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INTRODUCCION

Cuando el Estado se propone actuar sobre la economfa y la
sociedad, una sociedad plural, se ve obligado a modificar
un conjunto de mecanismos y procesos sociaiés hue le per-
mitan coordinar las actividades tanto del sector phblico_
como las del sector privado, lo que transforma y hace mis
compleja a la administracibén pGblica, a fin de adecuarla_
a las necesidades cambiantes de los procesos econbmicos y

sociales.

La magnitud, complejidad y diversidad de las funciones de
la administracibn pﬁbli;a, demandan investigacifn y adop-
cién de nuevas técnicas especializadas que tiendan al me-
jor aprovechamiento de los recursos. Es asi como surge la
idea de ‘programar el desarrollo socioeconémico, utilizan-
do 1la pianificacién como método para la formulacién de po

liticas econ6micas mis racionales y coordinadas.

Al aumentar la intervencifén del Estado en la realidad ---
econfmico-social, se liga inevitablemente a la propia am-
pliacifn de la economfa privada, exigiendo al Estado el -
papel de ordenador de .las relaciones de produccién, dis--
tribucién y consumo. Este hecho hace que el presupuesto -
se encuentre localizado en la administraci6én pGblica como
un elemento de mayor importancia, pues a través de €1 se_
medird la participacién del Estado en la vida econénica -

y su relacién con el desarrollo equilibrado. Ademds el --
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presupuesto al comprometer recursos para la ejecucidn de
programas, establece una correlacién indivisible entre_
el plan de trabajo de la administracibn pGblica y el ---

plan financiero propiamente dicho.

En los albores de 1a Administracién PGblica, el presupues
to estaba limitado solamente a los ingresos que‘se obte-
nian y se aplicaban a mantener el orden interno, a pre--
servar la soberania y para realizar en una minima parte_
las funciones administrativas. Sin embargo ante la cre--
ciente necesidad de impulsar algunas actividades qué se_
consideran principales para acelerar el desarrollo econf
mico, el gasto pGblico ha ido ocupando un lugar cada vez
mis importante en este proceso. Comienza por sufragar --
los gastos de la Administracién en una forma mis comple-
ta, poniendo interés en la adopcifn de una polftica fis-
cal tendiente a aprovechar en mayor grado los recursos,-
ademis de ciertos financiamientos externos a fin de po--
der estar en condiciones de atender -de alguna manera- -
las necesidades de la poblacifn en lo concerniente a bie

nes y servicios.

Con la importancia que ha adquirido el presupuesto pGbli
co en nuestros dias y el papel que le corresponde desem-
pefiar al Estado en el manejo de los ingresos que percibe
por una parte, y ante 1a necesidad de estimular ciertas_

actividades, por otra, que se consideraron esenciales pa




ra acelerar dicho desarrollo,dio nacimiento a nuevas -
concepciones en donde el presupuesto incorpora al sec-
tor pGblico nuevos procedimientos y criterios de racio
nalizaci6én donde se observa, que ademds de comprender
el gasto de todo el sector pGblico, considera recursos
propios y externos para poder atender la demanda de --
servicios y cubrir la necesaria inversifn en obras de_
infraestructura. A partir de este momento se cambia el
planteamiento de 1la accién guberﬁamgntal, aiustando al
limite los recursos tradicionalmente disponibles, empe
zando por determinar el minimo de programas a empren--

der.

Por lo anterior, el gobicrno tiene que enfrentarse a -
una mayor escasez de recursos. Por abundantes que sean
los recursos de que disponga, no existe gobierno que -
pueda evitar la necesidad de jerarquizar sus objetivos
y sus metas. La asignacifn y l1la eleccidén de fechas ---
oportunas y de las etapas para aplicar recursos y lle-
var a cabo programas pfiblicos, son elementos fundamenta
les para volver operativos los objetivos a largo plazo.
Es posible determinar las normas politicas gubernamenta
les de modo eficiente, si se hace una eleccién 16gica_

entre las alternativas de accifn.

En esta situacidén, el Estado esta obligado a formular_
una politica que le permita acelerar la tasa de creci-

miento de la economfa mediante un mayor ritmo de inver
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si6én pGblica, en aspectos fundamentales para el desarro-

l1lo econSmico, asi como promover un incremento de la de-
manda efectiva a través de la redistribucién del ingre--
so. Ello implica al mismo tiempo realizar esfuerzos por_
mejorar primero la administracién, y luego la cobertura

y progresividad del sistema fiscal, asf como 1la produc--

tividad y la eficiencia del gasto pﬁblico.

Este iltimo debe efectuarse conforme a una planificacién
a largo plazo, que determine la prioridad de las diver--
sas necesidades sociales. Sin embargo, en los planes a -
corto plazo, las acciones del sector pGblico se plasman
en su presupuesto, por lo que se hace necesario asegurar
que dicho instrumento permita controlar la adecuada apli
cacibn de los recursos pGblicos al logro de los objetivos

y metas especificas.

Sin embargo, no basta la elaboracién de un plan para la
consecucidén de los prfpositos, ya que este no se cumple
por el s61o hecho de expedirse; es necesario afinar cier
tos mecanismos; mejorar el anfilisis de las relaciones --
intersectoriales, realizar adecuaciones que exigen los -
. cambios actuales, y fortalecer 1las unidades de planea---
cién sin las cuales no serfa posible evaluar la eficien-
cia de los programas y las acciones estatales. Es aqui
donde cobra mayor importancia el presupuesto como instru

mento de la planificacifn, al vincular el plan anual a -



los planes a mediano y largo plazo. Asimismo, al cons-
tituirse como parte del proceso de implementacién del_
sistema de planificacién, concretiza y hace posible -
la ejecucién de los planes, conviertiéndose en mecanis
mo de decisibén y operacién de dicho sistema (1) . Es
te punto de vista parte del hecho de que las tareas de
planificar, programar y presupuestar, constituyen un.--

proceso continuo, donde las decisiones que se tomen en

una de las fases debe servir de base a las siguientes.

En el presente trabajo, se expone una forma distinta -
de racionalizar los esfuerzos y los recursos en el sec
tor pGblico. Una alternativa para lograr mayor efecti-
vidad en el proceso de planificacién a través del pre-
supuesto base cero, té&cnica que obliga al anflisis so-
bre las posibilidades de llevar a cabo funciones de --
maneras distintas, y que busca, si no reducir el gasto_
si el mayor grado de eficiencia y eficacia en las ----
acciones, jerarquizando verdaderamente las prioridades

para el logro de objetivos y metas (2).

T e S S e EE e Em R G S @ S ey e L E Nt AR UM T AT W W e e &

(1) Molina LSpez,Guillermo: Marco Conceptual del Presupuesto
por Programas, Planificacifén, Programacién, Presupues-
tacién. Direccifn General de Presupuesto por Programas
UNAM. México 1979, Pag. 48.

(2) "Stonich, Paul," Como planificar y presupuestar con -
base en cero" Revista Expansifén,Edicifn fuera de serie,
Junio 1978.



La adopciqn e implementacifn de este sistema supone un

cambio que compromete todos los niveles de 1la estructu_
ra administrativa pGblica que la adopte, sustituye pro-
cesos de trabajo y presupone -a la vez condiciona- una_
actividad planificadora de induccién, con una perspec--
tiva m4is amplia y objetiva que.la simple ejecucibn de -
un plan anual, que s6l10 constituye una etapa de la ges-
tién global. Su implantacifn y su operacifn con el al--
cance total de sus posibilidades, s6lo puede concebirse
como un proceso gradual que se vaya consolidando a lo -
largo de una serie de afios, ya que se requiere de una -

infraestructura administrativa adecuada, que poco a po-

co se vaya consolidando.

La t&cnica del presupuesto base cero requiere de paque-
tes de decisién. Esos paquetes cumplen una funcién equi
valente a los programas que son los elementos principa-
les del presupuesto por programas y constituyen la base
para la elaboracibén, asignacién de recursos, aprobacién,
ejecucién, control y evaluaci6n del presupuesto pGblico.
La diferencia con el presupuesto base cero es que en el
presupuesto por programas predomina el criterio incremen
tal de recursos a los programas, mientras que en 1l0s pa-
quetes de decisibén, es a través de unidades de decisifn
donde predomina el anfilisis y evaluacifn concienzuda de

las distintas alternativas con distintos niveles de accién.
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1.~ GENERALIDADES SOBRE EL PROCESO DE PLANIFICACION

1.1. ELEMENTOS TEORICOS DE LA PLANIFICACION.

Ante lo diffcil que resulta tomar medidas para prevenir
lo que ocurrird en el futuro, obliga cada vez m&s ~en muy
distintos medios- a reflexionar sobre lo que significa la
planeacién, principalmente cuando se refiere a criterios pa
ra la asignacién de recursos sobre cuya bése se diciden las accio
- nes del sector pdblico. No son los hechos ni las opciones
las que se planean sino su viabilidad. La naturaleza de la
planificacién no debe confundirse con la de un proceso de-

terminante de lo gque ha de suceder,

La planificacifn surge como una respuesta para conducir el

proceso de desarrollo, y es a través de &1 " como se preten
de la racionalidad de los elementos y recursos que el Esta-~
do puede y debe aprovechar, convirtiendo sus acciones en ca

talizadores del desarrollo n (4)

No puede existir planeacién sin objetivos claros y concisos
que la definan. Estos pueden ser cualesquiera. Sin embargo,
la planeacién debe ser un instrumento al servicio de la soe«

ciedad y de sus objetivos,

—————————————————————————— e s e 0 0 7 14 R e R O (0 e G 0 0 R O U B 0 €% R e R QA

(4) Arce, Enrique y Arturo Lozano. "Necesidad de la Planifi
cacifn" Ponencia presentada en el Encuentro Nacional de
Licenciados en Administracién Pdblica, convocado por el
IEPES, Marzo, 1976,



No se trata de producir una simple agregacién de objetivos
individuales de sus integrantes, sino aquellos cuyo logro

satisfagan y se identifiguen con las necesidades sociales.

1.1.1. Concepto de Planificacién.

La planificacién ha sido definida de diferentes maneras
desde que surgiera como instrumento para el desarrollo eco-
némico y social. En el sentido m&s simple " planificar equi
vale a prever una accifén 6 hecho con anterioridad a que ocu
rra "; es asimismo, la seleccién de medios y fines para al-
canzarlos. Es uno de los mejores medios con que cuenta el
Estado para prever, promover y encauzar instrumentalmente el
mejoramiento cultural, politico. econfmico y social de un
pals, que redunde en una mayor estabilidad polftica. Es 1la

manifestacién de una voluntad de cambio". (5)

Constituye un proceso que combina en diferentes momentos,ta
reas de investigacifén y de estudio con decisiones polfticas

que deben traducirse en cdlculos cuantitativos y especifica
ciones cualitativas, con actuaciones destinadas a lograr el

cumplimiento de planes y polfticas establecidas,

Los paises de América Latina reconocieron en la Carta de
Punta del Este, Uruguay,que la planificacifn es un " instru
mento bdsico para llevar a cabo sus politicas de desarrollo

—————— T o g e L R W T O T R o O T T T P T P e e S e S e T e e

(5) Jimenez Castro,Wilburg: "Administracién PGblica para el
Desarrollo Integral®" F.C.E. Mé8xico, 1971,r&g. 226
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econémico y social. Considerando a la planificacién como un
esfuerzo contfnuo y deliberado de los gobiernos para alcanzar
ciertos objetivos a través de una sistemftica seleccién de

medios y la asignacién racional de los recursos necesarios. (6)

Este concepto de planificacién se concreta en planes de largo,
mediano y corto plazo que comprenden toda la economia.

La planificacifn constituyeé entre otras cosas, el intento del
Estado de expresar objetivos y medios, supone la necesidad de
elegir racionalmente con base en los recursos de que dispone,
que alternativas son mejores para la realizacifn o consecu-
sidén de los objetivos, sin perder de vista la diversidad de ne
cesidades que demanda la sociedad, como son educacibn, vivien-

da, salud,etc.(7)

No se puede pensar en la planificacifn sino se considera un
diagnéstico de la realidad (punto de partida); sino se concep-
tualizan objetivos nacionales integrales (punto de llegada);
sino se &laboran alternativas de accién para movilizarse desde
el punto de partida hasta la llegada (caminos a seguir) con
los recursos disponibles, utilizando los instrumentos existene
tes, y, sino se toman las decisiones dentro de un esquema de

informacifn y de tiempo limitados.

- - g

- - L aial LN

(6) RodrI;;ez L, Luis Alberto,="La co;;;;EIGn de los.planes de
desarrollo en proyectos especfficos”. Publicado en Expe-
riencias y Problemas de la Planificacifn en Am@rica Latina.
Textos del ILPES.Siglo XXI Editores.México 1974,Pag.136€.

(7) Cibotti,Ricardo y Enrique Sierra."El Sector Pdblico en 1la
Planificacién del Desarrollo" Siglo XXi Editores, 3a. Edi=~
cién, Mé&xico 1973,




Resumiento, la planificacién es tanto um proceso Como un sistema que,a través

de la utilizaciSn de diversas té&cnicas, tiende a racionali-
zZar recursos disponiéles, estableciendo objetivos coheren-
tes y prioritarios para lograr 91 desarrollo econfmico y so-
cial; adem3s, determina los medios y establece las metas pa
ra alcanzar dichos objetivos. su proceso entrafia la voluntad
de cambio asf como la orientacidén del mismo, en un senéido

decidido de progreso nacional.
1.1.2. Proceso de Planificacién

la Planificacién del sector pGblico implica un proce-
so considerado como un conjunto ordenado de acciones de natl_z_
turaleza dinémica y progresiva gue concluyen en la obten-=
cifn de un resultado final. Dichas acciones corresponden a
las sigquientes etapas: formulacién, discusifn, aprobacién,

'ejecucién, control y evaluacifén. (8)

Formulacifn.- La formulaci6n se inicia con el diagndstico de
la realidad. Consiste tanto en un anflisis retrospectivo como en el
de la situacifn actual, que aporta el conocimiento ohjetivo

y comprensivo de una realidad determinada para fundamentar
las estrategias y los planes, Debe contener una descripcién
de la economfa y una explicacifn de la misma, que sirva de ba
se para su interpretacifén y la de sus tendencias a corto y me

diano plazo. Se hacen las proyecciones o prognosis 1o cual

g W G P Gui S P G T YD P, R, S g D P b AP0 ST P IR R G O W A g -

- = -« - T

(8) Molina L&pez, Guillermo Eduardo. Ob. Cit. Pdg. 17
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consiste en visualizar lo que acuxxir4 en un futuro préximo,
para luego formular las metas y objetivos concretos de acciéin
-a través de una im&gen objetivo~ a £fIn de hacer posible el
cumplimiento de los prépositos establecidos en los planes. De
be poseer dos atributos esenciales: la viabilidad del plan y

la estrategfa de desarrollo.

Discusién y Aprobacién.- Los planes globales con los progra-
mas y proyectos que los integran deben contar con la aproba-
cién de los 6rganos superiores, as{ como con la anuencia de
aquellos grupos involucrados y sectores comprometidos en los
planes sectoriales y regionales contenidos en dichos planes
globales. Estos planes se someten a discusifn a fin de res-
guardar 15 suficiente .coherencia y consistencia de los mis-
mos, luego del debate se procede a su aprobacién definitiva

por el poder ejecutivo y legislativo. (9)

Ejecucién.- Consiste en "realizar en forma permanente las
acciones de produccifn, acumulacidn y financiamiento deman-
da , oferta,asignacién de recursos y la aplicacién de medi-

das de polftica econSmica". (10)

Antes de la ejecucifn,el plan requiere ser implementado en
forma ffsica, econfmica y administrativa, por lo que corres
ponde a Ios diferentes organismos gubernamentales llevar a
la pr&ctica, a la realidad 1los planes, programas y proyecCe
tos una vez aprobados.

(9) Molina Lépez, Guillermo E. ob.cit. pig. 20

(10) Cibotti Ricardo y Enrique Sierra. Ob.Cit, P4g. 215
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Esto significa que los recursos disponibles para el plan deberin
racionalizarse para la obtencibén de los fines propuestos. En es-
ta etapa se requiere capacidad y criterio de los directivos para
tomar oportunamente las decisiones derivadas de una orientacifn

definida; y conocer a fondo el sentido y alcance de los planes.

Evaluacién y Control.- Verifica y valora las acciones emprendi-
das a fin de determinar en que medida se han ido cumpliendo cuan
titativa y cualitativaméhte los procesos y politicas estableci-
das previamente. Implica sefialar las medidas correctivas para in
troducir las modificaciones necesarias que permitan ajustar las
previsiones originales a los nuevos lineamientos.

Es la fase de andlisis de los diferentes tipos de causas que pro
vocan el incumplimiento de metas y se ponderdn con el objeto de
referirlas a los aspectos concretos y comportamientos que afecta

ron al plan.
I.1.3. Principios

La planificacifn requiere de la concurrencia de principios
fundamentales que -en conjunto- dan fisonomfa al proceso. En
otras palabras para que un plan de accifn sea considerado como
tal debe contener intrinsecamente, una serie de requisitos bisi
cos. La ausencia de uno o varios de ellos podrfia significar la
ampliaci6én defectuosa del concepto y caracteristicas de la pla-

nificacién. Dichos principios son los siguientes:



Racionalidad
Previsién
Universalidad
Unidad
Continuidad

Inherencia

Principio de Racionalidad.- Establece la necesidad de que los pla

nes se formulen en forma adecuada y gque respondan a la realidad
del medio ambiente. Se programe el eficiente empleo de los esca-
sos recursos y se subordinen a los fines perseguidos; seleccionan
do las alternativas de accién, cuya variedad de posibilidades de
actuar, permite sopesar las ventajas y desventajas. De lo ante-
rior se deriva gque la élanificaeiﬁn viene a ser una expresifn de
la aplicacién del criterio "econfbmico" a la conducta del Estado,
Yy a2l mismo tiempo del criterio "administrativo®™ al disponer las
modalidades a través de las cuales se pondr4n en movimiento di-

chos recursos. (11)

Previsifn.- Este principio establece que es necesario determinar
anticipadamente los plazos para la ejecucién de las acciones que
se planifican. Estos pueden ser de uno, tres, cinco y diez afios.
La fijagiﬁn del tiempo depender& de la clase de actividades, de
los recursos disponibles y principalmente de los objetivos que
se persiquen alcanzar. Este principio es fundamental, ya que el

gobierno, para lograr los objetivos que se ha propuesto, tiene

- g T e e o L e o e R e S e B e S e T R R D S P S e B B R O T R O L e = =

(11) Martner, Gonzalo. "Planificacifn y Presupuesto por Progra-
mas" Siglo XXI, Editores. Mé&xico 1975, Pigs. 47 <« 50,
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que Prever 1la realizacién de planes y programas.

Universalidad.- Es la incorporacién de las diferentes etapas
del proceso econdémico, social y administrativo en la planifi
cifén, a £fIn de prever las consecuencias que producird su
aplicacidn.

La actividad del Estado debe planearse y programarse en to-
dos los sectores y niveles de la administracién, con el obje
to de dar consistencia y armonfia a las actividades que reali

zal

Unidad.- Todos los planes programas y proyectos deben tener
unidad, es decir. que esten integrados entre sf, formando un
todo orgdnico y compatible. Este principio esta estrechamen-

te ligado al concepto de coordinacién.

Continuidad.-~ La planificacién no tiene fIn en el tiempo,
pues dada su naturaleza econfémica y social pueden variar sus
objetivos y plazos, pero la necesidad de obtener resultados
con los recursos existentes no desaparece manteniendo asi

la secuencia de la accién.

Inherencia.~ La planificacifn es necesaria en cualquier orga
nizacifn humana, es inherente a la administracién. El Estado

0 la Empresa privada debe planificar la forma de encontrar

sus objetivos; por lo que en un Estado que no planifica no pue
de ser eficiente, ni estar er nosibilidad para responder a las
principales cuestiones que le plantean los cambios sociales

caracteristicos de nuestra época. Cada Estado planifica

- 18 -



de acuerdo al sistema politico, pero de todas formas si desea

ser efectivo, debe programar técnicamente sus actividades.

1.2. Instrumentos

Los principales instrumentos de la planificacifn son en-
tre otros 1los modelos econometricos; la contabilidad social,

inform&tica, estadistica y el presupuesto.

Modelos Economéetricos.- Constituyen un conjunto de ecuaciones
matem&ticas derivadas de la contabilidad social que permiten
compatibilizar el comportamiento de las variables macroecond-
micas. A través de estos modelos se pretende el andlisis de
las fluctuaciones ciclicas ocurridas; la previsién de los
acontecimientos futuros y la presentacién de alternativas de
polfticas. (12)

ot
Contabilidad Social.- Es el registro sistem&tico de hechos y
transacciones que realizan los principales sectores de la eco
nomfa durante un determinado perfodo. Sus principales elemene<
tos son: las cuentas nacionales, el modelo del insumo produce
to, las matrices de fuentes y usos de fondos, la balanza de
pagos y el anflisis del sistema a precios constantes y co=

rrientes,

(12) Molina Lépez, Guillermo Eduardo. Ob., Cit, P&g. 45




Informitica.- Se refiere al tratamiento sistemiAtico y racional
de la informacibn con el fin de apoyar la solucibén de los pro-

blemas socioceconémicos y polfticos.

Sistema Estadistico.- Es el que aporta la informacibén bisica y
fundamental al proceso de toma de decisiones a través de la in
formacidén directa o indirecta de cualquier fenSmeno o proceso

que interviene en la planificacién.

El Presupuesto.- Es el instrumento de planificacibn "que sir-
ve para ordenar el proceso de seleccibn y combinaci6én de recur
sos‘humanos, materiales, financieros y tecnolfgicos que propi-
cian en el corto plazo el cumplimiento de objetivos y metas.
Constituye ademis " el mecanismo de decisibn y operacidn del

sistema de planificacidn"., (13)

1.5 Tipos de Planes

Antes de mencionar los tipos de planes, es necesario ha-
cer algunas consideraciones respecto a ellos, sobre todo cuan-
do se habla de planes glpbales de desarrollo. Un plan global
de desarrollo debe considerar todos los aspectos de desenvol-

vimiento politico, econdmico y social de un pais.

En el plan se establece el incremento del producto interno bru-
to; tiene que ver con la formulacién de politicas de precios,
salarios y de tributacifn; trata del comportamiento de la ba-

lanza de pagos; la estructura y nivel de las importaciones vy

(13) Molina L6pe,Guillermo Eduardo. Ob. Cit, Pdg. 438.
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exportaciones; con la formulacién de la polftica monetaria,cam~
biaria y de endeudamiento. Un plan trata sobre la produccién
agrfcola e industrial; define el &nfasis que debe concederse a
los distintos componentes de las inversiones, y naturalmente de-

be reflejarse en la programacién del gasto pGblico., (14)

La tipologfa de los distintos planes se hace en funcifn de va-
rios factores: en relacifn del fictor tiempo se tienen planes de
largo, corto y mediano plazo; y en relacién al factor localiza-

cién o de &mbito, en planes globales, sectoriales y regionales.

Un plan debe examinar el volumen de recursos externos requeridos
, como complemento de los ‘recursos internos necesarios para cum-

plir las metas de crecimiento, Debe adem&s sefialar con claridad
los 1lImites de la capacidad de endeudamiento para no llevar a un

pais a situaciones criticas de insolvencia.

1.3.1. Planes Globales Sectoriales y Regionales.

Planes Globales.- Comprenden el andlisis y la fijacién de me
tas y objetivos para la vida econfmica y social de un paIsYhav
ciéndolos compatibles entre sf y con el volumen de recursos dis-
ponibles,
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(14) GutIerre: Castro. Edgar , "Los procesos de Planificacidn
'y sus Relaciones con los Centros de Decisién"Publicado en Ex
perienciﬁs y Problemas de la Planificacifn en Am@rjica Latina.
Textos ILPES México, 1974.
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Planes Sectoriales.~ Estos se refieren a sectores especifi-
cos[ claves en el desarrollo, para el sector industrial, agrico
la, comercial. etc. Tienen como finalidad romper estrangulamien

tos producidos en algunas actividades econfmicas.

Planes Regionales.- Se formulan por zonas y regiones que po
sean cierto grado de homogeneidad, cuyos problemas regionales
comunes permiten su diferenciacifn con respecto a otras, fijan-
do objetivos y metas a alcanzar y que coadyuven al logro del de

sarrollo econémico.

1.3.,2. Planes a Corto, Mediano y Largo Plazo.

Planes a corto plazo,~ Estos,cuya duracifn es generalmente
un ano, sientan las bases del comportaniento de la economfa en
el corto plazoy,definen las decisiones por adéptar y controlan
los resultados alcanzados en la ejecucifn del plan a mediano
plazo, facilitando a la vez la continuacién de &ste para el si-
guiente afio. Este tipo de planes tienen como elemento importane
te de su polfitica el presupuesto anual,@ste desde su formula-
cién , aprobacién y ejecucién toma como base la legislacién
vigente, asf como el proceso politico-administrativo que no
siempré coinciden con el de los planes, adem&s atiende a los as-

pectos que presenta la contingencia.

Planes a Mediano Plazo,= Representan la etapa intermedia en=
tre los planes de largo plazo con los de corto plazo contienen

aspectos operacionales y son la divisifn en el tiempo de los pla




nes a largo plazo con los de corto plazo, A este nfvel corresponde

un mayor grado de afinacién en cuanto a determinacifn de metas a<
cumplir, asignacién de recursos disponibles compatibflizacifn de
objetivos y determinacién de medios y procedimientos, La duracién

aproximada de estos planes es de 3 a 5 afnos.

Planes a largo plazo,- Comprenden pron8sitos generales que cog
llevan una funcifn que debe ser orientadora, v expresan con mayor
claridad los objetivos de largo alcance plateados en la estrategfa
de desarrollo, cuantificando -en lo posible- las metas a lograr en
cada uno de los objetivos que se persiguen en un perfodo de 10 8
15 afios, con la disponibilidad de los recursos necesarios,

Cabe hacer mencibén que la duracifn de los planes a mediano y largo

plazo es convencional, todo depende de las polfticas de desarrollo,




2.- CONSIDERACIONES SOBRE LA PROGRAMACION

2.1. Concepto de Programacién

Cuando se habla de programacibén nos estamos refiriendo
a la operatividad de los planes. Esto es, los objetivos y
los lineamientos generales que se establecen en la planea-
cién se concretan en un programa para su ejecucién. Es en
la programaci6én cuando un objetivo esquemitico adquiere un
caricter mis concreto, cuya realizacibén entrafia todas las

acciones, tiempos y recursos necesarios para lograrlo.

El Estado,dentro de un régimen de derecho, legisla, institu
ye sus 6rganos y concretiza sus actividades; las leyes, re-
glamentos 'y todo el marco normativo sefialan a una dependen-
cia sus objetivos esenciales y su razén de ser institucio-
nal; y un conjunto de disposiciones enmarcan sus acciones y

definen sus objetivos para efectos de programacifbn.

De esta manera, la programacibén concurre 'como principal
agente para la satisfaccibn de las necesidades que la socie
dad demanda, y donde el Estado mismo -delimitado su campo
de accifn- responde a un imperativo de estructuracibén so-

cial" (14-b)
La Programacifn se define como '"la accibn de elaborar pro-

e AN M e e 4 e B A e A W B e e i e e N 4 av Ae Wm e e B G e W G e Ae Sm e W B R M e ew e B me M e e W A e e e e e e

(14-b) Steiss, Alan Walter, Administracibfn y Presupuestos PG-
blicos. Editorial Diana, México 1976. '
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gramas y proyectos; la acci6én de fijar metas a la activi-
dad; destinar los recursos humanos y metariales necesa-
rios; definir los métodos de trabajo, fijar la calidad y
cantidad de los resultados y determinar 1la localizacién

de las obras y actividades. (15).

También se entiende como el conjunto coherente de métodos
de andlisis y de procedimientos para racionalizar las al
ternativas de la politica econdmica dentro del sistema
nacional de planificacién con el cual un gobierno trata

de actuar sobre su economia,
2.2. CLASIFICACION

Antes de hablar de su clasificacién , es necesario tra-
tar de definir lo que es un programa. Este se entiende
como "el instrumento a través del cual se definen los ob
jetivos, los proyectos y las actividades que se van a
realizar"; se interpreta también como el ''conjunto de
acciones homogéneas integradas y/o proyectos en los cua-
les se establecen objetivos y metas cuantificables, median
te la utilizacidén de los recursos humanos, materiales, fi-
nancieros y técnicos, asignados a un costo global y unita-
rio determinado, y cuya ejecucién <queda a cargo de una uni
dad administrativa de alto nivel". (15a)

—————— I I Tttt T R N B I I R it i Tt di i S

(15) Martner,Gonzalo.Ob.Cit. Pag. 45
(15a) Martner, Gonzalo,Ob. Cit. Pag. 48



Es el programa, el elemento principal de la técnica del
presupuesto por programas, y es la base para la elabora
cidén, asignacidn de recursos, aprobacidn,ejecucidén, con

trol y evaluacidn del presupuesto.

Los criterios que han servido para su clasificacién son

los siguientes:

a) Por 'la importancia del programa en la consecusifn de
los objetivos especificos del sector o entidad a 1la
cual corresponde, estos pueden ser: badsicos y de

apoyo.

b) Por el tipo de agregacién o de consolidacién los pro
gramas pueden ser sectoriales o unitarios . En los
progfamas sectoriales participan una o varias entida
des del secto publico(Secretarfas y Departamentos de
Estado, Organismos, Empresas y otras Instituciones
PGblicas). En los programas unitarios dnicamente se

desarrollan dentro de entidades especificas.

c) Por el tipo de erogacibn: tomando en cuenta el impac
to de las erogaciones piblicas en la economia, los

programas pueden ser: de inversibn y de operacidn.

Programas Bisicos.- Los programas bAsicos se identifican

en los planes de mediano y corto pla-zo, y estan destina-

dos a "determinar con claridad 1as metas y objetivos a

cumplir en el desarrollo de acciones dentro de un campo
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especifico de un sector, fijando los recursos humanos,
materiales y financieros necesarios para llevarlos a
cabo,

Se definen también como aquellos programas cuyos obje
tivos primarios estan en cumplir la funcién principal

de las dependencias, instituciones o sector.

Programas de Apoyo.- Son programas de apoyo aquellos
que permiten la ejecucidén de los programas b&sicos, su
ministrdndoles directa o indirectamente bienes,servi-
cios o recursos financieros. Es decir que tienen como
finalidad la de contribuir a la realizacién de las ac-
tividades bidsicas. De esta manera pueden ser de funcio
namiento y de capital. Los de funcionamiento consti-
tuyen programas cuya formulacién y ejecucibn esta liga
da a la realizacidén de los programas bidsicos. Por ejem
plo, el cumplimiento de las metas de un programa de
produccién agricola depende de las acciones que se lle-
van a cabo en un programa de extensidn, de investiga-

cién y de educacién.

Programas Sectoriales.- La programacifn sectorial sur-
ge al agrupar las distintas acciones que un Gobierno
realiza a través de las diversas entidades y organismos
piblicos. La agrupacién obedece a la necesidad de coor
dinar a las entidades de la administracién pablica que
realizan actividades homogéneas o afines.

Los sectores objeto de programacién econbmica y social

son aquellos que engloban a las unidades institucio-
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nales relacionadas con una actividad econdémica o social, con

el objeto de lograr coherencia entre los objetivos y metas

planteadas para la misma.

Programa de operacidn.- Se denomina programa de operacién o de
funcionamiento a aquel instrumento destinado a cumplir con 1las
funciones del Estado, por el cual se establecen objetivos y me-
tas que se cumplirin a través de la integracién de un conjunto
de esfuerzos y con recursos humanos, materiales y financieros a
é1 asignados. Su formulacién y ejecucidn esti estrechamente 1i-
gada a la realizacibén de los programas bidsicos.

Estos programas se subdividen en subprogramas, actividades y ta-

reas.

Programas de Inversién.- Se ha denominado Programas de Inver-
sifn como "el instrumento a través del cual se fijan las metas
que se obtendrsn mediante la ejecucién de un conjunto integrado
de proyectos de inversién que permitan aumentar la capacidad ope

rativa del Gobierno, produciendo bienes de capital.'" (16)
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(16) Manual de Proyectos de Desarrollo EconBmico. CEPAL, ONU. Méxi
co, 1958,




3.- GENERALIDADES SOBRE EL PROCESO DE PRESUPUESTACION

Uno de los problemas m4s importantes que aparece en
la préctica de la planificacidén, es el que corresponde
a la adecuacidén de las asignaciones del gasto pGblico
a nivel presupuestario, en base a los lineamientos ge
nerales establecidos en los planes de. desarrollo. Por
otra parte es innegable que el presupuesto piblico cons
tituye uno de los m&s valiosos instrumentos de politica
econémica dentro del proceso de planificacidn, ya que
es este el elemento clave para convertir un plan de de-
sarrollo en un programa de accifn. AGn mis, debe existir
una estrecha relacién entre el plan y el presupuesto, de
manera tal que este iltimo constituya dentro de lo posi-
ble, 1la expresifn fisica y financiera del plan del sec-
tor pGblico.
Ademis, es alrededor del presupuesto donde suelen manifes
tarse los diversos conflictos derivados del enfoque mone-
tario-~financiero deligasto, o de su conceptualizacién co-
mo '"movilizador de recursos reales para las actividades

pGblicas" .(17)

3.1. CONCEPTO

Antes de tratar en forma el proceso presupuestario, es
necesario expresar algunas consideraciones respecto al

presupuesto.
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(17) Cibott ,Ricardo y Enrique Sierra. Ob. Cit. Pag. 60
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El presupuesto ha sido definido de diferentes maneras. El
Comité de Presupuestos de la Asociacidén de Funcionarios
Financieros Municipales de los Estados Unidos de Norteamé
rica, lo define como "un plan bdsico, expuesto en térmi
nos financieros, gracias al cual entra en vigor un progra
ma de operaciones durante un periodo determinado de tiem-
po. Contiene un cémputo estimado de: servicios, oﬁeracio-
nes y proyectos comprendidos en el programa; requisitos

provenientes de desembolsos y los requisitos indispensa-

bies en su apoyo".

El presupuesto es mucho mds que un documento financiero,
"representa un proceso gracias al cual se formulan politi
cas, se ponen en marcha programas de accidn piblica y se
implantan controles, tanto legislativos como administra-

tivos'". Ademids recibe la influencia de los mismos proce-

sos sociales, econdmicos y politicos. (18)

En su acepcibn mis amplia , el presupuesto es el cdmputo
de los ingresos y egresos gubernamentales y del movimiento
de la deuda piblica, se le considera la guia y la expre-
si6én de la politica econbmica del Gobierno y es uno de los

componentes indispensables de la contabilidad gebernamen-

tal.
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La acepci?n moderna del presupuesto es que, dado que es
considerado como un instrumento de polftica econbémica,
de programacifn y de administracién , se convierte por
lo mismo, en 1a expresifn fisica y financiera de 1la pla

nificacién econémica del pais;

De politica econbémica, porque es el instrumento que el
Estado dispone para influir y dirigir a 1la actividad eco

némica y social de la nacién;

De programacién, dada su derivacién del sistema de pla-
nificacién, }e permite sefialar y condicionar las metas y
objetivos a los programas de actividades del sector pG-
blico, congruente con las metas y objetivos establecidos

a nivel nacional;

De administracién, porque la asignacibén de recursos humanos,
materiales y financieros es susceptible de adecuarse a los
requerimientos de la accién programadora, y de descentrali
lizar el control a través de la fjjacibn de responsabilida

des especificas a los encargados de ejecutar cada programa.

En. esencia el presupuesto es '"un conjunto de proyectos pa-

ra acciones futuras expresado en términos monetarios' (19)

(19) Altieri Zarubi, Italo. "Problemdtica Presupuestal en
las Entidades Federativas. Primer Congreso Nacional
de Presupuesto Piiblico.

Secretaria de Hacienda y Crédito PGblico,México,1975.
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Por todo lo anterior se deduce que el presupuesto ha dejado
‘de ser un mero documento de car§cter administrativo y conta
ble, para asumir la significacifn de elemento activo primor
dial sobre las actividades generales de la comunidad; es de
cir, ha adquirido una condicién dinimica y conductora a tra

vés del cual el Estado act(ia sobre la vida nacional.

En la €época actual se caracteriza por una creciente partici
pacién del Estado en la economia general, el presupuesto

tiene dos tendencias:

a) De equilibrio y ajuste de la economia por medio de inter

venciones financieras; y

b) De redistribucién del ingreso nacional tendiente a corre

gir desigualdades sociales'. (20)

Sin embargo en muchos pafises el presupuesto generalmente to-
davia no es mds que una compilacib6n de cifras diversas, cuyo
monto total es la Gnica que preocupa a sus gobernantes, cuyo
resultado es una falta absoluta de coordinacidén entre la polf
tica general del Gobierno y el presupuesto, por. no reflejar

éste propb6sito de aquella.

Esta es la raz6n, por 1la cual muchos investigadores han estu-
diado y propuesto los medios de dar una estructura mis preci
sa y una orientacién mis clara a la accifn del Estado en 1la

vida nacional, a través del manejo del presupuesto. Esto ha
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(20) Mancera, Rafael . "El Presupuesto Fiscal y la Economia"
Secretarfa de Hacienda y Crédito PGblico.México, 1956,
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dado nacimiento, primero a la idea y luego a la propuesta
y establecimiento, de la t&cnica de presupuesto por progra
mas; es decir un presupuesto tal que refleja lo mids comple

tamente posible el programa de politica general.

El Estado moderno ha ido participando cada vez mis con _
mayor decisifén en la vida econbmica y social, iniéialmente
como reglamentador de las actividades econbmicas y poste-

riormente como promotor e impulsor de dicha actividad, con
miras principalmente a lograr un desarrollo arménico ten-

diente a mejorar el nivel de via de la sociedad.

Es por esto que el presupuesto debe cuidar de mantener una
estructura dindmica que le permita dar un continuo impulso
a los programas de gasto que aseguren 1la continuidad pro-
ductiva y que simultineamente propicie una cada vez mis
justa distribucién del ingreso. Para ello el manejo efecti
vo del presupuesto implica abordar problemas de considera-
ble importancia, como son el de medir las condiciones que
prevalecen nacionalmente, asf como el correspondiente al

4mbito exterior.




"3.2. FASES DEL PROCESO PRESUPUESTARIO.

El proceso presupuestario es un ciclo contfnuo, dinimico
y flexible "a través del cual se programa, formula, aprueba,
ejecuta,controla y evalua la actividad del sector pGblico,en

sus dimensiones cualitativas y cuantitativas” (21)

Desde el punto de vista de 1a técnica presupuestaria, el ci-
clo estd constituido por cada una de las etapas que transcu-
rren desde la conformacibn inicial del documento,hasta 1las
consideraciones Gltimas de los resultados obtenidos con las

erogaciones efectuadas, de tal manera que el proceso se con-
cibe como una accién dindmica, donde cada una de sus etapas

tiene caricter iterativo, y la Gltima sirve de retroalimenta

cibn a la primera etapa. (Figura No. 2)

Existe una gran variedad de criterios relativos a las etapas
que constituyen el ciclo presupuestario; sin embargo para fi

nes de este trabajo se adoptarid el que a continuacibn Se men

ciona:
Programaci6n
Formulacién
Aprobaciébn
Ejecucibn
Control vy

Evatuacitn
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(21) Molina L6pez, Guillermo, Ob, Cit. P&g. 78
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Fig. No'2 PROCESO PRESUPUESTARIO

PROGRAMACION

FORMULACION

EVALUACION

APROBACION

CONTROL

EJECUCION
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3.2.1. PROGRAMACION

La programacifn presupuestaria consiste en la fijacién de
metas y en la asignacifn de recursos humanos, materiales,
tecnolfgicos, y financieros para alcanzar dichas metas dentro
del ejercicio presupuestal. Esta primera etapa significa en sf{

la implementaci8n financiera del plan de accién.

El caridcter dinidmico de esta etapa permite transformar las metas
de largo plaip en metas de corto plazo del sector pGblico, de-
finiendo su contenido a través de programas especificos de tra

bajo.

El proceso de programacidn se inicia generalmente con la fi-
jacibn de niveles de actividad gubernamental para los diversos
sectores de 1a administracién bdblica; de acuerdo con ciertos
indicadores econfmicos: tasa de inversifn en el producto inter-
no, coeficiente de inversi8n gubernamental dentro del total de
gasto del sector p@blico, tasa de participacidn de los gastos
pdblicos dentro del produéto interno, y la capacidad de finan-
ciamiento que a su vez esta dada por los ingresos fiscales y 1la

capacidad de crédito interno y externo,
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3.2.2. FORMULACION

Una vez fijados los niveles de actividad, se inicia un
proceso operativo que tiende a formular el presupuesto (docu-
mento) que ha de ser presentado finalmente a las autoridades
correspondientes para su discusi6én y aprobacién. En esta eta-
pa es importante hacer hincapié en la relacifn entre las uni-
dades encargadas de su elaboracifn a nivel de los diversos

sectores, y el 6rgano central del presupuesto.

El documento final es necesario que cumpla con los requisitos
de flexibilidad y claridad, de tal manera que &ste no s8lo
refleje explicitamente los programas de gobierno, sino que sea
susceptible de entenderse e interpretarse tanto por la comuni-

dad como por los responsables de su manejo,
3.2.3, APRQBACION

Una ver formulado el documento a nfvel central debe some-
terse a la consideraciah del Poder Legislativo, C&mara de Di-
putados; la que lo examina a través de comisiones especiales
constftujdas para ese efecto, las que preparan un informe so-
bre el documento presentado y la polftica que lo orienta. En
casgo de que los miembros de la Cidmara de Diputados hagan
proposiciones para modificar el proyecto del presupuesto pre-
sentado por el Ejecutivo, serdn sometidas desde luego a las
comisiones respectivas, procediendo posteriormente a su apro-

bacifn, a trav8s de la Cimara de Diputados.




3.2.4 EJECUCION

La ejecucidn comprende una serie de decisiones y numerosas
operaciones que permitan concretar anualmente los objetivos y
metas determinadas para el sector pGblico.

Es en esta fase déﬁ&e el sector pGblico pone en marcha sus
programas tanto administrativos como productivos y de'apoyo,
a través de la movilizacibn de recursos humanos, materiales y
financieros. Esta movilizacién se hace por medio de las uni-
dades ejecutoras responsables de la administracifn de todo

el proceso presupuestario, las que deben tomar en cuenta 1la
productividad de los medios de capital, asi como la disponi-
bilidad de los recursos.

Es importante que en esta etapa las unidades que ejerzan pre-
supuesto, vayan constituyendo un acervo de informacifén sobre
aspectos fisicos como financieros, que permitan la realiza-

ci6n de las etapas posteriores (control y evaluacién).
3.2.5 CONTROL

El control es la accifn por medio del cual se puede apre-
ciar si se estd logrando los objetivos establecidos y si se -
estan ejecutando adecuadamente. El objetivo del control es ve-
rificar las acciones emprendidas y permitir a 1la unidad eje--
cutora ver de modo claro cBmo se estd cumpliendo lo que se ha-
bia progragado. El control de operaciones a que di lugar la --
ejecuciébn del presupuesto permite, a su vez, introducir medi--

das correctivas, evitando asf desviaciones en la politica presu
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pudstaria. Por tal razfn, las normas de control deben ser lo
suficientemente flexibles que permitan adaptar lo programado
a lqs cambios que se presenten, para lo cual es nécesario --
identificar una unidad de medida, énalizar'las variaciones y

establecer coeficientes de eficacia.

3.2.6 EVALUACION

Esta etapa esta intiianenta ligada con la de control, ya
que ambas forman parte de un mismo proceso de medicibn de --
eficiencia y eficacia. Se ha definido a 1la evaluacién como -
"la parte del proceso administrativo qﬁe mediante criterios
miltidisciplinarios, analiza sistemiticamente la eficacia y
eficiencia de los programas de ﬁobierno, en funcibn del gra-
do de consecucifn de los obieti#os y politicas contenidos en
los plaﬁes de Jekarrdllo,_y el uso racional de 165 rechrsos

-con el fin de realinenfnr dicho proceso". (22)

En resumen, de la definicibn anterior se deduce que la eva--
. luacibn constituye dentro del proceso de la administracifn =
presupuestaria, la etapa de valoracibn de las acciones y del
anilisis critico de los resultados obtenidos; asi.cono de los
efectos producidos pot el ejercicio del presupuesto. Ademis
conlleva a definir las medidas correctivas que deben tomarse

con el fin de racionalizar el gasto pGblico.

(22) V Seminario Interamericanc. de Presupuesto. Quito,Ecuador 19
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Establecer un sistema de evaluacifn prespuestaria, exige la

definicifn de las bases sobre las cuales &sta se fealizar&, es
decir sus &mbitos ; niveles, la metodologia que se adoptari -
(instrumentos, técnicas de anflisis, sistemas de informacién,
etc.), asi como la organizaci6n del aparato administrativo -

que habrf de realizarla.
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EL PRESUPUESTO POR PROGRAMAS

1.~ MARCO CONCEPTUAL

En el capitulo anterior se han hecho algunas consideracio
nes generales sobre los aspectos m&s importantes de lg planea
cién y de la programacién, y cémo estos influyen en el proce-
so de la asignacién de recursos que se han de destinar a las
diferentes acciones que realiza el sector'pdblico. En este ca
pitulo se tratar& brevemente acerca de una nueva técnica que
ha evolucionado el sistema tradicional de presupuesto y que

se conoce como el Presupuesto por Programas.

Tradicionalmente, se ha considerado al presupuesto como un
instrumento administrativo y contable que fija su interé&s en

lo que el gobierno compra para cumplir con sus finalidades.

Inicialmente &sta era una lista de gastos y de costos,de ser-
vicios muy concretos y determinados, los que en mayor o menor
medida, correspondfan a las denominaciones de los servicins o

unidades administrativas del Estado.

El presupuesto tradicional correspondfa al enfoqué de los cone
tadores y juristas; en &1 se ponfa énfasis en el sistema de
control, basado en un respeto estricto a las normas que condi-
clonan el complejo mundo Qe las asignaciones, retribuciones,
viajes, adquisiciones, etc. etc., con cargo a los fondos del

Estado. En &l predominaba un claro é&nfasis en los controles de
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legalidad y de regularidad, que resultaban en no pocas ocasio-
nes . entorpecedoras de eficacfa en la gestién, ya que sdlo
atendfan a los aspectos formales del gasto, sin tener en cuen-
ta las necesidades objetivas, la eficacfa de la decisién y la

oportunidad temporal del gasto.

Se podrfa sequir mencionando las limitaciones que genera el

ejercicio del presupuesto tradicional, pero basta lo sefalado
hasta aqui para concluir que este sistema es inadecuado para
una gestién pdblica moderna y eficiente, acorde con los nive-

les de desarrollo econfmico y administrativo de nuestro pafs.

Contrariamente a lo expuesto en p&rrafos anteriores, el siste-
ma de presupuesto por programas tiene como finalidad facilitar
la planeacién a mediano y largo plazb de cualquier organismo y
mejorar adem&s, los métodos y sistemas administrativos con que
opera, siendo también de destacar que su elaboracifn se reali-
za de tal forma que facilita su operacifn como un sistema iInte

grado.
I.I. ORIGEN
La técnica del Presupuesto por Programas tiene una histo-

ria muy corta. En 1946, el Departamento de la Marina de los

Estados Unidos de Norteamérica present8 un presupuesto por pro



gramas en el gue se reducfan senstblemente'los~genglones de
gasto, (1)

El Presidente Kennedy lo adopt8§ en su aiministracién en 1961,
y fué aplicado principalmente en el Departamento de la Defensa,
que dirigfa Robert Mc Namara. En 1965, el entonces Presidente
norteamericano Lyndon B. Jonhson, anuncié su propdsito de in-
troducir en toda la administracién federal un nuevo " fevolucig
nario sistema de planificacién, programacién y presupuesto ",

sefialando que su funcionamiento permitirfa:

a) Identificar los objetivos nacionales con precisifén y sobre

una base permanente.
b) Escoger los objetivos prioritarios.

c) Seleccionar los medios alternativos para alcanzar dichos obje

tivos en la forma m&s eficaz y al menor costo.

d) Obtener informacién no s6lo acerca de los costos del afo si-
guiente sino también para el segundo, tercero y afios posterio

res.

e) Medir los resultados de los programas con objeto de garanti-

zar que por cada unidad gastada se obtenga una unidad de ser-~

vicio.

(1) v8zquez Arroyo Francisco. Presupuesto por Programas, para

el Sector Pdblico de M&xico,UNAM.Coordinacifn de Humanidades
México,1971, Pfg.18




Ya para 1379. en los Estados Unidos de Norteamérica eran 27
Estados que utilizaban esta técnica , aparte del Gobierno
Federal , y estaba sjendo empleado en diferentes fases en Bél
gica, Francia, Austria, Canadf, JapSn, Nueva Zelandia, la Re

pdblica Arabe Unida, el Reino Unido y la Repfiblica de Ghana.

En América Latina, la aplicacifn del presupuesto por progra-~
mas se inicif con base en los planes del sector pGblico de
algunos pafses, y sus diferentes programaé por reaiizarse;
por ejemplo," en Chile después de haberlo experimentado due«
rante varios afios, lo implementan definitivamente en todo el
sector pGblico en 1967. Posteriormente fueron implantdndolo

en los organismos y empresas del Estado". (2)

Ademd&s de Chile aplican el presupuesto por programas Brasil,

Venezuela, Colombia, Nicaragua y Ecuador, entre otros,

En México, se comenzd a aplicar a partir de 1967 en la Univer
sidad Nacional y fué implementado a partir de 1979, Otras De-
pendencias del Ejecutivo Pederal, como la Secretarfa de Agrfcul

tura y Ganaderfa, de la Presidencia, y varios organtsmos~desceg

tralizados.
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(2) Israel Russo, Jorge., Apuntea de clase, "Curso Bsico de Pla-
nificacifn Econfmica y Socfal . en Yfzquez Arroyo,0p,.Cit,
P4qg. 19
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Existen varios puntos de vista sobre el concepto de presu-~
puesto por programas que destacan algunos de sus aspectos fun-
damentales. Para Shultze el presupuestc por programas es un
* intento de integrar las politicas de asignacién presupuesta-
ria de racursos; y de proporcionar un medio para que el anifli-
sis de sistema se aplique en forma regular a la formulacién de
politicas y a la asignacifén de partidas presupuestarias ".
Para otros significa un conjunto integrado de métodos y técni-
cas de tipo presupuestario, en sentido amplio, que tratan de
ayudar al poder polfitico a conducir m&s eficazmente los asun-
tos pqpligos. es decir, a que utilice los medios de que dispo-
ne de-forma tal. que obtenga los mniximos resultados de los ob-

jetivos que se senfialen como prioritarios",

El Manual de Presupuesto por Programas y Actividades preparado
por la ONU, lo define asi: "la té&cnica que presta mayor aten-
cién a las cosas que el gobierno realiza, m&s que a las cosas
que el gobierno adquiere. Las cosas que el gobierno adquiere ta
les como son: servicios personales, medios dé transporte,etc.,
no son sino medios que emplea para el cumpliﬁiento de sus fun-
ciones. Las cosas que un gobierno realiza en cumplimiento de
-sus funciones pueden ser carreteras, escuelas, puentes, hospita-
les ,etc.,”(3). Dicho en otras palabras, el presupuesto por pro

gramas es un sistema que pone especial atencifén a los objeti-
(3) Preparado por la Subdirecci8n Piscal y Financiera del Depar
tamento de Asuntos Sociales de las Naciones Unidas,Publica<
do en VEzquez Arroyo. Ob. Cit, P&q. 20
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vos que han de alcanzarse a través de la ejecucién del presu-
puesto, y a los costos totales que ello implica. Su estructu-
ra se basa en las actividades que han de desarrollarse, para
alcanzar las metas y cumplir los objetivos sefialados en los

planes de mediano y largo plazo.

En el caso de México, para hablar de un caso especifico, en
El"Manual de Programacidén-Presupuestacién 1981", habla ya de
un proceso integrado de programacifén y presupuestacién, como

" la "estrategfa de accifn que plantean la Secretarfa de Progra-
macién y Presupuesto y la Secretarfa de Hacienda y Cré&dito PG
blico, con el objeto de mostrar las actividades que, en forma
coherente y coordinada deben realizar las diversas entidades
del Sector Pfiblico Federal para cumplir con la formulacifn del

Programa de accifn del Sector Pdblico ".

Los lineamientos Generales para la formulacifn del presupuesto
progrimatico de 1977, lo mencionan de la siguiente manera:"Se
entiende el Presupuesta por Programas como un proceso integra
do de formulacifn, ejecucifn, control y evaluacifn de decisio-
nes, tendientes a lograr una mayor racionalizacién de la fun-
cifén administrativa, que parte de una clara definicién de ob-
jetivos y metas, y conlleva la determinacién de las acciones
alternativas que pueden ejecutarse la seleccifn de las m&s ads
cuadas. su agrupacién en programas, su cuantificacién en fun-

cibén del destino del gasto, asf como una clara determinacifn




de funciones-y responsabilidades”. (4)

Su implantacifn ha revestido una gran importancia para las en-
tidades. ya que ha facilitado un mayor entendimiento interfun-
cional y establece bases s8lidas de programacién. Su formula-~
cifn tiene adem&s. un importante efecto orientador sobre el
personal. En la fase de instrumentacifn es necesario un proce-
80 interno de programacifn en forma participativa, que asegure
una estrecha comunicacién de todos los niveles para elaborar

un presupuesto que recoja y jerarquice adecuadamente la suma

de las necesidades.

De esta manera el presupuesto por programas racionaliza el pro
ceso de toma de decisiones conjungando elementos ya existentes
en la Administracién Pdblica con base en su interdependencia
y en su interaccifn dentro del tiempo. es decir que aglutina
en un proceso integral y unitario la definicifn de polfticas.
la formulacién del plan, la elaboracifn de programas de traba-~
jo y la estructuracifn del presupuesto. Al racionalizar el pro-
ceso de toma de decisiones, asegura una mejor comprensién del
presupuesto. y afin m&s precisa la elaboracifn y ejecucidn de
los programas. Asimismo define las unidades responsables,iden
tifica las funciones para evitar su duplicacién. facilita el

control y la evaluacién de los resultados.

(4) Este concepto aparece en los "Lineamiento Generales", dis-~
tribuidos a todo el Sector Piblico por la Secretarfa de Ha
cienda y Crédito P(blico para elaborar el Anteproyecto de
Presupuesto para 1977.

México Agosto de 1976.



Es conveniente sefialar que el presupuesto paor programas es el
instrumento que cumple el propdsito de combBinar 1los recursos
disponibles en el futuro inmedfato con las metas a corta pla-
zo, creadas para la ejecucién de los objetivos de medfano y

corto plazo. Ademds esta Té&cnica tiene las sigufentes caracte

risticas:
1.- Es una Técnica de la Programacifn
2.~ Cubre principalmente el corto plazo

3.- Es una Técnica Especializada y abarca el Smbito de todo el

sector pGblico.
4.- Utiliza tanto dimensiones reales camo financieras. ¥

5.~ Es técnica que debe ser desarrollada medfante grupos plu-
ridisciplinarios,

- 52 -



" 1.3, NIVELES PROGRAMATICOS

La aplicacifn del sistema de presupuesto por programas
en el sector pGblico, implica el conocimiento y manejo de
los niveles progrématicos indispensables para lograr una
adecuada racionalizacién de las acciones que sean proéran_n;
das. También se les denomina categorfas proqunattcat;
Constituyen los elementos de programacifn presupuestaria
que sirven para presentar en forma desagregada los objeti-
vOos y metas estipulidoa en el plan. Se paztc de la funcién
Yy subfuncifn institucional para continuar con el nivel de
programa, subprograma, actividad, proyecto, tarea y oﬁra'.

1.3.1. FUNCION

Es la finalidad que deben cumplir las instituciones pd
blicas, establecidas por los Srganos polfticos. a través
de prestaciSn de servicios determinados y de la produccién
de ciertos bienes para satisfacer las necesidades de la co
munidad. Estas finalidades pueden ser: Defensa Nacional,
Salud pdblica,seguridad, educacifn. etc. La subfuncifn tie
ne caracteristicas similares a la funcifn, solamente que
se determinan con mayor grado de especificidad,
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1.3.2. PROGRAMA

Constituye un conjunto de acciones homog&neas y coherentes,
al mismo tiempo el instrumento mediante el cual las institucio-
nes pGblicas cumplen sus funciones, procurando lograr los "obje-
tivos y metas cuantificables, a través de actividades y obras
especificas, coordinando los recursos humanos, materiales y
financieros con resultados mensurables y costos globales y unita-
rios cuva ejecucibén se encarga a organismos competentes de al-
to nivel". (5)

El programa es el elemento principal del presupuesto por pro-
gramas y es la base para l1a formulacién, aprobacibn, ejecucibn,

control y evaluacifn del presupuesto.
1.3.3. SUBPROGRAMA

Es la divisifn de algunos programas complejos cuando exis-
ten metas parciales destinadas a facilitar, 1la ejecucibn es-
pecifica de un area y para la cual se fijan metas parciales
cuantificables, que deben ser alcanzables por determinadas
unidades ejecutoras, con recursos humanos, materiales, finan-
cieros y tecnolbgicos asignados, y con costos globales y unita-
rios. En cuanto a su interpretacifn, es similar a 1la del pro-

grama, s6lo con mayor especificidad.
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(5) Ferreiro, Luis Alberto. Introduccifn a la Té&cnica de
Presupuesto por Programas, Direccién General de Presupues-
to por Programas. UNAM, Mé&xico, 1976, pag. 48,
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1.3.4. ACTIVIDAD

Es una divisifn menor de los progranas o subprogramas de
funcionamiento. que consiste en la ejecucidn de ctertas-accté
nes que demandan la utilizacién de recursos humanos materia-
les y financieros con costos globales y unitarios y cuya eje-
cucién se encarga a organismos de nivel menor, Es la catega-
rfa progr&matica que contiene acciones mds concretas. ' y es-
tan Intimamente relacionadas ycomplementa'rias- entre si. En
otras palabras se puede decir que es la etapa ﬁara la consecn

cifn de la meta". (6)

1.3.5. TAREA

Es una operacifén especffica a realizar dentro de un pra-
ceso; que permite obtener un determinado resultada, Nivel de
desagregacidn inferior en que se agrupan los eventos necess-
rios para el cumplimiento de la actividad.

g

1.3.6. PROYECTO

Es un conjunto de obras dentro de un programa o subpro-
grama de inversifn que sirve para la creacifn o ampliacifn de
bienes de capital, realizados por una actividad capaz de fune
cionar idependientemente incrementando el patrimonio institu

- o a0 e g . -

(6) Molina Lépez Guillermo. Ob. Cit, P8g. 46
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cional y contribuyenda a la formacifn bruta de capital,

1,3.7. OBRA

Es un bien de capital especifico. Cada una de las unidades
fisicas que forman parte de un proyecto, como por ejemplo: Un
hospital, una escuela. carretera , ediffcio. etc. son ejemplos

de obras.

1.3.8. TRABAJO

Combinacifn de esfuerzo mental y ffsico que hay que desa-
rrollar sistemiticamente a efectos de cumplir con la abra o el

proyecto.
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1.4, ESTRUCTHRA DE LOS PROGRAMAS

El presupuestc por programas requiers en principio
de la elaboracién de programas que permitan cumplir con
los objetivos y metas establecidas en un plan, y por con
sigquiente, al estructurar los programas a través de los
cuales se alcanzarin determinados prop8sitos<, se inclui-«
r&n en su contenido aspectos de plareacifin, programacién
y presupuestacién, que le darfn la orientacién adécuidh.

Por lo tanto, en su estructura debard contener lo sigufen
te:

Aspectos de Planeacién

a) Nombre del Programa: Bipresi6n sistemftica de lo que

que se va hacer en el transcurso del afio.

b) Descripcién del Programa: Se mencionan los elementos
que lo conforman:

- Magnitud de las necesidades reales por cubrir tanto en
el sector pdblico como en el privador

-~ Objetivos y metas de largo y mediano plazo de plani<
ficacifn (imSgen-cbjetivo).

- Objetivos y metas concretas que se preteadan lograr
para el afico para el que ss presupussta, con untdades de



medida y/o indicadores.

Indice de variacién en el cumplimiento de objetivos

y metas de ejercicios anteriores,

-~ Sefialamiento de las acciones concretas a desarrollar
cronolégicamente para el cumplimiento de objetivos y
metas del programa.

- Financiamiento del programa (recursos propios, recur

sos fiscales y recursos del crédito).

- Costo total del programa.

- Entidades que cubren programas anexos, © con los que
se relaciona (evitar duplicidades y tratar de obser-
var si hay canplanenflriedad, o sea, en términos ge-

nerales buscar racionalidad adﬁinistrativa).

- Observaciones generales (sirven para identificar &m~
bito-temporaneidad del proqrina).

ASPECTOS DE PROGRAMACIOR (Concrecifn de objetivos y metas

combinados con los recursos.

- Unidades ejecutoras responsables: las unidades admi«
nistrativas responsables del cumplimiento de los obje
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tivos y metas del programa.

- Recursos humanos (para establecer la polftica salarial)

- Recursos materiales (equipo del programa).

ASPECTOS DE PRESUPUESTACION

a) Recursos financieros del programa clasificados segfin su

objeto:

Servicios Personales

Suministros diversos

Servicios Generales

Transferencias etc.
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1.5. APERTURA PROGRAMATICA

En el proceso de implantacifin de la técnica de presu<

puesto por programas,

es necesario deteminar- algunos cxi
terios para abrir programas ya que este es un paso muy

importante en el desarrollo y ejecucifn de los programas.

los criterios para abrir programas son principalmeate do:_a
el institucional y el funcional,

El criterio institucional es aquél que considera la es
tructura y funcionamiento vigente de la adnm:l::tiqcidn., pa
ra determinar sus categorifas programfticas,

La ventaja que presgnta este criterio es que no ocasiona
ningin conflicto o resistencia al cambio, porque mantiene '
su "Statu-quo” y es dtil siempre que este sistema sivva
como un elemento de modernizacién. Sin embargo, la estruc-
tura programitica serd la corrupondi:en’té a la estrcutuza
organizacional de la institucfén, y por lo tanto no refle-
jarf cambio alguno o.sustancial, ya que es repetitivo anual

meante,

El critexio funcional es aquel que consfdera el conjunto de
acciones que hay que desarrallar para cu‘ni:ltz con los Oﬁjt_&
tivos y metas o producto final‘,;‘ es decir que se NMentifican
las funciones que tienen asignadas las instituciones f:ﬂﬁlt—
cas. mostrando ademfs los propSsitos fundamentales gue ge
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persiguen en el sector correspondiente. Para ello es con
veniente describir una por una las distintas funciones
que la ley ha asignado a la institucién, procurando je-
rarquizarlas de acuerdo con su naturaleza. Es convenien-
te que al adquirir una nueva estructura programdtica, los
programas que se definan guarden concordancia con los pla
nes elaborados, es decir con los aspectos més impo;tantes

de éstos.

Existe otro criterio posible; la combinacifn de los dos
anteriores. Este es el criterio utilizado en la etapa de
transiciSn del presupuesto tradicional al presupuesto por
programas. porque comprende tanto los aspectos de las fun
ciones como los organizacionales, ya que ambos son impor-

tantes en la programacifn presupuestaria.

Una vez establecidos los programas se determinarf la es-
tructura interna, esto es, decir el n@mero de subprogramas,

actividades y proyectos que lo conforma.*
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* éh la féimulacion de progrimas para 1980 sé\hiio en base
al"Catflogo de Actividades del Sector Pdblico Pederal’,
en el que se ordenaron las acciones para orientar el qug
hacer piblico, Comprende: Punciones,subfunciones,progra=
mas y subprogramas, Para 1981 la apertura programftica =
sufri@ ligeras modificaciones concertada dentro de los «
marcos funcionales con los coordinadores del sector,sen-
tando las bases para vincularlo al Plan Global de Desa-
rrollo 1980 - 1982,



1.6. ESTRATEGIA DE IMPLANTACION EN MEXICO

Al finalizar 1975 el Ejecutivo Federal ordend que todas
las Secretarfas de Estado y Departamentos Administrativos,
Organismos Descentralizados y Empresas de Participacién Es
tatal, elaboran sus respectivos anteproyectos de presupues
to con orientacifén program8tica para 1976, como una primera
etapa del proceso de implantacién del presupuesto por pro-
gramas. En esta primera fase de transicifn, se identificé
la estructura programftica con la organizacién administra-
tiva que conservan las dependencias, asignando a los prine
cipales niveles jer&rquicos la denominacién de los prograe=
mas y subprogramas (fnicos niveles que se manejaron) ejem<
plo, Programa: Secretario , Subsecretario y Oficialia Ma-«
yor; Subprograma: Direcciones Generales,

Como estrategia de implantacifn se acordé elaborar el presu
puesto con orientacifn programfitica paralelamente al presu-
p\iesto tradicional, incluyendo para el primero, objetivos y
metas para cada programa, subprograma y estableciendo unida

des responsables para su’realizacifn,

En 1976 se continu8 afinando el sistema de programacién in-

terna de los ramos y organ!uos,f a fin de reflejar en el pre
supuesto de 1977 verdaderos programas de accifén, no identifi
cados necesariamente con su estructura administrativa, y aqxé

gando proyectos en los programas de inversifn.
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En el transcurso de 1977, se iniciaron estudios tendientes a

identificar programas sectoriales que se pudieran realizar
en 1978. con el propésito de deslindar responsabilidades de
los diferentes organismos que interactdan en ellos y facili
tar asf la coordinacién a nivel sectorial. Por otra parte,

se elabord conjuntamente con el programa y presupuesto anual,

el programa gquingquenal 1978 - 1982, y se plantearon dife-
rentes tipos de metas(de operacién. conservacién y ampliacién

de la capacidad).

Sin embargo, se siguid adoptando en la mayorfa de los casos
como estructura program&tica la correspondiente a la organiza
cional. y se mantuvo la misma estructura en materia de toma

de decisiones relacionadas con el gasto pdblico; es decir que
la autorizacién de diversos aspectos de tipo presupuestal eran
competencia -en 1976~ de las Secretarfas de Hacienda y Crédito
' PGblico, Presidencia y Patrimonio (trifngulo administrativo)
adem&s de la Subcomisién Gasto-Financiamiento y de mdltiples
comisiones y unidades ejecutivas, que tenfan particular ingee
rencia en el gasto pfiblico.

Es necesario mencionar que para poder llevar a cabo la‘Implantg
cién del presupuesto por programas en el sector pdblico, ya se
habfan iniciado algunos estudios tendientes a la actualizacién
del marco jurfdico respecto al gasto piblico, culminando en d£
ciembre de 1976 con 1la expedicifn de la Ley de Presupuesto,Con<
tabilidad y Gasto Pdblico, que permiti8 abiertamente la aplica«

cifén e implantacifn del presupuesto por programas,
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Durante 1978 se manejo en los programas de inversiSn,un ni-
vel adicional que fué el de proyecto, manej&ndose en forma
m&s adecuada que en 1977. ya que se cont8 con mejores elemen
tos de juicio para su formulacién, evaluacién y coatrol. No

queriendo decir esto que no se requerfa perfeccionarlos ga(Gn

mis.

Para formular el presupuesto de 1979, se habfa pensado llegar
a nivel de tarea, alcanzado asif un nivel de mayor desglose
del presupuesto. Esto né era posible porque quedabgn muchos
aépectos pendientés de afinar, adn en los niveles de progra-
ma .subprograma y porque el nivel de actividad atin no se habfa

manejado. (siendo que es un nivel anterior al de tarea).

De acuerdo a la estraiegia planteada por la Subdir;ccidnxdel
Gasto Pdblico se seifialaba que para 1979 (7) "seria completada
la clasitic;ciGn regional por programas y se perfeccionarfa la
programacién sectorial®, La estructura propuesta para dicho
afio serfa: Puncifén, Programa, Subprograma, Proyecto, Activie
dad, Tarea.

En la formulacifn del presupuesto de 1980 y 1981 se introduje-~
ron ciertos avances motodoldgicos{ como son el establecimiento
del catfilogo de actividades del Sector P@blico Pederal, donde
quedan estructuradas las funciones y subfunciones, programas

y subprogranas; la adopcifinde una sola clasificacifn sectorial

(71 nstrat-qta de inplqntqciﬂn‘~50c:aqutn de nlctnndq y~Cxt-
dito PGblico. Direccifin General de Ejyvesos, Néxfco 1376,
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administrativa de las dependencias y entidades del sector pG
blico, eliminando la clasificacién sectorial programitica; una
nueva conceptualizacién de metas, ligadas mds directamente con
la'esencia de los programas y subprogramas; y la inclusién de
los programas de reforma administrativa como un elemento ra-
cionalizador. (Se formulé a nivel de programa subprograma y
proyectos estratégicos y prioritarios). Estos aspectos pérmitig
ron durante la formulacién del presupuesto 1981, contar con

un '""Marco iddneo para la programacién de las acciones del sec-

tor pGblico y su vinculacién con el Plan Global de Desarrollo" (8)
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(8) Manual de Programaci6n-Presupuestaci6én 1981, julio 198, pag. 9.




1.6.1. PROBLEMAS PARA LA IMPLANTACION.

El presupuesto por programas ha tenido, en diversos paises,
una aplicacidn y un enfoque diferente, y aunque muchos han ini-

ciado su implantacibén, no todos han alcanzado el &xito previsto.

Esto es ficil de comprender, ya que cualquier cambio en los mé-

todos y procedimientos de trabajo trae modificaciones en el ta-
mafio y composici6én del grupo de trabajo. Obsolencia de habili--
dades adquiridas con el sistema tradicional, diferente margen pa
ra tomar decisiones individuales, etc. En otras palabras los cam-
bios en los métodos y procedimientos provocan un cambio en las
estryturas de las relaciones interpersonales, de poder y de sta-
tus, con una respuesta positiva o negativa por parte de los
involucrados. En este 6rden de ideas, en la implantaci6n del -
presupuesto por prograﬁas se presentan problemas, tanto técnicos
como de comportamiento, y de actitudes. E1 problema es el de -
'lograr que los recursos humanos adopten respuestas efectivas a

las nuevas estructuras y métodos derivados de la técnica.

Sin embargo, eso no es todo, ya que existen otros obsticulos -
que dificultan el proceso de implantacifn, que, aunque parez-

can obvios, es necesario mencionarlos:

a) Aspecto Polftico.- Para que sea posible poder llevar a cabo
el proceso de implantacién, es necesario contar con el apo-
yo de los altos funcionarios, que polfticamente son decisi-
vos en materia presupuestal y que en gran medida determinan

el grado de avance en el adecuado manejo de las distintas -
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técnicas de la programacién presupuestaria. De no contar con
este apoyo, s8lo se hacen algunos cambios que no son significa

tivos, y por lo tanto difultan cualquier avance que se pretenda.

b) Aspecto Estructural.- El no menos importante obst&culo lo
constituye la estructura orginica de las instituciones pft-
blicas. Esto es que la organizacién debe estar en constan-
te adecuacidn para satisfacer cualquier requerimicnto de 1la
administracifn, ya que por lo general 1la estructura exis--
tente no corresponde a las necesidades que plantea el pre-
supuesto por programas. Indudablemente que representa un -
avance la reorganizacifn llevada a cabo por el Gobierno Fe
deral en el presente sexenio, y complementada por la secto
rizacién, pero internamente existen algunas incongruencias
desde el punto de vista organizacional. Concretamente el -
avance en materia de reforma administrativa no corresponde
al avance en materia de la presupuestacidn programdtica, -
ya que este Gltimo exige el logro de objetivos y metas de
cada programa identificado en la institucién, y que la ade

cuada estructura orginica coadyuva al logro de estos.

c) Capacitacifn.- Si no se cuenta con un cuadro té&cnico, espe-
cia}izado en el manejo de esta técnica en todas las depen-
dencias y organismos del Gobierno Federal, no es posible
que la elasboracifn del presupuesto programitico se haga sa
tisfactoriamente, sino que a menudo, entofpece el proceso.

Ademis de 1la capacitacifn, es necesario sensibilizar al per

sonal de los distintos nfveles decisorios, empleados y fun-
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d)

cionarios que tengan ingerencia directa o indirectamente,
en cualquier etapa del proceso presupuestario, a fin de

que coadyuven en la correcta implantacién.

Coordinacibn.- Uno de los problemas que ocasiona el atra-
so en el conocimiento y utilizacibén de la técnica, es la
falta de mecanismos de coordinacién, tanto interﬁa como
externa, entre los responsables de la elaboraci6n del
presupuesto y los 6rganos ejecutores de los programas; -
asi como falta de informacién oportuna y de divulgacitn
de los objetivos y las metas institucionales.

Esto ha generado cierta lentitud en la implantacidn del
presupuesto por programas en nuestro pais, a pesar de los

esfuerzos que se han pretendido realizar.
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1.7. VENTAJAS Y LIMITACIONES DE LA TECNICA DE PRESUPUESTO
POR PROGRAMA.

Al adoptar 1la técnica de presupuesto por programas,co
mo una medida indispensable encaminada a racionalizar 1la
utilizacién , de 106s recursos presupuestales, se derivan de

ello una serie de ventajas, que a continuacifén se mencionan.

1.- E1 nuevo sistema precisa la eficiencia y eficacia con
que se piensa operar una unidad pGblica, a través de los
programas que maneja para lograr los objetivos fijados,cosa

que no es posible con el presupuesto tradicional.

2.- En materia finaﬁciera, se precisan mejor los presupues-
tos , porque se piensa primero qué servicios se van a pres-
tar o qué fienes se van a producir, y en que volumen, deter-
minando las actividades a desarrollar para alcanzar las me-
tas propuestas, y como consecuencia se determinan los insu-
mos que reqﬁiere el desarrollo de tales actividades, propor-
cionando el costo de 1los prograﬁa;, subprogramas y activida-
des. Esto es lo contrario a 1o que se hacfa con el presupues
to tradicional, en el que la base para la.asignacion de re-
cursos consistia en los montos del presupuesto anterior, al

cual se le aplicaba algln porcentaje de incremento para ob-

tener asi el nuevo presupuesto.

3.- Con l1la adopcién de la forma progrématica, el presupuesto
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debe convertirse en un instrumento operativo de la planifica-

cibn; de esta manera sus objetivos y metas deban reflejar las
del plan. En el presupuesto tradicional, la liga entre el pre
supuesto y la planificacién no es posible encontrarla, por
que los recursos que se autorizaban no obedecfan s ningGn

plan, sino a una extrapolacibn de la tradicién.

4.- A través del presupuesto por programas se verifica el cum
plimiento de los objetivos, metas y actividades , contraria-
mente a las verificaciones de tipo formal contenidas en el
presupuesto tradicional acerca del cumplimiento de normas en
la contratacién de personal , construccién de obras, adquisi-
ciones, etc. Con la utilizaci6én del presupuesto por programas
se tiende a eliminar el &nfasis de estos controles, y dar én-

fasis al control de las realizaciones en todos los niveles

progréimticos.

5.- La determinacifn de unidades responsables adquiere gran

importancia al operar un sistema de presupuesto por programas
ya que en &1, dichas uﬁidades no s6lo son responsables del co
rrecto manejo de los fondos, sino también de alcanzar las me-

tas de programacibn en los plazos estipulados.

6.- E1 presupuesto por programas permite detectar la duplici-
dad de funciones y actividades, ya que los programas deben te
ner una denominacién connotativa de las funciones que desarro

lla el organismo, a cargo del cual se encuentran los progra-

mas.



Con el presupuesto tradicional es dfficil detectar estas dupli

cidades, ya que estas funciones se encuentran ocultas tras las
clasificaciones por objeto del gasto y administrativas, que le
son propios. Por supuesto que una vez detectadas estas dupli-
cidades, existe la posibilidad de su correccifn, con su consi-

guiente ahorro de recursos.

7.- La forma en que se presenta el presupuesto progrimatico ha
ce mds comprensible al 6rgano legislativo y al pGblico en gene
ral, el presupuesto y su contenido , por el s6lo hecho de es-
pecificar qué va hacer y cuidnto va a costar, dando elementos
de juicio mis s6lidos a la representacifén popular, para que
juzge acerca de los resultados que se obtienen de . la gestién de

los organismos p@Gblicos.

8.- E1 presupuesto por programas proporciona de manera siste-
mitica gran cantidad de informacién acerca de insumos, coefi-
cientes de rendimiento, precios, salarios, etc., que permiten
crear bases s6lidas, con estadisticas confiables, que el pro-
ceso de planificacién comience en la base de 1as unidades Y iug
da ser utilizada para actualizar los planes mfs amplios y de

mayor alcance.

Por otra parte,el cambio del sistema tradicional de presupues-
to hacia el presupuesto por programas, también presenta algu-
nas limitaciones en su aplicacifn, que se considera convehieg

te mencionar:




1.- En una gran cantidad.de casos no es posible identificar '"uni-

-- - e

dades de medida', productos finales ni metas, como por
ejemplo en algunos programas de administracién o algunos
de investigacifn, con lo que se dificulta el control y 1la

evaluacifén de los resultados, programas y actividades.(9)

La estructura orginica, al no coincidir con la estructura
programitica , forma obsticulos dificiles de vencer, tan
es asi que siendo 16gico que la organizacidén administrati
va se adaptase a la programitica, sucede lo contrario, y
los esquemas de presupuesto por programas se han adaptado
a la estructura administrativa existente.

Por ejemplo, a nivel federal puede existir un programa de
reforma agrarfa, cuyas principales actividades pueden ser

las siguientes:

"obras de irrigacién", ""dotacién de tierras",''concesifén
de créditos'", "asistencia técnica", etc., varias dependen
cias tendrian responsabilidad en este programa, como el Ban
co de Crédito Rural que tendria bajo responsabilidad la
concesibn de créditos; la Secretaria de la Reforma Agraria

en cuanto a la dotacidn de tierras, etc.
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Para facilitar 1la cuantif1cac;6n de los resultados de los
programas y subprogramas, la Secretarfa de Programacifn y
Presupuesto esta perfeccionando el Catflogo de Unidades de
Medida', para utilizarse en 1982.



Sin embargo como el criterio es abrir programas por institu-
ciones, se puede dar poca importancia a las relaciones que
guardan unos programas en relacifn con otros, de otras depen
dencias o instituciones. En realidad son " las actividades,

medios' para lograr los objetivos de un programa, en este ca

so, Reforma Agraria.

5.- E1 presupuesto por programas no muestra si se esti obte-
niendo mejor transporte, mejor educacién, mejor salud o
mejor habitacibn. A lo mis, '"muestra la diversidad y ca-
ricter de los logros,aspectos cuantitativos que ayudan a
formarse un juicio sobre la orientacién y volumen de la

actividad del sector pGblico y los costos respectivos'"(10)

(10) Rodrfguez Aznar, José& Vicente, "Elemente de Economfa Pre-

supuestarfa'" Ministerio de Hacienda, Direccién General -
de Finanzas P@Gblicas. Caracas,Venezuela 1973. Pag.312-314.
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1.- CONSIDERACIONES GENERALES

El objetivo de toda organizacién es proporcionar benefi-
cios (servicios, productos) a los integrantes de la misma, a
segmentos especificos del piblico o a la comunidad en gene-

ral.

A fin de proveer beneficios, dicha organizacién requiere de

tiempo, recursos humanos, materiales, financieros y técnicos
para lograr los objetivos y metas establecidos, y que repre-
sentan en si la esencia de la vida de cualquier organizacién,

ya sea esta, piblica o privada.

Toda organizacién se enfrenta a distintos problemas derivados
de la escasez de recursos, ya que la disponibilidad de estos
es generalmente menor a las necesidades que se tienen qQue sa-
tisfacer , y por 1o tanto esto obliga a los dirigentes de ca-
da organiiacién a establecer una jerarquizacibén de 10s obje-

tivos y metas, a lograr en un determinado tiempo. Por lo tan-
to, se tiende a maximizar los beneficios a obtener ‘para un nivel

dado de utilizacién de los recursos.

Esto significa que existen muchas formas de alcanzar los obje
tivos. Cada una de ellas tiene diferentes costos, beneficios
y repercusiones, y por lo tanto se tienen que analizar las

distintas alternativas de accifn. vy los procesos inherentes a toda

organizacifn moderna, cuya estructura y sistemas formales de comuni

caci6n contribuyen a determinar la forma en que habr4 de operar

el sistema presupuestario.

~1
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El presupuesto base cero es uno de los sistemas de adminis
tracidn que se disefia para racionalizar la produccién de
bienes y la prestacién de servicios. Corresponde a un pro-
ceso de administracifén basado en la premisa de que laé de-
cisiones de caricter piblico deben reflejar las alternati-
vas econSmicas, y pueden funcionar en los distintos nive-

les del gobierno federal, estatal y municipal.




1.1. ANTECEDENTES.

El primer’ intento de implantar un presupuesto de tipo '"base
cero'’, se realiz6 en el Departamento de Agricultura de los Es-
tados Unidos de Norteamérica en los Gltimos afios de la década

de los sesentas, pero al no contar con -apoyo, dicho inten-

to fracas6.

En 1970, una empresa privada norteamericana -la Texas Instru-
mentes. , utilizé este ‘sistema con resultados positivos, 1lo
que permitifé que otras empresas de importancia lo adoptaran.
Siendo Gobernador del Estado de Georgia, el Sr. James Carter,
y conociendo los resultados obtenidos en elprésas‘priVadas.dg
cidi6 implantar e} presupuesto base cero en 1973, en mfs de
"65 organfismos, en las iieas‘ de silubrida@, educacién, carre
teras, agrfcultura, caza y pesca y segutidad_pﬁbliga"(1).

A partir de este aﬂo,'dicho método de presupuestacibn fué
adoptado por varias empresas e instituciones gubernamentales
de los Estados Unidos de Norteamérica, en psrte influidos por
la promesa del entonces candidato a la presidencia de dicho
pafs, de implantar el sistema de '"presupuesto base cero" en
todo el Gobierno Federgl. Inmediatamente después de la toma
de posesifn, ya como prgsidgnte en 1977, Carter pide a los

re!p&nsdbles.de las dependencias de su Gobierno elaborar el
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presupuesto utilizando este método para ser aplicado a partir
de 1979 (2). La finalidad de utilizar esta técnica, era obte-
ner una racionalizacidén y.en definitiva una reduccién del gas
to pGblico., retendiendo arbitrar los mecanismos para asignar
los recursos a programas, proyectos o actividades que tuvie-
ron una mayor prioridad. Por otra parte se obliga al Congreso
a realizar exfmenes sistemiticos a intervalos reguléres, en
las autorizaciones de crédito presupuestarios; a todos aque-
llos gastos pGblicos financiados con impuestos y la decisibn
sobre si debfian o no abandonarse algunos programas priorita-

rios.

En México, en julio de 1981 y a rafiz de algunos cambios econd
micos en el panorama internacional, principalmente en el cam-
po de los energéticos y dé los mercados financieros,el Gobierno ,

adopta una serie de medidas para adecuar en el corto plazo al
gunos instrumentos de politica econbmica, y sin menoscabo de

los programas prioritarios ni de los objetivos fundamentales
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(2) En diciembre de 1976 la Ley de Reforma del Gasto y de la

economia pGblica de los E.E.U.U., establece que el Congre
so norteamericano debia revisar y evaluar con base cero,
las autorizaciones de los programas y acciones, con inci-
dencia presupuestaria en un marco de cinco afios. Preten-
diendo con ello lograr reducir el gasto pGblico en los --
aflos siguientes.
Por otra parte, cabe hacer mencifn, que el presupuesto de
ese pais para 1979 aprobado por el Congreso ,siguif en 1i-
neas generales las recomendaciones del entonces Presiden-
te James Carter reduciendo 12,000 millones de dflares res
pecto al proyecto aprobado en mayo de 1978. En 1980 la --
reducciébn que vemos fu& menor y en 1981 en el Gobierno de
Ronald Reagan, el presupuesto se reduce 3,000 millones de
d6lares. '"Novedades 25 de septiembre de 1979 y 14 de sep.-
de 1981 respectivamente.’




de la estrategfa de desarrollo,y sin afectar la marcha normal
de las actividades del sector publico, decide reducir en un

4% el presupuesto global aprobado para este afio.

1.2. CONCEPTO

Como una primera aproximacibén se puede definir al Pre-
supuesto Base Cero, como un''sistema por medio del cual los
programas y actividades del Gobierno se ordenan y presupues

tan en un plan detallado el cual se enfoca a _la revisién,

evaluacién y anilisis de todos los gastos corrientes ante-

riormente propuestos, mis que a los incrementos en los nive

les de los mismos" (3). El prop6sito es determinar si cada

actividad justifica su continuacién a su nfivel actual , o

si debe ser eliminada. A tales efectos se reduiere una jerar
quizacién de todos los programas y actividades por niveles
sucesivos de incremento de ejecucién y de asignacién de re-

cursos, partiendo desde cero.

La técnica base cero pretende determinar si las acciones que
impulsan y ejecutan las instituciones pGblicas son eficaces
Yy eficientes,y:siv se deben suprimir o reducir ciertas accio-
neé con el fin de auspiciar el desarrollo de otras de mayor

prioridad.
El Boletin de la Oficina de Administraciéfn y Presupuesto lo
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3 Asoc1ac16n de Empleados del Presupuesto Estatal,E.U. A.,

1977 Notas.
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define como '"un proceso de administracién que permite 1la con
sideracién sistemitica de todos los programas y dctividades, ‘en-
conjuncién con la formulacibén de las solicitudes presupuesta-

rias y la planeacién de los programas' (4)
También se define como"el documento de justificacién que con-

tiene informacién necesaria para tener un juicio sobre los ni-

veles de actividades o programas y en la necesidad de recur-

sos" (5)

2.- PROCESO DE ELABORACION

Generalmente,los responsables de la formulacidén del pre-

supuesto en cada uyna de las dependencias y por cada programa,
justifican ﬁniéamente los aumentos que desean obtener para
el siguiente ejercicio fiscal, en relacibn a las cantidades
autorizadas para el presente ejercicio. En otras palabras, el
monto que en ese afio se esti ejerciendo se considera como
necesario, y por lo tanto no se analiza debidamente. No
obstante, es obvio que se lograrfan grandes ahorros si cada
Dependencia elaborara su propio presupuesto anual, como si los
programas bajo su reponsabilidad fueran totalmente nuevos. Es
posible, que este método sea dificil de explicar, principal-
mente porque da la idea de que su formulacifn implicarfa mu-

cho mis trabajo y ademfs encontrarfa cierta oposicifn de las
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(4) Bulletin Office of Management and Budget, Abril de 1977
(E.U.A.) Notas.

(5) Smith,Arthur. "Presupuesto Base Cero",Notas ,México 1978,




personas cuyos programas favoritos pudieran ser afectados por un
sistema en el que todas las actividades deben ser sometidas a una

rigurosa evaluacién y anidlisis de costos.

Sin embargo, las experiencias tanto de las empresas privadas nor-
teamericanas como las del Gobierno del Estado de Georgia, indican
que la adopcidn de este método presupuestario no conduce necesa-

riamente a un consiqerable aumento del trabajo relativo a la ela-
boracién de un presupuesto. El m&€todo de presupuestar con base ce
ro facilita dicho trabajo, y al mismo tiempo coadyuva a una plani
ficacifn y direccién adecuadas tanto en el proceso de toma de de-

cisiones como en el de asignacién de recursos.

El método ha sido utilizado en varias organizaciones, tanto pabli
cas como privadas de los Estados Unidos, siguiendo los mismos
principios y procedimientos generales, aunque las técnicas especi
ﬁ};as de implantacién se diferenciaron ligeramente, ya que se
han ajustado a las necesidades de cada organizacién. Dicho método
es factible de adaptarse a las organizaciones modernas, aunque 1la
implementacifn exitosa constituye un proceso dificil y complejo,

y sus necesidades, operaciones y problemas en cada una de ellas

son distintas.




2.1. PASOS BASICOS PARA LA FORMULACION

El proceso se inicia a partir de los supuestos de planea
cién , identificando los objetivos Y programas del afio venide
ro. La clave radica principalmente en la identificacibn y eva
luacién de las distintas alternativas que se presentan para
cada actividad, y el proceso de elaboracifn permite 1la optimi
zacién de los recursos que son asignados a cada programa para
su ejecucifn , pero taabién sefiala los casos de suboptimiza-

cifn en la asignacibn de dichos recursos,cuando esto sucede,

Las caracteristicas bfisicas de esta técnica presupuestaria se

pueden apreciar en las cuatro fases siguientes:

a) Identificacién de las unidzdcs de decisién.

b) Andlisis de cada decisifn como parte integrante de un paque

te de decisibn.

c) Preparacibn de los paquetes de decisibn

d) Clasificacibn y evaluacién por orden de prioridad de los pa

quetes de decisifn aprobados. (5a)
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(5a) Vinelli, Juan, Guillermo Molina y Gustavo Acufia. Presupues
to por programas en América Latina y Preswpuesto Base Cero

Problemftica de Aplicaci6n. Ponencia presentada en el X Se
minario Interamericano de Presupuesto. México, mayo de 1981

Pig. S5
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De estos pasos, dos se consideran fundamentales para formular
este tipode presupuestos: la preparacibn de paquetes de decisién
y la clasificacibn y evaluaciQn de estos paquetes, es decir 1la
identificacidn y clasificacibn seg@n su importancia, mediante

un anflisis de costo-beneficio.

Sin embargo dentro de este proceso existen otros pasos interme-
dios que se encuentran implfcitos en la formulacidén del presu-
puesto, como se puede observar en la figura 3, y que influyen en

los aspectos mis importantes del proceso administrativo.

Tanto la elaboracifn como la clasificacién de los paquetes de
decisibn quedaran dentro de la programacifn y formulacibn presu-
puestaria, y las siguientes fases del proceso no cambian, s6lo se

enriqueczn con mayor flujo de informacifn.

Unidad de Decisifn

Las unidades de decisién son los elementos significativos, para
este proceso.encada organizacifén. Consiste en un agrupamiento sepa
rado de las actividades en torno a las cuales gira el anflisis. Ca
da unidad de decisibn es un campo de andlisis fundamental para al-
gln funcionario responsable dentro de la organizacién, ya que esta
técnica de presupuestacién tiende a concentrar la atencibn de estos

en la evaluacifn de las actividades y en la toma de decisiones.

Por 1o general e¢sas unidades de decisifn pueden corresponder a
las unidades presupuestales previstas en la organizacifn vigente, o

bien, pueden comprender proyectos o programas; Sistemas que corres-
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ponden a la actividad de toda organizacién, tales como desarrollo
o capacitacibn, servicios al pGblico, proyectos de mantenimiento,
computacifn e informacibén, entre otros, ''que se pueden medir y de
limitar geogrdficamente y que a través de las cuales se obtienen

metas de resultados, de operacifén, etc. (7)

Es necesario que las unidades de decisi6én sean establecidas a un

nivel organizativo lo suficientemente alto, de tal forma que 1la

persona responsable de su operacién, mantenga un control efectivo
sobre los recursos financieros. De lo contrario no se tratarfa de
una unidad de decisién coﬁ'capaéidad efectiva de decisién. La ven
taja que esto represénta, es que el documento que se presenta, se
hace no en s6lo términos monetarios sino en funcidn de las activi

dades a realizar para el afio que se presupuesta,
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(7) Vilchis Melgarejo, Ruben, Alfonso Mejfa y John Bailey. '"Viabilidad

de aplicacifn del Presupuesto Base Cero en México" Cuadernos INAP.
México, 1979, Pég. 10 _ -86-
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FiG. 3

PASOS INTERMEDIOS DE LA FORMULACION

DEL PRESUPUESTO BASE CERO.
Fuonte: Smith, Arthus. Netes.

Unidad ds dscisidn identificada
Objetivos principalss identiticados,
Programos existentes acordes o los
objetivos principales

Objetivos o corto plozo identificados.
Medidas de ejecucion identificadas.
Andlisis: Identiticar alternativas;
seleccionar la mejor oiternativa,
Determinacion de rendimiento de los
servicios presupuestiarios normales.

Nivel mfnimo de rendimiento presupuestario.

-

9~ Andlisis , Costos contra beneficios.

1Q- Actividodes identificadas,

itr Andlivis: Moedidas de rendimisnto;
productividad. -

12r Paquetes reestruciurados de
actividades de dscisidn (dos o mas
nivaies ),

13- Paquetes resstructurados de progromoas.
de decision ( dos o mos niveies,)

14- Clsificacion de pogquetes de decisidn,

8+ Desarrolio de paquetes consolidados
de decieidn.

16~ Jersrquizoacidn de los unidades ds decision.




2.1.1. PAQUETES DE DECISION

Al documento de justificacibm que incluye la informaci6n necesa-
ria sobre los niveles de activdad y los niveles de gasto de los pro-
gramas a realizar, se le denomina '"Paquete de Deccisifn'". Esta es la
herramienta para la revisifn presupuestaria, el anflisis y la toma
de decisiones en una organizaciébn. |
Un paquete de decisifn es un'Documento que identifica y describe una
actividad especifica, de tal manera que permita evaluarla y clasifi-
carla de acuerdo con las demfs actividades, y en base a esto decidir

su aprobacién o rechazo (6).

Ya que. 1l0os recursos que requiere un programa o una unidad determinada,
se encuentran definidos, descritos y clasificados en los paquetes de
decisibn, de donde se puede jerarquizar tanto los programas como

10s recursos que estos necesitan.

Esto quiere decir que cada paquete debe proporcionar informacién com-
pleta.sobre cada éctividad, con el objeto de poder compararla y eva-

luarla.
Dicha actividad debe contener:

.- Objetivos y Metas

2.- Consecuencias de la no adopcifn de la activdad propuesta
5.- Unidad de medidas o de rendimiento

4.- Posibles-cursos de-accifn:

4.- Costos y beneficios de cada accifn

------------------------------------------------------------------- - -

(6) Pyhrr, Peter, Op. Cit. Pdg. 7




La finalidad de los paquetes de decisibn es la de informar a los
niveles decisorios sobre los andlisis y previsiones realizadas
relativas a los recursos prosupuestarios, materiales y tecnolSgi
cos para cada unidad operativa, requeridos.para la ejecucifn de

los programas que se hayan establecido en la institucién.

La elaboracién de los paquetes de decisifn estard a cargo de las
unidades de decisi6n, las que una vez idéntificadas, realicen

los anflisis necesarios para la asignacibn de recursos.

2.1.2. FORMA Y CONTENIDO DE LOS PAQUETES DE DECISION

Para determinar 1la forma y el contenido de los paquetes de de-

cisi6n se deben considerar los siguientes aspectos:
I) Informacién Necesaria para tomar una decisibn.

El paquete de decisifn es el elemento mfis importante en la eva
luacifn de cada actividad, por 1o que debe contener la informa-
cibn relativa a costo, beneficios y datos adicionales para su

clasificacifn.

2) Tipo de anélisis requerido

Los responssbles de las unidades de decisifn deben efectuar di
versos anflisis de sus respectivos programas, indicando proyeccio
nes, alternativas, medidas cuantitativas, recursos y consecuencias

de 1a desaprobacifén del paquete.

5) Informe adicional
Después de haber tomado 1la decisifn de financiar un paquete, la

informacién adicional que se requiere puede ser el detalle.'de los
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costos segln el tipo, personal, etc.; realizdndose un anilisis final

Es necesario incluir en esta informacién todas las justificaciones

que no hayan sido inclufidas al elaborar los paquetes.

4) Tipo de comunicacibén y magnitud de la organizacién.

Si se tiene la oportunidad de presentaf y analizar verbalmente cada
paquete, el documento podrd ser muy corto, presentando solamente un re
sumen del andlisis . Es decir si se puede digcutir el paquete, hay po-

sibilidad de introducir las modificaciones que se crean pertinentes.

En este sentido,la magnitud de la organizacibn determinari el tipo de
comunicacién que se utilice.
Por regla general, los anilisis detallados se llevan a cabo a uno o dos

_niveles por encima de aquel en el que se preparf el paquete.

-90-




En estos casos es conveniente hacer anflisis sumarios, de lo
que se desprende la adaptabilidad y variacién posible al ela-

borar los paquetes de decisiones.

Esta es una de sus ventajas fundamentales y se traduce en que
tanto el contenido como la distribucién de los paquetes de de-

cisiones sean variables y que puedan-modificarse segn las ne-

cesidades de la institucibén u 6rgano que lo formula.

El ejemplo siguiente ilustra lo que se considera significativo
en un paquete de decisiﬁn, tomado de la patrulla de caminos del

Estado de Georgia. (8)
PATRULLA DE CAMINOS DEL ESTADO DE GEORGIA.

"El departamento de Seguridad PGblica del Estado de Georgia con-
siste de una policia de caminos, una oficina de investigacién,
laborgtori6 criminolégico, departamento de vehiculos de motor -
(donde se expiden, revocan y suspendenllas licencias para condu-
cir), inspeccifn de vehiculos de motor, educacién vial y acade-
mia de policia del estado. La patrulla de caminos se encarga de
vigilar las'carreteras y caminos de toda la entidad, detectando,
invest@gindo y afrestando a las personas que delinquen. Asimismo
se encarga. de salvaguardar las vidas y la propiedad del piblico.
Estas funciones las realiza mediante 45 centrales de patrullas -
que funcionan los 365.d163"§éi"dﬂb, con un personal autorizado -

de 651 elementos por afio fiscal (1972).
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(8) Pyhrr, Peter A. Ob. Cit. Pfgs. 46 - 52



El tiempo de trabajo de este personal puede clasificarse en

cuatro categorias:

Central de operaciones: radio, despacho, administracién y
mantenimiento.

Servicio Obligatorio: atencién de accidentes y emergencias,
comparecidas ante los tribunales. |

Otros servicios: capacitacifn, transporte de presos.

Policfa preventiva: patrullar vias rurales y pGblicas.

Los costos incluyen salarios, compras, operacifn y mantenimien
to de autombviles, asf como la administraci6én de las centrales

de patrullas.

Al decidir donde se debfan elaborar los paquetes de decisién de
1a policfa de caminos se tomaron en consideracifn tres alterna-

tivas bisicas, o sea:

1.- Una serie de paquetes de decisién para toda 1la policfa de -
caminos,

2.- Una serie de paquetes de decisién para cada central de pa--
trullas, combinando las funciones de cada paquete.

3.- Una serie de paquetes de decisién por cada funcibn realiza-

da en las centrales de patrullas,

La policfa de caminos decidi6 que, por l1lo menos para el primer
afio, la mejor alternativa era desarrollar una serie sumaria de

paquetes para el total contingente, ya que cada central reali-
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za las mismas gunciones bisicas, y asi se podrfan lograr mejo-
res resultados dentro del limite de tiémpo disponible, evitan-
do los problemas de volumen y administracifén que se implican -
en el desarrollo de paquetes para cada central. Los sargentos_
encargados de cada central hicieron un anflisis detallado de -
c6mo se gastaba el dinero, y c6mo los patrulleros invertian su
tiempo, adem&s de participar en reuniones designadas para dis-
cutir los problemas y los métodos para mejorar la eficiencia.

Sus hallazgos y recomendaciones se resumieron en una serie de_

cinco paquetes de decisifn preparados por el personal adminis-

trativo. (9)

En la ilustracifn 3-1 se muestran algunas partes del paquete -
que presentd el Departamento de Seguridad Pdblica del Estado -
de Georgia para la policia de caminos donde aparece la forma -

completa de los ﬁaquetes utilizados.
En este ejemplo se debe hacer hincapié en varios aspectos:

1.- Mayor efectividad

(9) Durante el primer afio, muchas agencias de Georgia prepararon paduetes
a niveles administrativos; algunas con muy poca o ninguna participa--
cifn por parte del personal de campo. La mayorfa de las agencias ana-
lizardn con mis ciudado sus operaciones en el campo en afios posterio-
Tes, atrayendo mayor participacifn de los gerentes de campo en el and
lisis y preparacifin de los pagquetes.
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° Se redujeron los costos sin cambiar el servicio al remplazar
algunos patrulleros por empleados de oficina u operadores de
radio, quienes se encargaron de realizar las funciones de --

oficina.

Se redujo el nimero de horas de servicio obligatorio o de --
otra naturaleza (por considerarse actividades no praductivas)
y se aument6 el tiempo de patrulla preventiva. Las medidas -
identificadas para aumentar la patrulla preventiva se lleva-
ron a la préctica durante el afio fiscal de 1972, en lugar de
operar hasta 1973, mientras que el remplazo gradual de pa--
trulleros por empleados de oficina se logr6 mediante la rota

cién de los primeros. (10)

Este ejemplo muestra una mejora tanto en costos como en efec
tividad. Si en el periodo de 1973 se hubieran aprobado los -
cinco paquetes, se hubiera registrado un aumento del 90% en_
el tiempo dedicado a patrullar, & un 16% de aumento de cos--
tos en comparacién con el aflo de 1971.

Durante este periodo hubo un factor inflacionario de 10% 1lo_

cual hace que la mejora sea mis importante,
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(10) Estos paquetes de decisifn se prepararon en los meses dé mayo y junmio
de 1971, que corresponden al final de ese afio fiscal que va de julio_
de 1970 a junio de 1971, La cantidad de dinero y el personal que apa-
rece en ‘el afio fiscal de 1972, que va de julio de 1971 a junio de 1972
es la cifra presupuestada parh el afio que estd ﬁpr iniciarse, identi-
ficando en los paquetes de decisifn los requerimientos presupuestales

para 1973, -94 -




2.- Diferentes formas de realizar la actividad.

Parecen no haber alternativas importantes identificadas.
Tampoco parece factible el poder prescindir de los servi-

cios de 1la policfa de caminos.

No todos los paquetes tienen alternativas significativas;
es decir diferentes formas para realizar cada funcién, o

bien, diferentes niveles de esfuerzo.

3.- Nivel mfnimo de esfuerzo.

Por definicién, este paquete es el nivel minimo de esfuerzo.

Al revisarlo desde el punto de vista de un analista de presu-
puestos, se puede seflalar que en el afio fiscal de 1973 el --
tiempo que 'empleaba la policfa preventiva era mayor que el pe
riodo de 1971, lo cual fIndica que el nivel minimo podria redu
cirse a aquel de 1971 o a uno menor, reduciendo aGn m&s tanto
el personal como el dinero. No obstante, el director de segu-
ridad pdblica y el goﬁernador no quisieron considerar una re-
duccifn ulterior debido al creciente ndmero de kilSmetros que
debfa ser patrullado, Yy a la necesidad de ofrecer mayores ser

vicios debido a 1a alta tasa de accidentes y crimenes.
4.~ Clasificacifbn de los diferentes niveles de esfuerzo.

De los 11 paquetes que presentS el departamento de Seguridad

Pdblica, el (1 de 5) recibif 1la primera categorfa. Se prepa-
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‘raron paquetes de decisifn aparte para los nimeros 2 de 5 a
S de 5, los cuales recibieron 1a numeracién 77,86,92 y 96

respectivamente.

5.- thnigud de cada paquete de decisién.

El paquete de nivel mfnimo de esfuerzo (1 de 5) de mis -
de siete millones de d6lares constituy§ el 35% del total
de fondos requeridos en los 111 paqﬁetes de decisifn que

presentS6 el departamento de Seguridad PdGblica.

En los paquetes de decisibn es comlin encontrar diferen--
ciag‘cohsiderables en la cantidad de dinero y en el nime
ro de personas identificadas y normalmente, el nivel mi
nimo de esfuerzo de cada actividad requiere mayor canti-
dad de dinerq y nGmero de gente, que los niveles adicio-

nales de esfuerzo.
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Tlustraci6n 3-) Paquete de Decisién de la Policfa de Caminos del Estado de Georgia

(1) Nombre del Paquete ,
Policfa de caminos del Estado de Georgia-Operacién en el Campo (! de 5)

(6) Postulado del PropSsito

Patrullar los caminos y carreteras rurales y pGblicas del Estado, para evitar, detectar e investigar todo
acto criminal y para arrestar y aprehender a toda persona acusada de haber cometido algun delito crimi--
nal dentro del mismo,salvaguardando las vidas y la propiedad del pblico.

(7) Descripcibn de las actividades (operaciones)

o

Pa‘trullar los caminos rurales del Estado y actuar en caso de des8rdenes civiles. Operar en 45 puestos de
vigilancia los 365 dfas del afio utilizando un total de 64 radio operadores, 45 despachadores, 45 sargen-
tos, 45 cabos y 382 policias para contar con im personal total de 581.

Reemplazar 47 puestos de vigilancia con despachadores o radio-operadores encargados de realizar la vigi-
lancia de 1a oficina, ahorrando $§ 180,000.

Reducir las horas de servicio obligatorio y de otra naturaleza (por ejemplo:colocando buzones de correos
lo cual ahorra § 16,000 horas/hambre al afio-poner esto en marcha en el afio fiscal de 1972 en lugar de es
perar hasta el periodo de 1973.

Aumentar las rondas preventivas en un 148 mis del nivel del afio fiscal de 1971.
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Ilustracifn 3-1 (continuacifn)

(8) logros de estas actividades

Los policfas que ya estan patrullando los caminos podrén reaccionarcon mayor prontitud en caso de accidentes
o' emergencias que si estuvieran dedicados a otras tareas. Este aumento en el tiempo disponible de los desta-
-camentos aumentarf el servicio de v1311ancia y-reducird el tiempo necesario para atender 1lamadas de emergen
cia, aumentando asf, afin mds, el tiempo libre de las patrullas.

v -~

(9) Consecuencia de la no aprobacifn del ‘paduete

El Estado no contarfa con una fuerza suficienta para patrullar las fireas rurales y las agencias gub‘emamenté__
les no tendrfan acceso a una red de commicaciones a nivel estatal,

Afio Afio Afo Afio Afio Afio 1. Affo
(10) Medidas cuantitativas del paquete{ Fiscal | Fiscalj Fiscal|(11) Recursos Requeridos| Fiscal| Fiscal| Fiscal | Fiscal
1971 1972 | 1973 ($ en miles) 1971 | 1972 19738 | 73/72
Horas de operacidn del puesto 280 | 286| 286 |  Operaciones 7005 | 7846 | 713 9)
Horas de servicio obligatorio 191 163 I63 Concesiones
Otras horas de servicio 175 13 113 Erogaciones de Capir 110
tal. e _
Horas de patrulla preventiva 526 703 600 Arrendamento }
o _ AR A SN I S
Total de horas disponibles 1172 1265 | 1162 Total 705 | 7846 1 7131 9\
(horas en miles) Personal (puesto) 586 651 581 92
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(12) Alternativas (diferentes niveles de esfuerzo y costos)

(2 ‘de 5) Reasignar 34 policias del 4rea de trinsito envidndolos a la policfa de caminos. Al
cambiar el método de levantamiento de infracciones, se transferirfin solamente 20,610
horas de estos 34 policfas, 1o cual representa un aumento neto de 49,464 horas de pa
trulla preventiva (costo § 517 K).

(3 de 5) Cicuenta policfas estatales para 103,000 horas de patrulla preventiva (costo § 501 K)

(4 de 5) Pagar tiempo extra a los policias en lugar de dar tiempo libre de compensacién lo
cual equivale a 20 policfas con 41,229 horas de patrulla preventiva adicional (costo
$ 173 K.)

(5 de 5) Ascender a los 45 policias a cabos (costo $§ 25 K.)

(Nota: la aprobaci6n de todos los paquetes aumentaria el tiempo libre de patrulla en un 42%
con un ascenso de 5% de costo anual sobre el afio fiscal de 1972, aumentando el tiem
po libre en un 90%, con un 16% de incremento sobre el afio fiscal de 1971).

(13) Alternativas (diferentes formas para realizar la misma funcifn, actividad u operacién).

Eliminar 1a patrulla Estatal de Georgia y pemmitir que las jurisdicciones locales se encargen
de 1a vigilancia del trénsito en las 4reas rurales. Esto no es posible porque: (1) Las juris-
dicciones locales se verian privadas del sistema estatal de comunicacibn. (2) La movilidad de
la poblacién existente,que se ha hecho posible gracias a 1los vehfculos de motor,hace imposible
que las jurisdicciones locales se encarguen de los problemas de trinsito con efectividad. (5)
En caso de desfrdenes civiles o desastres naturales no se contarfa con una fuerza capacitada
para aumentar el contingente local, aparte de 1a Guardfa Nacional.

\
|
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a)F O R M A.- La forma de los paquetes de decisin puede ser
variable y compleja, ya que s? pretende que éstos proporcio-
nen toda la informacifn que sei‘necesaria acerca de los pro-
p6sitos u objetivos, las acciones a realizar, volumen de tra
bajo, sus costos, etc. Sin embargo, si se incluyeran todos -
los datos concebibles esto implicarfa un consumo excesivo de
tiempo y de recursos, lo que indica que deben evaluarse tanto
los costos como los beneficios que implica e] tratar de .0bte

ner informacibfn adicional.

Es recomendable utilizar un formato GGnico para elaborar los -
paquetes,lo que facilitarfa su cla;ificaciﬁn Y su revisidn se
gin el orden de prioridades . Dicho formato puede estar inte-
grado por dos piginas, como las siguientes a fIn de que pro-
porcione la informaci6fn indispensable para la toma de decisio

nes. (Fig. 4)

b) CONTENIDO.- Los paquetes de decisibn deben contener la si-

guiente informacifn:

i) Informacifn general
-Nombre o tftulo del paquete
-Clasificacibn del paquete
-Fecha de preparacién

-I1dentificaci6n dentro de la organizacién.

ii)Descripcibn del pro§6sito Yy programa

Indica cual es la relacifn que cada programa tigne con res-
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pecto a toda 1la organizaci6én, identificando los objeti-

vos y metas del programa.

liiXostos
La evaluacibn y clasificacibn de cada paquete se basa en
l1a relacidn de costo-beneficio; sus costos incluye tanto

su expresifn monetaria como de los recursos humanos.

Para 1los expresado en términos monetarios, deberi revisarse
a:

-Presupuesto total

-Clase de erogaciones (operacidn, inversifn, otras)

-Origen de los fondos.
En lo referente a recursos humanos, la revisidn comprenderi:

-Total de personas (puestos)
-Categorias

-Desglose de sus percepciones.

iv)Beneficios
En este apartado se analizarfn los aspectos cualitativos y
cusntitativos de los beneficioé, repercusiones de tipo so-

cial, econfamico, etc.
v) Alternativas.- Se refiere a

-Diferentes formas de realizar la actividad
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-Diferentes niveles de esfuerzo

-Consecuencias de la desaprobacifén del paquete.

Como se puede observar, los paquetes deben coniener princi--
palmente datos sobre los prop@kitos'que las unidades de de--
cisi6n pretenden alcanzar; descripcibn de las acciones; costos
y beneficios; folﬁneﬂes de trabajo; comparacibn de las dis--
tintas alternativas en la utilizacién de los reéuxsos‘disﬁoj
nibles para lograr los objetivos; identificacidn de los 515-
tintos niveles de esfuerzos.y la definicién de los criterios

*

para medir los reSqlt;dos.
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FIG. & FORMA DEL PAQUETE DE DECISION

CLASIFICA-
TITULO DEL PAQUETE ENTIDAD ACTIVIDAD | CION:

DESCRIPCION DE OBJETIVOS Y METAS

DESCRIPCION DE LAS ACTIVIDADES

OBJETIVO DE _ESTAS ACTIVIDADES

CONSECUENCIAS DE LA NO APROBACION DEL_ PAQUETE

S RECURSOS ....A@nﬁ
UNIDADES DE MEDIDA 12811 1982 ) 1983 NECESARINS. 19811 198211983

RECURSOS
PRESUPUESTALES

RECURSOS
MATERIALES
(UNIDADES)

RECURSOS
HUMANOS (piazas).

O'T ROS

TOTALES.

103



ALTERNATIVAS

(Diferentes niveles deesfuerzo y costos).

ALTERNATIVAS

(Diferentes formas para realizar la misma actividad o funcién).

2.~
5'-
AROS PROYECCION DE [RECURSOS {1982{1983]1984}i985
FUENTE RECURSOS COM-
NE_RECURSOS 1981 11982 {1983 | pROMETIDOS EN |FUENTE
ESTE PAQUETE.

RECURSOJ. FISCALES.
(MONTO)
CREDITO INTERNO
(MONTOS )
CREDITO EXTERNO
(MONTOS) .
PREPARAB®- POR: 1od4~

FECHA:




2.[.5; PREPARACION DE PAQUETES DE DECISION.

Este paso comprende el andlisis y descripcién de las actividades
que intggran un programa, tanto 1las que ya existen como aquellas
que se planteardn como nuevas para el afio que se esta presupuestando;

por lo tanto en su preparacién se deben considerar dos posibilidades:

a) Distintas formas alternativas para lograr los objetivos y de reali
‘zar la misma actividad: si en lugar de realizar la actividad en 1la
forma acostumbrada, con 1os costos que se'asignaban, se selecciona
un nuevo procedimiento, este debe ser incluido en el paquete de de

cisién como la alternativa mids adecuada, y se deben presentar tan-

to la forma acostumbrada como la alternativa, indicando la forma
que se recomienda para realizar dicha actividad.
Los responsables de las actividades deben identificar y evaluar

esas alternativas y elegir las mis apropiadas.

b) Diferentes niveles de esfuerzo: Se identifican los distintos nive
les de esfuerzo que se requieren ﬁara llevar a cabo la actividad,
fndicando los costos necesarios para la ejecucién de cada uno de
ellos. En primera instancia, se establece el minimo de esfuerzo a
realizar, y luego se continGa progresivamente con otros niveles,

para establecer asf 1la comparabilidad entre nivel de esfuerzo y

nivel de gaste.

Los funcidnarios responsables deben establecer un minimo esfuerzo
por debajo del nivel corriente de actividad y luego identifica-
r4n los nivéles adicionales como paquetes de decisiones por se-
parado.

Este es el paso mis dificil del anflisis.
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Por lo general, los funcionarios identificarin primero las diversas
formas para realizar la misma funcidn, y despué€s evaluarin 1los dife

rentes niveles de esfuerzo requerido para realizar 1la misma funcibn.

Si los responsables de la formulacifn del presupuesto solamente anali
zaran 'y presentaran un nivel Gnico de esfuerzo, generalmente seri el

deseado por ellos, mientras que los niveles decisorios se verfan for-
zados a aceptar o denegar dicha solicitué 1e ‘'recursos, asignando o no

fondos a esa actividad.

Cada unidad de decisifn puede tener varios paquetes de decisidn,y a su
vez cada paquete de decisién identifica un nivel determinado de incre
mento para una misma unidad. Estos niveles de incremento deben ser. or
denados, identificando un nivel minimo de esfuerzo y ademds los incre
mentos adicionales presentados en forma séﬁarada. De esta manera cada
funcionario, cada responsable de una actividad u operacién presentari

varias alternativas para la toma de decisibn.

Los nfveles se ordenarin de la siguiente forma:

a) Nivel Cero Implica la eliminaci6n de la actividad u
operacidn,
b) Nivel Minimo Es un nivel de simple mantenimiento; ello

sucede cuando se aprueba el paquete de de-

cisién con un nivel mfnimo de esfuerzo.
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c) Nfvel corriente o normal Implica mantener el mismo nivel de es-

fuerzo presente.

d) Nivel de Expansién Quando uno o mis de los niveles de es-
fuerzo se proponen adicionalmente so--
bre el nivel presente.’

Lo dificil seri siempre establecer el nfivel minimo de esfuerzo dada la dificultad
en establecer un porcentaje determinado del esfuerzo presente, por debajo del cual
la actividad déjaria de ser significativa.



2.1.4. CLASIFICACTION.

El proceso de clasificacibn consiste eh elaborar una lista
de los paquetes de decisibén, en orden decreciénte. de benefi-
cios o de importancia para la institucién, de tal manera que.
se asignen los recursos a los de mayor importancia. La clasi-
ficacibn en si, identifica y recomienda la mejor forma en que
debe asignarse el presupuesto. -

Los paquetes por si solos, no identifican las prioridades. Pa
ra que este método de presupuestar sea significativo, la ins-
‘titucién o las dependencias que lo integran requieren de un
procedimiento eficaz de clasificacién, a fin de colocar los

paquetes en orden de importancia.

a) Forma de Clasificacifén:

La clasificacibn de los paquetes de decisibén sirve primor-
dialmente como un resumen, que identifica el orden de impor-
tancia que se concede a cada uno de ellos, para revisarlos,

asf como para satisfacer otras necesidades,tales como:

1.~ Identificar immediatamente los costos de varios paquetes

y el monto to%al‘de ellos.

2.~ Apreciar el n(mero y gipo de actividades, costo .

y recursos humanos asignados para su realizacibn.
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s.-'Comparar entre el afio en curso y el siguiente, en relacibn a

los costos, mostrando 1os incrementos.

4.- Proporcionar una hoja con la informaci6n necesaria para la

toma de decisiones.

b) Método de clasificacién

La clasificacifn inicial de los paquetes debe hacerse al nivel

organizacional donde fueron preparados, para }uego ser clasifica
-dos en niveles superiores en la Direccibn o Departamento Ae Pre-

supuesto.

El procidimiento de clasificacibn y revisi6én depende del tipo

de opefaciones inclhidas en la clasificacién y en el nGmero de

paquetes.

Primero se hace una cldsificaci&n en el luggr donde se elaboran,
. y finalmente se determina la prioridad de los paquetes en base

a los objetivos y metas de cada uno de ellos, pudiendo ser elimi

nados aquellos menos importantes para la organizacifn, y reducir

asi el monto de los recursos que se estan solicitando para el si

guiente ejercicio fiscal, ya que son canalizados a los programas

prioritarios.
En base a la clasificacién se pueden identificar varios niveles
de gasto, que son:

- Nivel 1°. Nivel minimo de gasto recomendado
- Nivel 2°. El nivel (tentativo) dentro del nivel que se consi-

dera adecuado para su aprobacifn.
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- Nivel 3°. Nivel miximo recomendado.

Una vez preparados y clasificados los paquetes de decisibn , se

asignan los recursos de acuerdo a las prioridades que en ellos

se hayan establecido y justificado. para su aprobacién.

El proceso deé clasificacifn es siempre de 1los niveles bajos ha-
cia los superiores, ya que cada responsable de actividad y ope
racifn presenta a su superior los paquetes de decisibn elegidos.
A medida que sube en la escala jerirquica estos paquetes se van
consolidando, y se reduce el nivel de detalle para la toma de

decisiones.
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5.- DINAMICA DEL PROCESO

Ciertas experiencias han demostrado que el Presupuesto Base Cero

ha sido eficaz al enfrentar situaciones de r4pido cambio, y que tie-
ne distintas potencialidades especiales inherentes al sistema, en
virtud de que la planificacién, y desde luego el presupuesto, deben
producir respuestas y reacciones ripidas ante los cambioé, por lo que
se tiene que considerar los siguientes aspectos dindmicos:

. 9
a) Los paquetes de decisibén son susceptibles de modificarse sin cau-

sar trastornos en los demds paquetes;

b) en cualquier momento se pueden preparar paquetes para nuevos pro-

gramas o actividades.

c) las clasificaciones se pueden revisar fdcilmente de acuerdo a las
" prioridades y, fundamentalmente, porque el presupuesto base cero
puede constituir un instrumento que permite realizar los ajustes
o modificaciones conforme a los cambios de la organizacién. Por

ejemplo:
!.- Revisiones a los supuestos de planeacién durante.el proceso de
programacibén y presupuestacién.
2.- Reelaboracién de presupuestos en el transcurso del afio.

5.- Revisi6n de los planes de operacifn para adecuarlos a los cam-

bios ocurridos en la estructura organizacional.




3.1 REVISION DE LOS SUPUESTOS DE PLANEACION

En la planeacifn a largo plazo, los cambios en el volumen
de 1la inversién requieren erogéciones tales como mantenimien-
to y reparacifén. También se pueden requerir cambios en otros
programas de desarrollo e investigaCiSn. Para ser m4s claro,
se puede adoptar un procedimiento que permita revisar y clasji
ficar los paquetes de decisifén de acuerdo a un conjunto de

supuestos de planeacién:

a) Revisar todos los supuestos de planeacibn e identificar

los cambios ocurridos.

b) Identificar los paquetes de decisién en que influyen

dichos supuestos y hacer las consiguientes modificaciones.

c) Desarrollar nuevos paquetes y eliminar 1os que ya no se

requieren.

d) Efectuar los cambios necesarios en las clasificaciones,
incluyendo cambios de personal y monetarios en los pa-

quetes revisados, nuevos o suprimidos.

Este procedimiento permite concentrarse en los cambios que
requieran los supuestos revisados, en lugar de revisar to-
dos los presupuestos que se presenten, facilitando asf 1a

toma de decisiones.
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3.2. REELABORACION DE PRESUPUESTOS.

Durante el afio fiscal correspondiente se deben efectuar re-

visiones perifSdicas del gasto, para hacer algunos ajustes, mo -

tivados por problemasAy necesidades no previstas, ocasionando

a veces incrementos o reducciones del presupuesto en algunos

rubros. Para realizar los cambios se recurre a los paquetes

de decisibn y a las clasificaciones que se sirvieron para apro

bar el presupuesto.

Se pueden seguir los siguientes pasos bisicos para revisar ri

pidamente los presupuestos elaborados mediante este proceso.

- Si se debe reducir el nivel del gasto, se suprimen los pa-

quetes en orden ascendente de importancia hasta llegar al

nivel deseado.

- Si se dispone de fondos adicionales, se agregan los paque

tes que fueron rechazados originalmente y se

los recursos necesarios.

En algunos casos surgen necesidades imprevistas
se actualice el presupuesto. Para llevar a cabo

se pueden seguir estos pasos:

- Desarrollar nuevos paquetes de decisi6n para

mas que no fueron previstos en el proceso de

- Revisar los paquetes de decisifén, en caso de

s

les asignan

que requieren

este anilisis

resolver proble

presupuestacién.

existir una dife



rencia significativa entre las necesidades reales de la

institucién y los supuestos de planeacibn usados para

desarrollar 10s paquetes.

- Modificar las clasificaciones para adaptarlas a los cam-
biosen las prioridades.
Las revisiones hechas al presupuesto por medio de la técnica
del " Presupuesto Base Cero'" permiten evaluar distintos ni-
veles de incremento o reduccibén mediante las clasificaciones
revisadas; identificar los efectos de diversos niveles de in
cremento o reduccién por medio del anflisis que proporciona
cada paquete; revisar los objeti ws y comportamiento de cada

actividad conforme a los cambios.

3.3. Revisién de los Planes de Operacién.

Debido a que las organizaciones modernas son dindmicas,
cambian constantemente su estructura y por supuesto sus ob-
jetivos y metas, que se adecuan a las transfornaciones que se
generan en su medio ambiente, por lo que se requiere elaborar
nuevos paquetes de decisifén en base a las nuevas estructuras
organizacionales. A fin de asegurar un presupuesto efectivo
para las operaciones reorganizadas, debemos:asegurarnos de
que ninguna actividad tiene presupuesto doble; Identificar
cualquier deficiencia en los costos; agregar cualquier costo

de reorganizacifn a los presupuestos aprobados.

-H14-



De 1o expuesto en pirrafos anteriores, se sintetiza que el

proceso es contfnuo, y que comprende los siguientes puntos:
- La identificacién de los objetivos y metas a lograr

- Identificacifn de las distintas alternativas, (métodos,

costos, beneficios, riesgos, etc.)
Establecimiento de prioridades

- Distribucibn y asignacién de recursos.
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4 .- ESTRATEGIA DE IMPLANTACION

La tarea de implantar un nuevo procedimiento de trabajo,un
nueyo sistema, no es tarea facil en cualquier organizacién que
se caracteriza bor su complejidad y evolucién constante.

Mas aﬁn;cuando se bretende realizar en una macro-organizacién
como es la del sector ﬁﬁbliCO donde existe generalmente gran
oposictdn a todo aquello que txenda a cambiar el "statu-quo"
1mperante, Por otra parte», la mayorfa de los esfuerzos que se
realizan en la introduccién de una nueva técnica presupuesta-
rfa, generalmente atienden la fase.de formulapidn. no siendo
asi en las restantes de ejecucifn, control y evaluacifn, ha-

ciendo fracasar el intento de una adecuada implantacifn.

Ante esta situacién, ﬁlélantar un sistema presupuestal dife-
renté; como lo ‘es el "éreSupuesto base cero" en el sector paG-
blico: que abarque todas ias fases del ﬁrqceso, representa una
tarea diffcil mfs no imposible, ya que si se aprovecha todo
el ﬁotencial de recursos humanos, materiales y tecn;16gicos

aiqponibles facilitarfa enormemente dicho proceso.

' Esto es, se requiere de toda una infraestructura para la implanta
cibn del presuﬁuesto basercero, De;de luego que esto s6lo no

es suficiente, ya que ademfs del decidido'apoyo de los altos
niveles politicos y administrativos, debe estar sustentada en

una estrategfa definida para la implantacifn, que tome en cuen-
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ta las condiciones existentes en el 4drea, sector, rama o ac-
tividad donde habrd de aplicarse; debe también considerarse
la motivacidén, interés y aceptabilidad de las instituciones

y de su personal., sin descartar 1la participacién de los
empleados ihvolucrados directamente con la presupuestacién,
en el disefio y manejo del proceso. Apoyado adem&s, con accig

'nes concretas de orden ejecutivo, y tomando las decisiones

pertinentes para remover los obsticulos que se presenten.

La estrateglia que podrfa adoptarse serfa similar a la utiliza

da con el '"presupuesto por programas", aprovechando ademis

sus técnicas y fortaleciendo los cuadros técnicos y administra
tivos que han sido creados para tal fin, as{ como los canales

de informacifn.

Todo 1o anterior deberd complementarse con amplios programas
de capacitacibn y difusibn de la técnica en los niveles que
se requieran, principalmente en aquellos donde se encuentre
personal que tenga ingerencia en las fases del proceso presu-
puestario, asf como un exhaustivo anfilisis del ambiente, pro-
cedimiento y préicticas de trabajo donde habrid de operar.
Indudablemente que para que fuera posible llevar a cabo 1la
implantacifn de este nuevo sistema, se requiere realizar un
gran esfuerzo, "y una cantidad determinada de tiempo, sin
embargo bien valdrfa la pena intentarlo , ya que con la apli
cacién de este nuevo procedimiento presupuestal contribuirfa
a lograr una distribucién més eficiente del gasto pGblico, con

el consiguiente logro de los objetivos y metas nacionales.
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4.1. PROBLEMAS PARA LA IMPLANTACION.

Como toda innovacibn administrativa y financiera, el pre-
supuésto base cero constituye una técnica racionalizadora del
gasto y representa , por tanto, un camino hacia un cambio ad-
ministrativo. Es por ello que se enfrenta durante su etapa de
implantacifn, a una serie de problemas de diversa indole,don-
de probablemente el mis comGn e importante sea el aspecto polf
tico, ya qﬁe cualquier caﬁbiov en:. los ' procedi-ienibé pre
supuestales establet¢idos,afecta 1los diversos intéreses Crea-
dos dentro de cualquier organizacibén pGblica o privada. Gene-
ralmente el politico es el primer obsticulo con el que tropieza
el nivel técnico, en la blisqueda de una mayor racionalidad y
coherencia en la toma de decisiones administrativas. Por otra
parte, el disefio y aplicaci6bn de esta técnica, requiere de una
gran par;icfpaciﬁn de toda’la administracién ptiblica, lo cual
obliga a que las instituciones, dependencias y los demfs drga-
nos plblicos, tengan muy precisos y actualizados sus planes,

funciones, objetivos y metas.

Sin embargo existen algunos otros problemas que es necesario
sean mencionados, debido a su interrelacifn con el sistema de
gresqpuestoﬂnase Cero. Dichos problemas se pueden clasificar
de la siguiente manera: administrativos, de formulacifn de pa

quetes y de clasificaci6n.
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4.1.1.- PROBLEMAS ADMINISTRATIVOS.

Como ya se ha dicho, las organizcciones modernas, cada vez
mi&s complejas, experimentan muchos problemas administrativos y
de comunicacién.
La actitud general respecto a la implantacifn de cualquier téc
nica moderna es afectada por los problemas de la organizaciébn,
en lo que se refiere a las areas de comunicacién, auditoria y
control; ademds es frecuente en ciertos niVeles directivos o
de responsabilidad, que quieﬁes tengan a su cargo la realiza-
cién de actividades para la consecusibn de metas, se sienten
presionados para la toma de decisiones, obligando también a
realizar una revisibén minuciosa de sus funciones. Por otra
parte, la formulacién del presupuesto base-cero requiere de
una mayor participacién del personaly, a fin de que las peti-
ciones presupuestales de los programas Yy de las unidades de de
cisibn se justifique, se debe:
1) Decidir que actividades van a sQ%1tarse, a fin de desarro

llar sus péquetes de decisiba.

2) Identificar y evaluar las alterrdativas y los diferentes ni

veles de esfuer:zo.
3) Analizar la capacidad de trabajo.
4) Decidir sobre la importancia de cada paquete.

S) Establecer un presupuesto al seleccionarlos.
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Otra dificultad esti referida: al tipo necesario para una adecuada
implantacifn, ' teniendo en cuenta las necesidades de estudios de
evaluaci6én, de informacién y posiblemente un aumento de la documen
tacifn que se requiera para sustentar un paquete de decisibn. Se-
gn Peter, A. Pyhrr "el tiempo requerido durante el primer afio de

presupuestacifn cero, excederd el lapso que se empled anteriormen-

\
te en otros procesos" (8) |

------------- P R N A e e e e el i e

(8) Citado por Vinelli, Juan, Guillermo Molina

Ob. Cit. Pag. 57
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4.1.2. PROBLEMAS DE FORMULACION DE PAQUETES DE DECISION

En la formulacifn de los paquetes de decisifn existe la posibili

dad de encontrarse con los siguientes problemas:

a) Determinar que actividades y operaciones requieren se¢ elabore un
paquete de decisifn.
Esta determinacifn es variable y depende de lo.significativo de

la actividad.

b) Establecer el nivel minimo de esfuerzo, lo cual requiere un jui-

cio y una discusifn para establecerlo.

c) Reducir el costo minimo en el paquete y conservar los gastos fi-

jos de personal, equipas, etc.,' al nivel presente. A veces Se

justifica una reduccifn en erogaciones sin necesidad de reducir

el personal. .

d) Identificar las medidas de trabajo y la informacibén de evalua-
cifn para cada actividad.
En muchas actividades es. diffcil poder identificar claramente

las unidades de medida, medidas de trabajo a fin de evaluarlas

adecuadamente.

e) Desarrollar paquetes de costos a fin de determinar el nivel de
gastos para cada actividad propuesta. Es importante sefialar
que cualquier sobre-estimacifn de costos que no se corrija,pro

voca un presupuesto muy variable.
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f) Dar &nfasis a las reducciones de costos dentro de cada
actividad. El proceso de clasificaci6n identifica las
reducciones de costo al eliminar algunos paquetes o
al darles menor prioridad con respecto a otraS acti

vidades (programas de inversiones)

4.1.3. PROBLEMAS DE CLASIFICACION

Durante el proceso de clasificacién de los paquetes

de decisifn, se pueden identificar cuatro problemas co

munes:

1) Determinar quién hard la clasificacién, a qué nivel
de la organizacibn seri clasificado cada uno de los
paquetes y que m&todos 6 procedimiento se utilizari

para su revisién y clasificacifn.

Zj Evaluar las actividades no semejantes. Aqui puede
fepresentar mayor probléma ya que se requiere cono-
cer con mayor grado todas las actividades. Para re-
solverlo es necesario estudiar las actividades e
iniciar el p;oceso. Una vez familiarizados con los
paquetes de'decisi6n, 1; tarea de clasificacibn se

facilita,
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3)

4)

Clasificar los paquetes considerados de mayor importancia

En esta parte del proceso se hace indispensable:

a) Concentrarse en la clasificacidn de paquetes de mayor
prioridad, y considerar las actividades discreciona-

les y en los niveles de esfuerzo.

Existencia de grandes volumenes de paquetes.

El proceso base-cero requieie la participaciﬁn:deliper-

sonal directivo de todos los niveles de la organizacibn.

El personal técnico que se encuentra en los niveles ba-

jos e,intéimedios,qué son los expertos en su drea de ac
tividad, deben familiarizarse con el proceso de formula

cibn (planeacibn y presupuestacién).

O.OOOOOOOO..YOOOOO0..9000000000

Las mejores técnicas por si mismas de nada sirven si no
son cabalmente asumidas por quienes deban aﬁlicarlas y
que se.ven-:enfrentadas muchas_vecés;a:intereses,ccnfra--
puestos, sujetos a 1la pres1dn de grupos o a ciertas rigi
dece¥ de las estructuras donde se pretenden que se imple

menten y funcionen,

La identificaci6n de esos problemas seri tarea de los
niveles polfticos y de los cuadros ténicos y administra
tivos de 1la organizacién bﬁblica, a fin de analizar su

vilidez y viabilidad.

~123=



BIBLIOGRAFTIA

CAPITULO III

Asociacifn de Empleados del Presupuesto Estatal.
Notas. E.U.A. 1977.

Bulletin Office of Management and Budget E.U.A.
Abril 1977. Notas.

PYHRR,PETER, "Presupuesto Base Cero. Mé&todo Préctico
para Evaluar Gastos'. Editorial Limusa, México,1977.

SMITH, ARTHUR; "Presupuesto Base Cero''.Notas,
México 1978.

Vilchis Melgarejo, Ruben., Alfonso Mejia Fernédndez,

John Bailey. '"Viabilidad de Aplicacifn del Presupuesto

Base Cero en México" Cuadernos INAP. México 1979.

Vinelli,Juan, Guillermo Molina y Gustavo Acufia.
Presupuesto por Programas en América Latina y
Presupuesto Base Cero. Problematica de aplicaci6n.
Ponencia presentada en el X Seminario Interamericano
de Presupuesto. México, mayo de 1981.

124~




1.-

CONCLUSIONES.

Es innegable 1la necesjdad de planear las acciones del
sector pGblico en base a las prioridades que impone
el desarrollo econfmico y social, y a las necesida-
des cuya satisfacci6bn demanda un pafs, pues e; palpa-
ble que un pafs que no planifica sus actividades no
puede ser eficiente ni estar en pbsibilidad para res-
ponder a las principales demandas que le plantean los

cambios sociales propios de nuestra &poca.

Por otra parte,la participacién del Estado cada vez ma-
yor en el proceso de desarrrollo econbmico y social,
obliga a que el sector pGblico asuma funciones y se or
ganice como un importante sujeto de dicho proceso, pa-
ra lo cual adopta diversas caracterfsticas instituciona’
les, cuya magnitud, complejidad y diversidad ha motiva-
do la preocupacibn para que las funciones que realiza

se hagan en forma eficaz y eficiente. Esto exige una
constante investigacibn y en su caso adopcifn de técni
cas especializadas que tiendan al mejor aprovechamien-

to de los recursos.

Las técnicas presupuestarias modernas consolidan el pos
tulado de la programacibn de las acciones del Sector PG
blico como un acto previo a la asignacién de recursos,

perdiendo vigencia la improvisacién.
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Tambien es necesaria la programaci6n adecuada del gasto
pGblico en funcién de dichas prioridades y necesidades,
con la finalidad de racionalizar 1la aplicaci6bn de los
esCasos recursos con que se cuenta, con el objeto de ob-

tener de ello su Sptimo aprovechamiento.

El presupuesto no constituye un fin, sino un medio para
lograr los objetivos preestablecidog. Su importancia no
reside en la elaboracifn de un buen documento financiero,
sino que fundamentalmente en considerar los fines que

con este instrumento se persiguen; mejorar las decisiones,
racionalizar el uso de los recursos, incrementar la pro-

ductividad y naturalmente reducir costos.

En su concebcidn moderna el presupuesto ha dejado de ser

un mero documento de cardcter administrativo y contable

para constituirse en un valioso instrumento de politica de
desarrallo, de programacién y de adminisﬁracién, Y que en

su formulacifn desempefian un papel importante los elementos
de 1la planificacién. Esta establece los lineamientos para
llevar a cabo la presupuestaci6n a través de la programacién
y es aquf donde se observan los viInculos entre los subsiste-
mas Qe -blaneaciGn- de programacién y de presupuestacién.
Con lo anterior, es patente el esfuerzo que se est4 desarrollam
do para modernizar al sistema presupuestario. Dicho esfuerzo
debe constituir una tarea permanente, de ahi que los métodos
y técnicas de 1la frogramaciﬁn y presupuestacifn constituyan

una preocupacifn constante.
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10. -

El Presupuesto Base Cero condiciona su eficiencia como técnica,

a la existencia de un sistema de planificacién.

Para obtener resultados satisfactorios es necesario que el sis
tema presupuestario esté apoyado por informacibn bé4sica de
acuerdo con las normas de la técnica y por medio del gistema
administrative que las sustente, exigiendo a los planes mayor
detalle a fin de~11egar al nivel operacianI donde se desarro-

llan los esquemas té&cnicos del presupuesto.

Cualquier innovacifén tecnolégica que se pretenda introducir en
la administracifn presupuestaria, adem&s del apoyo politico, de
be estar sustentada en una estrategfa definida para su implanta
cién, tomando en cuenta las condiciones preexistentes en el me-
dio, a fin de procurar su concrecibn.

La t&cnica. del Presupuesto Base Cero, motivo de este trabajo,re
troalimenta los planes de Gobierno a través de un mejor control,
una efectiva evaluacidn y por ende una mis racional formulacibn.
Implicando por consiguieﬁte, un mayor compromiso de los altos
niveles decisorios en el encauzamiento de los recursos presu-

puestarios hacia el logro de los objetivos y metas.
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12.-E1 Presupuesto Base Cero, pretende determinar
si las acciones que se programan y ejecutan son efi-
cientes y eficaces, si se deben suprimir o reducir
ciertas acciones con el fin de auspiciar el desarro-
1lo de otras m&s prioritarias, reasignando recursos,
reduciendo costos de operacién y mantenimiento y des-

tinarlos a otros programas.

13.-El eje Central de este enfoque reside en el anilisis,
ordenacién y clasificacién de prioridades de 105 pa-
quetes de decisifn y las diferentes alternativas y
niveles de gasto de las distintas acciones; mejora Ia
toma de decisiones a base de una deficifn precisa de
objetivos. Parte de ciertos cuestionamientos bésicos
que pueden hacerse los altos funcionarios y los res-
ponsables de la programacifn, formulacifn, ejecucién,
control y evaluacién , haciendo mis participativas
las etapas del ﬁroceso presﬁpuestario. Planteamiento
de soluciones alternativas en forma ascendente y por
agregacién en todos los niveles jerégquicos de 1# or-

ganizacién pGblica.

14.-Antes de adoptar é"implementarclaAnuevaKtéénicnrpresg
puestaria! es necesaria la elaboracibén a nivel de ca-
da realidad nacional de un modelo informitivo y meto-
dolégico de ffcil aplicacibén, que cubra todo el proce
so presupuestario, tanto desde el punto de vista ffsi
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15.-

16.-

co como financiero, para 1o cual se requiere la seleccién
de indicadores de rendimiento, de metas y de efectividad
por sectores, niveles de organizacidn, niveles gubernamen

tales susceptibles de sercconsblididos.

Las posibilidadeé y perspectivas de 1la consolidacién de
esta técnica dependerd de la actitud de los funcionarios
vinculados diréctameqte con la administracibn econbmicay

financiera.

El sistema de Presupuesto Base Cero, no pretende sustituir
raaicalmenté'las-;écnicas actuales, sino que apoyado en

ellas ir introduciendo gradualmente otros elementos desti-
nadés a lograr un mayor grado de eficiencia en el proceso

de planificacidn.

El Presupuesto Base Cero, una vez adoptado, obliga a esta-
blecer los rangos prioritarios'de‘gasto e identifica donde
y en que nivel se réqﬁie;e, facilitando asf la evaluacibn
sistemftica de los programas, dindo fiexibilidad-al,ejerci-
cio, ayudando a la reubiéacibn del bersonal y-éoadyuvando

a identificar los problemas contigentes y organizacionales.
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17.- Desde el punto de vista conceptual .y metodolbgico no se
cuenta con una base sblida del instrumental t€cnico Base
Cero, y 1la deséentralizacién‘administtativa piopiciada
por &sta técnica, puede caer en excesos en la medida que
una entidad cuente con una organizacibn inadecuada,lo’
que puede bropiciar dificultades en el proceso decisorio
en tal forma de que cada funcionario buéque en su paquete
de decisiGn, su escudo protector, y en consecuencia todo

puede llegar a ser prioritario.

18.- A través del enfoque base cero, el presupuesto proporciona-
rd mayor -informacién y mejores elementos de juicio ante 1la

representacién nacional,para su aprobaciébn.

-130-




BIBLIOGRAFIA GENERAL.

Altieri Zarubi, Italo. 'Problemitica Presupuestal en las Entidades.
Federativas''. Primer (.Zongreso de Presupuesto PGblico. Secretarfa
de Hacienda y Crédito PaGblico. México, 1975.

Arce, Enrique y Lozano Arturo.- 'Necesidad .de la Planificacién" Po
nencia presentada en el Encuentro Nacional de Licenciados en Cien-
cias Polfticas y Administracién PGblica, convocado por el IEPES,
Marzo 1976.

Asociacién de Bmpleados del Presupuesto Estatal.Notas,E.U.A. 1972,

Bulletin Office of Management and Budget E.U.A., Abril 1977.

Cibotti, Ricardo y Sierra, Enrique, '"El Sector PGblico en la Pla-
nificacién del Desarrollo'. Siglo XXI Editores, 3a. Bdicifn, Méxi-
co 1973.

Ferreiro Luis Alberto: Introduccién a la Técnica de Presupuesto por
Programas, Direccién General de Presupuesto por Programas,UNAM,1976.

Fqlléto Estrategia de Implantacién. Secretarfa de Hacienda y Crédito
Pdblico. Direccifn General de Egresos, México, 1976.

-1351-



8.- Gutferrez Castro, Edgar.-"lps Procesos de Planificacién y sus Rela-
ciones con los Tentros de Decisién''. Publicado en "Experiencias y
Problemas de la Planificacifn en América Latina'. Textos del ILPES,
México 1974,

9.- Israel Russo, Jorge: Apuntes de clase en Vizquez Arroyo, Francisco.

Presupuesto por Programas para el Sector P(blico en México,UNAM, 1971.

10.- Jimenez Castro, Wilburg. 'Administraci6n PGblica para el Desarrollo
Integral' FCE. México, 1971

I1.- Lineamientos Generales para la Elaboraci6n del Presupuesto por Pro-
gramas, para 1977. Secretarfa de Hacienda y Crédito PGblico,1976.

12.- Manual de Programaci6n, Presupuestacién 1981, Secretaria de Programa
ci6n y Presupuesto. Julio de 1980.

15.- Mancera, Rafael.- "El1 Presupuesto Fiscal y la Economfa''. Secretaria
de Hacienda y Crédito PGblico. México 1956.

14.- 'Mamual de Proyectos de Desarrollo EconSmico!' ONU. Estudios CEPAL,
México, 1958.

15.- Martner, Gonzalo. Planificacifn y Presupuesto por Programas' Siglo
XXI Editores, México 197S.

-1352-



16. -

'7--

18.~

19.-

200"

Molina L8pez, Guillermo. '"Marco Conceptual del Presupuesto por
Programas, Planificacién, Programaci®n, Presupuestacién'' UNAM.
Direccibn General de Presupuesto por Programas. México 1979.

'Plan Global de Desarrollo', 1980 - 1982. Secretaria de Progra
macién y Presupuesto, México 1980.

Pyhrr,Peter,'Presupuesto Base Cero. Método Prictico para Evaluar
Gastos'". Editorial Limusa, México, 1977.

Quinto Seminario Interamericano de Presupuesto.Quito,Ecuador.1975

Rodriguez L. Alberto. 'La Concrecifn de los Planes de Desarrollo
en Proyectos Especificos'. Publicado '""Experiencias y Problemas de

‘la Planificacién en América Latina'". Textos del ILPES, Siglo XXI

21.-

22q"

23.-

24."

Editores. México 1974.

Rodriguez Aznar, José Vicente. Elementos de Econamfa Presupuesta-
ria. Ministerio de Hacienda. Direccifn General de Finanzas PGbli-
cas. Caracas, Venezuela, 1973.

Smith, Arthur. "Presupuesto Base Cero". Notas, México 1978.

Steiss, Alan Walter, Administraci6n y Presupuesto PGblico. Editorial
Diana. México, 1976,

Stonich, Paul. 'Como Planificar y Presuimestar con Base en Cero'' Revista

Expansién. Bdici6n fuera de serie, M&xico 1978,

-155-



25.- Vilchis Melgarejo. Ruben., Alfonso Mejfa Fernindez, John Bailey.
'"Wiabilidad de Aplicaci6n del Presupuesto Base Cero en México"
Cuadernos INAP. México 1979.

26.- Vinelli, Juan, Guillermo Molina y Gustavo Acufia. Presupuesto por
Programas en América latina y Presupuesto Base Cero. Problemdti-
ca de Aplicaci6n. Ponencia presentada en el X Seminario Interame
ricano de Presupuesto. México, mayo cie j981.

27.- Vizquez Arroyo, Francisco, Presupuesto por Programas para el Sec-

tor PGblico de México. UNAM. Coordinacién de Humanidades,México
1971.

-134-




	Portada
	Índice
	Introducción 
	Capítulo I. Supuestos Generales
	Capítulo II. Presupuesto por Programas
	Capítulo III. El Presupuesto Base Cero
	Conclusiones
	Bibliografía General

