al resto,
racionalizar su operacion para poder racionalizar la operacién del resto
del pais.

El gobierno, administrador de mis de la tercera parte de los recursos
totales de la nacidn, representa la variable fundamental en el destino
del futuro de México, y la conciencia de dicha responsabilidad debe con-
siderarse como una de las decisiones politicas mis importantes del pré-
ximo gobierno, el llevar a cabo el gran esfuerzo sostenido, de fondo, y
profesional que representa implantar en verdad un sistema de presupuesto
por programas como la base del sistema de planificacién nacional.
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La tinica particularidad que vale la pena afiadir, es la de que repre-
senta un proceso con tendencia centralizante, por lo que hace depender
méas de un paternalismo iluminado y benevolente, Para compensar esta
deficiencia, sera necesario en el sistema de planificacién nacional, esta-
blecer medidas de consulta y participacién, de grupos funcionales, secto-
riales y regionales, preponderantemente dirigidos hacia los bienes po-

pulares.
El ofro gran aspecto del presupuesto por programas, radica en su

utilidad como instrumento interno a las organizaciones, para mejorar
la administracién, a través del desarrollo de la planeacién corporativa,
la programacion interna, la adecuada presupuestacion, y el control y la

evaluaeion. )
Esta area constituye otra de las grandes necesidades dentro del sector

puiblico, por lo que la utilidad de la inversién que se lleve a cabo en estas
funciones, tiene una muy alta redituabilidad social.

Como sefialaba Peter, en su famoso principio, la imagen que se tiene
desde afuera, es generalmente que los que toman decisiones saben lo que
estin haciendo y lo hacen bien, 3in negar el grado de competencia al que
han llegado sobre todo algunas partes de la administracién phblica mexi-
cana, resulta inobjetable la falta de utilizacién de sistemas adecuados
para complementar la habilidad, experiencia, e intuicién personales. La
operacién interna en la generalidad de los organismos publicos, se hace
sobre la base de limites de tiempo, en el que en cada fecha limite, se
obliga a realizar esfuerzos considerables, pero desperdiciando muchas
veces las ventajas del esfuerzo regular sistemaéatico y sdlido.

Si existe algun esfuerzo, es poco conocido, sobre la planeacién admi-
nigtrativa de las organizaciones del sector central del gobierno; v resulta
sorpresivo, debido a que la rapidez del crecimiento de las organizaciones,
lo cambiante de las circunstancias, la aceleraciéon del tiempo, de las in-
novaciones técnicas, del crecimiento de las necesidades sociales, y de las
complejidades de la economia nacional, lo convierten no en necesario, sine
en indispensable.

La programacion como previsién anual y preparacion de la accidn,
se hace generalmente en términos de una simplicidad que inutiliza cual-
quier fin. Resulta impresionante la falta de prevision en el cortisimo
plazo, puesto que la administracién piblica mexicana generalmente vive
al dia; cuando se tienen proyectos, y las actividades que los integran,
son sustituidas por otras debido a prioridades circunstanciales del mo-
mento, ni siquiera se tiene conciencia sobre cuil es el costo de oportuni-
dad de llevar a cabo dichas acciones, a cambio de lo que se dejoé de hacer.
Pero la programacion, como la preparacién de la accién, en términos
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elementales, 0 en términos sofisticados concretos, como en el anilisis de
implementacién, se usan con singular infrecuencia.

Muchas variables se congideran implicitas, v jamdis se lleva a cabo
una formalizacién que permita una més clara conciencia de las preten-
siones y acciones piblicas. Se dan por supuesto que existen objetivos,
que éstos son adecuados, que los procedimientos utilizados y los insumos
necesarios son los convenientes, que los productos son aceptables, y que
los resultados finales de los mismos son Gtiles a la sociedad. Toda esta
serie de supuestos no siempre se ven confirmados en la realidad.

Muchas veces, se piensa que la administracién plblica estd acostum-
brada a trabajar por programas, lo que a veces resulta tan solo de im-
presion. Se manhejan como programas, las declaraciones de intenciones,
que requieren recursos, organismos, empleados y materiales para llevar-
las a caho, pero también es frecuente que de los muchos programas gue
nacen a través de los afios, va dejandose de oir sobre sus avances y lo--
gros, claro indicio de su inoperancia, falta de ejecucion, estancamiento,

paralizacion o fracaso.
La presupuestacidn, con su agighacion de recursos, por lo general se

maneja en términos centralizados por una unidad, con una gran discre-
cionalidad e informalidad. Las unidades ejecutoras desconocen su pre-
supuesto, por lo que no hay una liga entre el costo, los insumos y las
acciones, lo que favorece una falta de conciencia en el sector publico, de
la limitacién y escasez de los recursos del erario, olvidiandose que debido
a gue provienen de la comunidad, deben ser utilizados en términos més
econémicos posible, que si fueran propios. Existe, por el contrario, la
idea prevaleciente de que los recursos ptiblicos son abundantes, y la tnica
limitacion consiste en tener la fuerza o la habilidad para poder extraerlos
en acuerdos presidenciales, o en negociaciones con las autoridades ha-

cendarias. )
Por otro lado el control interno en los organismos publicos centra-

les, es mal visto y encuentra graves dificultades. La idea de llevar a
cabo auditorias administrativas suena escandalosa considerando que co-
mo acto de fé debe ateptarse que todas las unidades adminigtrativas llevan
a cabo un correcto funcionamiento. El seguimiento de las intenciones
proclamadas tan facilmente al principio del afio, bajo perspectivas rosa-
das de alta productividad, grandes resultados, y costo justificado, resulta
verdaderamente molesto corroborarlo a través del tiempo en términos
explicitos.

Es indispensable promover mucho mas, la idea de que el control es
un medio fundamental de la administracion, para apoyar el logro de los
objetivos deseados, sin propésitos negativos, sino como elementos téc-
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nicos necesarios para la buena direccién y administracion,

Por udltimo la evaluacién de resultados, representa la frontera mas
importante de los limites del desarrollo de la ciencia administrativa. Son
los resultados, la unica justificacion de los insumos, los procesos, la or-
ganizacion, la serie de decisiones, los esfuerzos, las intenciones, en fin
de toda la existencia, funcién, y aparato del gobierno.

Si bien existe una enorme dificultad técnica de identificar y sopesar
los resultados finales de los objetivos Gltimos, puesto que ademéas se apa-
recen en e] tiempo en varias efapas, v tienen efectos directos y secunda-
rios, sin embargo constituye la obligacién fundamental del! funcionario
publico, estimar de antemano y constatar los resultados de la aceion pa-
blica, pues es la Unica manera de modificar todo el proceso anterior sobre
el que se sustenta la misma: de atras para adelante mencionaremos al
producto, el proceso, los insumos, los objetivos, intermedios, ¥y los fines
altimos.

El desarrollar un sistema adecuado de presupuesto por programas,
debe representar una condicién real y un apoyo efectivo de las mas altas
autoridades de cada organizacion. Si no es convertido en un objetivo
prioritario, ¥y se le da apoyo suficiente y continuado, puede facilmente
convertirse en un instrumento formal, que presente papeles y datos, pero
que no implique un cambio fundamental en los procedimientos internos
que adopten los organismos, y las unidades que componen estos mismos.
El presupuesto por programas no es un documento, sino una actitud auna-
da a la utilizacién efectiva de procedimientos técnicos, en constante evo-
lucién y superacion, para perseguir la racionalizacién de un organismo
¥ Sus acciones.

Por otro lado debe operarse con gran cuidado, durante la seleccién
de las caracteristicas mas convenientes a las necesidades, contexto, e
intenciones actuales, asi como bajo la conciencia del desarrolle gradual
que requiere el establecimiento de sistemas complejos como el presente.
De la misma forma en que la planeacién tradicional ¢ convencional debe
ser adaptada para sacarle el mejor provecho en nuestras circunstancias,
el presupuesto por programas debera tener las modalidades y el desarrollo
que demande nuestra realidad.

Por lo mencionado anteriormente, se concluyve que el presupuesto
por programas en México deberia convertirse en el instrumento funda-
mental de Ia reforma administrativa en esta coyunturs. que basa enor-
mes esperanzas en el principio de que mejorar los medios del sector piibli-
co, resultard una prioridad que demanda la historia reciente, que ha ayu-
dado a clarificar fines y metas, pero aln requiere de desarrollar los
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medios que le permitan llevarlos a cabo en la forma mas adecuada ¥
eficiente.

Finalmente, el estudio de un caso concreto, del desarrollo v puesta
a prueba de un sistema, con el propésito de establecer un modelo inicial
del presupuesto por programas en un organismo piblico, cuenta con la
particularidad de avanzar del terreno estricto de la especulacién de ga-
binete, hacia la confrentacién con circunstancias reales, para la adaptacién,
ajustes, e innovaciones, en busca de resultados practicos.

La experiencia que se ha presentado, conlleva en la medida de lo
posible, alguna utilidad para el momento actual que vive el pais, de la
primera etapa de adopcién generalizada de dicha técnica, misma en la que
existe mayor demanda y escasez de orientaciones practicas, lecturas com-
plementarias e informacién relacionada, que contenga amplitud de enfo-
ques, para aprovechar lo que resulte mas apropiado a necesidades par-
ticulares.
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