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PRESENTACION

Es motivo para mi de justificado orgullo hacer, como Jefe de
la Oficina Central de Presupuesto, la presentacion de este libro,
producto del esfuerzo de funcionarios de esta Oficina, tanto de la
linea operativa como del nivel asesor. A partir de este momento el
sector piblico contara con un instrumental para la formulacion de
sus presupuestos programas de lo mas idoneo y actualizado que
hasta ahora se haya escrito, recogiendo muchos de los conceptos
importantes que en veinte afios de tramsitar América Latina en la
formulacion de los presupuestos por programas, destacados téc-
nicos tanto venezolanos como de otros paises esbozaron.

No es aventurado decir que por primera vez se cuenta con un
instrumental para la formulacion de los presupuestos por progra-
mas que permitirda el mas 6ptimo grado de coherencia y la mas
adecuada combinacion de insumos y productos. Y ello es asi, por
que al concebir el presupuesto como un sistema se utiliza la teoria
de redes para precisar las interrelaciones entre las acciones de pro-
duccion que realiza el sector publico, recurriéndose a su vez a la
teoria de conjuntos para delimitar el campo presupuestario de lo
no presupuestario.

Uno de los aspectos mas importantes que surgen de la lectura
del presente libro es el caracter practico-concreto que presenta el
presupuesto, por cuanto al analizar el sustento tedrico en que se
basa la técnica del presupuesto por programas, no se plantea la
presentacion de un recetario que pretenda resolver todos los pro-
blemas practicos que puedan ocurrir, sino que, manteniendo siem-
pre el buen juicio y contando con el conocimiento del analista,
éstos estén enmarcados en un basamento teorico que permita ante
situaciones similares respuestas similares.

El libro del cual hacemos la presentacion ha sido objeto de
analisis y discusiones en diferentes reuniones de caracter interna-
cional, talés como el VII Seminario Interamericano de Presupues-
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to, realizado en Buenos Aires en agosto de 1978 y en el Semina-
rio Iberoamericano sobre Programacion Presupuestaria, llevado a
cabo en Madrid en febrero de 1979, donde participaron ademais de
Venezuela y Espana, México y Guatemala, despertandose en esas
reuniones un marcado interés sobre la posibilidad de su aplicacion
en los paises donde existe la técnica del presupuesto por progra-
mas.

Es por lo anteriormente dicho que, siguiendo la tradicion de
pais altamente interesado en la técnica del presupuesto por pro-
gramas, Venezuela, a través de la Oficina Central de Presupuesto,
presenta en este libro un decidido aporte al mejoramiento de la
técnica presupuestaria en Ameérica Latina.

Justo Rodriguez Pérez
Jefe de la Oficina Central de
Presupuesto de la Presidencia
de la Repiiblica
Caracas, febrero de 1979
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PROLOGO

La Asociacion Venezolana de Presupuesto Publico (AVPP)
tiene como objetivo fundamental promover los avances de la teo-
ria y técnicas presupuestarias en el sector publico venezolano.
Dentro de esta linea basica de accion, la AVPP se siente sumamen-
te complacida en copatrocinar, conjuntamente con la Oficina Cen-
tral de Presupuesto de Venezuela, este trabajo, preparado por los

“senores Carlos Matus, Marcos Makon y Victor Arrieche, que con-
tiene aspectos conceptuales de la técnica del presupuesto por pro-
gramas tratados en forma rigurosa.

La aplicacion de esta técnica en Venezuela se inicia en 1961,
siendo este pais uno de los pioneros en América Latina. A lo largo
de los 18 afios transcurridos muchos han sido los logros obtenidos;
no obstante, al igual que en los restantes paises de la region, no se
habia logrado hasta ahora una acabada conceptualizacion de las
caracteristicas metodologicas del presupuesto por programas, aun-
que es preciso seiialar que se han llevado a cabo serios intentos a
tal efecto. Cierta imprecision en la definicion de las categorias pro-
gramaticas y, por ende, la falta de rigurosidad en la utilizacion de
la técnica, trajo como resultado una aplicacién formal del presu-
puesto por programas, que no se tradujo, en muchos casos, en una
mas eficiente gestion presupuestaria piblica, ni permitio que el
presupuesto fuera un instrumento cabal para la toma de decisiones
por parte de los mas altos niveles de la administracion.

A esta situacion contribuyo, ademas, una cierta confusion en-
tre lo que significa el presupuesto como instrumento de planifica-
cion, de politica economica, de administracion, etc. y las caracte-
risticas metodologicas de la técnica del presupuesto por programas.
#isto, al igual que en muchos paises latinoamericanos, llevo a so-
breestimar esta técnica, asignandosele responsabilidades que esca-
pan a su caracter instrumental.




Este documento, tal como expresamente lo sefialan sus auto-
res, no pretende examinar al presupuesto como un instrumento de
maultiples fines; aspecto que, por otra parte, ha sido suficientemen-
te analizado en diversos tratados de planificacion y finanzas pu-
blicas.

Se limita a sefialar los aspectos conceptuales y metodologicos
de la técnica del presupuesto por programas, a efectos de permitir
que, a través de dicha técnica, se visualice la funcion del Estado
como productor de bienes y servicios.

Para ello, apoyandose en la teoria de sistemas en general, y
en particular, en las teorias de conjuntos y redes, se desarrolla
un método que permite distinguir del conjunto de acciones que
desarrolla el sector publico, aquellas acciones que pueden ser obje-
to de presupuestacion, al originar productos perfectamente defi-
nibles que requieren insumos especificos. A esta condicion —de lo
posible de presupuestar— se le adiciona la condicion de relevancia,
para de ahi precisar el concepto de accion presupuestaria. Este
concepto constituye el niicleo central de la elaboracién téorica
toda vez que, a partir del mismo es posible derivar, en forma rigu-
rosa, las categorias programaticas del presupuesto.

Es preciso sefialar que la aplicacion de los aspectos concep-
tuales que se plantean no pueden, ni deben quedar reducidos a
la etapa de formulacion del presupuesto, sino que deben ser uti-
lizados en todas las etapas del proceso presupuestario a efectos de
que se logre, en forma equilibrada la modernizacion efectiva de
dicho sistema.

Por otro lado, y con el objeto de que los planteamientos con-
ceptuales puedan ser aplicados al universo del sector piblico, se
presentan las distintas formas en que se lleva a cabo la produccion
publica (tecnologias institucionales de produccion), lo que permi-
te conformar estructuras programaticas adecuadas para cada caso,
siempre teniendo como marco de referencia el concepto central de
accidon presupuestaria, lo cual permite solucionar un aspecto vital
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de todo proceso de reforma presupuestaria, cual es el planteamien-
to de criterios homogéneos sobre estructura programatica para to-
do el sector publico que, a la vez, contemplen las particularidades
de cada organismo, sea ministerio, instituto autbnomo, empresa
publica, gobernacion o concejo municipal.

Por ultimo, se presentan una serie de unidades de medida
e indicadores, utiles para analizar, las caracteristicas con que se
lleva a cabo la gestion publica, tanto en términos de prevision,
como de control y evaluacion, partiendo de un punto de vista
cuantitativo.

La Asociacion Venezolana de Presupuesto Publico considera,
que al copatrocinar esta publicacion no solo se contribuye a una
mejor aplicacion de la técnica del presupuesto por programas en
todo el sector piblico venezolano, sino también contribuye a una
mejor utilizacion de la misma en los paises de la region, para lo
cual cuenta con la recepsividad y apoyo de las Asociaciones Nacio-
nales hermanas, afiliadas a la Asociacion Interamericana de Presu-
puesto Publico (ASIP).

Caracas, Febrero de 1979

CARLOS E. ROMERO T.
Presidente AVPP
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L. INTRODUCCION

El presupuesto o la teoria del presupuesto pueden analizarse
desde muy diferentes éngulos o planos: como instrumento de pla-
mificacién, como aspecto basico de la politica fiscal, como proceso
administrativo, como sistema de informacion, etc. Cada uno de
estos angulos o temas de analisis son de tal entidad y complejidad,
que han sido objeto de teorias y estudios especializados por mu-
chos autores.

no es
el de examinar toda la problematica del presupuesto, sino analizar
el sustento tedrico en que se basa la tecnica del presupuesto por
programas, como forma de mejorar su aplicacion, desde un punto
de vista riguroso, a la realidad administrativa pablica. Esto no im-
plica la presentacion de un “recetario” que resuelva todos los pro-
blemas practicos que puedan ocurrir, ni prescindir del conocimien-
to y buen juicio de los analistas presupuestarios ante situaciones
concretas y especificas. Lo que se pretende, es la formulacion de
algunos supuestos o relaciones basicas para situar el ambito de lo
presupuestario, a efectos de derivar tanto las definiciones como la
jerarquia de las categorias programaticas. De esta forma, el buen
juicio y conocimiento del analista presupuestario estara enmarcado
en un basamento tedrico que permitira, ante situaciones similares,
respuestas similares.

En sintesis, no se trata de responder a la pregunta ;para qué
sirve el presupuesto?, sino a la de, ;en qué se fundamenta el méto-
do para aplicar la técnica del presupuesto por programas? Para ello
se analiza dicha técnica, como forma de reflejar la problematica
de 1a produccién de bienes y servicios que realiza el sector publico.
Desde este punto de vista, el presupuesto es un medio para prever
y decidir la produccién que se va a realizar en un periodo deter-
minado, asi como para asignar formalmente los recursos que esa
producciéon exige en la praxis de una institucion. Este caracter
practico-concreto del presupuesto implica que debe concebirselo
como un proceso administrativo que se materializa por etapas:
formulacién, discusién y sancién, ejecucion, control y evaluacion.
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B El presupuesto por programas, como expresion de la produc-
cion publica que se realiza a través de los centros de gestion pro-

ductiva, tiene las siguientes ventajas en relacion al presupuesto tra-
dicional:

i) posibilita el anailisis de cada relacion insumo-producto
incluida en €l ‘tespectivo centro de gestion productiva;

ii) permite el andlisis de las relaciones de condicionamien-
to entre los productos, es decir, 1a posibilidad de decidir
eoncienteriente 1a técnologia institucional de produc-
ciéon que exprese las relaciones entre productos inter-
medios y terminales, y de los terminales entre si; y

iii) posibilita el analisis de las relaciones entre los produc-

tos terminales y las politicas a que contribuyen.

De todo el univeiso de posibilidades o planos en que puede
enumerarse la produccion publica, el presupuesto expresa aquel
plano en gue la enumeracion y definicion de los productos hace
posible la asignacion previa y especifica de los recursos para lo-
grarlos. El presupuesto es asi un instrumento de asignacion de
recursos para producir bienes y servicios, cuestion que, con ser
basica y a veces decisiva en la ejecucién de muchas politicas, no
agota las formas o instrumentos que pueden utilizarse para lograr-
las. Todos los instrumentos de regulacion ecénomico-social, por
ejemplo, son medios de ejecucién de politicas. Sin embargo, si
bien es util esta separacion entre instrumentos de asignacion direc-
ta de recursos e instrumentos de regulacion para definir € splano
de lo presupuestario, no puede aislarse un aspecto del otro o
ignorar sus interrelaciones. En efecto, ademds de las relac:ones
obvias de complementariedad que se dan entre ellos para onfor-
mar el contenido de una politica, no puede desconocerse que la
gestién y aplicacion de los instrumentos de regulacion sblo esposi-
ble mediante la utilizacién de recursos presupuestarios.

18



En el grafico No. 1 el conjunto en blanco, a la derecha, expre-
sa el ambito de una politica externa a una institucion a la cual ésta
contribuye con su produccion de bienes y servicios. Dicha produc-
cion esta representada en el grifico por los rectangulos en blanco y
cada uno de ellos, X, y X,, exige una asignacion previa y especi-
fica de recursos. A su vez, la misma institucion tiene capacidad
para ejercer funciones de regulacion que afectan el comportamien-
to del sistema social y que constituyen también instrumentos para
la consecucion de las politicas. Dichas acciones de regulacion no
son posibles sin la utilizacién de recursos, pero los mismos ni
estan previa y especificamente amgnados a ellas, ni son relevantes
en términos del producto de la accion de regulacion.

GRAFICO No. 1

RELACIONES ENTRE ACCIONES DE REGULACION
Y POLITICAS

politica
accion de regulacion //’--‘\ /"

m lim. 1 \\
m
,1!1 I
1‘!

I

n]u 'i //
/.'w Y,

e ———

En este grafico la accion de regulacion, representada por un
circulo, esta condicionada por una accion operacional representa-
da en lineas punteadas que intersecta las acciones X, v X,,yque
utiliza recursos asignados a la obtencion de los productos de dichas
acciones presupuestarias.
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Ahora bien, el presupuesto es .4n artificio creado poy el hom-
bre. En otras palabras, descansa /h una construcciéon Vigica, que
debe tener coherencia interna, <n el sentido de no coatener con-
tradicciones y, al mismo tiemr o, y principalmente,dsbe ser eficaz
a los propésitos practico-coicretos que justifican su disefio. Como
una forma de tratar el ca.acter sistémico que tiene €l presupues-
‘0, se recurre a las teorius de ‘conjuntos v redes para desarrollar
el planteamiento teérico-conceptual. La primera se utiliza como
instrumento para deslindar el campo presupuestario del mo presu-
puestario. A su vez, la utilizacién de la teoria de redeshace posible
visualizar las interrelaciones entre las acciones presupuestarias que
realiza el sector publico y, por tanto, delimitar v jerarquizar el
ambito de los niveles de programacién 0 —como mas cominmente
se conoce— de las categorias programaticas.

El método de anilisis que se utiliza en este documento impli-
ca partir de los conceptos mas elementales que sustenta la concep-
cion del presupuesto, haciéndolos explicitos, para derivar de alli
las relactomes que ‘necesariamente deben considerarse. Como se
demostrara mas adeiante, el concepto de presupuesto que se desa-
rrolla en este documento, debe cumplir con los siguientes requisi-
tos basicos: Primero. el presupuesto debe expresar la red de pro-
duccion donde cada producto es condicionado y, a la vez, condi-
ciona a otros productos de la red, existiendo asi unas determinadas
relaciones de coherencia entre las diversas producciones que se pre-
supuestan. Segundo: el presupuesto debe ser agregable y desagre-
gable en centros de produccion, donde el producto de cada centro
debe ser excluyente de cualquier otro producto de cualquier otro
centro de produccion de su mismo @mbito. De otra forma, el total
de asignacion de recursos que expresa el nivel del gasto presupues-
tario no tendria significado y encerraria duplicaciones y confusio-
nes. Tercero: las relaciones entre los recursos asignados y los pro-
ductos resultantes de esa asignacion deben ser perfectamente
definidas; no puede haber dudas sobre el producto fue se persigue,
con determinada asignacion de recursos, y un mismo recurso o
parte fraccionable del mismo no puede ser requisito presupuestario
de dos o mas productos. Cuarto: la asignacion de recrsos para

20



obtener los productos, que directamente requieren los objetivos de
las politicas (productos terminales) exige también de la asignacion
de recursos para lograr otros productos que permitan o apoyen la
produccién de los productos terminales (productos intermedios).
De manera que, una parte de la produccion expresada en el presu-
puesto es un requisito directo de las politicas y otra parte solo es
un requisito indirecto de tales politicas.

En sintesis, el presupuesto como reflejo de un sistema de pro-
duccién y como mecanismo de asignacion de recursos debe tener
una coherencia interna, ya que la cantidad de producto de cada
centro de produccion requiere insumos fisicos y financieros bien
precisos, en funcion de una determinada tecnologia de produccion
y, a la vez, los productos de todos los centros de produccién guar-
dan entre si relaciones de condicionamiento, a veces predominan-
temente cuantitativas o cualitativas.

Cualquier modificacion en los insumos requeridos por un cen-
tro de produccion puede alterar su producto en cantidad y calidad,
y cualquier alteracion cuantitativa o cualitativa de un producto
puede repercutir en la calidad o cantidad de los productos que
condiciona y, a su vez, de los que lo condicionan.

Por otra parte, el presupuesto debe tener coherencia externa,

a través-de la relacién entre los productos terminales y los objeti-
vos de las politicas a que dichos productos terminales contribuyen.

21



RELACIONES ENTRE PRODUCTOS Y ENTRE PRODUCTOS

CUADRO No. 1

Y POLITICAS
Productos intermedios
iermminales A B
B B, %ﬁ@ﬁ Pal,
Pysly Pol,
P, P, P, Pol,

CUADRO No. 2

RELACIONES ENTRE INSUMOS Y PRODUCTOS

Productos

Intermedios

B C

x x




El cuadro No. 1 indica como los productos intermedios (A,
B, C) condicionan los productos terminales (P, , P2 R P3) y éstos
condicionan el cumplimiento de los objetivos de las politicas
(Pal,, Polz, Pol;). Asi, por ejemplo, si cambian los objetivos
cuantitativos o cualitativos de la politica Pol 1, ello puede exigir
una redefinicion en cantidad y calidad de los productos terminales
P, y P, y, como dichos productos estan, a la vez, condicionados
por todos los productos intermedios, también puede ser necesario
alterar la produccion de A, B y C.

El cuadro No. 2 muestra las relaciones entre los productos y
los recursos exigidos para su produccion. Estas relaciones son uti-
les para analizar como las variaciones en la cantidad y calidad de
cada producto pueden obligar; segin sea la funcion de produccion,
a que se cambie la dotacién de insumos para A, B, C, P, . Py v ¥,

Esta breve explicacion, presentada a titulo de sintesis inicial
del contenido de este documento, permite reflejar el caracter
sistémico del presupuesto y los diversos tipos de relaciones que
deben existir entre los recursos, los productos intermedios, los
productos terminales y los objetivos de las politicas. Pero, para
profundizar este analisis, apenas sugerido en esta introduccion,
sera preciso ir construyendo, paso a paso, el edificio tedrico-con-
ceptual en que descansa la técnica del presupuesto por programas.
Primero, sera necesario definir rigurosamente los conceptos y las
relaciones entre ellos, para después emplearlos en la precision de
las categorias programaticas y en la prueba de su aplicabilidad
practica en las diversas etapas del proceso presupuestario.

23






II. DEFINICIONES Y CONCEPTOS BASICOS

Los conceptos basicos utilizados en esta construccion teorica
son los siguientes:

A. Insumos

Son los recursos humanos, materiales, equipos y servicios que

se requieren para el logro de un producto, expresados en unidades

fisicas o en su valoracion financiera.

Si se toma como ejemplo una Oficina Central de Presupuesto,
son insumos los siguientes: a) en recursos humanos: analistas de
presupuesto, secretarias, personal directivo y administrativo, etc.;
b) en materiales y equipo: papeleria, maquinas calculadoras, escri-
torios, miquinas de escribir, etc.; c) en servicios: alquileres, luz,
agua, pasajes, viaticos, etc. La asignacion de estos diversos recursos
permite realizar la elaboracion del “proyecto de presupuesto
anual” que constituye “un producto” a los efectos de la teoria
presupuestaria.

El concepto de insumo utilizado para los efectos presupuesta-

rios tiene algunas diferencias con el concepto de insumo como
costo de produccion.

El concepto de insumo-presupuestario se refiere a la dotacion

de recursos reales o a su valoracion financiera; en cambio el con-

cepto de insumo-costo se refiere a la utilizacion de recursos exigida
por la produccion del periodo presupuestario, sea en términos

reales o financieros.

El insumo-presupuestario refleja los recursos que es necesario
adquirir en un afo para dotar a un centro de gestion productiva,
de la capacidad programada de produccion, mientras que el insu-
mo-costo representa la utilizacion de recursos para levar a cabo
la produccién en el afio presupuestario, con independencia del
periodo en que fueron adquiridos.
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Por ejemplo, la asignacion de recursos financieros para adqui-
vir maquinas calculadoras, expresa la valoracion de un insumo-pre-
supuestario, pero de ninguna manera dicha asignacion es signifi-
cativa del costo imputable a la respectiva produccion por la
utilizacion de esa maquina. El insumo-costo, en este caso, es la
depreciacion por la utilizacion, durante el ejercicio presupuestario,
del equipo aplicado a la produccion.

Un segundo aspecto en que no coinciden ambos conceptos de
insumo se refiere a la diferencia entre la adquisicion y utilizacion
de productos consumibles, es decir, a la existencia de materiales.
En este caso, el concepto de insumo-presupuestario se refiere
exclusivamente a la adquisicion de materiales, independientemente
que se 1 utilizados total o parcialmente en la produccién del
ejercicio presupuestario. En cambio, el concepto de insumo-costo
se refiere a los materiales efectivamente aplicados a la produccién.

B. Producto

Es el bien o servicio que surge como un resultado, cualitativa-
mente diferente, de la combinacién de los insumos que requiere
su_produccion. El producto puede ser un bien o servicio cuantifi-
cable o de esencia predominantemente cualitativa.

Asi, por ejemplo, en el caso de una Oficina Central de Presu-
puesto, el producto “proyecto de presupuesto anual”, es diferente
cualitativamente de los insumos que se requieren para llevarlos a
cabo.

C. Relacion insumo-producto

Es la relacién técni la combinacién de diversos
insumos en cantidades y calidades adecuadas y precisas para obte-
ner un determinado producto. Una relacion insumo-producto
expresa una de las diversas tecnologias de produccion posibles
para realizar el proceso de produccion. Toda relacion insumo-pro-
ducto implica determinada relacion de calidad entre los insumos
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y el producto. Un coeficiente de insumo-producto expresa una
relacion cuantitativa particular, determinada por la tecnologia de
produccion entre un insumo (entre los varios necesarios) y el pro-
ducto perseguido. Al proceso de combinar los diversos recursos
reales para obtener un producto se le denomina, proceso de pro-
duccion.

En la elaboracion del “proyecto de presupuesto anual para el
e;erclclo fiscal 19XX”, una Oficina Central de Presupuesto puede
requerir, por ejemplo, 140 hombres-afio de diferentes especialida-
des, 25 maquinas de escribir, 80 miquinas de calcular, 100 escri-
torios, 500 resmas de papel de oficina, alquilar 50 horas de maqui-
na fotocopiadora, asi como determinada cantidad de servicios de
luz, agua, teléfono, etc.

De lo anterior se deduce que, en una relacion insumo-produc-
to, la cantidad y calidad del producto que se busca lograr, asi
como su tecnologia de produccion, definen las cantidades y calida-
des precisas en que son requeridos los insumos. En el caso del
ejemplo, si la técnica presupuestaria que se emplea es tradicional
y rudimentaria, ese producto puede requerir menor cantidad y
calidad de insumos que en el caso de un sistema moderno. Por
otra parte, la forma en que esté organizada una Oficina Central
de Presupuesto y lleve a cabo sus rutinas de trabajo, influirdn
también en la cantidad y calidad de los insumos requeridos.

La relacion entre un insumo y su producto puede adoptar
diversas formas o funciones, tal como se explica mas adelante
para las relaciones de condicionamiento.

D. Relacion de condicionamiento

Es la relacion técnica por la cual determinados productos
condicionan v, a la vez son condicionados, por la produccién y

caracteristicas de otros.
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La relacion de condicionamiento expresa algo-muy practico
de la-realidad productiva de cualquier institucion. Asi, porejemplo,
es obvio que para obtener el producto “proyecto de presupuesto
anual”ise requieren otras producciones gque 1la apoyen, orienten
y complementen. Por ejemplo, sera necesario producir “contrata-
<i6n y administracion de personal”’, sera necesario producir “lineas -
de politica presupuestaria y coordinar el proceso de formulacion
del anteproyecto de presupuesto anual” (direccion y coordinacion)
y sera necesario producir “mecanografiado y repiroduccion del do-
cumento presupuestario” (complemento). En este caso podemos
decir que el producto “direccion y coordinacion” condiciona el
producto “proyecto de presupuesto anual”, y lo mismo ocurre con
las otras  producciones que apoyan o complementan el producto
mencionado.

Las relaciones de condicionamiento pueden ser unidireccio-
nales o pluridireccionales y, en todos los casos, exigen mecanis-
mos de coordinacion. Son unidireccionales si conectan uno o va-
rios productos condicionantes con un un solo producto condicio-
nado. Son pluridireccionales si un producto condicionante afecta
a varios productos condicionados. Los mecanismos de coordina-
cion permiten garantizar que la cantidad y calidad de los produc-
tos condicionantes, sean los requeridos por los productos condi-
cionados.

Por ejemplo, en cualquier organismo, el servicio “direccion
superior”, ademas de condicionar otros servicios, tiene como fun-
cion basiea lograr que los productos cond:cionantes se materialicen
en la forma, cantidad, calidad y tiempos requeridos por los pro-
ductos condicionados.

Una relacion de condicionamiento se diferencia de una rela-
cion de insumo-producto en los siguientes aspectos:

a) La relacion de insumo-producto vincula los requerimientos
de recursos humanos, materiales, equipos de produccion y
servicios con el producto.



b)

La relacion de condicionamiento es una relaciéon entre pro-
ductos obtenidos en un mismo ambito y, por tanto, es una
relacién de implicancia entre dos o mas productos. Expresa
que para que se produzca “B” en la cantidad y calidad pre-
vista, es necesario que también se produzca “A”, en cierta
cantidad y calidad, o que la produccion de “A” se justifica
en funcion de la produccion de “B”.

(A— B 6 B —A)

Asi, por ejemplo, para producir el “‘proyecto de presupuesto
anual” se requiere que existan servicios de apoyo administra-
tivo, tales como personal, contabilidad y mantenimiento;
ademas, es necesario que se preparen normas e instructivos, se
asesore a los organismos publicos en todas las etapas del pro-
ceso presupuestario, etc. La produccion de todos estos servi-
cios condiciona la cantidad y calidad del ‘“‘proyecto de presu-
puesto anual” y no son insumos de él.

En forma sencilla, las relaciones de condicionamiento y las
relaciones de insumo-producto se explican mediante el grafi-
co No. 2.

Este grafico indica que, tanto la produccion de los servicios
de direccion superior del Ministerio de Educacion ““A”, como
los que se prestan en educacion primaria “P, ”, exigen combi-
naciones particulares de insumos para su materializacion.

La prestacion de servicios de educacion primaria “P, ” requie-
re la produccion del servicio de direccion superior “A”. A la
vez, la cantidad y calidad de la produccion de “A” esta condi-
cionada por la produccién de “P,”. En el grafico, la relacion
de condicionamiento esta representada por una flecha gruesa
y continua; en cambio, las relaciones de insumo-producto es-
tan indicadas por flechas en linea cortada.
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GRAFICO No. 2
RELACIONES DE CONDICIONAMIENTO Y
RELACIONES DE INSUMO-PRODUCTO

o

Las relaciones de condicionamiento pueden ser predominan-
temente cuantitativas o cualitativas. En el caso que dichas
relaciones sean esencialmente cuantitativas, ellas pueden ex-
presar muy diversas funciones. Por ejemplo, puede existir
una relacion lineal de proporcionalidad entre dos productos
condicionados, como lo expresa el grafico No. 3, o una rela-
cion continua no lineal, como lo expresa el grafico No. 4.



GRAFICO No. 3 GRAFICO No. 4
Relacion Continua Lineal Relacion Continua no Lineal

A A

P P,
Sin embargo, quizds un caso mas general es el de una relacion

discontinua entre dos productos condicionados, situacion que se

refleja en el grafico No. 5, a través de una funcion “escalonada”.

GRAFICO No. 5
Relacion Discontinua
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Finalmente, en los casos en que el condicionamiento entre
dos productos, es esencialmente cualitativo o es entre un producto
cuantificable y otro no cuantificable, la variacion en la calidad de
uno puede exigir variacion en la cantidad y calidad del otro y vice-
versa.

E. El concepto de producto en las relaciones insumo-producto
y de condicionamiento

Un requisito basico para que exista una relaciéon insumo-pro-
ducto es que el producto sea iinico y excluyente de otro, corres-
pondiente a otra relacion insumo-producto. Si ello no es asi, no es
posible la determinacion de la relacion técnica entre insumos y
praductos.

Productos excluyentes Productos intersectados

Sean los productos “B” y “C” que expresan distintos conte-
nidos. Para comprobar que “B” es excluyente de “C”, en el
sentido que expresan relaciones insumo-producto distintas y, pox
lo tanto, no se intersectan entre si, basta comprobar lo siguiente:

—  Si al producirse “B” no se produce, por ese solo efecto el
producto “C”, se trata de dos productos que corresponden
a dos relaciones insumo-producto.

—  Si, por el contrario, al producirse *B”, porese solo efecto se
produce “C”, se trata de productos intersectados y, por tanto,
no excluyentes.
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Aqui, la frase “por ese solo efecto” tiene un significado bien
preciso. En matematica, dos conjuntos se intersectan cuando tie-
nen elementos comunes. ;Cudles son esos elementos comunes en
la interseccion de dos productos?

Veamos los siguientes aspectos del problema:

a) El tiempo es infraccionable e indivisible entre los productos
intersectados. Si por el solo efecto de producir “A” se produ-
ce “B”, ello implica, en primer lugar, que en el mismo acto y
tiempo se produce “A” y “B”. Por ejemplo, al aserrar made-
ra, por ese solo efecto se produce madera aserrada y aserrin.
Alli es imposible distinguir el tiempo que la maguina destina
a aserrar madera y a producir aserrin. Sin embargo, los dos
productos obtenidos son distintos y no es posible producir
madera aserrada sin aserrin, ni producir aserrin sin producir
madera aserrada.

b) Los recursos o insumos son comunes pero ademas indivisibles
entre los productos intersectados. No existe ningun criterio
objetivo para atribuir qué parte de la mano de obra y qué par-
te del costo imputable de la maquina aserradora es asignable
al producto madera aserrada y al producto aserrin.

c) El proceso de produccion no solo es comun y unico para
ambos productos, sino indivisible en relacion a los productos
resultantes.

Cuando dos productos diferentes en su contenido y efectos
estan totalmente intersectados, los tres elementos sefhalados se
cumplen en su totalidad.

Cuando dos productos estan parcialmente intersectados, tam-
bién deben cumplirse simultaneamente los tres requisitos mencio-
nados, pero en forma parcial. Por ejemplo, si en vez de aserrin con-
sideramos el aserrin ensacado, el proceso de empaque es exclusivo
para este filtimo producto y no afecta a la madera aserrada. En es-

te caso, la madera aserrada y el aserrin ensacado estan parcialmen-
te intersectados.
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Puede apreciarse que los requisitos b) y c) se derivan necesa
riamente del requisito a). De manera que si se cumple a), inevita-
blemente se cumplen los requisitos b) y ¢). Sin embargo, los requi-
sitos b) y ¢) ayudan a comprender el concepto de interseccion y
a comprobarlo desde diferentes angulos.

Si se analizan los productos y su relacion con los insumos
se pueden presentar las siguientes situaciones:

{(a) Productos Excluyentes:

— Con insumos exclusivos. Por ejemplo, el producto “B’
(caso 1) que es excluyente del producto “C”, tiene un insu-
mo exclusivo (a).

—  Con insumos comunes. (Caso 1 en relacion al insumo b). Por
ejemplo, la electricidad en una planta sideriirgica es un insu-
mo comun para la produccion de arrabioz acero en lingotes
y productos planos. En este caso es posible, mediante conta-
bilidad de costos, atribuir una cuota parte de los insumos a
cada producto.
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Caso 1 (productos excluyentes)

Caso 2 (interseccion total)

Caso 3 (interseccion parcial)
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(b) Productos Intersectados:

—.  Interseccion total: Por ejemplo, en un hospital universitario
el producto “atencion médica” se intersecta en su totalidad
con el producto “formacion de recursos humanos en medici-
na”, y los mismos recursos, indivisiblemente, se combinan
para producir ambos productos; esto significa que no puede
presupuestarse en funcion de cada producto (B y C) y que ni
aun por contabilidad de costos se puede atribuir a cada pro-
ducto una cuota parte de los insumos (caso 2).

—  Interseccion parcial: El ejemplo de la madera aserrada y alma-
cenada (B) y el aserrin ensacado (C) refleja el caso 3 de inter-
seccion parcial. El insumo “‘a” es especifico para el almacena-
miento de la madera aserrada, “c’’ es exclusivo al proceso de
ensacado de aserrin y “b’’ representa aquellos insumos que
indivisiblemente producen la madera aserrada y el aserrin.

En los casos de interseccion solo se puede presupuestar por
el conjunto de los productos intersectados.

De estos ejemplos, se extrae una primera conclusiéon basica
para delimitar el campo de lo presupuestario.

Los productos que se intersectan no pueden ser objeto de
asignacion especifica de recursos para su produccion y, por tanto,
no pueden ser presupuestados en forma individual.

De esto se deduce que, en una red de condicionamiento, los
productos de dicha red deben ser excluyentes, a efectos de que el

condicionamiento sea entre productos perfectamente diferencia-
dos.

Como corolario de esta conclusion, podemos senalar dos re-
quisitos basicos del ambito de lo presupuestario.

a) para que los productos sean excluyentes y no se intersecten,
todos ellos deben estar en un mismo plano de enumeracion

de la produccion; ¥y
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b)

el plano de lo presupuestario debe abarcar la totalidad del
universo de la produccion ya gue, si ello no ocurre, la pro-
duccion enumerada deberia complementarse abarcando dos
o-mas planos para cubrir el universo, y se contradeciria el

primer requisito.

2)

El pto de pl de ion de las cosas —en nuestro caso de produc-
tos— se refiere a la aplicacién coherente de los criterios de clasificacién y enume-
racion, de tal forma que se cumplan los dos requisitos ya mencionados: a) que la
enumeracién agote el universo de la produccién institucional y b) que cada pro-
ducto enumerado no se intersecte con otros productos.

Un caso muy ilustrativo sobre la enumeraciéon de cosas en distintos planos es el
citado por Matus en Estralegia v Plan sobre la clasificacion de los animales. Dice
asi: “Estas enumeraciones recuerdan, por su heterogeneidad, la clasificacion de
los animales que aparece en una Enciclopedia china, y segin la cual ‘los anima-
les se dividen en: a) pert: ientes al E rador, b) embalsamados, ¢) amaestra-
dos, d) lechones, e) sirenas, f) fabulosos, g) perros sueltos, h) incluidos en esta
clasificacion, i) gue se agitan como locos, j) innumerables, k) dibujados con un
pincel finfsimo de pelo de camello, 1) etcétera, m) que acaban de romper el ja-
Irén, n) que de lejos parecen moscas’. Aqul se mezclan con raro ingenio multi-
ples formas de abordar un sujeto sin que estén situadas en un plano homogéneo
que asegure la legitimidad de las comparacidnes”. {Referido por Carlos Matus,
Estrategia y Plan, Pdg. 59, Siglo XX1I.

Es obvio que esta enumeracion no agota el universo de los animales, y cada enu-
meracion no es excluyente de las otras. Por e)emplo. los perros-sueltos g) pueden

estar incluidos en a) per ientes al E Just. ite la @ josidad de
la ““clasificacion’ reside en gue casi todas las enumeraciones estin intersectadas,
lo que obligé al autor de h lar una gran diversidad de planos
de ion. Asi, el p de la vropxedad de los animales estid junto al de si

son salvajes o amaestrados, si estin embalsamados o vivos, si son reales o estdn
dibujados, etc.

En el caso de la teoria presupuestaria, ¢l pl de la ion de los produc-
tos es aquel en que ios recursos pueden asignarse a productos previsibles, perfec-
4 definidos y perfect te dif; iados y excluyentes de otros produc-

tos y que agolan el universo de la institucion, sector o region que se presupuesta
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IIL POLITICAS Y ACCIONES DEL SECTOR PUBLICO

Con el objeto de situar el campo de lo presupuestario convie-
ne analizar los diversos tipos de acciones que se realizan en el am-
bito publico.

Dentro de esos tipos de acciones existen algunas que reflejan
relaciones insumo-producto, con las caracteristicas ya definidas
(cada una de ellas origina un producto excluyente de otro) y otras
que, teniendo un preducto y, por tanto, utilizando insumos, no
cumplen con los requisitos de una relacion de insumo-producto
por reflejar productos intersectados. A la vez, los organismos desa-
rrollan politicas, al logro de cuyos objetivos contribuyen muy
diversos tipos de acciones presupuestables y no presupuestables,
y esas politicas configuran también productos que utilizan insu-
mos.

Por ello, conviene analizar el concepto de politica y los dis-
tintos tipos de acciones que desarrolla el sector publico, a efectos
de delimitar, por exclusién, el campo de las acciones que reflejan
relaciones insumo-producto y que, por tanto, pueden ser objeto
de presupuestacion.

A. Politica

El concepto de politica que se usa en este documento no se
refiere a las ‘““politicas internas’ de los organismos, en cuyo plano
se definen politicas de personal, de suministros, de relaciones
publicas, de mantenimiento, etc. La palabra politica queda reser-
vada para aquellos aspectos que trascienden la esfera interna de
la organizacion y se refieren a cuestiones basicas de la sociedad.
La existencia de un organismo o sector se fundamenta justamente
por su contribucion al logro de objetivos que rebasan su quehacer
interno.
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Una politica se refiere siempre a un aspecto del todo indivi-
sible que es la sociedad, y existen diversos planos o aspectos de la
sociedad que pueden ser objeto de politicas. Por ejemplo, las
politicas de propiedad, precios, financiera, etc., atraviesan los
diversos sectores econémicos y sociales (agricola, industrial, trans-
porte, etc.) que conforman una sociedad los que, a la vez, son ob-
jeto de politicas sectoriales. También a una sociedad se la puede
considerar en el plano de lo regional y asi surgen toda wuna serie
de politicas regionales {politica de desarrollo industrial de Guaya-
na, etc.) que se entrecruzan con los dos planos mencionados. Por
otra parte, la sociedad estd inserta en un escenario internacional y,
naturalmente, se propone objetivos y politicas de alcance interna-
cional, que pueden entrecruzarse con todas las anteriores (politica
regional fronteriza, politica de produccion de petroleo en el mar-
co de la OPEP, politica de precios para la integracior andina, etc.).
Por ultimo, aun en un mismo plano de enumeracion de las politi-
cas, éstas pueden intersectarse, a causa de la interrelacion de los
sectores productivos (politica agricola de produccién de algodon
y politica textil), a causa de que unas politicas implican otras
(politica financiera implica la definicion de las reglas de funciona-
miento de las entidades financieras, que es un aspecto de la politi-
ca juridica-institucional), etc.

Por ejemplo, en el grifico No. 6 se puede apreciar que, al
definir una politica en materia educacional (Pol, ), por ese solo
hecho, se define también parte de las politicas de la juventud
(Pol, ), de formacion fisica (Poly), y nutricional (Pol ).

Necesariamente una politica educacional abarca aspectos de
otras politicas. Asi, por ejemplo la politica educacional, en lo que
se refiere a la juventud, implica que ésta disponga de condiciones
de salud y alimentacion adecuada, a efectos de que pueda desarro-
1lar su capacidad intelectual y asimilar la ensefianza vecibida y, a
la vez, se evite la desercion escolar en los estratos de extrema po-
breza. Es asi como la misma politica educacional determina la
necesidad del desarrollo de programas de comedores escolares
y de distribucion gratuita de leche u otros alimentos.
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GRAFICO No. 6
INTERSECCION DE POLITICAS
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La politica educacional contempla programas de formacion
fisica y la realizacion de practicas deportivas, a efectos de que el
desarrollo intelectual esté correlacionado con el fisico. Por otro
lado, el desarrollo fisico en la etapa juvenil requiere de adolescen-
tes sanos y bien nutridos. De esto se deduce gue una politica de
formacion fisica de los habitantes de un pais, se intersecta parcial-
mente con las politicas educacional y nutricional.
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Los programas de estudios que rigen en los niveles de educa-
cién primaria y media contemplan, normalmente, la educacion
tisica con caracter obligatorio, y las acciones se realizan conjunta-
mente con algiin organismo rector en materia de deportes y con
instituciones del sector privado. A la vez, los organismos naciona-
Iesde nutficion, a través de los comedores, brindan alimentacion
a los escolares.

La politica educacional para la juventud es, obviamente, par-
te de una politica general para 1a juventud. Esta altima abarca
aspectos no educacionales tales como: nutricion, prevencion de
la delincuencia infantil, proteccién de menores, sistemas de recrea-
cion, atencion a madres en condiciones de abandono, sistemas
de reeducacion al delincuente infantil, etc. De esta forma, la po-
litica general para la juventud se intersecta con las politicas edu-
cacional, nutricional y de formacion fisica.

En conclusion, {as politices se intersectan v, en consecuencia,

no conforman relaciones insumo-producto definidas, por lo cual

resulte imposible presupuestar por politicas.

B. Accion Operacional

En cualquier organizacion se realiza una gran diversidad de
acciones. Un observador externo puede apreciar el quehacer de
esa institucion describiendo las acciones que realiza el personal.
Habra gente movilizando documentos, mecanografiando oficios,
redactando informes, en reuniones de discusion y coordinacion
de acciones, recibiendo publico, etc. Todas esas acciones son
acciones operacionales. Algunas seran pequenas, menores y deri-
vadas de la realizacion de otras mas calificadas. Ciertas acciones,
las menos visibles al observador, son mas agregadas vy significati-
vas, y requieren del apoyo de las acciones operacionales primarias
mas directamente observables.

La accion operacional es un micro-proceso de produccion
que culmina en un producto primario e indivisible.



El producto de una accion operacional puede ser un medio
para el logro de una politica, un medio para la realizacion de otras
acciones operacionales, o ambas cosas a la vez. Por ejemplo, el
producto ‘‘oficio mecanografiado” puede ser un medio para la
emision -de una resoluciéon —que es otro producto de otra accion
operacional— el que, a la vez, puede ser un medio para imple-
mentar la politica monetaria.

Cada accion operacional, individualmente considerada,
constituye una relaciéon insumo-producto. O sea, toda accion
operacional exige la utilizacion de insumos para la obtencién de
un producto. En ciertos casos los insumos son poco importantes
en relacion a la trascendencia del producto; en otros, la magnitud
de los insumos es esencial al logro de aqueél.

Toda accién operacional implica la realizacion de un produc-
to, pero no todos esos productos son excluyentes y expresan
relaciones de insumo-producto perfectamente diferenciadas. Lo
que ocurre es que, al enumerar y agregar acciones operacionales,
si no se cuida que dicha enumeracion se haga en un mismo plano,
los productos tienden a intersectarse. Por ejemplo, en la enumera-
cion inicial, el producto “oficio mecanografiado” esta en un pla-
no distinto al que “informe producido” y se intersecta con éste.

Si la enumeracion mas o menos completa de las acciones
operacionales atraviesa los diversos planos de la realidad institucio-
nal, las mismas se intersectan; es decir, cuando se realiza una de
ellas en un plano de la realidad, por ese solo efecto se realizan
otras, en otros planos.

En el grafico No. 7, se pueden apreciar las intersecciones
entre los productos de las acciones operacionales siguientes:
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Aceion Operacional

Elaboracion de los guio-
nes de los programas de
radio y television desti-
nados a los nifos de los
jardines de infancia, ni-
nos en edad pre-escolar
y a niflos fuera del
sistema.

Disefio de los certifica-
dos de promocion del
nino de pre-escolar y
primaria.

Elaboracion de los guio-
nes de la television edu-
cativa dirigida a docen-
tes, padres y alumnos
de los diferentes niveles
educativos.

Reuniones con el gremio
docente, para definir po-
liticas audiovisuales y de
produccion del material
escolar.

Aprobacion de publica-
cion de textos escolares.

Reuniones de trabajo pa-
ra definir tecnologias edu-
cativas.

Interseccién

wg »
3

No se intersecta con el produc-
to de otra accion operacional
ejemplificada, pero si con los
de otras de las numerosas
acciones operacionales no enu-
meradas, del Ministerio de
Educacion.
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GRAFICO No. 7

INTERSECCIONES ENTRE PRODUCTOS DE ACCIONES
OPERACIONALES

Del ejemplo senalado se deduce que, las acciones operaciona-
les cuyos insumos no pueden ser asignados en forma individualiza-
da, debido a que sus productos se intersectan por estar en distintos
planos de la realidad, no pueden ser objéto de presupuestacion.

C. Accion de regulacion

La accion de regulacion es una norma cuyo propésito o re-
sultado es regular comportamientos externos a la institucion, y
tiene como condicionante una o varias acciones operacionales. Por
tanto, la accion de regulacion es terminal de una red de acciones
operacionales de una institucion, ya que contribuye, directamente,
al logro de una o varias politicas. En otras palabras, las acciones
operacionales de una yed de regulacion, son intermedias en rela-
¢ion a la accion de regulacion. A este respecto, conviene distinguir
claramente la accion de regulacion, que es el contenido de una
norma, de la accion operacional, que es un medio para su produc-
¢ién o su comunicacion.
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Por ejemplo, la accion de regulacion ‘“meodificacion del enca-
je bancario”, es -el resultado final de un conjunto de acciones
operacionales tales como, ‘“‘reunion del directorio del Banco Cen-
tral para analizar la liquidez bancaria’, “‘estudio del efecto en la
liquidez de la disminucion de X cantidad de puntos en el encaje
bancario”, “reunion del Consejo de Ministros para aprobar dicha

”

reduceidn”, “‘mecanografiado de la resolucion”, etc.

En conclusion, no es posible presupuestar por acciones de
regulacion, por cuanto éstas abarcan solo una parte del universo
de la produccion institucional y, en consecuencia, no pueden
cumplir el requisito de agregacion y desagregacion de todo el
ambito de lo presupuestario en productos excluyentes o no inter-
sectados. Por otra parte, un requisito previo para presupuestar
es la posibilidad misma de enumerar los productos y, en el caso
de las acciones de regulacion, su enumeracion completa ex-ante
contradice el caracter conyuntural, esporadico y particular que
tienen buena parte de las acciones de regulacion.

D. Accion presupuestaria
1. El campo de lo presupuestario

Del analisis realizado se concluye que, las politicas, las accio-
nes de regulacion y las acciones operacionales que estan en distin-
tos planos de la realidad no pueden ser objeto de asignacion for-
mal de recursos pues, al intersectarse sus productos, no expresan
relaciones insumo-producto perfectamente diferenciadas.

Queda reservado al campo presupuestario, un tipo especial,
agregado o combinado, de acciones operacionales que cumpla las
siguientes condiciones:

a. posiblidad
Los productos deben ser perfectamente definibles y di-
ferenciables de otros productos pertenecientes a otras
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relaciones de insumo-producto. Si esta condicion no se
cumple, es imposible agotar el universo del campo de lo
presupuestario sin duplicaciones y asignar recursos por
productos;

relevancia

El producto presupuestable requiere un centro de gestion
productiva de suficiente relevancia, dentro de la red de
produccion de una institucion o sector, al cual resulta
eficaz asignar formalmente recursos.

Ambas condiciones son necesarias para definir el concepto
de accion presupuestaria, pero ninguna de ellas, aisladamente, es
condicion suficiente de la definicion de una accion presupuestaria.

2.

a)

b)

Concepto de accion presupuestaria

Es una agregacion o combinacion de acciones operacio-
nales cuyos recursos y productos son perfectamente de-
finibles y excluyentes con respecto a otras relaciones de
insumo-producto. La enumeracion y combinacion de ac-
ciones operacionales debe expresarse en un mismo plano
de la gestion productiva, con el objeto de que todo el
universo de las acciones que realizan una institucion o
sector pueda descomponerse en partes, y que ninguna de
las partes se intersecte con otras. Esto permite que las
acciones presupuestarias sean sumables en términos fi-
nancieros, sin duplicacion alguna de productos e insu-
mos, ya que sus productos no se intersectan. O sea, un

requisito fundamental de toda accion presupuestaria es

gue sus productos sean excluyentes, y jamas se intersec-
ten con otros productos de otra accion presupuestaria.

Por ser la accion presupuestaria una agregacion o combi-
nacion de acciones operacionales en un mismo plano de
la gestion productiva, dicha agregacion debe tener la sufi-
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ciente relevancia, en la respectiva red de produccién, co-
mo para requerir un centro de gestion productiva espe-
cializado o diversificado.

Un centro de gestion productiva es un centro de planifi-
cacion, combinacion y asignacion formal de recursos en
funcion de una produccion previsible. Un centro de ges-
tion productiva diversificado es aquel que, por razones
de economias de escala-de producéion, tiene, bajo una
misma organizacion formalmente individida o de mini-
mo nivel, varios procesos productivos diferenciados y,
en consecuencia, produce diversos tipos de bienes o ser-
vicios; en cambio en un centro de gestion productiva es-
pecializado solo se lleva a cabo un proceso productivo
homogéneo, en razon de que asi lo permiten las econo-
mias de escala.

Un centro de gestion productiva diversificado se caracte-
riza porque los insumos presupuestarios que utiliza son
comunes para la produccion de diversos tipos de produc-
tos, debido al tipo de tecnologia de produccion del cen-
tro. En ningiin caso, la asignacion de insumos presupues-
tarios debe ocultar el tipo de tecnologia de produccion
del centro de gestion productiva, en aras de otorgar una
mayor flexibilidad en la utilizacion de los insumos. Por
tanto, cada centro de gestion productiva debe presu-
puestarse en forma individual.

Por ejemplo, los servicios de un ministerio de salud exi-
gen un conjunto de centros de gestion productiva pero,
en ningin caso, dicho ministerio es un centro de gestion
productiva diversificado, ya que no cumple nicon el re-
quisito de una organizacién formalmente individida, o
de minimo nivel, ni con la condicion de precisar la tec-
nologia institucional de produccion. Por estas razones,
nunca un organismo que supere un tamafio minimo,
puede considerarse un centro de gestion productiva di-
versificado.



Un centro de gestion productiva debe reunir, en forma
simultanea, por lo menos los siguientes requisitos:

i) Ser relevante en la red de condicionamiento, en el
sentido de precisar la tecnologia de produccion
aplicada o seleccionada y justificar el costo de apli-
cacion de todo el proceso presupuestario a ese nivel.

ii) No sobrepasar el limite en la desagregacion formal
en la asignacion de recursos que torne costoso, rigi-
do o ineficiente, el proceso integral de produccion.

ili) Dar lugar a un producto o productos terminales o
intermedios.

iv) Contar con una unidad administrativa responsable
de planificar la gestion productiva y de combinar
insumos en funcion de productos.

En conclusion, la accion presupuestaria es un tipo especial,
agregado o combinado, de acciones operacionales cuyos insumos
y productos son definibles y perfectamente diferenciables de otros
recursos y productos pertenecientes a otras relaciones de insumo-
producto. Toda accion presupuestaria origina uno o varios produc-
tos, sean éstos terminales o intermedios. En funcion de su dimen-
sion y tecnologia de produccion requiere un centro de gestion pro-
ductiva, especializado o diversificado, de suficiente relevancia al
cual se le asignan formalmente recursos. Por esta razon, es una uni-
dad de programacion de recursos y, por lo tanto, constituye una
categoria programatica del presupuesto que tiene una unidad eje-
cutora responsable; en el caso que haya mas de una unidad ejecu-
tora implicada en la produccion, debera contar con una unidad
coordinadora.

3. Agregaciones de centros de gestion productive

Los centros de gestion productiva se agrupan, segun el nivel
de programacion, en instituciones, sectores y regiones.
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Institucion, a los efectos presupuestarios, es la maxima organiza-
cion formalizada de centros de gestion productiva, que tiene una
responsabilidad unitaria, en todo el proceso presupuestario, ante
quien juridicamente aprueba su presupuesto. Toda institucion ge-
nera productos terminales, porque a ese nivel de agregacion formal
de centros de gestion productiva, necesariamente se evidencia la
produccion que justifica, en Gltimo término, su existencia.

Sector, a los efectos presupuestarios, es una agrupacion de centros
de gestion productiva de acuerdo a la afinidad del tipo de produc-
cion realizada. Los sectores deben tener una correspondencia con
los que se utilizan en el sistema de planificacion, a efectos de una
mayor eficacia en la vinculacion de los planes con el presupuesto.

Region, a los efectos presupuestarios, es una agrupacion de centros
de gestion productiva, en funcion del ambito geografico de actua-
cion (sea la localizacion geogrifica de la produccion, su destino o
una combinacion de ambos).

Ambito presupuestario, es la agrupacion de centros de gestion pro-
ductiva ya sea a nivel institucional, sectorial o regional.

Centro legal de gsignacion de recursos financieros, es aquel que de-

limita el monto maximo para gastar a nivel de acciones presupues-
tarias y es definido por la institucion que aprueba el presupuesto.

No todo centro legal de asignacion de recursos financieros
coincide con un centro de gestion productiva.

Un centro legal de asignacion de recursos financieros puede
incluir uno o varios centros de gestion productiva. La delimitacion
de un centro legal de asignacion de recursos debe responder a los
siguientes requisitos, en forma simultanea:

i) Ser lo suficientemente flexible a objeto de evitar rigidez al
sistema de produccion.
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ii) La magnitud de recursos involucrados debe ser de tal natura-
leza, que no se desvirtiie el control por parte de los organos
externos a la institucion o sector.

En el grafico, las lineas punteadas reflejan el ambito de un
centro legal de asignacion de recursos financieros que incluye cua-
tro centros de gestion productiva. En los restantes casos, cada cen-
tro degestion productiva coincide con un centro legal de asignacion
de recursos financieros.

En las normas legales organicas de presupuesto se establece,
en forma taxativa, los tipos de centros legales de asignacion de re-
cursos financieros. Estos generalmente se corresponden con accio-
nes presupuestarias agregadas.

GRAFICO No. 8

CENTRO LEGAL DE ASIGNACION DE RECURSOS
FINANCIEROS

RN RE S )

i

Centro Legal de
Asignacion de Re-
Cursos.
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4. Elproducto de la accion presupuestaria

El caricter terminal o intermedio de un producto esta deter-
minado por el 4mbito que abarca el presupuesto y el papel que ca-
da accion presupuestaria desempefia en la tecnologia de produc-
cion. Asi, son productos terminales para una institucion, los bienes
o servicios que justifican su existencia y constituyen nudos termi-
nales de la red de produccion en ese ambito. Por tanto, un produc-
to es terminal de una red de produccion, cuando no sufre ningin
otro proceso de transformacion en la institucion y condiciona di-
rectamente una politica y, a veces, otro producto terminal de la
misma institucion. Son productos intermedios, todos aquellos cu-
ya produccion es exigida por los productos terminales y, en conse-
cuencia, constituyen nudos intermedios de la red de produceion
gue realiza una institucion. El grifico que se expone a continua-
cion aclara el concepto.

GRAFICO No. 9
PRODUCTOS DE LAS ACCIONES PRESUPUESTARIAS
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A los propositos de simplificar la representacion grafica de las
redes de produccion, de aqui en adelante se omiten las flechas o
arcos que establecen condicionamientos deducibles de otras rela-
ciones de condicionamiento. Asi, si A— C —’Pl, necesariamente
A—P, y no es necesario representar en el grafico, en forma ex-
plicita, dicha relacion.

Sea:

P, = atencion al pre-escolar

B = direccion y coordinacion pre-escolar

C = asistencia social al pre-escolar

D = atencion pedagogica al educando

A = direccion superior del Ministerio de Educacion

Para dar atencién al nifio en edad pre-escolar, (producto P, ),
es necesaria la produccion de determinados servicios que permitan
lograr que dicho producto se preste en las mejores condiciones
de calidad, cantidad y con el menor sacrificio de recursos. Asi,
por ejemplo, se requiere planificar y coordinar la produccién
(producto B); prestar asistencia social al educando (producto C);
realizar la atencién pedagogica al educando para desarrollar su
capacidad intelectual y despertar su creatividad (producto D).
Como el producto terminal P, es uno de los tantos productos ter-
minales del Ministerio de Educacion, se requiere que la direccion
superior del Ministerio (producto A) brinde las orientaciones po-
liticas necesarias a fin de coordinar la realizacion de todos los
productos terminales.

En resumen se puede afirmar que:

i) A condiciona la produccion de B, C, Dy P1 y viceversa, y es
un producto intermedio.
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ii) B, C y D condicionan y son condicionados porla produccion
de P, y son también productos intermedios.

iii) P, condiciona al logro de la politica educacional a la cual
contribuye y esta condicionado porella y es un producto ter-
minal.

Como se puede apreciar, los productos intermedios asumen
distintas caracteristicas, segiin sus relaciones de condicionamiento
con los productos terminales. En algunos casos los productos inter-
medios condicionan unidireccionalmente una determinada produc-
cion terminal y se denominan productos intermedios directos; en
otros, los productos intermedios condicionan pluridireccionalmen-
te la produccion terminal y se denominan productos intermedios
indirectos.

La relacion de condicionamiento entre los productos interme-
dios indirectos o entre éstos y la produccion terminal, es una rela-
cion de apoyo ala produccion;en cambio, la relacion de condicio-
namiento entre productos intermedios directos y la produccion
terminal es una relacion directa de produccion, en el sentido que
estos productos intermedios directos, al ser combinados, consti-
tuyen la produccion terminal misma.

5. Lared de acciones presupuestarias .

La forma en que estan condicionados los productos de las
diversas acciones presupuestarias de una instituciéon o sector, ori-
gina una red de relaciones que denominaremos “red de acciones
presupuestarias”.

Las acciones presupuestarias de minimo nivel, en términos
de asignacion formal de recursos, se pueden clasificar, segiin que
la produccion generada sea intermedia directa o intermedia indi-
recta, en terminales e intermedias, respectivamente.
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Una accion presupuestaria es terminal cuando su produccion
es parte directa de una determinada produccion terminal, de una
institucidén o sector, ya que la condiciona unidireccionalmente. Por
tanto, una producciéon terminal es el resultado directo de varias
acciones presupuestarias terminales, cada una de las cuales origina
una produccién que es intermedia, por constituir una condicion
necesaria directa de la produccién terminal, pero no una condicion
suficiente de la misma. La produccion resultante de lacombinacion
de varias acciones presupuestarias terminales es produccion termi-
nal, si ese conjunto es condicion suficiente para dicha produccion.

Los insumos de las acciones presupuestarias mediante las cua-
les se obtienen productos intermedios directos, son sumables pre-
supuestariamente, para conformar el total de insumos que requiere
la respectiva produccion terminal. Por tanto, una acciéon presu-
puestaria cuya produccion es terminal, es una accion presupuesta-
ria agregada, en términos de insumos. Un caso mas simple que el
sefialado se presenta cuando una sola accion presupuestaria es, a
la vez, condicion necesaria y suficiente para lograr una produccion
terminal.

Por ejemplo, la liquidacion de impuestos y la fiscalizacion son
acciones presupuestarias terminales, cuya produccion intermedia
condiciona, unidireccionalmente, la administracion del sistema tri-
butario, que es una produccion terminal de un Ministerio de Ha-
cienda.

Son acciones presupuestarias intermedias aquellas cuya pro-
duccion intermedia condiciona en forma pluridireccional la pro-
duccion terminal de una institucion o sector. En este caso, los pro-
ductos intermedios son indirectos, y los insumos de las respectivas
acciones presupuestarias solo son sumables extrapresupuestaria-
mente, mediante su distribucion respecto de cada produccion ter-

minal, de acuerdo a criterios técnicos de imputacion de gastos in-
directos.
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Ejemplos de acciones presupuestarias intermedias son la di-
reccion superior de una institucion, su asesoria juridica, su admi-
nistracion de personal, etc.

El grafico No. 10 expresa las relaciones entre el caracter ter-
minal e intermedio de las acciones presupuestarias y de la produc-
cion de dichas acciones. Asi, las acciones presupuestarias Y,, Y,
y Y, son intermedias y su produccion A, By C es mtermedm m-
dzrecta Las acciones presupuestarias X, X2 Xs y X son accio-
nes presupuestarias terminales pues contribuyen exdusxva y di-
rectamente a la produccion de P, pero su produccion es interme-
dia directa. Las acciones presupuestarias agregadas X’ 11 X'15 Y
X', son terminales y sus producciones Py, P;,, P, son termina-
les. En el capitulo V Categorias Programaticas, se apreciara la
categoria que le corresponde a cada uno de estos tipos de accio-
nes presupuestarias.

GRAFICO No. 10

RED DE ACCIONES PRESUPUESTARIAS
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Toda accion presupuestaria cuya produccion es terminal con-
tribuye directamente al logro de una politica, pero ello no excluye
que también algunas acciones presupuestarias intermedias contri-
buyan directamente al logro de determinadas politicas. Esto ocu-
rre cuando la ejecucion de la politica no descansa en centros de
gestion productiva especializados y, en su defecto, uno o varios
centras de gestion productiva realizan esa funcion como una carac-
teristica secundaria de su produccion. Por ejemplo, si para coad-
yuvar a la politica de pleno empleo de recursos humanos, se esta-
blece la obligacion de llenar todas las vacantes de la Administracion
Publica, las oficinas de personal de todas las instituciones deben
ejecutar esa politica, pero no por ello las acciones presupuestarias
de dichas oficinas dejan de ser intermedias. Otro ejemplo puede
encontrarse en los servicios de prevision social para funcionarios
publicos que realiza una institucion, de acuerdo a la politica gene-
ral establecida en esa materia por el gobierno. Si no existe un cen-
tro de gestion productiva especializado, encargado de la prevision
social, habra alguno encargado en forma secundaria de prestar ese
servicio en cada institucion. Sila produccién que caracteriza dicho
centro de gestion productiva es intermedia, la accion presupuesta-
ria de ese centro €3 intermedia.

En el grifico No. 11 se puede apreciar una red de acciones
presupuestarias terminales e intermedias, en la que no se incluye
el detalle de las acciones presupuestarias terminales cuya produc-
cion es intermedia directa.
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GRAFICO No. 11

RED DE ACCIONES PRESUPUESTARIAS

ambito institucional

Sea la institucion Ministerio de Educacion y las acciones pre
supuestarias:
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Y, = servicios audiovisuales para la docencia

o
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3 impresion y venta de textos escolares

Y, = direccion superior del Ministerio de Educacion

Cada casillero es una accion presupuestaria, donde X', , X',
y X’3 expresan acciones presupuestarias terminales agregadas y
Y1 ) Y2 y Y3 representan acciones presupuestarias intermedias.

Las relaciones insumo-producto respecto a cada accion pre-
supuestaria estan representadas en lineas punteadas.

En el caso de la accion presupuestaria Y3 “impresion y venta
de textos escolares’ la institucion requiere de insumos fuera de
ella para producir esos textos y, a la vez, los textos son un produc-
to que se transforma en insumo para la produccién originada por
X', X’y y X’g, si dichos textos se usan gratuitamente por los
alumnos del Ministerio de Educacion a lo largo de varios periodos.

La superposicion del conjunto de los insumos, con el conjun-
to de la produccion que se realiza dentro del ambito de la insti-
tucion, solo es posible cuando un producto de una institucion se
transforma en un insumo de la misma.

Por dltimo, las flechas continuas mas finas del grafico No. 11
sefalan las relaciones de condicionamiento entre los productos de
diversas acciones presupuestarias.

E. Asignaciones presupuestarias que no resultan en productos

El concepto de accidon presupuestaria implica asignacion de
recursos para producir bienes o servicios, bajo la responsabilidad o,
dentro del ambito de una institucién o sector. Es decir, la asigna-
cion de recursos financieros y el proceso de gestion productiva es-
téan indisolublemente unidos. Sin embargo, la gestion administrati-
va de un organismo no exige que éste produzca siempre bienes o
servicios. En algunos casos, la asignacion de recursos financieros
constituye una cesion de fondos para que en otro ambito, sea del
sector piiblico o del sector privado, se realice el proceso de gestion
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productiva. En otros, la asignacion de recursos financieros en un
periodo no tiene como objeto proveer los medios para un proceso
de gestion productiva en ese lapso, y constituyen una forma, sin
intermediacion productiva, de contribuir al logro de una politica.
Por ejemplo, €l aporte a un organismo descentralizado es una asig-
nacion de recursos para que en este iiltimo ambito se realicen ac-
ciones presupuestarias (primer caso). La asignacion financiera para
el servicio de la deuda piiblica en una entidad no implica un proce-
so de gestion productiva para la misma en el respectivo periodo,
y esta en funcion directa del cumplimiento de obligaciones fiscales
emanadas de la politica de deuda publica (segundo caso).

En conclusion, existen asignaciones presupuestarias que no
tienen relacion directa con el proceso de gestion productiva de la
institucion o sector o queson consecuencia de procesos de gestion
productiva {levados a cabo en otros periodos. En estos casos, tam-
bién estas asignaciones presupuestarias contribuyen al logro de
politicas.

F. Tarea

Existen ciertas acciones operacionales denominadas tareas,
que, si bien son relaciones de insumo-producto, no cumplen con
las caracteristicas de una accion presupuestaria en lo referente a
requerir un centro de gestion productiva especializado o diversifi-
cado, al cual se le asignan formalmente recursos. La dimension de la
tarea hace oneroso asignar recursos a ese nivel. En ningun caso la
tarea puede comprender integralmente una produccion terminal.

En consecuencia, si bien la tarea no cumple con todas las ca-
racteristicas de una accion presupuestaria, s un tipo combinado
de acciones operacionales que sirve de base para el cilculo de insu-
mos de una accion presupuestaria.
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En el caso de la “atencion pedagogica al educando’ producto
D (Grafico No. 9), su materializacion requiere los productos de
las siguientes tareas:

— .asistencia al pre-escolar en trabajos manuales;
— realizacion de juegos recreativos;
— realizacion de paseos;

— reuniones con los padres y representantes.

G. Relaciones entre los diferentes tipos de acciones, y entre éstas
y las politicas

A manera de resumen, y como una forma de integrar los di-
ferentes tipos de acciones entre si y con las politicas, se indica a
continuacion el modo en que se interrelacionan en el proceso ad-
ministrativo.

1. Relaciones entre acciones operacionales y acciones presupues-
tarias

Las acciones operacionales, por el hecho de expresar micro-
tecnologias o partes de la tecnologia de produccion de una o un
conjunto de acciones presupuestarias, pueden realizarse con una
gran flexibilidad, sin afectar éstas ultimas. Por tanto, el proceso de
produccion de las acciones operacionales no es rigido ni prefigura-
do, salvo el marco restrictivo que le imponen los productos de las
acciones presupuestarias de que forman parte, o el marco juridico-
institucional que, a veces, regula procedimientos o acciones opera-
cionales. Un cambio en la micro-tecnologia de una accion opera-
cional no implica, necesariamente, un cambio en la asignacion for-
mal de recursos de las acciones presupuestarias.
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Si se ejemplifican ciertas acciones presupuestarias y operacio-
nales en un Ministerio de Educacion, se pueden visualizar las rela-
ciones basicas que se dan entre ambas, segiin que éstas Gltimas uti-
licen recursos de varias acciones presupuestarias, 0 solo de una de
ellas. En el cuadro No. 3, en las columnas estin las acciones pre-
supuestarias ‘‘docencia”, “supervision”, “direccion de planteles”
+ “Smpresion de textos escolares™ y en las filas las acciones opera-
cionales que se realizan utilizando los recursos asignados formal-
mente a dichas acciones presupuestarias.

Un primer tipo de relaciones se da cuando los recursos asig-
nados formalmente a las acciones presupuestarias constituyen una
masa de recursos disponibles para la realizacion de acciones opera-
cionales. Por ejemplo, una ‘“reunioén para coordinar las acciones de
docencia’ es una accidon operacional que requiere recursos huma-
nos directivos, previamente asignados a las acciones presupuesta-
rias de “docencia’, “‘supervision”, ‘“‘direccion de planteles” e “im-
presion de textos escolares”.

CUADRO No. 3
RELACIONES ENTRE ACCIONES PRESUPUESTARIAS
Y OPERACIONALES
acciones presu- s pe

acciones P, docencia supervision de de textos
operacionales lantel !
rﬂmions de coordina-
daﬁma()n de textos a o & -
imprimir x
tv_llucién de aprendi-
zaje x x x —_—
control de asistencia x __ = —
Tevision de pruebas = x Sy pe—
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Un segundo tipo de relaciones se presenta cuando existen ac-
ciones operamona.les que utilizan parcialmente insumos de una so-
la accion presupuestaria. Esta situacion se presenta cuando una
accion operacional es exclusiva de una sola accion presupuestaria.
Por ejemplo, el ‘‘control de asistencia escolar” es realizado exclu-
sivamente por los maestros a cargo de aulas, y constituye una ac-
cion operacional que se relaciona, exclusivamente, con la accion
presupuestaria “‘docencia’’.

La representacion de estos dos tipos de relaciones se expresan
en el grafico No. 12.

En este grafico se puede apreciar como ciertas acciones ope-
racionales estan incluidas integramente dentro de acciones presu-
puestarias, lo que significa que so6lo utilizan insumos asignados a
una de éstas; en cambio, otras aparecen cubriendo dos o mas ac-
ciones presupuestarias, lo que implica que utilizan insumos asig-
nados a varias de ellas.

GRAFICO No. 12

RELACIONES ENTRE LAS ACCIONES
PRESUPUESTARIAS Y OPERACIONALES

accion presupuestaria
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2. Relaciones entre acciones operacionales y acciones de vegu-
lacion

Las acciones operacionales no tienen coherencia en si como
conjunfo, y su mera enumeracion no revela su organicidad y cohe-
rencia sistémica. Las acciones operacionales solo adquieren organi-
cidad y coherencia en funcion de la red de acciones presupuesta-
rias o de la red de acciones de regulacion. Si nos referimos a las ac-
ciones de regulacion, es posible configurar para cada accion de re-
gulacion, una red de acciones operacionales que adquieren una se-
cuencia y combinacion logica, como medios necesarios para pro-
ducir dicha accion de regulacion. A la vez, la accion de regulacion
condiciona el cumplimiento de los objetivos de la politica que
constituye su propoésito. En el grafico No. 13 las flechas que unen
los conjuntos en linea cortada expresan la secuencia de las accio-
nes operacionales que condicionan la accion de regulacién que apa-
rece dibujada como un circulo.

GRAFICO No. 13
RED DE REGULACION

ambito mstitucional
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Las redes de regulacién no son, sin embargo, independientes
de las redes de acciones presupuestarias, pues, como ya se sefal6,
las acciones operacionales no son posibles sin la utilizacién de re-
cursos asignados formalmente a las acciones presupuestarias.

3. Relaciones entre politicas, acciones de regulacion y acciones
presupuestarias

De las relaciones antes senaladas se puede concluir que, en to-
da institucion o sector, las politicas se conforman a través de dos
redes: a) una red de acciones presupuestarias que se estructura co-
mo: acciones operacionales — acciones presupuestarias —s politi-
cas y b) una red de regulacion, que se estructura: acciones opera-
cionales —» acciones de regulacion —s politicas. El objeto esencial
de este documento es el estudio de la red de acciones presupuesta-
rias, pero conviene situar este analisis tomando en cuenta la exis-
tencia de la red de regulacion, a fin de establecer las relaciones en-
tre ambas.

Todo producto terminal de la red de acciones presupuestarias
esta en funcion de una o varias politicas, y solo puede justificarse
por su contribucion a ellas.

A la vez, una politica condiciona, generalmente, la realizacion
de varios productos terminales.

Las politicas no se conforman s6lo por la contribucion de los
productos de acciones presupuestarias, sino ademas por acciones
de regulacion e intervencion directa en el sistema social. En algu
nos casos, la produccion terminal es altamente significativa de su
contribucion al logro de una o varias politicas; en otros, la produc-
cion terminal de una accion presupuestaria solo expresa la valora-
<ion de los recursos que lo conforman, y es paco significativa por
si misma de su contribucion a las politicas.

Por ejemplo, en el caso de una politica de relaciones interna-
cionales, los productos terminales de la red de acciones presupues-
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tarias de un Ministerio de Relaciones Exteriores son poco expresi-
vos de la trascendencia de las politicas que realiza dicho ministerio.
Por el contrario, en otros casos, el producto de la accién presu-
puestaria es determinante del logro de las politicas. Por ejemplo, el
producto ensefianza media hace una contribucion decisiva al logro
de la politica educacional de dicho nivel.

De este forma las politicas expresan una combinacion de ac-
ciones presupuestarias y acciones de regulacion y, mientras menos
significativo seg un produeto terminal en relacién a una politica,
‘mayor sera la contribucion de las acciones de regulacion a esa po-
litica.

En el grafico No. 14, las acciones operacionales, representa-
das por los conjuntos intersectados en el extremo izquierdo, cons-
tituyen el punto de partida de las redes de regulaciény de accio-
nes presupuestarias. La red de regulacion se inicia con el condicio-
namiento mutuo de una cadena de acciones operacionales que
culminan en acciones de regulacion representadas por circulos.
Dichas acciones de regulacidon condicionan, a la vez, el cumpli-
miento de la polftica perseguida. La red de acciones presupues-
tarias se origina, igualmente, en miltiples acciones operacionales
que, al combinarse, devienen en tareas y éstas en acciones presu-
puestarias. Las acciones presupuestarias cuya produccion es ter-
minal, condicionan, igualmente, el logro de las politicas.



GRAFICO No. 14

REDES DE REGULACION Y DE ACCIONES
PRESUPUESTARIAS

Red de Acciones Presuj

En el grafico No. 15, en forma simplificada, se senala la inter-
relacion entre ciertas politicas y acciones presupuestarias y de re-
gulacion, cuya responsabilidad compete a un Ministerio de Educa-
cion,

En dicho grafico, X, refleja la accion presupuestaria terminal
agregada ensefianza media, X', la accion presupuestaria termingl
agregada ensehanza primaria, R, normas técnicas sobre la escuela
tipo para educacion media que debe construir un Ministerio de
Obras Publicas. Puede apreciarse alli que, tanto X', como X,y
R, , estan totalmente dentro del ambito de la politica educacional,
pero, ademds, contribuyen a la conformacién de las politicas para
la juventud, la nutricion y la formacion fisica.
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La representacion de las acciones operacionales en el grafico
No. 15 sacrificg la rigurosidad en beneficio de la simplicidad com-
prensiva del esquema. En efecto, en la realidad, las acciones opera-
cionales estan en un plano superpuesto de las acciones presupues-
tarias, ya que todos los recursos que aquéllas utilizan para su pro-
duccion provienen de éstas.

GRAFICO No. 15

RELACIONES ENTRE POLITICAS, ACCIONES
PRESUPUESTARIAS Y DE REGULACION

J Politica Nutricional

— R

Politica Edveacional

Polstica de Foemacion Fisicy

Las relaciones entre las politicas, las acciones presupuestarias
y las acciones de regulacion, se pueden visualizar mas claramente
a través del papel que juegan dentro del sistema de planificacion.

El disenio de las politicas se materizaliza en estrategias y pla-
nes de largo, medio y corto plazo, que conforman la instrumenta-
cion del sistema de planificacion.
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Por tanto, los planes contienen, como responsabilidad del sec-
tor publico, y segin el horizonte de planificacion de que se trate,
distintos niveles de agregacion y de definicion de acciones presu-
puestarias y de acciones de regulacion. Asimismo, los planes tam-
bién recogen la produccion de responsabilidad directa del sector
privado. En el cuadro que sigue, se expresan las relaciones entre
los planes a mediano plazo, los planes operativos anuales y el pre-
supuesto, tanto a nivel global, sectorial como institucional. No se
considera el plano regional a efectos de simplificar los tipos de
relaciones entre los diversos planes.

Las acciones presupuestarias y de regulacion asumen distin-
tas caracteristicas, segun los tipos de planes de que se trate. En to-
dos los casos, las acciones presupuestarias son objeto de asignacion
de recursos y las de regulacion surgen como resultado de una com-
binacion de acciones operacionales; el mayor o menor grado de es-
pecificidad de ambos tipos de acciones esta en funcion del grado
de precision de las politicas que conforman. Son mas concretas y
especificas, si se refieren a politicas para la coyuntura, expresadas
en los planes de corto plazo, y mas genéricas si conforman las po-
liticas para el mediano plazo.

En los planes de mediano plazo, las acciones presupuestarias
se definen a nivel sectorial en forma agregada, y consisten en esti-
maciones indicativas a nivel de metas de produccion y asignacion
de recursos financieros. A la vez, las acciones de regulacion que se
incluyen en los planes de mediano plazo, consisten en una selec-
cion de aquellas que son basicas y mas generales y se incorporan a
esos planes como enunciados, sin precision operativa.
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4

presupuesto

CUADRO No. 4

INSTRUMENTOS DEL SISTEMA DE PLANIFICACION

Instrumentos

Politicas, acciones presupuestarias
y acciones de regulacion

Asignac-
directa
de recursos

Acciones
de
regulacion

no plazo.

cial.

plan anual

sectorial

institucional

plan de media-

economico-50-

— politicas globales y sectoriales de
mediano plazo.

1. acciones presupuestarias (es-
timaciones indicativas).

2. acciones de regulacion (enun-
ciados generales de las basicas
para el mediano plazo).

— politicas globales y sectoriales pa-
ra la coyuntura.

1. acciones presupuestarias secto-
riales agregadas (directamente
relacionadas con el presupues-
to).

2. acciones de zegulacién (especi-
ficas en funcion de la coyuntu-
ra).

— politicas presupuestarias sectoriales.

— acciones presupuestarias sectoriales.

— politicas presupuestarias institucio-
nales.

— acciones presupuestarias institucio-
nales.
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Las acciones presupuestarias en los planes anuales contienen
un mayor grado de precision que en los de mediano plazo v son
las que sirven de base para la definicion de las acciones a ser in-
cluidas en el presupuesto. Igualmente, las acciones de regulacion
en el plan anual tienen un alto contenido especifico y reflejan el
conjunto de opciones para lograr los objetivos de las politicas
para la coyuntura, sean éstas globales o sectoriales.

En el campo presupuestario, la politica se expresa, predomi-
nantemente, por medio de acciones presupuestarias. La politica
presupuestaria sectorial comprende las orientaciones basicas que
enmarcan las acciones presupuestarias sectoriales. A la vez, la poli-
tica presupuestaria sectorial esta condicionada por las politicas
globales y sectoriales para la coyuntura que define el plan anual.
Todas estas politicas constituyen enunciados no operativos, si no
se expresan en el marco institucional responsable de su ejecucion.
Por ello, la politica presupuestaria institucional define la responsa-
bilidad que a cada una de las instituciones publicas compete en el
cumplimiento de la politica presupuestaria seatorial y, a la vez, sir-
ve de base para la definicion precisa de las acciones presupuestarias
institucionales. Esto exige un proceso de compatibilizacién entre
las politicas presupuestarias sectoriales y las institucionales, tanto
en funcion de las politicas contenidas en el plan anual, como de la
capacidad operativa de las instituciones publicas. Un proceso simi-
lar de compatibilizacion se lleva a cabo entre las acciones presu-
puestarias institucionales y las sectoriales.
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IV. TECNOLOGIAS DE PRODUCCION
A. Aspectos generales

Para una correcta delimitacion de los tipos de redes de accio-
nes presupuestarias es necesario considerar las distintas tecnologias
de produccion que surgen de las relaciones de insumo-producto v
de las relaciones de condicionamiento que se producen en una ins-
titucion.

Cada centro de gestion productiva aplica una tecnologia que
esta dada por la combinacion en cantidad, calidad y naturaleza de
los insumos necesarios para lograr la produccion. Esta tecnologia
se denominard_tecnologia del centro de gestion productivg. Dada
la cantidad y calidad de la produccion exigida al centro de gestion
productiva por la red de condicionamiento de las acciones presu-
puestarias, el centro tiene diversas opciones tecnologicas para com-
binar los insumos en funcion de la produccion que persigue.

A la vez, las relaciones de condicionamiento entre las diversas
acciones presupuestarias conforman la tecnologia institucional de
produccion. En efecto, dada la cantidad y calidad de los productos
terminales, la institucién puede tener, varias opciones tecnologicas,
que impliquen una seleccion diferente de acciones presupuesta-
rias y de la forma en que ellas pueden condicionarse entre si. La
red de acciones presupuestarias no esta, en consecuencia, determi-
nada, sino que es objeto de una decision entre varias opciones. Por
otra parte, toda tecnologia de produccion institucional esta condi-
cionada por las politicas a las cuales sirven las acciones presupues-
tarias terminales. Alteraciones en los objetivos de las politicas,
afectan la cantidad y calidad de los productos terminales y, a con-
secuencia de ello, puede ser necesaria una modificacion de la tec-
nologia institucional de produccion.

Las opciones tecnologicas que tiene una institucion pueden
constituir variantes de una misma tecnologia o implicar tipos de
tecnologias diferentes.
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Veamos primero este Gltimo concepto, a través del analisis de
las tecnologias, tanto en la administracion central como en las em-
presas publicas.

B. Tipos de tecnologias institucionales de produccién

A titulo de ejemplo, se analizan a continuacion algunas de las
mas comunes tecnologias institucionales de produccion en sus for-
mas puras:

1. Por acciones presupuestarias terminales

Esta tecnologia se caracteriza porque todos los nudos de
la red de condicionamiento son, al mismo tiempo, accio-
nes presupuestarias. Es decir, cada nudo de la red de con-
dicionamiento tiene insumos formalmente asignados y se
produce una distincion clara entre acciones presupuesta-
rias terminales e intermedias. En esta tecnologia, las rela-
ciones entre las producciones de las acciones presupues-
tarias son exclusivamente de condicionamiento y ningin
producto de una accién presupuestaria es, a la vez, insu-
mo de otra accidn presupuestaria. Es el caso mas general
de aplicacion en la administracion central v esta represen-
tado en el grafico No. 16.

2. Por modulos de gestion productiva

Esta tecnologia institucional de produccion tiene la par-
ticularidad de que los nudos intermedios de la red de
condicionamiento son acciones presupuestarias; en cam-
bio, los nudos terminales expresan los productos que se
logran con la red intermedia de produccion y no consti-
tuyen acciones presupuestarias, por el hecho de que no
tienen insumos formalmente asignados. Es el caso, por
ejemplo, de una universidad cuya estructura organizativa
es por departamentos. El grafico No. 17 explica, simplifi-
cadamente, el tipo de tecnologia que se aplica en esa for-
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ma de organizacion. En el grafico, Y, es la direccion su-
perior de la institucion, Y, es la ensefianza de matemati-
cas, Y, ensefianza de qumuca Y, ensenanza de geologia
y Y ensenanza de fisica, todas ellas constituyen acciones
pmupu&stanas intermedias de la red. Los productos ter-
minales P, ingeniero quimico, P, ingeniero petrolero y
P, ingeniero civil, no tienen insumos formalmente asig-
nados y, para su materializacion, deben recurrir a los re-
cursos pertenecientes a las acciones presupuestarias in-
termedias. En el ejemplo, tanto P, como P, y P, resul-
tan de la aplicacion de los recursos asignados a Y,, ¥,
Y, vy Y; y, como consecuencia, también de Y, .

GRAFICO No. 16

TECNOLOGIA INSTITUCIONAL DE PRODUCCION
POR ACCIONES PRESUPUESTARIAS TERMINALES

Ambitu Presupuestario
- Am
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GRAFICO No. 17

TECNOLOGIA INSTITUCIONAL DE PRODUCCION
POR MODULOS DE GESTION PRODUCTIVA

Ambito presupuestario
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3. Por procesos

En esta tecnologia cada nudo de la red es una accion pre-
supuestaria, pero ciertas acciones, las directamente vincu-
ladas al proceso productivo, estan encadenadas, es decir,
la produccion de unas, a la vez de condicionar a otras, son
insumos de ellas. En este caso, en el ambito de las accio-
nes presupuestarias directamente vinculadas con el proce-
so productivo, las relaciones de condicionamiento son, al
mismo tiempo, relaciones entre un insumo y la produc-
cion siguiente del proceso. Esta tecnologia es de aplica-
ciobn mas comun en las empresas industriales y mineras.
Por ejemplo, una planta siderurgica aplica una tecnologia
muy similar a la descrita. En forma simplificada en el gra-
fico No. 18 los nudos expresan las siguientes acciones
presupuestarias:

Y, direccion superior de la empresa

Y, ingenieriay planificacion de la produccion

(i
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o
)

compras y suministros

a
-

relaciones industriales

produccidn de arrabio

e

produccion de acero en lingotes

o

X, produccion de productos planos

Las acciones presupuestarias Y,, Y,, Y, y Y, son clara-
mente intermedias. En cambio las acciones presupuesta-
rias X, X, y X', son terminales. En esta tecnologia, por
lo general X, origina un producto que es insumo de X,,
y X, un producto que es insumo de X', ; a la vez, una par-
te menor de X’, vuelve aserinsumo de X, produciéndose
una recirculacion entre X, y X’,. Es decir, buena parte
de los insumos que utiliza el proceso productivo son ob-
tenidos internamente y ello queda reflejado en el area ra-
yada de interseccion, entre el conjunto de los insumos y
la produccion de la institucion.

C. Tecnologias mixtas

En una institucién, puede darse una combinacion de dos o
mas tecnologias y éste es el caso mas comiin.

D. Variantes de la tecnologia institucional de producciéon

Las variantes de la tecnologia institucional de produccién
expresan distintas alternativas de organizacion de la red de accio-
nes presupuestarias, sin que se altere el patron basico que caracte-
riza dicha tecnologia (por acciones presupuestarias terminales, por
médulos de gestion productiva, por procesos). Estas variantes son
estructuraciones diferentes de la red originadas por:
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a) distinta calidad de la produccion de uno o varios centros de
gestion productiva;

b) diversa cantidad de los centros de gestion productiva;

<€) condicionamientos diferentes entre los productos de los cen-
tros de gestion productiva; y

d) wuna combinacion de dos o tres de los elementos senialados.

Por ejemplo, en el caso de una Tesoreria Nacional, se aplica
una tecnologia institucional de produccion por acciones presu-
puestarias terminales. Dentro de esa misma tecnologia, se pueden
considerar las siguientes variantes tecnologicas:

— la que utiliza actualmente;

— la creacion de una unidad de planificacion financiera e intro-
duccion del manejo de un presupuesto de caja moderno, con
un sistema de control mecanizado; (nuevo centro de gestion
“productiva adicional).

— la incorporacion de un sistema de teleprocesamiento en el
manejo de la Tesoreria y su descentralizacion por regiones;
(cambios en la calidad y cantidad de centros de gestion pro-
ductiva, asi como en las relaciones de condicionamiento entre
sus productos).

Ui ejemplo adicional puede encontrarse, por comparacion,
entre las instituciones pequeiias y las grandes, que realizan produc-
ciones similares; por ejemplo, entre los pequefios.municipios y el
municipio de la capital de un pais. En los primeros, los centros de
gestion productiva, por razones de economia de escala, tienden a
ser diversificados, mientras que en el segundo, una produccion si-
milar requiere centros de gestion especializados. Asi, dentro de
una misma tecnologia institucional de produccion, la red de pro-
duccion de una institucion grande tiende a ser mas compleja, tanto
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por el numero de centros de gestion productiva que incluye, como
por las relaciones de condicionamiento entre sus productos, cons-
tituyendo ambas, variantes de una misma tecnologia institucional
de produccion.

El estudio de las variantes tecnologicas es util a los efectos

presupuestarios, para examinar la posibilidad de economizar recur-
sos o aumentar la productividad o produccion.
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V. CATEGORIAS PROGRAMATICAS

Las acciones presupuestarias, al ser unidades de programacion
de recursos en funcion de productos, se formalizan en el presu-
puesto en categorias programaticas. La funcion de las categorias
programaticas es jerarquizar y delimitar el ambito de las diversas
acciones presupuestarias, de tal forma que se exprese fielmente, no
solo la tecnologia institucional de produccion y las de sus centros
de gestion productiva, sino ademas el grado de flexibilidad y res-
ponsabilidad en la asignacion y uso de los recursos para la obten-
cion de los productos. Por lo tanto, las categorias programaticas
cumplen con todas las caracteristicas y requisitos de las acciones
presupuestarias. Es decir: i) su produccion puede ser terminal o
intermedia; ii) requiere un centrc de gestion productiva especiali-
zado o diversificado; iii) sus insumos estan perfectamente defini-
dos en términos financieros y fisicos; iv) los productos jamas se
intersectan con otros productos de las restantes acciones presu-
puestarias. La presupuestacion de cada accion presupuestaria debe
comprender la totalidad de sus insumos presupuestarios, indepen-
dientemente de que su adquisicion esté centralizada en otro centro
de gestion productiva.

Las categorias programaticas generalmente utilizadas, a la luz
de las precisiones que se derivan del analisis anterior, son las si-
guientes:

A. Programa

Es una categoria programatica cuya produccién es terminal
de la red de acciones presupuestarias de una instituciéon o sector.
Tiene las siguientes caracteristicas:

— s la categoria programatica de mayor nivel en el ambito de la
produccion terminal ;

— expresa la contribucion a una politica, ya que refleja un pro-
posito esencial en la red de acciones presupuestarias que eje-
cuta una institucion o sector, a través de la produccion ter-
minal;
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se conforma por la agregacion de categorias programaticas de
menor nivel, que confluyen al logro de su produccion.

Para que un programa sea divisible en subprogramas, el centro
de gestion productiva del programa debe ser divisible en centros
menores de gestion productiva, cada uno de los cuales debe dar
origen a una produceién terminal que es parcial en relacion a la del
programa. Por tanto, un programa que origina varios productos
terminales por medio ‘de un solo centro de gestion productiva di-
versificado, no puede abrirse en subprogramas, porque no existe
centro de gestion productiva que asuma la produccion de cada sub-
programa. En otras palabras, si no es posible identificar centros de
gestion productiva para los diversos productos de un mismo pro-

grama, menos aun pueden identificarse centros de gestion produc-
tiva pata identificar subprogramas.

Un ejemplo de programas se refleja en el grafico No. 19, don-
de los productos terminales P1 , asistencia al pre-escolar, P, educa-
cion primaria y P, educacion media caracterizan programas.

GRAFICO No. 19
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B. Sub-programa

Es una categoria programatica cuyas relaciones de condicio-
namiento son exclusivas con un programa. Cada subprograma, por
si solo, resulta en produccion terminal. Las caracteristicas de un
subprograma son las siguientes:

— la produccion terminal de eada subprograma precisa, a un ma-
yor nivel de especificidad, la produccion del programa y, por
tanto, es parcial en relacion a esta aitima;

— la produccion originada por todos los subprogramas, es suma-
ble en unidades fisicas, sin pérdida del significado de la uni-
dad de ‘medicion de la produccion originada por el programa
del cual forman parte;

— los insumos de todos los subprogramas son sumables en ter-
minos financieros, y cada tipo de insumo de todos los subpro-
gramas es sumable en términos de unidades fisicas a nivel de
programa.

La apertura de subprogramas en un presupuesto, surge de la
necesidad de precisar la composicion que tiene la produccion ter-
minal que conforma el programa. Por ejemplo, el producto ter-
minal ensenanza media conviene desagregarlo en: i) ensenanza en
ciencias y humanidades; ii) ensefianza comercial;iii) ensenanza in-
dustrial, iv) ensefianza técnica agricola; v) ensefianza normal. vi)
ensenanza asistencial, y estas désagregaciones originan subprogra-
mas, si cada uno de los cuales cumple con todos los requisitos de
un programa.

En otras palabras, cuando la produccion terminal de un pro-
grama admite desagregaciones parciales que también son termina-
les, cada una de éstas origina un subprograma, siempre que exista
el respectivo centro de gestion productiva. Por tanto, un subpro-
grama es una accion presupuestaria terminal cuya produccion es
terminal y parcial con respecto al programa.
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C. Actividad

Es una categoria programatica cuya produccion es intermedia
¥, por tanto, es condicion de uno o varios productos terminales o
intermedios. Su produccion puede ser un insumo para otro pro-
ducto, en el caso de la tecnologia institucional de produccién por
procesos. La actividad es la accién presupuestaria de minimo nivel,
e indivisible a los propositos de la asignacion formal de recursos.

En funcion de su relacion de condicionamiento a los progra-
mas, las actividades pueden ser: 1) especificas; 2) comunes; 3)
centrales.

1. Actividad especifica

Es una categoria programatica cuya produccion es condicion
exclusiva de una produccion terminal y forma parte integral del
programa, subprograma o proyecto que la expresa. En el caso de
un proyecto sus actividades especificas se refieren a las acciones de
direccion, planificacion, control e inspeccion de obras, ete.

La actividad especifica tiene las siguientes caracteristicas:

— s una accion presupuestaria terminal, cuya produccion es
intermedia directa;

— los insumos son sumables presupuestariamente a nivel del
respectivo programa, subprograma o proyecto, en los mis-
mos términos ya senalados para el caso de los subprogra-
mas;

— todas las actividades especificas de un programa o subpro-
grama condicionan el cumplimiento y las caracteristicas
de una produccién terminal.

Por ejemplo, en el grafico No. 20 se explica el caso de las acti-

vidades especlflcas que conforman el programa Pg, “‘asistencia al
pre-escolar”. En ese grafico Ace,, Ace, y Ace, sonactmdades es-
pecificas.
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GRAFICO No. 20

ACTIVIDADES ESPECIFICAS DE UN PROGRAMA
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En el caso de los programas que se abren en subprogramas,
son actividades especificas las que en {ltima instancia condicionan
exclusivamente la produccion terminal del programa.

GRAFICO No. 21

PROGRAMAS, SUBPROGRAMAS Y ACTIVIDADES
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2.  Actividad central

Es una categoria programatica cuya produccion condiciona a
todos los programas de una institucion o sector y no es parte inte-
grante de ningiin programa o subprograma.

Tiene las siguientes caracteristicas:

— es una accion presupuestaria intermedia cuyas relaciones
de condicionamiento son pluridireccionales hacia todas
las acciones presupuestarias y, generalmente se correspon-
den con acciones de direccion y apoyo a toda la gestion
productiva;

— los insumos no son sumables presupuestariamente a nivel

de las categorias programaticas condicionadas. Sélo son
asignables por estimacion extra-presupuestaria de costos.

En el grifico No. 20, son actividades centrales; Acct, la direc-
cion superior del Ministerio de Educacién, Acct, servicios de
compras y Accty servicios de contabilidad.

3. Actividad comiin

Tiene todas las caracteristicas de una actividad central, salvo
que condiciona dos o mas programas, pero no a todos los progra-
mas de la institucion o sector.

En el grafico No. 22 Acc, y Acc, son actividades comunes.
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GRAFICO No. 22
ACTIVIDADES CENTRALES Y COMUNES
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Puede apreciarse que Acc, condiciona exclusivamente a Pg,
y Pg, vy Acc, condiciona solamente a Pg, y Pg,.
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D. Proyecto

Es una categoria programatica cuyo producto terminal es un
bien de capital y puede incluir los servicios capitalizables corres-
pondientes (este @ltimo cdso se refiere a los estudios, elaboracion
de anteproyectos y gastos de direccion y planificacion de un pro-
yecto ). Consiste en un conjunto de obras complementarias y ac-
tividades especificas que tienen un propdsito comin, se planifican
como conjunto y cuentan con un centro Gnico de gestion produc-
tiva. El concepto de centro de gestion productiva no implica la eje-
cucion directa del proyecto, sino la responsabilidad formal de su
produccion.

El proposito del proyecto solo se cumple al finalizar su cons-
truccion.

Sin embargo, en el caso de algunos proyectos, cada una de sus
etapas puede satisfacer en forma parcial dicho proposito. Es decir,
una etapa de un proyecto, tal como aqui-se define, es siempre un
proyecto acabado, listo para servir a su proposito; por ejemplo, en
Caracas, la Avenida Boyaca se esta construyendo por etapas; la pri-
mera etapa fue el tramo San Bernardino-La Castellana, la segunda
el tramo La Castellana-El Marqués, etc.; el propésito de este pro-
yecto solo se cumplird cuando se logre una unién de la Avenida
Boyaca y la Autopista Caracas-La Guaira. Por lo general, los pro-
yectos de cierta magnitud se presupuestan por etapas. La etapa de
un proyecto no debe confundirse con la tarea o trabajo, conceptos
que se veran mas adelante.

Un proyecto, excepcionalmente, puede estar constituido por
una sola obra. Por ejemplo, la.construccion de un edificio para una
Oficina Central de Presupuesto es un proyecto con una sola obra.

Un proyecto no forma parte de un programa cuando su pro-
ducto condiciona varios productos terminales de diversos progra-
mas de una institucion o sector.
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Un proyecto forma parte de un programa, cuando su produc-
to se transforma en requisito de la produccion terminal de un solo
programa de la institucion o sector.

En el grafico No. 23 se explican las diversas formas en que un
proyecto puede guedar inserto en la red de condicionamiento de

una institucion.

En dicho grafico:

“Acct,” = direccion superior del Ministerio de Educa-
cion.

“Ace,” - planificacion de la ensefianza basica.

“Ace,” = asistencia pedagogica al pre-escolar.

“Ace,” = direccion y coordinaciéon de la construccion
de establecimientos educacionales para el
sector privado.

“0,” = construccion de un plantel pre-escolar en Pe-
tare.

“0,” = construccion de una escuela para el sector pri-
vado.

“Og” = construccion del edificio sede del Ministerio

‘ de Educacion.

“Pr,” = construcciones de establecimientos pre-es-
colares.

“Pr,” = construcciones de establecimientos educa-
cionales para el sector privado.

“Prg” = construccion del edificio sede del Ministerio
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“Pg,” atencién al pre-escolar.

“Pg,” construccién y equipamiento de obras para la

ensenanza privada.

El proyecto Pr, “construccion de establecimientos pre-esco-
lares” hace posible ampliar la capacidad de ensefianza pre-escolar
del Ministerio de Educacién, y forma parte del programa Pg,
“atencion al pre-escolar”. El proyecto Pr, “construccion de esta-
blecimientos educacionales para el sector privado” forma parte
del programa Pg, “construccion y equipamiento de obras para la
ensefianza privada”. El proyecto Pr; “construccion del edificio se-
de del Ministerio de Educacion’ no forma parte de ningin progra-
ma de este Ministerio y es requisito de todos los programas que
realiza la mencionada institucion.

E. Obra

Es la accion presupuestaria de minimo nivel, en términos de
asignacion formal de recursos, que expresa la desagregacion de un
proyecto en los diversos productos que lo componen, ninguno de
los cuales por si solo es condicion suficiente para el logro del pro-
posito del proyecto, excepto en el caso de que un proyecto esté in-
tegrado por una sola obra o que cada obra o conjunto de éstas
constituya una etapa del proyecto. Por ejemplo, la autopista Peta-
re-Guarenas esta conformada por las siguientes obras: i) Distribui-
dor Universidad; ii) Carretera Petare-Torumo; iii) Viaducto-Turu-
mo; iv) Tanel X; v) Obras de conservacion en terrenos con altas
pendientes, etc. y estas obras constituyen un todo coherente para
lograr el proposito del proyecto. En cambio, en un proyecto de
construccion de 10 edificios para vivienda, el conjunto de obras
necesarias para habilitar un edificio pueden conformar la etapa de
ese proyecto.

La obra se descompone en trabajos que son procesos compo-
nentes del producto acabado, definido como obra. Por ejemplo, en
la obra Carretera Petare-Turumo se pueden distinguir los siguientes
trabajos: i) desmonte; ii) nivelacion del terreno; iii) engrazonado;
iv) pavimentacion, etc.
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GRAFICO No. 23

LOS PROYECTOS EN UNA RED DE CONDICIONAMIENTO
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F. Tarea o trabajo

Es la accion operacional combinada de maximo nivel dentro
del ambito de las acciones no presupuestarias. No cumple con el
requisito de ser un centro formal de asignacion de recursos. Es ba-
sica para el calculo de insumos de una actividad u obra, e indispen-
sable para el analisis de la eficiencia de la tecnologia de un centro
de gestion productiva. Los productos de las tareas se combinan,
para lograr un producto cualitativamente diferente, que representa
el resultado de una actividad u obra; por ello, los productos fisicos
de las tareas no son sumables para llegar al producto de la activi-
dad u obra.

De lo anterior se deduce que las relaciones de condiciona-
miento de las tareas con una actividad o con una obra, son siempre
exclusivas de tales actividades u obras y por tanto unidireccionales.

En el grifico No. 24, t1,12 y t3 son tareas de laactividad Ac,
y t4 y t5 son tareas de la actividad Ac,. A la izquierda de las tareas
estan representadas las acciones operacionales enumeradas en dife-
rentes planos, de forma tal que se intersectan unas con otras.
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V1. RELACION ENTRE LAS TECNOLOGIAS DE
PRODUCCION Y LAS CATEGORIAS

PROGRAMATICAS

Se debe presupuestar bajo diversas modalidades que expresen,
en cada caso, el respectivo proceso productivo, y por tanto, el tipo
de tecnologia institucional de produccion utilizada. En el cuadro
No. 5 se seiiala que en la tecnologia institucional de produccion
por acciones presupuestarias terminales, los programas reflejan
produccion terminal y las actividades produccion intermedia. En
la tecnologia institucional de produccion por modulos de gestion
productiva, solo se puede presupuestar por produccion intermedia,
o sea, por actividades. Por altimo, en el caso de la tecnologia ins-
titucional de produccion por procesos, cada proceso de produccion
terminal refleja un programa y cada produccion intermedia una ac-
tividad.

Para presupuestar en una institucion o sector, es previo y
basico identificar la tecnologia institucional de producciou, lo que
implica precisar los diversos centros de gestion productiva y la
forma en que su produccion esta relacionada entre si, a traves de la
red de condicionamiento. Definida la red de produccion y los
centros de gestion productiva, se habrin cumplido las dos condi-
ciones basicas para presupuestar, la de posibilidad y la de relevan-
cia; es decir, esa red debe estar constituida exclusivamente por ac-
ciones presupuestarias. En la practica, en cualquier institucion no
solo se puede encontrar alguno de los tipos de tecnologias senala-
dos sino que normalmente, se encuentran combinaciones de ellas.
Asi, por ejemplo, en una empresa industrial, puede darse una com-
binacion de la tecnologia de produccion por acciones presupues-
tarias terminales, con la de la produccion por procesos. En el gra-
fico No. 25 se distinguen dos lineas de produccién, una por pro-
cesos (Y,,Y,, Y,,Y,, X,, X, yX;, X’1,¥ X', 3), que expresa
la produccion de los bienes de la empresa y otra exclusivamente
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por acciones presupuestarias terminales (Yl, Y,, Y, Y, vX’y)que
senala la comercializacion de bienes. En la primera linea de pro-
duccion la primera parte de ella (Y,, Y;, Y y Y,) son acciones
presupuestarias que estan condicionadas entre si, pero la produc-
cion de ninguna de ellas es insumo de las otras; en cambio, en la
parte terminal de esa linea de produccion (X,, X,, X’n, X9

vy X’ 3) cada produccion es, @ la vez, insumo de la que sigue en la
secuencia de produccion, hasta culminar en los productos acaba-
dos P,,, P,, y P, . Notese que aqui el concepto de programa se
aplica a toda la zona terminal de produccion, considerandosela co-
mo si fuera un nudo terminal de la red.

CUADRO No. 5

ESTRUCTURA PROGRAMATICA
SEGUN LA TECNOLOGIA INSTITUCIONAL
DE PRODUCCION

Tecnologia Institucional Método de presu-
de produccion puestacion

1. por acciones presupuesta- Presupuesto por productos ter-
rias terminales minales (programas) y produc-
tos intermedios (Actividades).

2. por modulos Presupuesto por productos in-
termedios (Actividades)

3. por procesos Presupuesto por proceso de
produccion terminal (Progra-
ma). Producciones intermedias
(Actividades)
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De esta forma la estructura programatica de esta empresa que
refleja el grafico No. 25 seria la siguiente:

Programa Pg,; :  Produccion de acero
Subprograma SPg; :  Produccion de productos planos
Subprograma SPg, Produccién de productos tubulares
Subprograma SPg; :  Produccion de cabilla y alambron
Actividad Ace, :  Produccion de arrabio
Actividad Ace, : Produccion de acero en lingotes
Programa Pg, - Comercializacion
Actividades Centrales : Acct,, Acct,, Accty, Acct,

En sintesis, en el caso de la produccion por procesos se define
como produccion terminal de la red, toda la linea de produccion
por procesos, con la cual la red de produccion queda transforma-
da, en su expresion presupuestaria, en una red de acciones presu-
puestarias terminales a intermedias.

En este caso, los insumos presupuestarios se asignan para cada
una de las acciones presupuestarias. Esta asignacion de insumos no
incluye el producto que surge de la accion presupuestaria prece-
dente en la linea de produccion . Es decir, la transferencia de pro-
ductos elaborados al interior de la institucion no constituyen
insumos presupuestarios del centro de gestion productiva que los
utiliza, a efectos de no incurrir en duplicaciones.
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GRAFICO No. 25

PRODUCCION POR PROCESOS Y POR
ACCIONES PRESUPUESTARIAS TERMINALES

Produccion de arrabio (actividad especifica)

Produccion acero en lingotes (actividad especifica)

Productos acabados (sub-programa G. productos pla-
nos; G, productos tubulares; G, cabi}.la y alambro6n)

Comercializacion.



En el cuadro No. 6 se puede apreciar que la presupuestacion
por acciones presupuestaria (Y, Y,,Y,,Y,, X, Xy, X’ll, b .
X’;5 ¥ X’,) expresa la dotacion de recursos externos que es nece-
sario adquirir para la produccion de cada centro de gestion produc-
tiva. Pudiera pensarse, como alternativa, en presupuestar cada cen-
tro de-gestion productiva cuya produccion es terminal consideran-
do, no sodlo los insumos presupuestarios sino también aquellos in-
sumos que son, a la vez, produccion interna de la institucion. Se
obtendria asi una aproximacion muy primaria y deformada hacia
una determinacion de costos, pero se perderia informacion sobre
el presupuesto dé las acciones presupuestarias X, y X, cuyosin-
sumos quedarian distribuidos entre las acciones presupuestarias
terminales X’,;, X’,, y X’,;. Esta dltima supuesta alternativa de
presupuestacion no es operativa desde el punto ae vista presupues-
tario, pues no precisa el presupuesto de las actividades X, y X, y
no cumple con las caracteristicas mas elementales de un presupues-
to de costos. En efecto, en este uiltimo caso, la distribucion de las
actividades X, y X, sigue siendo en términos de dotacion de re-
cursos y no de su utilizacion.

Por tanto, en una institucion de este tipo, generalmente em-
presarial, el sistema del presupuesto por programas debe compren-
der un presupuesto por acciones presupuestarias y un presupuesto
por costos. Esto es valido para el presupuesto de cualquier empre-
sa, con independencia de su tecnologia de produccion.
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VII. MEDICION DE LA PRODUCCION E INDICADORES

DE LA GESTION PRESUPUESTARIA

A. Aspectos Generales

El resultado de cualquier produccion tiene aspectos cuantita-
tivos y cualitativos. En algunos casos el aspecto cuantitativo
es relevante y significativo de la gestion productiva y, por tanto, es
relativamente facil identificar una unidad de medida eficaz para
expresar el volumen de produccién. Pero aun en esos casos, los
aspectos cualitativos de la produccion pueden ser tanto o mas
importantes que los cuantitativos; por ejemplo, en la ensenan-
za primaria, es tan importante la cuantificacion de los egresados
y los alumnos que reciben la ensefianza en este nivel, como el tipo
y calidad de la ensefianza que se imparte. En otros casos, los aspec-
tos cuantitativos de la produccion son poco significativos de la
misma y solo la formulacion cualitativa de los propositos persegui-
dos le otorga sentido al producto. Es el caso, por ejemplo, de un
programa de relaciones internacionales del Ministerio de Relacio-
nes Exteriores, donde es dificil, o imposible, cuantificar el produc-
to terminal porque los resultados perseguidos no tienen una esen-
cia cuantitativa.

Estas consideraciones son validas para todas las acciones pre-
supuestarias, sean éstas terminales o intermedias. De esta forma,
habra programas y actividades donde la cuantificacion del produc-
to no es util ni conveniente y, para analizar la eficacia interna de
su gestion, se tiene gque recurrir a indicadores parciales o a indica-
dores de acciones operacionales.

B. La medicion de la produccion

Situado el analisis en el ambito de lo cuantificable surge el
problema de definir conceptos y unidades de medidas representati-
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vas de la produccion. Estos conceptos y unidades deben servir para
identificar y cuantificar rigurosamente la produccion de las distin-
tas acciones presupuestarias.

En algunos casos la produccion de una accion presupuestaria
es un proceso continuo que abarca varios periodos presupuesta-
rios. A causa de ello, la cuantificacion de la produccion en un ejer-
cicio presupuestario plantea dos problemas:

— Cuantificar la produccion que durante el ejercicio se con-
vertira en un producto acabado, dentro del ambito de la
accion presupuestaria terminal; por ejemplo, el programa
de ensenanza primaria exige 6 afios de estudios y, en cada
afio un cierto numero de estudiantes egresa de dicho nivel
de ensenanza; ese numero de egresados constituye un pro-
ducto acabado, dentro del ambito de responsabilidad de
la accion presupuestaria terminal “ensefianza primaria”.
Otro ejemplo puede derivarse del caso de la construccion
de viviendas donde, en un mismo ejercicio presupuestario,
existe un cierto nimero de viviendas en proceso de cons-
truccion, pero solo una parte de ellas seran viviendas ter-
minadas y constituiran un producto acabado para el pro-
grama “‘construccion de viviendas” durante ese ejercicio.
A este concepto de medicion lo llamaremos “meta”.

— Cuantificar toda la produccion terminal que esta en pro-
ceso durante el ejercicio presupuestario, con independen-
cia de su caracter de producto acabado o no durante di-
cho ejercicio. Por ejemplo, es indispensable conocer el to-
tal de alumnos en ensenanza primaria, el total de vivien-
das en construccion, el total de kilometros de carreteras
en construccion, etc. A este concepto de medicion lo lla-
maremos “‘produccion-meta’.

I'd

La cuantificacion de la produccién-meta es una medicion atil
para el calculo de la produccion intermedia y los insumos fisicos y
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financieros que son necesarios para la realizacion de la gestion pro-

ductiva. En camblo, la meta expresa la cantidad de produccion ter-
minal acabada, es decir, aquella que ha cumplido todo el proceso
productivo y es util para establecer las relaciones entre la accion
presupuestaria terminal y la politica perseguida con ella.

La cuantificacion de la meta coincidira con la produccién-me-
ta en aquellos casos en que no hay productos en proceso dentro
del ejercicio presupuestario.

Se utilizaran los siguientes conceptos para mediciones cuanti-
tativas de la produccion terminal:

1.

2

‘Meta: La meta expresa la cantidad de produccion termi-
nal acabada; en consecuencia, dicho concepto queda re-
servado exclusivamente para expresar la cantidad de
bienes y servicios de un programa, subprograma o proyec-
to. También se usa este concepto para la medicion de pro-
duccion terminal como en el caso de la tecnologia de pro-
duccion por médulos. La unidad de medida que se selec-
cione para expresar la meta depende de la naturaleza y ca-
racteristicas de cada produccion terminal.

Produccion-meta: La produccion-meta expresa el volu-
men total de producciéon de una accion presupuestaria
terminal, incluidos los productos que estan en proceso ha-
cia la meta perseguida.

A continuacion se presentan algunos ejemplos de unida-
des de medida de metas y de produccion-meta.
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CUADRO No. 7

UNIDADES DE MEDIDA DE PRODUCCION-META Y META

Categoria programatica

Unidad de medida de:

atencion materno infantil

construccion de viviendas

sub-programa

administracion de impues-
to sobre la renta

proyecta

construccion de escuelas
primarias

construccion de hospitales

4

madre atendida

niio atendido

m2 de viviendas
en construccién

bs. de impuestos
liquidados

m2 en construc-
cién

m2 en construc-

L cién

produccion-meta meta
programa
/
ensefanza primaria alumno en ense- alumno-egresado
nanza.
\
4

madre atendida

nifo atendido

m2 de viviendas
terminadas

bs. de impuestos
recaudados

m2 construidos
No. de aulas ter-
minadas

m2 de construc-
cion acabada
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En el cuadro expuesto puede observarse que, segiin sea la
complejidad técnica del producto terminal, en ciertos casos es
insuficiente la seleccion de una sola unidad de medida que sea
significativa del volumen del producto. Cuando ello ocurre,
conviene seleccionar dos 0 mas unidades de medida que se com-
plementen, para aumentar el significado de la cantidad producida.

3. Cantidad de produccion intermedia: Es el concepto que
expresa el producto de una actividad, proyecto u obra.

La cantidad de produccién intermedia es atil para medir
la produccion, cuando se debe presupuestar por activida-
des y no por programas, como en los casos en que es posi-
ble cuantificar la produccion intermedia para relacionarla
como condicionante uni o pluridireccional de la produc-
cion terminal. En ambas situaciones, la cuantificacién de
la produccion intermedia es util para la determinacion de
las tareas y, por tanto, de los insumos que aquella requie-
re (cuantificacion del condicionamiento hacia atras), asi
como para analizar la coherencia cuantitativa del condi-
cionamiento de la produccion intermedia con la produc-
cién condicionada (condicionamiento hacia adelante).

Los siguientes ejemplos ilustran el uso de la cantidad de
produccion intermedia:

Ejemplo 1: “presupuestacion por actividades”. Este ca-
so queda bien reflejado por el grafico No. 17 de tecnolo-
gia de produccion por modulos. Sobre la base del ejemplo
utilizado en la construccion del grafico mencionado, se
pueden distinguir las siguientes metas y cantidades de
produccion intermedia:
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CUADRO No. 8

METAS Y CANTIDADES DE PRODUCCION INTERMEDIA

EN UNA TECNOLOGIA DE PRODUCCION POR MODULOS

producto unidad de meta cantidad de
medida prod.interm.

P, ‘“ensefianza de inge-
nieria quimica” egresado 100 —

P, “ensefanza de inge-
nieria petrolera” egresado 50 —_

Py “ensefianza inge-
nieria civil” egresado 70 -

B  “ensefianza de mate-
maticas” alumno —_— 1.000

C  “enseiianza de qui-
mica” alumno P 1.200

D “enseiianza de geo-
logia” alumno — 500

E “ensefianza de Fisica” alumno = 500

A “direccion superior” —_— — ——

En este ejemplo, no existen programas presupuestarios, pero
se fijan metas de los productos terminales a fin de dar significacion
al presupuesto por actividades.
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Ejemplo 2: “caso general de cuantificacion de productos
intermedios”. Normalmente, en toda red de acciones pre-
supuestarias, se presupuesta tanto por programas como
por actividades, proyectos u obras. En este caso, la cuan-
tificacion de los productos terminales e intermedios se re-
fuerza mutuamente para darle, en varios casos, caracter
cuantitativo a las relaciones de condicionamiento. De esta
forma, una vez determinada la coherencia entre las canti-
dades de los productores condicionados y condicionantes,
es posible calcular los insumos a nivel de la unidad mini-
ma de asignacion formal de recursos.

Naturalmente, en algunos casos el producto intermedio puede
tener solo un caracter esencialmente cualitativo y, en consecuen-
cia, la relacion de condicionamiento no permitira analizar la cohe-
rencia cuantitativa entre los productos.

Lo expuesto en el siguiente cuadro, sirve para ejemplificar la
cuantificacion de actividades y programas.
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CUADRO No. 9
METAS Y CANTIDADES DE PRODUCCION INTERMEDIA

EN UNA TECNOLOGIA DE PRODUCCION POR ACCIONES

PRESUPUESTARIAS TERMINALES

" unidad de —_— cantidad de
Brocucey medida produc.interm.
P, “asistencia hospita- dias-pacien-

laria te atendido 1.000 -
P, ‘“atencion médica consultas-pa-

externa” ciente 3.000 -
B “cirugia” intervencion

quirargica - 400

C  “servicio de labora-

torio” examen - 1.200

D “alimentacion de
hospitalizados” racion - 3.000

E  “radioscopia” examen - 800

A ‘“direccion” = - =
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El grafico No. 26 expresa la red de produccion del cuadro an-
terior. Alli puede apreciarse que las relaciones de condicionamien-
to entre B, C, D y E en relacion P, son de naturaleza cuantitativa,
al igual que las relaciones de C y E con P,. En cambio, las rela-
ciones de condicionamientos de A con B, C, D, E, P, y P,, son
esencialmente cualitativas. De esta forma, la red de produccion del
grafico mencionado expresa un sistema de relaciones donde parte
de la produccion intermedia guarda ciertas proporciones cuantita-
tivas con la produccion terminal. Puede apreciarse, en consecuen-
cia, que el condicionamiento hacia atrasde B, C,D, E, P, vy P,,es
cualitativa, en cambio los 1.000 dias-paciente de hospitalizacion
(P,) y las 3.000 consultas-paciente de atencion médica externa
(P,) exigen, en forma conjunta, 1.200 exdmenes de laboratorio v
800 examenes radioscopicos. Por otra parte, los 1.000 dias-pacien-
te de hospitalizacion exigen, en forma exclusiva, 400 intervencio-
nes quirargicas y 3.000 raciones alimenticias para hospitalizados.

4. Volumen de tarea o trabajo: Es el concepto que expresa
el producto de una tarea o trabajo, que permite el calculo
directo de los insumos de una actividad u obra. El cuadro
No. 10 ejemplifica la cuantificacion de la tarea o trabajo.

C. Indicadores de la gestion presupuestaria

Los indicadores complementan la medicion de la produccion
a través de la medicion de otros aspectos de la gestion productiva,
utiles para calcular insumos, relaciones entre insumos, eficiencia
interna del centro de gestion productiva, eficiencia de la red de
condicionamiento, eficacia de la realizacion de productos termina-
les, capacidad de produccion institucional, etc. Estos indicadores
pueden calcularse sobre la base de cifras presupuestarias, sobre la
base de contabilidad de costos o de otro tipo de base informativa.
Todo esto permite disponer de una visibn mas completa de la ges-
tibn presupuestaria, desde el punto de vista cuantitativo.
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GRAFICO No. 26

RED DE PRODUCCION CON SUS RELACIONES DE
CONDICIONAMIENTO CUANTITATIVA Y CUALITATIVA
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CUADRO No. 10

VOLUMEN DE TAREA O TRABAJO

obra: camino X
trabajos

1. desmonte

2. mouvimiento de tierra para la nive-

lacion de terreno.

3. engrazonado

4 carpefa.de asfalto

actividad: administracién de personal

tareas

1. seleccion de personal

2. contratacién de personal

3. tratamiento de casos de ascenso

4. procesamiento de desincorpo-
raciones

Volumen de

Unidad de tarea
medida o trabajo
ha 50
ml. 30.000
km. 8
km. 8

prueba de ad-

mision 300

persona con-

tratada 10

caso 5

caso 3
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carpeta.de

A continuacion se sefalan los principales indicadores que
pueden utilizarse para complementar la medicion de la gestion.

1. Indicador operacional. Expresa el producto de una ac-
cion operacional y sirve para reflejar la diversidad de las
operaciones simples que se realizan en una tarea.

Generalmente se utilizan por enumeracion selectiva de las

principales acciones operacionales simples

universo de las mismas

CUADRO No. 11

INDICADORES OPERACIONALES

sin agotar el

aceion operacional unidad de indicador

medida operacional
dictamenes emitidos dictamen 100
oficios enviados oficio 200
confeccion de contratos profesionales contrato 10
confeccién de contratos contrato 15
mecanografiado hoja 2.000
registro de documentos documento 100
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Los indicadores operacionales son especialmente utiles
cuando el producto de la actividad es esenciaimente cuz-
litativo. Por ejemplo, en una investigacion un conjunto de
indicadores operacionales pueden ser une referencic ut_
para el calculo de recursos, como complementc de iz
determinacion ¢ priori de los iusumos basicos gus re
quiere dicha investigacion.

Coeficiente de insumo-producto- Es una relacion cuan:

tativa que expresa la cantidad de insumc por unida.
fisica de producto o, en algunos casos. lz cantidac ae
insumo por unidad de valor de! producto ¢ ia unigac oe
valor de insumo por unidad fisica de productc ke Gt
para la determinacion de patrones técnicos gue permitar
el calculo directo de nsumos pare diversos niveles d:
productos. Para propdsitos practicos de Iz formulacior

evaluacion presupuestaria, sélc es posible utilizar uc
grupo reducido de coeficientes de insumo-productc gus
<ean altamente significativos. Estos coeficientes variar
con cambios en la tecnologia de produccion, cambios ex
la escala de produccion, razones externas z la gestion pro-
ductiva (restricciones legales, clima, particularidades re-
gionales, alteraciones en los otros centros de gestion
productiva que condicionana la tecnologia internz ae
produccion del centro de gestion productive, etc.

Ademas, variaciones en la composiciébn v calidad de.
producto también modifican dichos coeficientes.

Se hace necesario considerar todas las variables antes sefala-
das en la determinacion de un conjunto de coeficientes de in-
sumo producto, que sean eficaces para formular y evaluar el
presupuesto, v ello obliga a un extremo cuidado en su uso v
a su revision permanente. A continuacion se sefalan algunos
ejemplos de coeficientes de insumo-producto.



CUADRO No. 12

COEFICIENTES DE INSUMO - PRODUCTO

Unidad de medida de!

Coeficiente insumo-

raciones alimenticias.

investigacion sobre el cancer.

dias-paciente de hospitalizacion atendido.

productos alimen-

ticios.

médico

enfermera

personal de limpieza

productos farmacéu-
ticos.

investigad or

Unidad de medida del producto insumo producto
alumno. maestro 1 maestro por 40 alum-
nos.
consultas médicas. meédico. 1 médico por 20 consul-

tas-dia.

Bs. 5 por racion.

— horas médico por dia
paciente.

— horas enfermera por
dia paciente.

— personal de limpieza
por dia-paciente.

— Bs. de produtos far-
macéuticos por dia-
paciente.

no. de investigadores
por Bs. 100.000 de gas-
to de investigacion.
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Como puede apreciarse, cuando los insumos son muy varia-
dos, se tiende a utilizar una relacién de valor del conjunto de insu-
mos por unidad de producto. A la inversa, cuando el producto es
esencialmente cualitativo, el coeficiente de insumo-producto se
puede expresar en cantidad de insumo por unidad de valor de
producto.

3. Coeficiente entre insumos. Como complemento de la re-
lacién insumo-producto, cuando un insumo es basico o
determinante de la produccion, la cantidad y calidad de
varios de los restantes insumos pueden guardar una cierta
proporcion con relacion al primero. Esto origina los coefi-
cientes de relacion entre insumos. Por ejemplo, la relacion
enfermeras-médico en un programa de atencion hospitala-
ria es una relacion entre insumos.

4. Indicadores de eficiencia: Son relaciones cuantitativas
que reflejan la eficiencia interna de un centro de gestion
producuva v de la red de condicionamiento entre las ac-
ciones presupuestarias.

— Indicador de eficiencia interng. Este tipo de indicador
permite conocer el nivel de eficiencia o productividad
a nivel de cada centro de gestion productiva. A titulo
de ejemplo, se pueden mencionar los siguientes indi-
cadores:

— gasto o costo por alumno de la ensefianza prima-
ria;

— gasto o costo del egresado de ingenieria quimica;
— kgs. de hierro por m® de hormigén;

— dias-hombre por tonelada de acero;
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— dias-cama utilizadas por dias-cama disponibles de
utilizacion;

— cantidad de dias-clase por ano lectivo.

— Indicador de eficiencia de la red de produccion. Este
indicador sirve para estudiar la racionalidad de la es-
tructura de la red de acciones presupuestarias. Ejem-
plos de estos indicadores son los siguientes:

— dias-hombre de personal en actividades centrales
v comunes por dias-hombre de produccion termi-
nal;

— recursos asignados o costo de la produccién termi-
nal en relacion a los recursos asignados o costo de
la produccion intermedia;

— m? de espacio fisico en todo el proceso producti-
vo por personal ocupado;

— relacion entre el personal técnico y el adminiscra-
tivo (a nivel de toda la red institucional);

— relaciones entre las distintas producciones termi-
nales de la institucién o sector;

— relaciones entre las distintas producciones inter-
medias.

Los indicadores arriba senalados son elementos que, con
otros tipos de indicadores parciales, permiten realizar los analisis
mas complejos que exige el estudio de eficiencia de la produccion
o de la organizacion.
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5. Indicador de eficacia de la produccion terminal: Re-
fleja el grado de satisfaccion de la demanda que se al-
canza a través de la produccién terminal. Por ejemplo,
disminucién de un porcentaje del analfabetismo.

6. Indicador de capacidad de produccién: Refleja la ca-
pacidad potencial de produccion sobre la base de la
infraestructura existente y de la dotacion necesaria de
insumos criticos, tanto a nivel de cada centro de ges-
tion productiva como de toda la institucién o sector.
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VIII. PLANOS DE ANALISIS DE LA GESTION

PRESUPUESTARIA

Los conceptos desarrollados a lo largo de este trabajo, permi-
went precisar-los planos en que puede analizarse la gestion presu-
puestaria, tanto en la fase de formulacion del presupuesto como en
las de aprobacién y analisis de los resultados de su ejecucion. Al
respecto se distinguen tres planos.

A. Eficiencia del centro de gestion productiva

Consiste en verificar las variantes tecnologicas que permiten
que el producto se obtenga con el minimo de insumos er cada ca-
tegoria programatica (coeficiente de insumo-producto, relacién en-
tre insumos, indicador de eficiencia interna, etc.)

B. Eficiencia de la red de produccion

Consiste en analizar la tecnologia institucional de produc-
cion, asi como las variantes tecnologicas, a efectos de verificar si
los productos intermedios son los minimos y los mas eficaces para
el logro de un méaximo de productos terminales (indicador de
eficiencia de la red de produccion, indicadores de capacidad de
produccion, etc.)

C  Eficacia de los productos terminales

Consiste en verificar si la calidad, cantidad y combinacion de
los productos terminales es la adecuada para el logro de las politi-
cas perseguidas (relaciéon entre los productos terminales y las poli-
ticas). Este tipo de analisis solo se puede hacer como una sintesis
de los aspectos cuantitativos y cualitativos de los productos termi-
nales en relacion a los objetivos perseguidos con las politicas. Por
ejemplo, la eficacia de un programa de viviendas populares debe
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analizarse, no solo en términos de la reduccion del déficit de
viviendas, sino también por la calidad de las viviendas producidas,
el precio de las mismas en relacion a la capacidad de pago de los
usuarios, la localizacion de las viviendas, etc. Este tipo de analisis
permite establecer vinculaciones entre los planes y el presupuesto.
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IX. GLOSARIO

Producto Terminal

Pny Producto Terminal Parcial

ABC...... Z Producto Intermedio

b Accion Presupuestaria Terminal

Y Accion Presupuestaria Intermedia

X' Accion Presupuestaria Terminal Agre-
gada

R, Accion de Regulacion

Zy Accion Operacional

a b, e....0. z Insumos

Pol | Politicas

P~ Programa

S Pg, Subprograma

Ac, Actividad

Acep Actividad Especifica

Accy Actividad Coman

Acct, Actividad Central

Op Obra

Pr, Proyecto

th Tarea o trabajo

Paran=1,2,3...
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