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Resumen

El presupuesto es un elemento fundamental para cualquier organizacion; no se puede
hablar de planeacion si ésta no es sustentada en este instrumento; sin embargo, el pre-
supuesto tradicional se ha visto también como un instrumento de cooptacién en el que
lo que se ha hecho va dictando la pauta de lo que se har, aun cuando no siempre esto
sea lo mejor o mas adecuado. El presupuesto base cero (PBC) rompe esta posicion,
parte de la sustentacion total de un proyecto, su evaluacion, justificacion, jerarquiay
hasta entonces su insercion e implementacion en la planeacion de una organizacion,
lo que lo convierte en un instrumento de planeacion y control responsables para orga-
nismos publicos y privados.

Introduccion

En el estado de Jalisco, como un reflejo del acontecer empresarial del resto del pais,
alrededor de un 95% de las organizaciones son micro, pequefias 0 medianas em-
presas, quedando un poco més de 5% para los grandes organismos que, por necesi-
dades primarias de planeacion, requieren invariablemente de planificar a través de
presupuestos;® sin embargo, las que se encuentran en el primer grupo de referencia,
¢en qué medida trabajan con un presupuesto?, y, si es asi, {cdmo es que lo disefian?
Son innegables las grandes carencias de estas empresas a este respecto y, por otro
lado, las que lo hacen, en su mayoria trabajan en una forma que no es la mas adecua-
da, puesto que no alcanzan los resultados que debieran esperarse por esta actividad,
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ya que en una gran cantidad de casos el arduo trabajo de disefo de este instrumento
no va mds alld del cajon de un escritorio o el archivero de la gerencia, direccion o
propietario de la empresa.

Por otro lado, en las instancias de la administracion publica, y a partir de los ar-
ticulos 73 —en sus fracciones vi y xxix—y 131 constitucionales se da origen a la Ley
de Ingresos de la Federacion y al presupuesto de egresos de la misma, y partiendo de
ello las leyes que dan vida a los procesos presupuestales de los organismos publicos en
sus niveles federal, estatal y municipal.

En este caso, las diferentes variables que participan en las acciones presupues-
tales parten de una proyeccion de los elementos aplicados en el ejercicio anterior y
afadiendo los ajustes derivados de los incrementos en precios y de las nuevas activida-
des, lo que no es conveniente, considerando especialmente cuando se arrastran anual-
mente altos niveles de gasto, tomando como totalmente vdlidas e imprescindibles las
actividades que se desarrollaron en los ejercicios anteriores y que se constituyen en la
base del nuevo proyecto;* misma situacion que se refleja en el diseio del presupuesto a
través de indicadores, los cuales generan entre las diversas instancias de un mismo or-
ganismo importantes y muy profundas diferencias en trato a partir de sus asignaciones
presupuestales, al apoyar en forma diferenciada (por los indicadores) los proyectos
establecidos para cada instancia, lo que genera que quien tiene mejores indicadores
recibe mas recursos, y quienes no los tienen no logran sus expectativas, convirtiendo
esto en un circulo vicioso en el que unos crecen méas de lo necesario y otros no tienen
capacidad de hacerlo al no recibir el apoyo presupuestal correspondiente.

Presupuesto base cero

Considerando los aspectos anteriores, se hace cada vez mas necesario un sistema
presupuestario que permita eliminar al méximo las asignaciones inerciales e injustas,
considerando la existencia de dreas de responsabilidad de naturaleza diferente en la
organizacion, como es el caso de centros de utilidades, de costo y de inversiones.

Como una forma de evitar estos problemas, a principios de los afios setenta la
empresa Texas Instruments adopta un nuevo enfoque para sus trabajos de planeacion
y de presupuesto. Antes de cualquier planteamiento de los conceptos actuales de la
reingenieria, Peter A. Phyrr (véase Stonich, s/f), como miembro del equipo multidisci-
plinario de la compafiia de referencia, disefia el enfoque base cero en el presupuesto
para el ano 1971 con el fin de atender los requerimientos especificos de patrones
volatiles de ventas y de una estructura de negocios cambiante, que ha venido a demos-
trar una notable eficacia en una amplia gama de aplicaciones posteriores a aquella
implementacion inicial en Texas Instruments, tanto en empresas privadas como en
organismos de cardcter publico, como es el caso de su aplicacion en el gobierno del
estado de Georgia, en Estados Unidos, a partir de 1975.

3. Fuente: www.geocitties.com/a_paronetto/basecero.htm.
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Concepto del presupuesto base cero

Paul J. Stonich en el libro de referencia retoma la definicidon que el propio Peter Phyrr
asigna, sefialando que el pBC

[...] es un proceso presupuestario que exige a cada directivo la justificacion detallada de to-
das sus peticiones presupuestarias, trasladandole la obligacion de demostrar la necesidad
de los gastos que propone. Para ello, habra de identificar todas las actividades y operacio-
nes que se realicen en la organizacion, individualizdndolas en paquetes de decision que
han de ser revisados y evaluados a través de un andlisis sistematico para ordenarlos por
prioridades de acuerdo con su importancia (Stonich, s/f).

Si lo observamos bajo la expectativa de la administracion publica, este proceso permi-
te racionalizar el gasto publico y lograr una mayor eficiencia en las funciones del Esta-
do, ademas de erradicar todas aquellas indeseables que, por razones politicas, forman
parte de irreductibles en los propios presupuestos que se convierten en sangrias para
la institucién en beneficio de personas politicamente agraciadas (corporativismo, sin-
dicalismo, etcétera).

De la misma manera, permite sean reasignadas partidas que por diferentes ra-
zones, desde el error natural hasta la accion fraudulenta, se hacen presentes en las
organizaciones.

Cabe sefialar que en la actualidad una gran cantidad de gobiernos sudamericanos
(Paraguay, Uruguay, Argentina, Bolivia, etc.) de motu propio o por lineamientos de la
banca de apoyo internacional, han adoptado estos sistemas presupuestarios, haciéndo-
los generales para todas las instancias de gobierno, como es el caso de Paraguay, cuyo
ambito de aplicacion, de acuerdo con la Ley de Administracion Financiera del Estado,
establece respecto a la aplicabilidad de sistemas de presupuestacion base cero:

[...] las disposiciones de la misma se aplicardn en los organismos y entidades de los poderes
Legislativo, Ejecutivo y Judicial, sus reparticiones y dependencias, ademas de la Banca
Central del Estado, los Gobiernos Departamentales, los entes autdnomos y autdrquicos,
las entidades publicas de seguridad social, empresas publicas, mixtas y entidades financie-
ras oficiales.

También se aplicardn en las universidades nacionales, Consejo de la Magistratura,
Ministerio Publico, Justicia Electoral, Jurado de Enjuiciamiento de Magistrados, la Defen-
soria del Pueblo y la Contraloria General de la Republica (Gobierno de Paraguay, s/f).
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Objetivos y etapas del psc?

Ante las consideraciones anteriores, podemos sefialar que la aplicacion de un sistema de
presupuestacion base cero se engloba procurando alcanzar los siguientes objetivos:

1. Prescindir absolutamente de féormulas incrementales e indicadores historicos, 1o
cual implica que los responsables de los organismos empresariales y/o las entida-
des del Estado realicen una justificacion detallada y completa de sus peticiones
de gasto e inversion, identificando los beneficios generados a la aceptacion de los
gastos propuestos y de los proyectos manifestados.

2. Formular un andlisis riguroso y detallado de los objetivos, actividades y costos
para cada unidad de participacion.

3. Tomar decisiones presupuestarias con base en una catalogacién de prioridades
respecto a todas las actividades, programas y proyectos segun su importancia en
cuanto a los objetivos organizacionales y segun los recursos disponibles frente a
los solicitados.

4. Determinar la relacion costo-beneficio de cada uno de los programas, proyectos y
actividades presupuestados.

Para alcanzar estos objetivos, los responsables de cada unidad administrativa deberan
realizar un andlisis secuencial de los siguientes aspectos:

a) Definicién de la mision organizacional.

b) Evaluacién de alternativas disponibles y eleccién de la mejor, que conduzca al
logro de los objetivos.

c) Establecer estrategias para asignar prioridades entre diferentes alternativas y
confeccionar la lista de las mismas de acuerdo con su importancia.

En todos estos procesos es fundamental la participacion activa de los miembros de las
unidades componentes de las entidades y organismos sujetos a la aplicacion de esta
técnica, ya que de otro modo seria dificil el conocimiento detallado de las operaciones
a presupuestar tal como lo requiere el presupuesto base cero para la estructuracion
del paquete de decisiones.

Considerando los objetivos organizacionales que se esperan alcanzar a partir de
la utilizacion del pBc, he de sefialar que la estructuracion del mismo estara sujeta a las
siguientes etapas:

1. Dado que el presupuesto es un instrumento de planeacion, habran de definirse
en primera instancia los supuestos o premisas de la planeacion, siendo éstos el
conjunto de normas y procedimientos sobre los que se ha de desarrollar este tra-

4. Etapas del pBc propuestas por Paul J. Stonich en el libro de referencia y adaptadas por el autor del
articulo.
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bajo. Habréan de establecerse las rutas y limitantes que se tendran a partir de los

recursos disponibles.

2. Determinar las unidades o paquetes de decision, asi como la jerarquizacion de los
mismos. Se entiende por paquetes o unidades de decision al conjunto de activi-
dades que dependen de una gerencia y que su establecimiento estd sujeto a una
valoracion de costo-beneficio; por esta misma razon, y considerando los recursos
limitados, se daré la jerarquizacidn de las mismas buscando en ello el estableci-
miento de valores absolutos y relativos de cada funcidn para efectos de asignar los
recursos limitados existentes.

3. Andlisis de alternativas y formulacion de los paquetes de decision, en los que se con-
sidera ademas el desarrollo de los escenarios cldsicos de expectativas: optimista,
pesimista y el mas probable, e incluye las actividades siguientes (Ramirez, 2008):
a) Definicion de los objetivos de cada paquete de decision.

b) Identificacion de las formas en que en la actualidad se ejecutan las acciones,
asi como los recursos con los que se cuenta.

¢) Mediante un anélisis de sensibilidad, identificar las opciones que podran ser-
vir de base para que las unidades de decision realicen su labor.

d) De las alternativas generadas, seleccionar la mejor de acuerdo con los facto-
res cualitativos y cuantitativos identificados.

e) Determinar los niveles minimos de servicio que debera prestar la unidad de
decision en cuestion de acuerdo con la opcion sefalada; de la misma manera
establecer costos y requerimientos para incrementar sus niveles de produc-
cion u operacion.

f) Disenar las herramientas y parametros que en forma cualitativa y cuantitativa
permitan evaluar la calidad y los resultados de cada unidad de decision.

4.  Relacionar e integrar los paquetes de decision al presupuesto maestro de la organi-
zacion, una vez que han sido evaluados y jerarquizados, asi como cuantificados y
calificados de acuerdo con las expectativas y en funcion de los propios objetivos
organizacionales.

5. Porultimo, serd importante mantener los controles suficientes y necesarios sobre los
resultados.

Concluidas las fases descritas, serd necesario reunir todos los elementos que conduz-
can a un adecuado control cualitativo y cuantitativo de la gestion en la ejecucion pre-
supuestaria, para de esta forma alcanzar los resultados esperados.

Ventajas y limitaciones del pBC

El pC constituye una herramienta muy ttil para reformular el proceso presupuestario
y en general de la planeacion, buscando reglas mas razonables. Sin embargo, a pesar
de ello también cuenta con algunas limitaciones que impiden que este instrumento
pueda solucionar todos los problemas relativos.
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Ventajas:

1. El pBc permite la eleccion entre diversos objetivos y metas asi como programas,
con lo que se optimiza el recurso a partir de las necesidades mds apremiantes o de
mayor importancia tanto actual como futura.

2. El pec responde a la intencion de controlar el gasto, mejorar la distribucion de
los recursos y tomar mejores decisiones, puesto que representa una importante
fuente de informacion.

3. El pBc incrementa la participacion de los operadores del presupuesto al exigir la
justificacion de sus peticiones puntualmente, lo que repercute en una mejora de
la gestion de los programas y elevacion del nivel de comunicacion y motivacion.

4. El pBc permite la obtencidn de mejoras en los servicios publicos optimizando el
uso del recurso y generando se alcancen ahorros presupuestarios, ya que se sus-
tenta en una demostracion de utilidad econdmica, social o de cualquier otra natu-
raleza.

5. Y sobre todo, al eliminar la base historica de elaboracion, elimina de la misma
manera vicios y manejos turbios por indicadores amafnados y beneficios politicos
ilegitimos; no parte de lo que se ha hecho, sino de lo que se debe hacer de acuerdo
con las necesidades y perspectivas de la organizacion.

Desventajas y limitaciones:

1. Se requiere de una adecuada preparacion y capacitacion en el personal respon-
sable de la elaboracion, la aplicacion y el control sobre el pBc, lo que implica
mayores costos de arranque tanto a nivel de preoperacion como de la puesta en
marcha.

2. Sucosto de implementacion puede ser oneroso, pensando sobre todo en los estu-
dios y proyecciones, asi como en la verificacion y control de su operacion.

3. Dado que la aplicacion del pBc responde a un esquema diferente del tradicional,
se requiere de un cambio de actitudes y costumbres de los participantes en esta
accion, impactando posiciones del comportamiento, por lo que es muy probable
la resistencia al cambio, especialmente de aquellos organismos o entidades de la
propia organizacion que percibian beneficios extraordinarios, como seria el caso
de sindicatos y drganos corporativos, tratdindose de empresas, y organismos y en-
tidades gubernamentales capturados por aquellas instancias gremiales.

Comparacion del pBc frente a la forma tradicional de presupuestar

Existen importantes diferencias entre las formas de presupuesto generado en forma
tradicional, con un importante fundamento histérico y manteniendo un estatus formal
consistente frente al presupuesto base cero, el cual se sustenta en un proyecto cuya
validez y pertinencia es demostrable en forma plena.

En el siguiente cuadro se presenta una comparacion entre estos dos tipos de pre-
supuesto, identificando las principales diferencias que se manifiestan entre el presu-
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puesto base cero y el presupuesto tradicional que se aplica en organismos publicos y
privados en forma genérica.

Cuadro 1
Comparativo pBC vs. presupuesto tradicional
Caracteristicas presupuestales Presupuesto  Presupuesto
tradicional base cero
Parte de un esquema funcional sin determinacién de programas. Si No
Parte de una estructura organizacional de la institucion para el disefio y
definicion de los programas. No Si
Identifica claramente los costos para cada una de las dependencias. No Si
Fundamenta la asignacion de recursos para cada una de las entidades que No Si
componen la organizacion.
Establece prioridades teniendo en cuenta los objetivos, metas y en general No Si
resultados que se espera alcanzar.
Mantiene la facultad de fusionar, reasignar e incluso eliminar todos aque- No Si
llos programas que no se justifican o que constituyen una carga para la
organizacion.
Se fundamenta en informacién histérica proyectada simplemente bajo Si No

diversas estrategias.

Fuente: elaboracion propia.

Conclusiones y comentarios finales

Al considerar lo anteriormente expuesto, vale la pena observar las importantes bon-
dades del presupuesto base cero, partiendo del hecho de que todas las organizaciones
estan sujetas a recursos limitados y consecuentemente habran de optimizarse; por este
simple hecho se justifica su utilizacion, que se centraria en:

1. El presupuesto tradicionalmente manejado es un elemento de planeacion rutina-
rio que no permite la creatividad y el autoandlisis, sino que es algo que se debe
hacer y sus resultados propuestos alcanzar.

2. En el presupuesto tradicional no cabe la justificacion de una nueva actividad en
funcién de la evaluacion del entorno y su sustento.

3. No hay formas con las que la dirigencia pueda evaluar las actividades propuestas
en cuanto a su atractivo y rentabilidad, y cambiarlas por otras que cumplan en
mayor medida con estas valoraciones.

4. En el presupuesto tradicional no se cuenta con herramientas para evaluar el des-
empefo de las altas dirigencias ni de los recursos puestos en sus manos.

5. Las organizaciones presupuestadas en forma tradicional, no admiten grandes
cambios en los rubros histéricamente establecidos, sino que habran de mantener-
se en esas instancias, cargando incluso (en el medio de la administracién publica)
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con los infamantes “irreductibles”, o las cuotas y asignaciones de orden corpora-
tivo que se insertan como obligaciones de la organizacion.

Ante esto, el presupuesto base cero permite a las organizaciones una verdadera jus-
tificacion de sus proyectos, una sustentacion plena en la asignacion de los recursos
una vez que cada proyecto es evaluado y, como comento, se sustenta en su validez,
competencia y pertinencia dando origen a un soporte pleno y altamente sustentable
en éxitos, generacion de objetivos y logro de las utilidades econdmica y social.
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