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PROEMIO

La investigacion contenida en ésta tesis tiene motivaciones remotas. Desde la década de los afios
cincuenta en que trabajé en la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y mas tarde en la Contaduria
Mayor de Hacienda (hoy Auditoria Superior de la Federacién) inicié mis contactos con el presupuesto
publico. Pertenezco a una clase social que desde preparatoria requeri trabajar al mismo tiempo de
estudiar.

En la década de los afios setenta, después de algunos lustros en que me desempefié en el sector privado,
retorné al sector publico, primero a la Secretaria de Educacion Publica y mas tarde a la recién creada
Secretaria de Programacién y Presupuesto, como un especialista en materia presupuestal.

Estuve presente en los prolegémenos (1976) y en la implantacién del presupuesto por programas
(1977). Siempre pensé en detectar mecanismos que permitieran una asignacién del presupuesto
publico, que incidiera de la manera mas equitativa posible en la solucién de los problemas, de aquella
poblacién con mas carencias y desfavorecida. :

Me compenetre de la filosofia y pensamiento atras del presupuesto por programas, al menos de quienes
entonces lo promovian. La idea de que los responsables del manejo del ingreso publico no fueran los
dictaminadores de los recursos publicos disponibles, sino que se determinaran fundamentalmente por
las necesidades sociales; siendo éstas las que fijaran la meta, la aspiracién de los recursos a obtener y
disponer (obviamente sin desequilibrios financieros), me subyugo.

Asegurarse, por otra parte de que esos recursos se asignaran para actividades y logros (metas)
claramente definidos, sin dispendio, pero sin carencias que en la practica hicieran fracasar los objetivos
finales de atencién a las necesidades sociales, era un reto complejo, que con la incorporacién de la
planeacion y programacion al proceso, parecia encontrar un camino viable de mayor justicia.

El pensamiento de dos personas, me confirmé la vocacién por buscar formas de plantear nuevos
derroteros a la presupuestacion, el de insigne maestro Carlos Tello Macias, primer Secretario de
Programacion y Presupuesto e instaurador del presupuesto por programas y de quien he obtenido no
solo ese pensamiento de justicia y equidad, como aspiracion elemental en la asignacién de los recursos
publicos, sino ademas la orientacion y guia desinteresada para la elaboracién de ésta tesis.

El otro personaje es el maestro René Gonzalez Cantu, con quien colaboré en la Secretaria de Educacion
Publica para implantar el presupuesto por programas en el entonces mas grande sector de la
administracién publica, siendo matematico comprendid y estudié como pocos la planeacion educativa,
pero invuido de los mismos sentimientos de justicia y equidad, ha sido un compafiero invaluable hasta
el fin de esta investigacion.
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Hacia los inicios de la década de los ochenta surge una nueva concepcién de la administracién piblica
—se dice aparece el neoliberalismo— dificil de caracterizar, que establece reglas y acciones diferentes
que persisten hasta la fecha. Sus resultados han sido divergentes, pues se ha logrado equilibrio en las
finanzas publicas, estabilidad en los precios y el tipo de cambio y un gran despliegue del comercio
exterior, pero se han desatendido los problemas estructurales y entre los principales el subdesarrollo
tecnolégico, las politicas de desarrollo industrial, interno y agropecuario, asi como el inapropiado
funcionamiento del sector financiero, con severos efectos negativos en el bienestar de la mayoria de la
poblacién, cuyo impacto ha sido la pobreza, el desempleo, la informalidad y la inseguridad.

Los nuevos administradores publicos, han argumentado como sustento tedrico de sus acciones de
asignacion de recursos publicos, la teoria del equilibrio competitivo donde el mecanismo ideal de
asignacion de recursos es el mercado. Esa teoria —quiza la mas cientifica— considera dos hechos como
“dados,” las dotaciones iniciales de los agentes econdmicos y sus gustos y preferencias, pero el Estado
evidentemente no puede actuar, olvidandose de ellas y considerandolas también como dadas.

Me resultaba complejo encontrar una teoria que incorporara también la justicia y la equidad. Es
entonces que la orientacion de otro gran maestro Ricardo Solis Rosales, me brinda su apoyo y puedo
incorporar esos elementos sustanciales. No se trata de un Estado que asigne irracionalmente, sino que
aplique con un mecanismo diferente al mercado, con eficiencia y respeto a los derechos fundamentales,
entre ellos los patrimoniales colectivos, y por lo tanto, como buen administrador realice lo que pueda
hacer con eficiencia y encargue lo que no a quien lo haga bien, pero nunca pagando con el patrimonio

social y siempre buscando mecanismos que tiendan a la justa y equitativa mejora de las dotaciones
iniciales.

En el afan de plantear una asignacion de recursos piiblicos, no solo eficiente sino justa y equitativa, y
de perfeccionar el proceso administrativo publico, me introduje a un conocimiento relativamente
nuevo, la Teoria General de los Sistemas, habiendo encontrado que mas que una ciencia es un meétodo
cientifico para todas la ciencias, complementario del método tradicional analitico-reduccionista, que
con base en un holismo racional, es sintético y heuristico, es decir, parte del “todo” pues los sistemas
tienen propiedades que sus partes no tienen.

Con esas orientaciones € investigaciones he arribado a la propuesta de un modelo de asignacion de
recursos publicos que aspira a ser sistémico, eficiente, justo y equitativo, lo que implica que aspira a ser
cientifico, econdmicamente eficiente, pero sobre todo ha considerar eficazmente las necesidades
sociales y buscar su optima atencion.

Explicados los motivos, experiencias, aspiraciones, reflexiones e investigaciones alrededor de este
trabajo, quiero ahora agradecer a todos aquellos, ademas de los sefialados, a quienes me han apoyado
para realizar este trabajo. En primer lugar a mi Maestro Clemente Ruiz Duran, primer tutor de esta tesis
cuya inveterada costumbre ha sido orientar y prestar todo género de ayudas a sus maestrantes y
doctorantes, mi reconocimiento académico y afectuoso, por todo.

Con particular afecto a mi tutor “externo” no sélo por haberme orientado ensefiado la ciencia
economica en largas discusiones, sino y hasta por la lectura y correccion de cada renglon de la tesis, en
sus multiples versiones, al inclito Maestro José I. Casar Pérez, mi duradero afecto y reconocimiento.

El reconocimiento permanente por su ensefianza y orientacién sobre la Teoria General de los Sistemas
al gran Maestro German A. de la Reza Guardia. A mi tutor por su guia y orientacidn cientifica e incluso
hasta gramatical, el Dr. Roberto Escalante Semerena, mi agradecimiento sin limites.
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maestria y doctorado, simplemente mi carifio invariable.

A mi maestro y amigo el Dr. Francisco Almagro Vazquez por sus ensefianzas, no solo para las tesis de
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INTRODUCCION

En las ultimas décadas, en México se ha dado una paulatina pero consistente disminucién de los niveles
socioeconomicos de grandes segmentos de la poblacién, y aunque existen causas estructurales, como el
escaso desarrollo tecnoldgico y financiero, y otras coyunturales, como la crisis de la deuda externa y las
recurrentes crisis de la cuenta corriente en la balanza de pagos, ademas de ellas, parece indudable, que
la asignacion de recursos no ha tenido la eficiencia y eficacia requeridas para superar los rezagos
sociales, independientemente de la inequitativa distribucién que las dotaciones iniciales de factores
productivos hubieren tenido.

En México, el modelo de economia “mixta” (desarrollo nacional bajo la rectoria del Estado y
concurrencia de los sectores publico, privado y social [CPEUM": Art. 25]) prevé una economia de
mercado, (libre concurrencia o competencia entre si [CPEUM: Art. 28]) con intervenciones correctivas
por parte del Estado.

Esta investigacion tiene por objeto plantear una propuesta que permita, en México: mejorar la
eficiencia y eficacia de las entidades publicas —dependencias centrales y entidades paraestatales— en el
uso de los recursos; posibilitar la atencién de las necesidades sociales con mayor calidad y suficiencia,
de acuerdo con las politicas publicas y las estrategias derivadas de los planes nacionales de desarrollo;
y aumentar la productividad del trabajo de los servidores publicos. '

Para ello, con el propdsito de detectar los problemas que la hacen ineficiente para lograr sus fines, se
estudian los mecanismos de asignacion de recursos publicos y, ademads, se analizan los desarrollos
tedricos y las evidencias empiricas que dan base al disefio del modelo de asignacion que se propone.

En una sintesis apretada y con fines estrictamente introductorios, a continuacién se presentan los
aspectos relevantes que han orientado la investigacion; el problema técnico detectado en la asignacion
de recursos publicos en México; los hallazgos tedricos y empiricos; una hipétesis de solucién; y la
justificacion, metodologia, estructura y alcances de la tesis.

1. ANTECEDENTES RELEVANTES QUE HAN ORIENTADO LA INVESTIGACION

La asignacion de recursos

La asignacion de recursos ha sido una parte central en el tratamiento moderno de la economia, e
incluso, puede conclulrse que para un buen numero de economistas, es el objeto de estudio de la
ciencia econémica’, como lo expresaron, tanto clasicos como neo-clasicos, como David Ricardo, Leon
Walras, Alfred Marshall, y Lionel Robbins, entre otros, quienes ademéas consideran al mercado como el
asignador de recursos idéneo y, por tanto, tnico.

Basados en las ideas anteriores, Arrow y Debreu, en la formalizacion matematica que hacen del
equilibrio general competitivo, el cual parte de la consideracion de que la funcién asignadora de

* CPEUM: Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos

** Es importante sefalar que otros economistas le encuentran otro objeto de estudio a la economia, que no se deriva de la formacién ortodoxa clésica de los
precios, ni de “una relacién entre fines y medios escasos que lienen usos alternativos (Robbins, 1932), sino de problemas relacionados con la
determinacion de precios. En realidad como se expresaria Ricardo Solis, el tinico trabajo que existe es el reconocido por la sociedad, que se valida a través
de los precios, dado que atiende las preferencias de los consumidores.

X
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recursos es exclusiva del mercado, en una economia en la que se da la competencia perfecta, concluyen
en que solo asi se arriba al 6ptimo de Pareto.

Cabe sefialar que algunos economistas que no comparten la opinién de que el mercado es el tnico y
mejor asignador, si coinciden en considerar a la asignacién de recursos como objetivo central de la
economia, como Oscar Lange, quien generaliza esta idea para cualquier sistema econémico.

De lo anterior, se desprende la idea que la asignacién de recursos —factores de la produccién— se deriva
de los precios de equilibrio en el mercado de los bienes y servicios producidos con ellos, y que tal
asignacion es Optima al gestarse en el mercado por el mecanismo de los precios.

En la realidad, este mecanismo de asignacion ha sido muy ineficiente, produciendo en las ultimas tres
décadas, en México y otros paises latinoamericanos, resultados regresivos, es decir, ha aumentado la
poblacion a la que se le asignan menos recursos .

La asignacion de recursos publicos y la ciencia econémica

En la mayoria de las sociedades modernas y contemporaneas, el gobierno tiene como papel esencial
representar al Estado —persona moral integrada por pueblo y gobierno en un territorio dado—, cuyas
funciones basicas no controvertidas son: la garantia de la soberania nacional , la preservacién del
sistema de gobiemo, la representacion del Estado frente a los demés Estados, la preservacion de la
integridad territorial, el aseguramiento del orden publico y la imparticién de justicia. Para cumplir con
ese papel, requiere de recursos que el pueblo le aporta obligatoriamente.

El papel del mercado como asignador de recursos “eficiente”, ha sido muy controvertido, dados los
resultados regresivos obtenidos en los ultimos treinta afios, tanto en México como en otros paises
latinoamericanos, lo cual obedece, segun diversos tedricos —Walras, Arrow, Debreu, entre otros—, a las
condiciones reales, contrarias a las definidas tedricamente para una eficiente asignacion, y a la ausencia
de requerimientos técnicos propios de la teoria del equilibrio general.

Esa circunstancia ha ampliado el papel del Estado, atribuyéndole no sélo “...el derecho, sino incluso la
obligacién de intervenir activamente donde quiera que se produzca un menoscabo de intereses sociales
legitimos™ (Pfaller, 2003:1).

Al respecto, algunos teéricos (entre ellos, principalmente, Felipe Pérez) establecen tres vias: En la
primera, el asignador de recursos es sélo el mercado; en la segunda, el asignador es sélo el Estado,
como planificador central; y en la tercera via, conocida como economia mixta, se da la combinacién del
mercado y de la planificacion central —alternativa posible, pues “...estos dos métodos de coordinacion
pueden coexistir” (Lange 2003:10)- y el Estado interviene regulando monopolios y oligopolios y
aplicando politicas monetarias y fiscales, de desarrollo tecnolégico y de capital humano, de fomento a
la produccioén y de tributacion dptima, entre otras.

" Evolucién de la pobreza en México 1968-2000 (Porcentajes)

Version 1968 1977 1981e 1984 1989 1994 1996 1998 2000
Cepal 42.5 395 36.5 425 48.0 45.0 52.0 47.0 41.1
Banco Mundial 49.0 34.0 25.0 28.0 36.0 34.0 45.0

HLB 72.6 58.0 48.5 58.5 64.0 67.1 77.3 73.6 68.5
MMIP 69.8 73.8 75.8 81.9 80.3 76.9

Fuente: Boltvinik y Damian (2001:32), y CEPAL (2004:382).

™ La soberania nacional en sus dos d&mbitos: 1°) ninguna organizacién puede sobreponerse al Estado; y 2°) independencia (ningin Estado puede interferir
en la vida interna del pais).
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En razén de lo expuesto, el Estado, a través del gobierno, sin hacer uso practicamente del mecanismo
del mercado via precios, asigna recursos publicos para el cumplimiento de sus funciones basicas y la
atencion directa de las necesidades de la sociedad, mediante el presupuesto publico, instituciones
publicas y leyes econdmicas —como las de planeacidn, presupuesto y deuda publica, entre otras—, a fin
de modular la libertad de mercado y compensar las fallas del mercado.

En resumen, puede afirmarse que la asignaciéon de recursos publicos por parte del Estado, en términos
de gasto para la satisfaccion de necesidades que compiten entre si, debe ser eficiente, para atender las
necesidades sociales y cubrir los gastos de su existencia.

La justicia y la intervencion del Estado

En las concepciones econdmicas del siglo XIX y las que podrian considerarse ultimas (de Walras a
Arrow), con excepcion de los cambios propuestos por Keynes y Kalecki ante los desequilibrios que
encontraron, no se han dado avances tedricos de fondo.

La teoria ortodoxa puede resumirse en la concepcién de la economia, como ciencia, de Robins y la
expresion del equilibrio general competitivo de Arrow y Debreu, ambas basadas en el método
cientifico analitico-reduccionista, que constrifien el objeto de estudio a relaciones causa-efecto entre
fenomenos que, a partir de supuestos especificos, permiten alcanzar el denominado ‘“equilibrio
economico” y aislan a la ciencia econdmica —a la manera clasica reduccionista— de todo fenémeno o
influencia ajenos.

En sintesis, a partir de esta concepcion, la ciencia econémica estudia sélo fendmenos “estrictamente
econdmicos” y no se ocupa de otros, como los sociales, politicos y juridicos, determinando asi, que la
intervencion del Estado se limita a sus funciones basicas y, en lo econémico, sélo a salvaguardar la
libertad de los agentes y las demas condiciones que hacen posible arribar al equilibrio econdémico.

En las distintas opiniones analizadas, respecto al modelo ortodoxo, sélo se justifica la intervencién del
Estado un poco mas alla de los limites del modelo, para moderar “las fallas del mercado”, o sea, las
alteraciones que se dan en la realidad, en sus supuestos y condiciones.

Sin embargo, la intervencion del Estado no se circunscribe al terreno de la economia. En la 6ptica de un
¢ . '3 ’ . Foo ’ . * . . T
método cientifico holistico-heuristico-sintesis , se hace necesario estudiar a los sistemas, y a los

sociales particularmente, como un “todo”sinérgico, ya que sus propiedades no son la simple suma de
las propiedades de sus elementos.

En razén de lo expuesto, se han incorporado al estudio de la intervencién del Estado, razones y causas
independientes de las del “terreno econdémico” estricto, muy particularmente al observar que el
liberalismo —piedra angular en que descansa la teoria econémica ortodoxa—, a pesar de sostener que el
Estado debia existir para satisfacer los deseos del “pueblo soberano”, ha creado formas politicas
dependientes de las bases econdmicas que éstas mismas formas expresan (Laski, 2003).

Los postulados de un sistema de propiedad, dice Laski, resultaban incompatibles con la democracia
politica, pues consideraba a los pobres como hombres fracasados, por su propia culpa, y no tomaba en
cuenta que las grandes posesiones significan poder sobre los hombres, las mujeres y las cosas, y el
poco significado de la libertad de contrato, cuando esta divorciada de la igualdad en la fuerza de
negociacién. Su objetivo unico, “el crear riqueza”, basado en el afan de lucro como motivo social
esencial, lo llevé a modelar un Estado cuyo poder coercitivo supremo hiciera cumplir las condiciones
bajo las cuales fuera posible ese afan.

" Postulado en la Teoria General de Sistemas, formalizada por Ludwing von Bertalanffy
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John Rawls (2002) propone dos principios de justicia que actiien como normas para regular al sistema
econdmico: 1) Que cada persona tenga un derecho igual al esquema mas extenso de libertades basicas’,
compatible con un esquema de libertades para los demas, y 2) Que las desigualdades sociales y
econdmicas se dispongan de tal modo que sean para el mayor beneficio de los menos aventajados y

estén ligadas con cargos y posiciones asequibles a todos, en condiciones de justa igualdad de
oportunidades.

La justicia distributiva, al no ser campo de estudio de la economia, debe abordarse desde la dptica de la
justicia y plantearse como un asunto de medios y fines, en donde el Estado puede intervenir en la
redistribucién de las dotaciones iniciales -medios—, sin alterar el régimen de propiedad, para buscar la
mejora de la justicia distributiva —fines—, a través de mecanismos tales como las herencias, la
fiscalidad, entre otros.

De este modo, la asignacién de recursos se tiene que ver desde dos enfoques: el primero, desde la
perspectiva de la justicia social, que permite examinar los mecanismos que el Estado utiliza para alterar
las dotaciones iniciales de los individuos, de manera que garantice, al menos, los minimos de bienestar;
y el segundo, desde la teoria econémica, que proporciona el analisis de asignacién de recursos en el
mercado, dado un sistema de preferencias y unas dotaciones iniciales mas equitativas, para alcanzar un
6ptimo de Pareto —en este caso, la intervencién del Estado, actuando con racionalidad econdémica y
transparencia, garantiza el buen funcionamiento del mercado.

En suma, en esta investigacion se aboga por una intervencion del Estado (tanto en términos
economicos como de medios y fines justos), que mediante una asignacion de recursos publicos
eficaz y eficiente, logre alcanzar la justicia y que, a través de instituciones justas y eficientes,
perfeccione la actividad del sistema economico.

Necesidades sociales.

Este concepto, en un sentido estricto, se refiere sélo a las que se podrian llamar necesidades bésicas de
la poblacién, las fisiologicas, es decir, aquellas cuya satisfaccion le dan la posibilidad de existir y
coexistir —alimentacion, salud, educacién, vivienda, vestido, transportacion, proteccion y seguridad
juridica— y, en un sentido amplio, se refiere a todos los requerimientos que la sociedad tiene,
incluyendo la promocion y el logro del crecimiento y del desarrollo econdmico y social. La atencién de
estas ultimas, es responsabilidad del Estado y de la propia sociedad, distribuidas en una proporcién que
depende de la etapa de desarrollo en que se encuentre cada pais.

Desde Maslow (1975:5) con su afamada piramide, hasta Marcuse (1987:3) y otros, buscan definir los
umbrales de pobreza y riqueza; por encima de las necesidades fisiologicas, dicen Maslow y Pinilla,
surgen otras, dado el caracter del sistema productivo que histéricamente ha creado necesidades, cuya
satisfaccion dé salida a lo producido. Las necesidades sociales basicas pertenecen al circulo cerrado
descrito por Galbraith (1992:242), al afirmar que “Las necesidades no poseen un origen que sea
independiente de la produccién. Son creadas por el mismo proceso que contribuye a incrementar la
produccién”.

Modus operandi de la asignacioén de recursos piublicos.

Aunque el presupuesto puiblico, como dice Ayala, expresa “...los programas de gasto e ingreso publicos
para un ejercicio econémico, generalmente de un afio de duracién” y, de acuerdo con Tello: “contiene
la definicion de las politicas fundamentales que dan sustento a la obtencién de los ingresos y a la
asignacion de los recursos”, es en el presupuesto de egresos donde se concreta esta asignacion, ya que

" Las libertades basicas son: la libertad politica y la libertad de expresion y de reunidn; la fibertad de conciencia y de pensamiento; la libertad de la persona
que incluye la libertad frente a la opresién psicoldgica, la agresion fisica y el desmembramiento (integridad de la persona); el derecho a la propiedad
personal y la libertad respecto al arresto y detencidn arbitrarios
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en ¢l se hace una estimacion del consumo corriente y de la inversién gubernamental, asi como de las
transferencias y de las amortizaciones y pagos de intereses de la deuda publica.

Aunque en sentido estricto, todas las acciones del gobierno son politicas, en la formulacion del
presupuesto de egresos se pueden distinguir acciones técnicas, de procedimientos y célculos, diferentes
de las estrictamente politicas, entre ellas, el método de presupuestacién, que en México como en
muchos otros paises, es el incremental o inercial, también conocido como tradicional, basado
esencialmente en el presupuesto del afio anterior, ajustado segun la continuidad de los gastos
efectuados.

En el proceso de presupuestacion, responsabilidad de los poderes ejecutivo y legislativo, se distinguen
dos €pocas: en la primera, la “presupuestal”’, se formula, discute y aprueba el presupuesto; y en la
segunda, “de gestion”, se lleva a cabo el gjercicio presupuestal asi como su evaluacion y control.

En el presupuesto de egresos global, se determina el ingreso que se asigna a los sectores; y en el
sectorial, los sectores distribuyen el presupuesto que se les ha asignado, tanto a las entidades publicas
como a los programas de accion del sector publico. Aunque esta investigacion tiene como objeto sélo
la asignacion en el nivel sectorial, dada la importancia que tiene la asignacién global para la politica
econdémica y para la economia en su conjunto, en el desarrollo de este informe se discutiran algunos de
sus efectos en el nivel global.

En lo que a su temporalidad se refiere, aunque generalmente es de un afio, hay opiniones acerca de la
conveniencia de que fueran multianuales, entre ellas la de Petrei (2004: 2), pues se podrian hacer
proyecciones que permitirian un aumento en la eficiencia del gasto y el sector privado podria atenuar
las fluctuaciones ciclica, ain cuando genera rigideces en los casos de crisis.

El enfoque politico se refiere a que en la toma de las decisiones respecto de la orientacion, efectos €
impactos deseados intervienen diversos actores; Downs (1992) afirma que “cada gobierno gasta y
recauda recursos de forma de maximizar sus posibilidades de ganar la préxima eleccion, lo que implica
que el gobierno dard a los ciudadanos lo que quieren y no necesariamente lo que les beneficia”.
Niskanen (1968) sugiere que el burdcrata estd motivado a incrementar el presupuesto a su cargo para
alcanzar sus objetivos racionales.

En resumen, existen multitud de interesados en influir en la formulacion del presupuesto, que
presionan al ejecutivo o al legislativo segun el caso. En México, ademas, influye la presion de los
gobiernos estatales puesto que del presupuesto federal se destinan recursos para ellos. Como puede
observarse, el componente politico en la asignacion de recursos publicos, comparte una gran
influencia con el componente técnico.

2. EL PROBLEMA'TECNICO DETECTADO EN LA ASIGNACION DE RECURSOS
PUBLICOS EN MEXICO

En México, la asignacién de recursos publicos se hace a través del proceso presupuestal, el cual, desde
el punto de vista técnico, se deduce del céalculo de la disponibilidad de recursos financieros
(presupuesto de ingresos), en el que no se consideran las necesidades sociales ni las de creacion de
infraestructura para la promocion del crecimiento y, en consecuencia, no se establece una meta de
ingresos para esos fines.

Aun cuando formalmente en México se utiliza el presupuesto por programas (ahora denominado
presupuesto estratégico por resultados), prevalecen las practicas del presupuesto tradicional, en el cual,
la suma de los presupuestos de egresos regularizables del afio inmediato anterior, que representa
generalmente, mas o menos un 90% del total del nuevo presupuesto, es considerada como un
“irreductible” y solo la diferencia entre este irreductible y el nuevo presupuesto es objeto de una
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distribucion relativamente flexible, para atender las necesidades sociales. La distribucion que hacen los
sectores a sus entidades publicas, igualmente esta basada en los presupuestos irreductibles de éstas.

La definicién del presupuesto para lograr las metas e indicadores de los diferentes programas, procesos
y proyectos, no se hace a partir del costo unitario de esas metas, razoén por la cual, no se asegura la
cobertura de insumos suficientes y de calidad para alcanzarlas y se rompe la continuidad que debiera
existir entre los procesos de planeaciéon y programacion con la presupuestacion y, por ende, se
desarticula el proceso administrativo publico.

El presupuesto de egresos, construido con la técnica del irreductible, aun cuando se orienta a la
satisfaccién de las necesidades sociales, de origen era generalmente insuficiente para la atencion de
esas necesidades, en su mayoria urgentes, y dada la falta de revision sistematica del proceso y de
actualizacién permanente del calculo de costos unitarios, ha generado partidas de gasto excedidas en
algunos casos e insuficientes en muchos otros y, por tanto, no cumple cabalmente con la satisfaccion de
dichas necesidades.

De esta manera, el proceso de asignacion de recursos en México, en algunas ocasiones no responde y
en otras lo hace insuficientemente, a las necesidades de los ciudadanos (que debe ser el criterio
generalmente adecuado), practicamente no hace uso del mecanismo de precios del mercado y no pocas
veces se orienta por el interés del voto.

Como ya se expuso, el proceso de la asignaciéon de recursos publicos, ademas de técnico, es
esencialmente politico, y ambos aspectos integran un “todo”; existen problemas en lo politico que
hacen ineficiente desde el punto de vista técnico la asignacion y, por otro lado, el problema técnico
tiene una gran repercusion en la decision politica, pues aunque ésta fuera “excelente”, si la base sobre
la que se toma no lo es, evidentemente no seré la mejor.

Ambos aspectos, el reducido margen para decidir (alrededor del 10% al 20%) y la inadecuada
formulacién técnica, hacen ineficiente y poco efectiva la asignacién. Lo deseable, para lograr un mejor
proceso técnico que apoye mas eficazmente la decision politica y con ello se alcance mayor eficiencia
en la asignacion, es corregir ambos aspectos.

Expuesto lo anterior, se precisan los limites de esta investigacion: su alcance sélo comprende al
proceso técnico y no trata el aspecto politico, aunque no deja de lado los impactos de uno sobre el otro,
y s6lo se orienta al nive! que hemos denominado “sectorial”, sin dejar de considerar los efectos de éste
en el nivel “global”. Es decir, busca aumentar la eficiencia de la distribucion de recursos entre
programas de cada sector.

En sintesis, el problema detectado es que la asignacion de recursos publicos en México es poco
eficiente y eficaz, tanto porque estd limitada por el ingreso publico disponible, que para su calculo
no considera la demanda potencial ni la insuficiencia en la satisfaccion de las necesidades sociales,
como porque el presupuesto de egresos a través del que se instrumenta, se calcula con base en el
presupuesto del aiio anterior —incremental— y, por lo tanto, tiene un muy débil encadenamiento con
el proceso administrativo publico A

En esta investigacion, centrada en las entidades publicas, se concluye en que el proceso de
asignacion de recursos en México, aumentard su eficiencia con el modelo que se ha diseiiado, ya
que en éste, por una parte, el catalizador principal del proceso administrativo publico integrado
sistémicamente, es el conocimiento y focalizacion de las necesidades sociales y, por la otra, por
integrar debidamente, en ese proceso, la formulacion de un presupuesto de egresos previo, que

"El proceso administrativo piblico estd integrado por las etapas de planificacion, planeacion, programacion, presupuestacion, ejercicio, EJECUCION,
control y evaluacion.
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eventualmente sea la meta del ingreso publico a obtener, calculado a partir de los costos base cero

de las metas a lograr por dichas entidades, el cual es ajustado por prioridades, al ingreso factible de
obtener.

3. PROPUESTA E HIPOTESIS DE SOLUCION.

Hallazgos tedricos y empiricos y su aplicacién a la solucion de la problematica.

Durante la presente investigacion, se detectaron técnicas derivadas de métodos cientificos y desarrollos
empiricos rigurosos que permiten orientar la metodologia hacia la atencion de las necesidades sociales
y superar las deficiencias observadas.

Entre éstas, destacan: la conceptualizacion de las entidades piiblicas como sistemas, con subsistemas
interactuantes para asegurar la coherencia entre objetivos; el enfoque prospectivo de la planeacién de
largo plazo, para definir el futuro deseado; el enfoque sistémico a la planeacién del mediano plazo,
congruente con la de largo plazo y relacionada con las necesidades sociales, para la definicion de la
estructura programatica; la formulacién y evaluacidn de proyectos y el calculo de las metas a alcanzar;
y la presupuestacion base cero para calcular los recursos, con base en costos unitarios, y elaborar
paquetes de decision, a fin de construir un presupuesto “meta”.

Condicionantes del modelo

Tomando como base los hallazgos anteriores y la Teoria General de los Sistemas, se plantea la
posibilidad de disefiar un modelo de asignacion que subsane en buena medida el problema técnico de la
asignacion de recursos publicos en México.

Este modelo debe posibilitar: la concepcion de la entidad publica como un “sistema”, que articule su
proceso administrativo y lo integre como un “todo” coherente; la flexibilizacion de la asignacion; la
definicién de las metas en los procesos de planeacién y programacién, a partir de la atencién de las
necesidades sociales y de desarrollo; y la mejora de la eficiencia en el uso de los recursos publicos,
mediante revisiones periddicas del gasto programado y de sus resultados.

Ademas, debe alentar las perspectivas de que en el nivel global del gobierno, la asignacion no esté
basada en proyecciones del ingreso y en un irreductible global, sino que se integre un presupuesto
global, con base en los sectoriales, que sirva de “meta” a los responsables de proyectar y obtener el
ingreso.

En sintesis, se trata de construir un catalogo de necesidades, costeado y priorizado, y procedimientos de
asignacion que garanticen racionalidad en la asignacion de recursos en los niveles global y sectorial, a
fin de hacer mas eficiente el uso de los recursos.

Hipotesis de solucion

Dada la complejidad de la solucién al problema objeto de esta investigaciéon y considerando la
secuencia de la misma y sus vinculos, se ha construido toda una estructura de once hipétesis, apoyada
con algunas definiciones conceptuales y operacionales, tanto de conceptos como de procesos y
variables involucradas, con la cual se llega a la hipétesis resultante del modelo ya disefiado
(exploratoria), que se expone a continuacion:

“Si México reorientara su proceso de elaboracion del presupuesto, bajo un esquema sustentado: en la
consideracion explicita de las necesidades sociales o de impulso a la economia (segun sea la finalidad
de la entidad publica en cuestién); en la Teoria General de los Sistemas; en un proceso administrativo
publico adjetivo integrado; y en la técnica de presupuestacién base cero, entonces, los sectores de la
administracién publica podran formular sus presupuestos de egresos previamente, a fin de que,
integrados en uno global, del Gobiemno, sirva como presupuesto “meta” en la formulacién del

XV



presupuesto de ingresos y, con cllo, sc amplien las oportunidades para elevar el nivel de bienestar de la
poblacién”.

4. JUSTIFICACION:

Importancia de la asignacion de recursos piblicos.

La importancia de la asignacion de recursos publicos se ha magnificado por el incremento de la
intervencion del Estado, a partir de los inicios del siglo XX, ya que ha causado una mas amplia
recaudacién de recursos fiscales y un aumento del gasto publico en relacién con el PIB" —que
actualmente es aproximadamente del 20% al 40%, dependiendo del pais que se trate.

Dada su cuantia, esos recursos deben ser asignados por el Estado a través del Gobierno, ya que de ellos
dependen los minimos de subsistencia de los marginados (en paises no desarrollados), la provision de
bienes y servicios correctores de las fallas del mercado y buena parte del desarrollo de la infraestructura
que requiere el crecimiento.

La demanda por un sector publico eficiente es cada vez mayor, ya que las decisiones gubernamentales
sobre la asignacién de recursos publicos incide en las decisiones de los agentes econdmicos, mejorando
o fortaleciendo, empeorando o debilitando la produccion y el intercambio.

Asi, una asignacion de recursos publicos que no responde a la “racionalidad” del mercado ni a las
preferencias y/o necesidades de la poblacion, como ocurre en México, fortalece la conciencia sobre la
necesidad de una asignacién de recursos eficiente.

Importancia de la investigacion como un “todo”.

Para la asignacion de recursos, investigada exhaustivamente desde Robbins hasta la fecha (2003), se
han desarrollado diversos modelos y procedimientos, muchos de los cuales han sido aplicados en la
realidad, con resultados muy variados, especialmente en los Estados Unidos de Norteamérica. De igual
manera ha sucedido en México, donde incluso se ha planteado la sustitucién del presupuesto inercial
por el de base cero u otras modalidades, pero no se ha llegado a un planteamiento orientado a una
solucion integral que mejore la asignacion de recursos publicos.

Es con este fin que se propone y se disefia un modelo basado en la Teoria General de los Sistemas,
para mitigar los problemas detectados y sefalados en la presente investigacidon, respecto de la
asignacion de recursos publicos en México

El modelo se basa en la Teoria General de los Sistemas, porque la conceptualizacién de una institucion
como sistema permite abordar como un “todo” los problemas institucionales para alcanzar una eficiente
asignacion de recursos publicos. Asi mismo, el presupuesto sustentado en costos unitarios de los bienes
y servicios publicos y en las bases y jerarquizaciones del presupuesto base cero, favorece la superacion
de los problemas derivados del caculo inercial y posibilita mejores decisiones en el ambito politico de
la asignacion de recursos publicos.

5. METODOLOGIA DE LA INVESTIGACION
Metodologia estandar

Para el desarrollo de esta investigacion y la propuesta resultante, se ha seguido la “metodologia
estandar” de la investigacion cientifica que proponen diversos autores, que incluye las siguientes

" En los Estados Unidos el gasto publico como porcentaje del PNB crecié de 2.5% en 1880 a 27% en 1954 y en Gran Bretaia de 8.9% en 1890 a 36.6% en
1954, En los paises de la OCDE, el gasto publico en relacion al PIB, en promedio fue, para la década 1992-2001, de 38.28%, (OCDE, 2002: Anexo) en
tanto que en México en esa misma década fue de 22.9% (Iuforme de Gobierno de México, 2002: Anexo), aunque a principios de los ochenta habia
alcanzado 30%.
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etapas: formular el problema, revisar el cuerpo de conocimiento disponible, formular hipétesis,
contrastar hipétesis, solucién o nuevo cuerpo de conocimientos (Bunge, 2002:9) y planteamiento del
problema, marco teérico, formulacion de las hipdtesis, contrastacion de las hipdtesis y conclusiones y
resultados (Dieterich, 1998:21,22). Esa metodologia adaptada especificamente a esta investigacion se
puede precisar en el siguiente diagrama:

PRECEDENTES PARA CUERPO DE
FUNDAMENTAR  EL CONOCIMIENTOS :
P TACION*

ROBLEMﬁf . EL PROBLEMA de Ia CONTRASTACION TR
Conceptos basicos L »lasignacién  de  recursos —»| HIPOTESIS | {DESARROLLO DE|_lo oo tanTE
La asignacién de recursos|  |publicos en México en el LA HIPOTESIS DE
pﬁb]icos en: nivel sectorial SOLUCION

El mundo . ;
B Mixico TEORICOS Y EMPIRICOS

La légica del método se desprende de los siguientes argumentos: Se investigaron las evidencias
empiricas de la asignacion de recursos publicos en el mundo, y se detecté su problematica en México y
en especial en el nivel sectorial publico; conocido el problema, se revisé el campo de conocimientos
tedricos y empiricos aplicables y con ello se construy6 la hipdtesis de solucidn; durante el desarrollo de
la solucién detallada se va dando la contrastacion de la hipotesis (en los términos serialados), para
arribar a un modelo que mejora la eficiencia de la asignacion de recursos publicos y el impacto sobre el
bienestar social.

Metodologia sistémica

Esta metodologia estudia al “todo” en si y a sus elementos interactuantes como partes de €él, para
alcanzar los fines del sistema. Si consideramos a esta investigacién como un todo formado por tres
partes basicas —problema, revision tedrica y empirica y propuesta de solucion al problema-, es
necesario precisar la interaccion entre ellas, de tal forma que los antecedentes, tedricos basicos y
empiricos, deben articularse l6gicamente para la mejor definicidon del problema y deben guardar una
relacion y articulacion légica con el problema detectado, para determinar en que forma aprovecharlos
en una propuesta de solucién al problema. Ademas, la propuesta de solucion debe estar articulada y
sustentada en el cuerpo de conocimientos investigado y pertinente conjuntamente con las aportaciones
del autor, para integrarla.

Lo expuesto puede representarse en el siguiente esquema.

& ;® A = Antecedentes Con independencia de la metodologia
“estandar” empleada en la investigacion, en
este informe (tesis) se ha buscado hacer
T = Teoria evidentes las interacciones  sistémicas.
Destaca como centro la revisién teoria y

P = Problema

H = Hipotesis i : ¥
L empirica, que sustenta no soélo a la solucion
i S = Solucién propuesta, sino a los antecedentes mismos, al
S ;\@ problema y a la hipétesis de trabajo.

Técnica de apoyo

Para asegurar que la metodologia se cumple, se ha formulado un conjunto de “mapas conceptuales o
intelectuales” que muestran el agrupamiento o relacién entre conceptos segin escuelas o temas, a

° En las Ciencias Sociales, mds que una contrastacion experimental, se trata de asegurar la consistencia logica de la estructura interna del modelo y de
las evidencias empiricas derivadas de su aplicacién en la realidad.
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efecto de probar que la investigacién es constructivamente analitica. Estos mapas se inician en el
siguiente apartado de esta introduccién y se continian al inicio de cada una de las tres partes de la tesis.

6. ESTRUCTURA DE LA TESIS

En razén de la metodologia explicada es que el informe de esta investigacién se divide en tres grandes
partes: una de precedentes y formulacién precisa del problema, que se integra con cinco capitulos; otra,
para investigar el campo de conocimiento tedrico y empirico sobre el tema, con tres capitulos; y una
tercera, que consta de siete capitulos, para plantear las hipdtesis, desarrollar la solucion y contrastar las
primeras con el modelo propuesto. El mapa conceptual general de investigacién es como sigue:

MAPA CONCEPTUAL GENERAL PARA LA CONSTRUCCION DE UN MODELO DE
ASIGNACION DE RECURSOS EN LAS ENTIDADES PUBLICAS

11l. Modelo de
Asignacion de Recursos
Eficiente

111, Hallazgos para
disefiar forma de
asignacion eficiente

I. Problemas del modelo
actual incremental

I1. Revision tedrica y
empirica de los avances
en la materia y en los

soluciones

En la primera parte: El primer capitulo presenta los principales conceptos relacionados con la
asignacion de recursos; el segundo, resefia los rasgos de la reforma del Estado en algunos paises
desarrollados y otros emergentes; en el tercer capitulo se examina y resefia la evolucion de la
asignacion de recursos publicos en México, a lo largo del siglo XX y hasta nuestros dias; en el cuarto
se presentan las diferentes técnicas de presupuestacién publica utilizadas en México; y por ultimo, en el
quinto, se formula el problema objeto de la investigacion.

En la segunda parte, se hace una investigacién de la teoria y experiencias desarrolladas en torno a los
topicos relacionados con el objeto de estudio de esta tesis, a fin de contar con las bases cientificas y
técnicas para definir una hipétesis de solucién al problema planteado y disponer de los elementos
necesarios para el disefio de un modelo alternativo de asignacién de recursos para entidades publicas.
Se compone de tres capitulos: en el capitulo seis, se revisan las teorias desarrolladas sobre el Estado, la
economia y el presupuesto publico; en el siete se resefian los enfoques tedricos del proceso
administrativo publico; y en el ocho se presenta, muy sintéticamente, la Teoria General de los Sistemas.

La tercera parte presenta, de acuerdo con la metodologia seguida, el modelo de asignacion de recursos
para las entidades publicas disefado con el enfoque de la Teoria General de los Sistemas. Consta de
seis capitulos: en el noveno se presenta la hipétesis de solucion y la estructura general del modelo,
denominado “Sistema de Planificacion, Planeacién, Programacién, Presupuestacién, y Evaluacién”
(SPPPPE); en el décimo se desarrolla el subsistema de planificacién del modelo; en el undécimo se
abordan las caracteristicas del subsistema de planeacién del SPPPPE; en el décimo segundo se presenta
el subsistema de programacion; en el capitulo décimo tercero se describe el subsistema de
presupuestacion propuesto; en el décimo cuarto se desarrolla el subsistema de evaluacién (control
cibernético) del modelo propuesto; y por ultimo, en el capitulo décimo quinto, se hace la contrastacion
de las hipdtesis y se presentan algunos elementos para la implantacién del modelo.
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7. DELIMITACIONES DE LOS ALCANCES

Con ¢l objeto de delimitar los alcances de esta investigacidn, a continuacion se scilalan los mismos c¢n
los ambitos: personal, material y temporal.

En el ambito personal, el objeto de estudio de esta investigacion lo constituye la asignacion que hemos
denominado sectorial; no obstante, no puede ignorarse que con la asignacién global constituye un
mismo proceso, por lo cual se hacen las referencias necesarias y pertinentes a este segundo nivel.

En el ambito material, esta investigacion se ocupa de la fase “técnica” de la asignacion de recursos
publicos, en la que se construye y calcula un anteproyecto de presupuesto de egresos previo, aunque
dadas las interrelaciones de ésta con la fase “politica”, en la que se da la toma de decisiones por el
Ejecutivo y la Camara de Diputados quienes, mediante ajustes, modificaciones y redistribuciones del
previo, arriban a un presupuesto definitivo, se estudiaran también algunos aspectos de ésta.

Esta investigacion, en el ambito temporal, se enfoca en la formulacién, época en la que, como ya se
expuso, se arriba a un proyecto aprobado como Ley, por la Camara de Diputados; y se hacen
referencias a la evaluacién y el control, etapas propias de la gestion, a fin de dar integridad al proceso
administrativo publico, en su enfoque adjetivo.

Limitaciones del modelo

No obstante que el modelo propuesto es sélo aplicable al nivel sectorial, el éxito o fracaso de su
implantacion y operaciéon puede verse influido por la participacion de grupos y poderes
gubernamentales interesados.

De igual manera, aunque se han estudiado los problemas de modelos precedentes a éste y las
dificultades en la aplicacion de la Teoria General de Sistemas, y se han hecho previsiones al respecto,
no se puede asegurar que éstos no se presenten.

Asi mismo, aun cuando el autor de este trabajo ha implantado el modelo, a lo largo de su ejercicio
profesional, en diferentes entidades publicas, estas implantaciones han sido, en su mayoria, parciales y,
por tanto, en funcién de ellas no puede suficientemente asegurarse que el modelo es razonablemente
adecuado.

En esta introduccion se establecieron las bases para el reporte, se presentaron las definiciones
esenciales y el problema de investigacion, asi como las hipétesis. Se hizo la justificacion y una
descripcion breve de la metodologia, incluido su mapa conceptual, y se fijaron las limitaciones.

Con estas bases, se puede proceder a hacer una detallada descripcion del tema.
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PARTE

PRECEDENTES Y PROBLEMAS
DE LA ASIGNACION DE
RECURSOS PUBLICOS

Esta primera parte tiene por objeto revisar los antecedentes sobre la asignacién de recursos publicos,
con el propdsito de representar las relaciones significativas entre los conceptos motivo de analisis, para
solventar el planteamiento del problema. A continuacién se presenta el mapa conceptual general
correspondiente.

MAPA CONCEPTUAL GENERAL DEL ESTUDIO DE LOS PROBLEMAS DEL MODELO
ACTUAL DE ASIGNACION DE RECURSOS PUBLICOS

Problemas del
modelo actual
incremental

Evolucion de la
asignacion de
recursos publicos

Implicaciones
en la asignacion
de recursos

publicos

Planteamiento
del problema
en México

Conceptos
basicos

Como se desprende del mapa conceptual, entre los antecedentes se encuentran los conceptos basicos de
caracter tedrico y empirico en relaciéon con el tema, asi como la evolucién y caracteristicas de la
asignacion de recursos publicos en el mundo, y particularmente en México, a partir de la Reforma del
Estado, para dar debido sustento a la formulacién del planteamiento del problema, que actualmente
tiene dicha asignacion en México. Esta parte se integra de cinco capitulos.

Reforma de!
Estado en el
mundo

Problemas
en México

Técnicas de
presupuestacion
aplicadas en México,

En el primero se exponen, desde el concepto de asignacién de recursos hasta el de presupuesto de
egresos, abordando la relacion y ubicacion de la asignacion de recursos publicos en la economia y en el
presupuesto publico. Para precisar las relaciones de la estructura analitica de este capitulo, a
continuacidn se presenta el mapa conceptual de los conceptos basicos.
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MAPA CONCEPTUAL DE CONCEPTOS BASICOS

ASIGNACION
DE RECURSOS
PUBLICOS

Proporciona copfenido Propobgiona naturaleza

Se instrumenta
a través

Ciencia
del Derecho

Estado y sus
funciones

Asignacion
de recursos

Ciencia
Econémica

Uno de sus objetos _Uno de sus objetos

de estudio ‘dc estudio
Presupuesto
de egresos

fundamenta fundamenta

sustenta sustenta

Presupuesto Politica Fiscal*

Publico

Politica
Econdmica

Presupuesto
de ingresos
*La politica fiscal junto con la
monetaria integra a la politica

Forma parte economica

En el segundo capitulo se muestran como antecedentes empiricos, a los principales rasgos de la
Reforma del Estado en algunos paises seleccionados —desarrollados y emergentes— y su efecto en la
asignaciéon de recursos publicos, en las tltimas décadas del siglo XX. Con el fin de precisar las
relaciones légicas de este trabajo, se presenta el siguiente mapa conceptual.

MAPA CONCEPTUAL DE LA REFORMA DEL ESTADO EN EL MUNDO E
IMPLICACIONES EN LA ASIGNACION DE RECURSOS PUBLICOS

Influencia

Reforma del Estado
en el mundo

Concepcion

Paises
desarrollados

Banco Mundial y del
Fondo Monetario
Internacional

Resultados Impli¢aciones

Y

Experiencia

Latinoamérica Concepcion

Presupuesto
publico

Perspectivas

Perspectivas

PROBLEMAS
DETECTADOS

NUEVO PRESUPUESTO
PUBLICO
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En el tercer capitulo se presentan los antecedentes funcionales del Estado mexicano en la economia, la

planeacién, la programacion y la presupuestacion, a lo largo del siglo XX y hasta nuestros dias. El
mapa conceptual que seflala la relacion entre estos conceptos, sc mucstra a continuacion.

MAPA CONCEPTUAL DE LA l}‘.VOLUCION DE LA ASIGNACION DE RECURSOS
PUBLICOS EN MEXICO

PAPEL DEL ESTADO
MEXICANO EN LA
ECONOMIA SIGLO XX

EVOLUCION DE LA
ASIGNACION DE RECURSOS
PUBLICOS

EVOLUCION DE LA
ECONOMIA MEXICANA EN
EL SIGLO XX

Desvinculacion

PLANEACION Y
PROGRAMACION

PROBLEMAS
DETECTADOS

En el cuarto capitulo se muestran las caracteristicas de las distintas técnicas y procedimientos para la
formulacion del presupuesto publico; destacando las etapas fundamentales del proceso, los mecanismos
de asignacion de recursos publicos y las metodologias para la “formulacién” del presupuesto de egresos
en las diferentes etapas del desarrollo econdmico del pais hasta nuestros dias. El mapa que articula
estos sucesos es como sigue:

MAPA CONCEPTUAL DE LAS TECNICAS DE PRESUPUESTACION EN MEXICO

PROCESO DELCICLO
PRESUPUESTARIO

PRESUPUESTO DE
INGRESOS

PRESUPUESTO DE
EGRESOS
(Hasta 2000}

PROCESO
PRESUPUESTARIO
(Sielo XX

CONSIDERACIONES
Fortalezas y Debilidades

En el quinto capitulo se precisan los alcances y limitaciones de la investigacion, se estudia la
problematica referida a la vinculacion entre el nivel global y sectorial para la asignacién de recursos
publicos, asi como las implicaciones metodoldgicas y conceptuales de este proceso, y se identifican sus
limitaciones, para plantear una solucién preliminar que posibilite mayor eficiencia y con ello mejorar la
equidad en la atencion de las necesidades de la poblacion. La estructura analitica de estos trabajos se
presenta en el siguiente mapa conceptual.



MAPA CONCEPTUAL DEL PROBLEMA DE LA ASIGNACION DE RECURSOS
PUBLICOS EN MEXICO
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CAPITULO
1

ASIGNACION DE RECURSOS
PUBLICOS Y ESTADO

La asignacion de recursos privados y publicos es una preocupacion central de cualquier sociedad que
tiene, frente al objetivo de alcanzar fines diversos o comunes, la ardua tarea de administrar un
horizonte limitado de recursos para alcanzarlos.

El Estado, como organizacion superior de las sociedades modernas, ha adoptado a lo largo de su
evolucion, diversas formas para captar, administrar y asignar los recursos publicos, pues de ello
depende su viabilidad, legitimidad y gobernabilidad, esto es, su supervivencia. La asignacion de
recursos publicos es pues razon de Estado, y el presupuesto de egresos, su principal instrumento. De
hecho, como menciona Ayala (1997:27):

“La funcion clasica que se atribuye al Estado moderno es asignar recursos para lograr la
maxima eficiencia economica y la justicia social, mediante el manejo del presupuesto
publico (gasto e ingreso) en el marco institucional y juridico que el Estado fije”.

El presupuesto publico es expresion del Estado que lo ejecuta. El presupuesto y la forma de
presupuestar obedece a las preocupaciones, criterios y prioridades del Estado mismo, involucrando en
ello todas sus dimensiones: politica, social, juridica y econdmica.

La asignacion de recursos a través del presupuesto, ha evolucionado en correspondencia con las
necesidades y cambios en el Estado, el cual, en su intento de responder de mejor manera a los
colectivos sociales que lo integran, ha ideado diversas formas para allegarse y administrar esos
recursos escasos, plasmando en ello su filosofia, sus intereses, sus necesidades y sus condiciones,
creando y perfeccionando un conjunto de teorias, métodos y técnicas para lograrlo. Estas, por tanto,
deben ser vistas en el contexto del Estado que representan, permitiendo asi conocer sus avances,
aprender de sus experiencias y limitaciones, y al final facilitar la construccion de alternativas que
respondan a las expectativas de las sociedades modernas.

Resulta entonces fundamental, iniciar esta investigacion con la explicacion de las ideas y conceptos
basicos relacionados con la asignacion de recursos y precisar el papel del Estado, para abordar las
nociones esenciales del presupuesto publico.

El contenido de este capitulo permitira identificar las principales caracteristicas y exigencias que
apuntan hacia un sistema de presupuestacion moderno, indispensables como referencia para la
construccion de una propuesta para el caso de México.
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6
1.1 LA ASIGNACION DE RECURSOS PUBLICOS

En este subcapitulo se presentan las ideas basicas sobre la concepcion de la asignacion de recursos,
Estado y asignacién de recursos ptiblicos que se emplearan a lo largo del presente estudio.

1. La asignacién de recursos

Desde el ultimo cuarto del siglo XIX, la asignacién de recursos y, en términos normativos, el caracter
eficiente de ésta, ha constituido el centro de la teoria econdémica. Lo anterior es claro cuando se
considera que el objetivo de la accién econdmica es la satisfaccidn de necesidades humanas, mediante
la provisién de bienes y servicios que se ofrecen a través de la produccién y el intercambio y estan
limitados por la escasez de recursos y la tecnologia disponible. En una sucinta revision de la teoria, se
detectaron como relevantes las siguientes ideas: la asignacién de recursos es el mecanismo por medio
del cual *“se distribuyen los factores de la produccién — trabajo, capital y recursos naturales — entre la
produccién de los diferentes bienes por el mecanismo de precios y costos”, es decir que, “...dados
ciertos datos fundamentales, los tipos de interés y los margenes de precios determinan la distribucion

de los factores entre la produccién para el presente y la produccion para el futuro” (Robbins, 1951:
105).

Existen diversas definiciones, que establecen cada una un objeto de estudio de la economia. Entre los
clasicos, David Ricardo sefialé que *“la economia politica es la ciencia que determina las leyes que
rigen la distribucién de la riqueza entre las clases que contribuyan a formarla”, Federico Engels, por su
parte, establecié que “la economia politica es la ciencia que estudia las leyes que rigen la produccién la
distribucidn, la circulacién y el consumo de los bienes materiales que satisfacen necesidades humanas”
y entre los neoclasicos, Alfred Marshall expresé que “la economia es la ciencia que examina la parte de
la actividad individual y social, especialmente consagrada a alcanzar y utilizar las condiciones
materiales del bienestar”; sin embargo, por su relacién estrecha con el tema de esta investigacion, se
hara referencia a otras, entre las que destacan las del propio Robbins.

Asi entonces, para Robbins(1951:39), “[L]a economia es la ciencia que estudia la conducta humana
como una relacién entre fines y medios limitados que tienen diversa aplicaciéon”. En su propia optica,
Oscar Lange lo generaliza para cualquier tipo de economia, sefialando que “[CJuando los recursos son
escasos, ciertas necesidades permaneceran insatisfechas, lo que conduce a los individuos a tomar
decisiones que, en funcién de la organizacién y las instituciones sociales, determinan la distribucion de
los recursos escasos entre las diferentes personas, asi como su empleo. En otras palabras: los recursos
se administran. El estudio de las formas de administrar los recursos escasos es el objeto de la ciencia
econdmica” (Lange, 2003:1 [www]).

Podria entonces concluirse que, de acuerdo con las ideas expuestas, la asignacién de recursos es el
objeto de estudio de la ciencia econdmica o como lo diria Felipe Pérez: “[E]l objeto fundamental de la
disciplina econdmica es estudiar como se asignan los recursos productivos y como se distribuye la
produccion resultante entre los habitantes presentes y futuros de las sociedades humanas™ (Pérez,
2000:1).

Si bien Robbins se refirid a estas ideas conceptuales en los afios treinta del siglo pasado, es hasta fines
de los afos 50, que el modelo tedrico de la asignacién de recursos se perfecciona y formaliza
matematicamente por Arrow y Debreu, sefialando que, “‘dadas unas dotaciones iniciales de recursos
distribuidos entre la poblacién, el mercado logra una asignacioén y distribucion del producto (y por ende
de los factores) tales que, si fueran cambiadas, seria imposible mejorar a alguien sin que alguien mas
empeorara” (Optimo de Paretto).

La asignaciéon de recursos no ha estado exenta, en su propia “estructura intrinseca”, de multiples
controversias tedricas, por intentos de levantar supuestos que empiricamente no se dan y de tomar en
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cuenta efectos negativos al menos no claramente justificados en otras causas, a todo lo cual se hace
referencia en un estudio mas amplio en el Apéndice 1.

2. El estado y sus funciones

Las sociedades modernas y contemporéaneas, en su inmensa mayoria se han venido organizando como
Estados —personas morales integradas por pueblo, gobiemo y territorio—. “El Estado moderno se
justifica en razoén de sus fines y por el empleo del derecho para conseguirlos. Las responsabilidades
genéricas del Estado son preservar la integridad territorial, defender la soberania y garantizar la
convivencia pacifica, estableciendo un orden normativo y vigilando que éste se cumpla”
(Tello,2003:4).

El gobierno tiene como papel esencial representar al Estado y sus funciones basicas no controvertidas
son: la representaciéon del Estado frente a los demas Estados, la imparticién de justicia y el
mantenimiento de la seguridad interna y frente al exterior. En México y en otros paises, se ha agregado
a esos fines, la funcion de procurar, a todos sus miembros, proteccién frente al hambre, la ignorancia, la
insalubridad y la miseria.

Los Estados modernos han definido una estructura juridico politica de gobierno, fincado
frecuentemente en la division de poderes, la soberania popular y la autodeterminacién —aunque en el
contexto de la mundializacién, la conformacién de la identidad nacional ha sido impactada por los
procesos de interaccidon entre paises— El gobierno, para realizar sus funciones, requiere que los
ciudadanos le aporten recursos que €l tiene que asignar para cumplir los fines del Estado, por lo que se
ha conformado una estructura (poder) ejecutiva y administrativa, a la que se confiere la mayor parte de
la administracién de los recursos publicos, con la sancién o participacion del poder legislativo.

Con independencia de que el Estado administre recursos para sus funciones basicas, tiene una
participacion activa en la economia, razén por la cual también requiere recursos que debe asignar
eficientemente. Se ha venido debatiendo la “participacion del Estado en la economia” desde hace
mucho tiempo entre dos posiciones extremas, como diria Tello, entre un “Estado minimo” y un “Estado
interventor”, aun cuando en la “realidad” se combinan y superponen ambos enfoques.

En los paises avanzados, la intervencion del Estado tomé impulso después de la gran depresion de 1929
y de la Segunda Guerra Mundial, como “una respuesta a los problemas y a las contradicciones que €l
manejo fundamentalmente privado de la economia provoca”, en tanto que, en los paises
subdesarrollados, en realidad senté las bases y cred las condiciones para el desenvolvimiento y
crecimiento de la actividad de los particulares. Hoy, en unos y otros, hay quienes piensan que esa
intervencion es necesaria para lograr un mayor crecimiento econdémico, abatir la pobreza y una mejor y
mas equitativa distribucion de la riqueza. Un analisis mas cuidadoso del porqué de esa intervencién,
permite arribar a la necesidad del Estado de asignar recursos eficientemente para alcanzar los fines que
actualmente se le demandan.

3. Asignacion de recursos piblicos

Retomando lo expresado en el primer apartado, parte importante de la teoria ha establecido que “bajo
ciertas condiciones, si cada quien se preocupa de sus propios asuntos, el mecanismo del mercado logra
una asignacion éptima de recursos y la distribucion se da de modo que cada quien logra sus propios
objetivos de consumo dadas sus restricciones presupuestarias”. Sin embargo, es conveniente
puntualizar que entre esas condiciones, se incluyen: ausencia de poder de mercado (de monopolios y
oligopolios), ausencia de externalidades y bienes publicos, existencia de mercados de capitales
completos, informacién simétrica, racionalidad en los agentes econémicos, existencia de derechos de
propiedad bien definidos, ausencia de costos de transaccién, ademas de algunos otros requerimientos
técnicos propios de la teoria de equilibrio general.
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La validez intrinseca de la asignacidn de recursos por el mercado, ha sido objetada tedrica y
empiricamente, e incluso algunas de las criticas se han encaminado a demostrar que las condiciones de
ese modelo, en multiples casos —tiempos, regiones etc.— no se dan y que ni siquiera un mercado
altamente eficiente satisface todas las necesidades de una sociedad. “Es por ello que no sélo se le
atribuye al Estado el derecho, sino incluso la obligacién de intervenir activamente donde quiera que se
produzca un menoscabo de intereses sociales legitimos”. Esta obligacién abarca tres areas de
intervencion: restriccion de la libertad de mercado, compensacion de fallas del mercado y correccién de
resultados generado por el mercado (Pfaller, 2003:2).

La asignacion de recursos a través del mercado, implica que las unidades economicas en ese ambiente,
mediante ajustes sucesivos, logran la coordinacién de sus decisiones, lo que algunos autores han
llamado la “primera via”. Sin embargo, como lo plantea Oscar Lange, “no todos los mercados son
capaces de producir dicha coordinacidén, ni la coordinacién obtenida es siempre consistente con los
objetivos sociales aceptados. En tales casos, se emplea la planeacién, ya sea para obtener la
coordinacién que no ha sido posible corregir o bien para corregir la coordinacién producida por la
“mano invisible del mercado”, a lo que otros autores han dado en llamar el mecanismo de un
planificador central benévolo (segunda via). Entonces, la intervencién del Estado puede de hecho ser
considerada como un mecanismo en si misma, que prescinde completamente del mercado y que puede
tomar en cuenta, a diferencia de éste, el principio de equidad en sus decisiones.

La combinacion de los dos mecanismos mencionados, el de mercado y el de planificacion central,
constituye una alternativa conocida como economia mixta (tercera via), en la que en muy diferentes
niveles de intervencién del Estado y por lo tanto de resultados, se ha buscado mejorar, “corregir fallas
del mercado”, mediante la regulacién de monopolios y oligopolios, y las politicas monetaria y fiscal,
de desarrollo tecnoldgico y de capital humano, de fomento a la produccion, de tributacién éptima, etc.
Esta via, también lo sefialé6 Lange, es posible, dado que “estos dos métodos de coordinacién pueden
coexistir” (Lange, 2003:10 [www]).

En mayor o menor medida, esta coexistencia se da en buena parte de los paises de la Tierra,
particularmente después de la caida del muro de Berlin. El Estado a través del gobierno asume las
responsabilidades originales no controvertidas y las nuevas responsabilidades, para mitigar las fallas
del mercado, por lo que resulta que la aportacién de los ciudadanos al erario publico se incrementa, de
tal forma que el Estado ha venido absorbiendo parte del PIB para asignar recursos publicos, con
independencia del mercado. La participacién de los recursos publicos en el PIB, por ejemplo, de los
paises de la Organizacién para la Cooperacidn y Desarrollo Econdmico en promedio, considerando los
tres ordenes de gobierno y para el caso de México, tomando en cuenta sélo el federal, ha llegado a ser
de 38.28% y 22.9% respectivamente, en promedio de los afios de 1992 a 2001.

Ahora bien, dadas esas circunstancias, el Estado a través del gobiemno tiene la necesidad de “asignar
recursos publicos” y no cuenta con el mecanismo del mercado, via precios. Se trata de asignar recursos
eficientemente para fines especificos, entre los que destacan tres, a saber: cumplir con sus obligaciones
originarias, compensar las fallas del mercado y, sobre todo, corregir los resultados generados por el
mercado, asegurando la cobertura de las necesidades basicas de la vida de cada miembro de la sociedad
(parafraseando a la Asociaciéon Red Renta Bésica).

Para cumplir con las funciones sefialadas, el Estado requiere recursos y tomar decisiones sobre su
asignacion. Ello involucra consideraciones sobre los impuestos, la deuda publica, el gasto, la
produccién y los precios publicos, las politicas monetarias y cambiarias, etc. Entrafia la definicién de
criterios y la toma de decisiones sobre la asignacién de recursos (en qué, donde, cudnto y para qué
gastar). Responder a estas cuestiones conlleva el empleo de métodos y técnicas diversas, asi como de
paradigmas que indican cuédles son los elementos a considerar y cdmo clasificarlos e incorporarlos para



9

la accion hacia un fin previamente establecido. La asignacion de recursos publicos es basicamente el
puente entre los propdsitos de una sociedad y la accion que llevara a su cumplimiento.

Los recursos, de los que dispone exclusivamente el Estado para la realizacion de sus funciones y que
administra a través del gobierno, son los que, en strictu sensu, se denominan publicos, para
diferenciarlos de los que son propiedad de los particulares. Estos recursos se manifiestan en términos
de flujos y acervos (stock). Los primeros, constituidos por factores de la produccién y por bienes y
servicios que el Estado adquiere y contrata, para producir bienes y servicios publicos. Los segundos,
constituidos por bienes de capital —fisicos y financieros— que le permiten generar nuevos bienes y
servicios publicos, aumentan y disminuyen por virtud de los diferenciales que arrojan periddicamente
los flujos y finalmente constituyen el Patrimonio del Estado.

Los mecanismos tedricos que se han planteado para dicha asignacion, consideran las preferencias de
los ciudadanos via el voto o funciones de utilidad del bienestar colectivo; sin embargo, en términos
practicos, esa asignacion se ha expresado en términos monetarios para su reexpresion en términos de
recursos —factores de la produccion— que permitan la producciéon de bienes y servicios a distribuir entre
los miembros del Estado.

En virtud de esta dltima circunstancia, es que conviene precisar que la asignacién de recursos publicos
pasa por dos etapas: la primera, a nivel global, en la que se determina el monto disponible con base en
el presupuesto de ingresos, asi como su distribucion a los distintos sectores que integran el gobierno; la
segunda, se da al interior de los sectores, a las entidades puiblicas que lo forman, especificando los
programas, subprogramas, procesos y proyectos en los que se agrupan las actividades, que tienen como
objetivos satisfacer las necesidades sociales y promover y fomentar el desarrollo de la economia.

4. Importancia de la asignacion de recursos piblicos

Como se ha explicado en el apartado anterior, entre el 23 y el 38% del PIB esta representado por
recursos que no se asignan por el mecanismo del mercado, sino por el Estado a través del gobierno, lo
que hace de fundamental importancia que esa asignacion sea “eficiente”, toda vez que de ella
dependen:

1) Los minimos de subsistencia de los marginados, es decir, la cobertura de las necesidades
basicas de todos los miembros del Estado.

2) La provision de bienes y servicios publicos de su exclusiva competencia o correctores de las
fallas del mercado.

3) Buena parte del desarrollo de la infraestructura que requiere el crecimiento.

Las decisiones gubernamentales sobre la asignacion de recursos puiblicos, desatan reacciones en cadena
que superan sus propios objetivos fiscales, pues inciden en las decisiones de los agentes econémicos,
mejorando o fortaleciendo, empeorando o debilitando la produccion, el intercambio y la cooperacion
econémica de los mismos en la economia, y reflejan las tensiones y lucha de intereses de los diversos
grupos organizados de la sociedad.

La viabilidad de los proyectos nacionales y el equilibrio en las tensiones generadas por los diversos
intereses de los sectores que integran las sociedades nacionales, y en ultima instancia, la legitimidad de
los organos de gobierno, dan cuenta de la importancia de la asignacion de los recursos publicos.

Las crecientes necesidades sociales y la complejidad de las estructuras politicas y de desempeiio de la
economia, contribuyen a fortalecer la conciencia sobre la necesidad de una asignacién de recursos
eficiente, dado no sélo su caracter limitado, sino frente a la impostergable responsabilidad ética de
atender rezagos en la atencién de necesidades basicas en paises como el nuestro.
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1.2 LA POLITICA ECONOMICA Y EL PRESUPUESTO PUBLICO

1. Economia y politica econémica

Como se ha podido vislumbrar en el apartado anterior, la asignacion de recursos es objeto de estudio de
la economia, y dado que la asignacion no realizada por el mercado implica una “toma de decisiones”™
del Estado a través del gobierno, especificamente, se ubica en una parte de esa ciencia. Existen diversas
clasificaciones de la ciencia economica; sin embargo, para esta investigacion se ha seleccionado una,
que se muestra en la Fig. 1.1, que nos permite ubicar nuestro objeto de estudio.

Figura 1.1 Clasificacién de la ciencia econémica

Economia descriptiva’
o L I3 Far ’ ¥ b 2
Ciencia Economia politica (teoria economica)”

.. o s Politica fiscal
Economlca POllthﬁ economica

Politica monetaria, crediticia y cambiaria
Politica sectorial

Tomando en consideracién las acciones y decisiones primordiales del Estado, como rector de la
actividad econémica, resulta conveniente partir de la nocion de politica, *“...como la accion concreta del
gobierno en busca de ciertos objetivos™ (De Pablo y otros, 1991) y de ahi arribar a un concepto de
politica econdmica, “como el conjunto de actuaciones econdmicas realizadas por el gobierno y otros
6rganos del Estado (el Parlamento, el Banco Central, etc., e incluso, se diria hoy, diversos organismos y
autoridades supranacionales) para alcanzar ciertos objetivos econdmicos, algunos a mas corto plazo
(estabilidad de precios , mayor empleo, equilibrio de los pagos exteriores ...) y otros a plazo mas largo
cuya consecucion implica llevar a cabo reformas estructurales e institucionales” (Fernandez, Parejo y
Rodriguez, 1995: 131). De manera mas concreta, la politica econémica se refiere al *“aspecto
econdmico de la politica gubernamental en general: es la intervencion deliberada del gobierno en los
asuntos econdémicos para conseguir sus fines” (Kirschen, 1969: 15).

El gobierno interviene a través de politicas, como la fiscal, la monetaria, la crediticia y cambiaria, y la
sectorial, para producir algin efecto econémico.

Al uso del presupuesto federal para tratar de influir en la actividad econémica de una economia, se le
conoce como politica fiscal (Parkin y Esquivel, 2001:294). Esto es, la politica fiscal es la politica del
gobierno relacionada con el nivel de compras del Estado, el nivel de transferencias y la estructura
impositiva (Dombusch, Fischer y Startz, 1998:141) y en un significado mas amplio, se pretende que
no solamente se refiera “al contexto tradicional de usar los gastos, los ingresos y la deuda publica
gubernamentales de la manera mas conveniente o adecuada, sino considerando su efecto en el otro
sector de la economia —el privado— y la obligacién, que no la posibilidad, de influir en él de modo
decisivo...” (Retchkiman, 1979:47).

A la politica monetaria se le puede “entender hoy como la accion de las autoridades monetarias (el
banco central, que usa para ello sus instrumentos monetarios, sobre todo cuantitativos pero también
cualitativos) dirigida a controlar las variaciones en la cantidad total de dinero (o de crédito), en los tipos
de interés e incluso en el tipo de cambio, con el fin de colaborar con los demas instrumentos de la
politica econémica al control de la inflacién, la reduccion del desempleo, a la consecucion de una

' La economia descriptiva se ocupa de explicar y cuantificar la actividad econémica en una realidad historica determinada, a través de la contabilidad
nacional.

% Parte de la ciencia econdmica que tiene por objeto explicar y predecir el desarrollo de las relaciones sociales de produccion y establece las leyes
econémicas.
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mayor tasa de crecimiento de la renta o produccidn real y/o a la mejora en el saldo de la balanza de
pagos...”. (Fernandez, Parejo y Rodriguez, 1995: 305).

El conjunto de instrumentos de moneda y crédito, “...incluye aquellos que sirven para hacer més dificil
o mas facil a los individuos, empresas o gobiernos pedir dinero prestado; incluyen, por cjemplo,
medidas destinadas a cambiar la tasa de interés o reducir los anticipos bancarios. Se incluyen, también,
medidas de persuasion, como los controles legales...monetarios y crediticios” (Kirschen, 1969:29).

La politica cambiaria ‘“incluye las revalorizaciones y las desvalorizaciones generales, las
modificaciones en los tipos de cambio para transacciones particulares, los cambios respecto a monedas

particulares, asi como cualquier modificaciéon en el sistema de los tipos de cambio”(Kirschen,
1969:29).

La politica sectorial (UNCCD, 2003:9) se define en el marco de un plan general de desarrollo,
sefialando objetivos y prioridades con indicadores de progreso y puntos de referencia para cada uno de
los sectores de la economia, en marcos institucionales y presupuestarios definidos.

2. Politica fiscal y presupuesto piblico

Para cumplir con sus funciones basicas, el Estado cuenta con dos instrumentos: el presupuesto publico,
que constituye un mecanismo de intervencion directa en la economia, y las instituciones publicas
(normas y politicas) y leyes econdmicas, que son medios indirectos para fijar algunas de las “reglas del
juego” en la economia. A través de estos instrumentos, ademas de cumplir con sus funciones basicas no
controvertidas, influye en las decisiones de los agentes econdmicos, particularmente, en las de
inversion, ahorro, trabajo y consumo (Ayala, 2000:55), y en los precios relativos.

El principal instrumento de la politica econdmica, a través de la politica fiscal, es el presupuesto
publico, ya que, como lo afirma Chavez Presa (2000:39), “..mas que rubros con nimeros, es una

institucién por el conjunto de reglas y procedimientos que lo constituyen para recaudar y administrar
recursos provenientes de la sociedad”.

El presupuesto publico por ser “la expresiéon de los programas de gasto e ingreso publicos para un
gjercicio econémico, generalmente de un afio de duracion” (Ayala, 1997:81), evidentemente involucra
como una de sus partes a la asignacion de recursos publicos —los egresos.

Por presupuesto se entiende la “estimacion financiera anticipada, anual, de los egresos e ingresos
necesarios del Sector Publico Federal, para cumplir con las metas de los programas establecidos.
Asimismo, constituye el instrumento operativo basico que expresa las decisiones en materia de politica
economica y de planeacion” (SHCP, 2002a [www]).

De lo anterior, se puede deducir que el presupuesto publico es una de las principales expresiones de la
politica econdmica, al respecto, Tello precisa que “contiene la definicién de las politicas fundamentales
que dan sustento a la obtencion de los ingresos y a la asignacion de los recursos” ambos publicos, o sea
que, en él se definen, por una parte, las politicas impositivas, de contribuciones y de tarifas de bienes y
servicios publicos, y la politica de deuda publica, y por la otra, los precios principales conforme a los
cuales actuan los agentes econdémicos; los precios del dinero —tasa de interés, de la mano de obra—
salarios, de las divisas, de los insumos basicos, etc.

Conviene precisar que el presupuesto publico en el nivel global —macro— tiene, entre otras funciones,
buscar la promocion del desarrollo, influyendo en el nivel de actividad econémica, a través del
quantum de recursos destinados (% del PIB), en tanto que es en el egreso donde realmente se
manifiesta la asignacién de recursos publicos para la produccién de bienes y servicios publicos, aun
cuando la derrama derivada influye, de alguna manera, en la asignacion de recursos privados.
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El presupuesto publico, operativamente se divide en un presupuesto de ingresos y un presupuesto de

egresos. Los conceptos que generalmente comprenden los ingresos y egresos, segin algunos autores,
son los siguientes:

Los ingresos del Estado se clasifican en dos grupos. “Ordinarios... aquellos que se perciben
regularmente, repitiéndose en cada ejercicio fiscal, y en un presupuesto bien establecido deben cubrir
enteramente los gastos ordinarios. Extraordinarios... aquellos que se perciben sélo cuando
circunstancias anormales colocan al Estado frente a necesidades imprevistas, como sucede en casos de
guerra, epidemia, catastrofe, déficit, etc.” (Flores, 1986:23). Son también extraordinarios algunos como
la venta de empresas, el aumento no previsto en el precio del petréleo, etc.

Por su parte, los egresos “pueden también dividirse en cuatro categorias. (1) El consumo del gobierno,
que designamos por (G), incluye los salarios que paga el gobierno a los trabajadores del sector piiblico
y los pagos por los bienes que adquiere para el consumo corriente. (2) La inversion del gobierno (Ig)
incluye una variedad de formas de gasto de capital, tales como la construccién de caminos y puertos
(en la practica, algunos rubros que se contabilizan como consumo del gobierno en las cuentas del
ingreso nacional de la mayoria de los paises deberian en realidad incluirse en Ig). (3) Las transferencias
al sector privado (Tr) contienen las pensiones de retiro, el seguro de desempleo, los beneficios a los
veteranos y otros pagos de bienestar social. (4) El interés de la deuda publica (rDg)[el servicio de la
deuda incluye amortizacién e intereses], que es el iltimo grupo de desembolso fiscal. A veces, el gasto
fiscal se divide en sélo dos grupos: gastos corrientes , que comprenden los pagos de salarios y las
compras de bienes y servicios (G) , los desembolsos de intereses (rDg) y las transferencias (Tr); y los
gastos de capital, o sea, la inversion (Ig)” (Sachs y Larrain, 1994:186-187).

En particular, en México, los ingresos del Estado se pueden clasificar como lo muestra la Fig. 1.2

Fig. 1.2 Clasificacién de los ingresos del Estado, en México.

. Impuestos *

/ Contribuciones J Aportaciones de seguridad social *
En sus funciones de Contribuciones de mejoras *
derecho publico Derechos °
(El Estado como soberano) 4

Aprovechamientos ’
Financiamientos *

Ingresos <

En sus funciones de Productos ’
derecho privado < Ventas de bienes y servicios de organismos descentralizados

(El estado en igualdad con | y empresas de participacién estatal, no exclusivos del Estado
los particulares)

~

3. Asignacién de recursos piuiblicos y presupuesto de egresos

En el presupuesto de egresos queda plasmada la politica del Estado, en relacién con una distribucion
eficiente de los recursos que detenta para el logro de sus fines (ya discutidos).

' Impuestos: Son las contribuciones establecidas en Ley que deben pagar las personas fisicas y morales que se encuentren en la situacion juridica o de
hecho previstas por la misma.

* Aportaciones de Seguridad Social: Son las contribuciones establecidas en Ley a cargo de personas que son sustituidas por el Estado o los organismos
descentralizados en ¢l cumplimiento de obligaciones fijadas por la Ley en materia de scguridad social o a las personas que se benefician en forma especial
por servicios de seguridad social proporcionados por el mismo Estado o los organismos descentralizados.

3 Contribucionss 4o mejoras: Son las establecidas en Ley a cargo de las personas fisicas y morales que se beneficien de manera directa por obras publicas.

* Derechos: Son las contribuciones establecidas en Ley por el uso o aprovechamiento de los bienes del domino publico de la Nacién, asi como por recibir
servicios que presta el Estado en sus funciones de derecho piblico y las contribuciones a cargo de los organismos publicos descentralizados por prestar
servicios exclusivos del Estado.
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El presupuesto de egresos, en su sentido amplio, expresa tanto el resultado de la presupuestacion,
(presupuesto en strictu sensu) como el proceso mismo de administrar los recursos publicos (ejercicio
presupuestal). En consecuencia, la presupuestacion, en tanto accion o conjunto de acciones con que se
presupuesta, se define como el “proceso de consolidacién de las acciones encaminadas a cuantificar
monetariamente los recursos humanos, materiales y financieros necesarios para cumplir con los
programas establecidos en un determinado periodo; comprende las tareas de formulacion, discusion
aprobacion, ejecucion, control y evaluacion del presupuesto” (SHCP, 2002a [www]), toda vez que la
asignacion de recursos incluye fundamentalmente el establecimiento de programas. De lo anterior, se
desprende que los recursos publicos presupuestarios se corresponden con la asignacion de recursos
destinada a alcanzar los objetivos y metas establecidos por el gobiemmo y que se encuentran
especificamente consignadas en el presupuesto de egresos correspondiente.

Presupuestar es, entonces, un proceso amplio, concebido para relacionar sistematicamente el gasto de
fondos con la consecucién de los objetivos planeados, de manera que supone un amalgamiento
indivisible con la planeacién y la programacién como punto de partida, hasta el control y la evaluacion
de hecho, como afirma Schick (1983:31):

“Todos los sistemas presupuestales, aun los mas rudimentarios, comprenden procesos de

planeacion, administracion y control. [Que] Operacionalmente...son frecuentemente
indivisibles”.

Aunque, como se explicard en el Capitulo 6, a través del tiempo y de acuerdo con los diferentes
enfoques tedricos, se ha puesto énfasis en uno u otro de los procesos.

El presupuesto de egresos involucra diferentes momentos en el tiempo y diferentes componentes que
se esquematizan en el siguiente cuadro sindptico (Fig. 1.3).

Fig. 1.3 Componentes basicos del presupuesto de egresos.

( Presupuesto—Gasto Publico
Ambitos
Niveles

Ubicacion

Principios
Clasificacion
\ Proceso o Ciclo

Asignacién de Recursos Publicos
Presupuesto de Egresos ‘ﬁ

En el tiempo, puede establecerse que el proceso de presupuestacion —strictu sensu— termina al tenerse
aprobado, por el érgano que tiene esa facultad, el documento denominado “presupuesto de egresos™
(En la realidad es un proceso que continta todo el gjercicio fiscal, dadas las modificaciones a que se
sujeta), y cuando de los ingresos para integrar los recursos —humanos, materiales, servicios e inversion—
necesarios para la consecucidon de los objetivos previstos (afio fiscal de vigencia del presupuesto),
entonces se hace referencia al “gasto publico”.

7 Aprovechamientos: Son los ingresos que percibe el Estado por funciones de derecho publico distintos de las contribuciones de los ingresos derivados de
financiamientos y de los que obtengan los organismos descentralizados y las empresas de participacion estatal.

* Financiamiento: Son los ingresos derivados de contratos de crédito, empréstitos y otras formas del ejercicio del crédito publico, incluso mediante la
emision de valores, en los términos de la Ley General de Deuda Publica de conformidad con los términos y montos autorizados por el Congreso de la
Unidn.

? Productos: Son las contraprestaciones por los servicios que presta el Estado en sus funciones de derecho privado, asi como por el uso, aprovechamiento o
enajenacion de bienes del dominio privado.

! Histéricamente, el término presupuesto (budget) se referia a la maleta de piel en la que el Canciller inglés presentaba al Parlamento la declaracion sobre
las necesidades y recursos gubernamentales, el cual con el tiempo se fue aplicando a los papeles dentro mds que al contenedor en si mismo (maleta)
[Starling,1993: 500].
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Dado que el presupuesto se organiza, formula y ejerce de acuerdo con la administracién publica de
cada pais, al menos existen dos ambitos, con diferente cobertura, dimension y esfera de competencia
que son el nacional (federal) y el regional (estados, provincias, etc).

El presupuesto de egresos se formula con la participacién de dos instancias, que pueden denominarse
niveles, uno “global” que corresponde a la dependencia, institucion o agencia que concentra las
funciones decisorias basicas y que, por ser la responsable de la administracién de los recursos piiblicos,
formula el presupuesto de ingresos y el nivel global del presupuesto de egresos, y determina su
distribucion sectorial. El otro nivel, el sectorial, integrado por los ministerios o secretarias encargadas
de detectar las necesidades sociales, con base en ellas distribuye los recursos que les asigné el nivel
global.

En relacién con su ubicacién en el proceso administrativo publico, el presupuesto “moderno” esta
relacionado con las etapas de planeacién y programacion, para el efecto de su formulacién, célculo y
aprobacion, que se da en el afio inmediato anterior al de su vigencia; y con las etapas de ejecucion,
control y evaluacién para efectos de su ejercicio en el afio al que corresponde, transformandose en
gasto publico.

Respecto a los principios esenciales que cumple el presupuesto de egresos y que comparte con la
planeacién y programacién publicas, estan los siguientes: (Mufioz, 1973:105-111)

1) Inherencia, por ser relativo a la sociedad y por lo tanto no puede reducirse a la aplicacion de
leyes, esquemas o procedimientos, sino que debe tener un ingrediente de discrecionalidad del
poder ejecutivo y del poder legislativo, en beneficio de la sociedad.

2) Universalidad, dado que todos los gastos publicos deben estar considerados y autorizados en el
presupuesto de egresos.

3) Unidad, que implica que todas sus partes, pertenecen a un “todo”, el presupuesto.

4) Prevision, porque implica decisiones racionales para guiar la accién futura orientada hacia el
logro de objetivos previamente establecidos, sin que ello evite un cierto grado de incertidumbre.

Comunmente, el presupuesto de egresos y su derivacidn en gasto publico, se sujeta a diversos criterios
de clasificacién, como los siguientes: por objeto del gasto —en qué bienes y servicios—;
administrativa —quién lo ejerce—; funcional —a qué propoésito se destinan—; econémica —qué a gasto y
qué a inversion— y programatica —la distribucién en programas.

El presupuesto de egresos, como elemento esencial del proceso administrativo, se realiza en diversas
etapas, entre las que destacan:

1°. Formulacidn: Construcciéon del presupuesto por el poder ejecutivo.

2°. Revision y aprobacion: Analisis, discusion y aprobacién del presupuesto, por el poder
legislativo.

3° Ejercicio presupuestal: Aplicacién de los recursos para la realizacion de las actividades, obras y
servicios publicos.

4°, Auditoria, evaluacién y rendicién de cuentas: Comprende la revision de las metas, el grado de
cumplimiento de los objetivos de planes y programas y la responsabilidad de informar tanto al
interior como al exterior, de las organizaciones piiblicas.

Para ubicar el presupuesto de egresos, sus criterios de clasificacion y el proceso y sistema
presupuestarios, revisar el Apéndice 2.

Finalmente, es importante sefialar tres aspectos mas en relacion con el presupuesto de egresos:
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1. Existe una discusién acerca de qué se presupuesta primero, la captaciéon de los recursos
(ingresos) o la construccidn del presupuesto en su vertiente de gasto.

2. Otro elemento que supone la superposicién de etapas en el ciclo presupuestario, son los érdenes
de gobierno, pues dados los tiempos establecidos para la formulacién del presupuesto, es comtn
encontrar que algunas fases se desarrollen primero para las agencias centrales y otras para las
agencias de los gobiernos locales, a fin de concurrir todas ellas a un gran presupuesto nacional.

3. La periodicidad, por su parte, puede determinar esta superposiciéon de etapas. Usualmente el
ciclo presupuestario tiene una periodicidad anual, esto es, se presupuesta, se gjercen los recursos
y se controla en periodos de un afio, llamado por ello “afio fiscal”. Sin embargo, existen
procesos que se cumplen en periodos distintos, como es el caso del presupuesto bianual en 19
estados de la Uniéon Americana, lo cual amplia los periodos de formulacién y revision
legislativa, y con ello, reduce la concatenacion de etapas y en alguna medida los costos directos
asociados a la formulacion presupuestaria, con la consecuente pérdida de flexibilidad y una
mayor dificultad para su evaluacion, control y reorientaciéon (McCaffery,1999:4-5). Sin
embargo, ésta es una discusion pendiente, por que aun faltaria matizar las ventajas y desventajas
de la multianualidad —considerando la teoria econémica anglosajona—, y que escapa a los
objetivos de la presente tesis.

En este capitulo, se ha podido precisar que la asignacion de recursos ha sido considerada como el
objeto de estudio de la ciencia econdmica y que, por tanto, su concepcion estd solventada
tedricamente, de tal forma que ante recursos (medios y fines) limitados, si existen multiples
necesidades, es necesario administrar su distribucion con eficiencia.

En razon de que el objeto de estudio de esta investigacion es la asignacion de recursos publicos, se
ha analizado la concepcién del Estado, sus funciones y su papel en la economia, para arribar a la
asignacion de recursos publicos como una atribucion suya, determinando la importancia que la
misma ha alcanzado en las ultimas décadas.

Asi mismo, se han definido y ubicado, en la ciencia econémica, al presupuesto publico y en
particular al de egresos, que expresa la asignacion de recursos publicos, estableciendo sus
principales caracteristicas, componentes y principios.

En sintesis, en este capitulo se han definido los elementos centrales, alrededor de los cuales versa la
investigacion, para iniciar con una base firme el estudio de los antecedentes que van a permitir
determinar la problemdtica existente en torno a la asignacion de recursos publicos.

Dado que en las ultimas décadas se han dado transformaciones muy importantes en diversos paises
sobre el particular, en el marco de una serie de planteamientos mds ampliamente conocidos como
“la reforma del Estado”, en el siguiente capitulo se hace un recuento de esas evidencias empiricas.
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CAPITULO
2

RECIENTES REFORMAS DEL ESTADO
EN ALGUNOS PAISES DEL MUNDO

En el capitulo previo se han incorporado algunos conceptos basicos que dan sustento al presente
trabajo. Se ha partido de las nociones de asignacion de recursos y del Estado y sus funciones,
haciendo énfasis en la asignacion de recursos publicos y su ubicacion en la economia y en el
presupuesto publico, para explicar, en términos de su instrumento, el presupuesto de egresos.

Las acciones tomadas, primero por los gobiernos de paises desarrollados y después por otros
emergentes, en vias de desarrollo, en torno a la reforma del Estado, han sido de gran alcance y
profundidad, orientadas por organismos financieros internacionales, obedeciendo a la concepcion
filosdfica economica denominada ‘neoliberalismo”, la cual ha sido seriamente impugnada por
muchos grupos sociales en todo el mundo, sobre todo porque sus resultados no han sido halagiierios,
particularmente por el incremento de grupos en pobreza extrema.

Se ha considerado de gran importancia revisar la evolucion, de estas politicas, que han sido aplicadas,
con su propio perfil, en México, especialmente porque parte importante de ellas impactan de manera
directa la “asignacion de recursos publicos” y los problemas que de la misma derivan. Es por ello que
ahora se presenta una revision empirica de la evolucion, en las ultimas décadas, de la reforma en el
gasto publico, tanto en algunos paises desarrollados como en otros en via de desarrollo.

2.1 REFORMA DEL ESTADO E IMPLICACIONES EN EL PRESUPUESTO PUBLICO

Como sefiala Tello (2003:3) “[L]a accién y las decisiones de los estados nacionales en materia
econoémica y social estan inscritas en, y condicionadas por, contextos trasnacionales que se modifican
en el tiempo. Y no siempre en la misma direccion”. A partir de los afios setenta, los cambios en la
politica econdémica indujeron diversas innovaciones en la administracion presupuestaria en los paises
desarrollados y en las llamadas economias emergentes. Hoy se avanza sobre un nuevo paradigma que
involucra cambios trascendentales en la administracién publica, y por consiguiente en el proceso
presupuestario, que a continuacion se explica.

La gran depresion en la década de los afios treinta, generé cambios —influenciados por las politicas
keynesianas— en la gestion gubernamental de los paises desarrollados, incrementando sensiblemente el
papel del Estado como regulador de la actividad econdomica. No obstante, en los afios setenta, la
recesion economica provocada por la crisis del petrdleo, el incremento en las tasas de interés y las
fluctuaciones en el tipo de cambio, agudizaron €l peso de la deuda externa —particularmente en los
paises no desarrollados— lo que llevé a buscar nuevas férmulas de organizaciéon gubernamental, que
dieron pie a que una gran parte de los Estados iniciaran reformas gubernamentales.
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Estos cambios pueden definirse como un proceso de reestructuracion y flexibilizacion encaminados a
lograr una mayor libertad de operacion de las fuerzas del mercado y una menor intervencion del Estado
en la actividad econdémica. El ajuste ataiie a un nivel global y sectorial, puesto que define nuevas
relaciones entre los diversos sectores de una sociedad.

El fondo sobre el que se desarrolla la reforma del Estado, es la critica al paradigma del Estado
desarrollista, que alcanz6 su apogeo en los afios setenta. En contraposicion, el paradigma del mercado,
impulsado por los organismos multilaterales y cuyas propuestas se sintetizaron en el llamado Consenso
de Washington, promovi6 la idea de que la realineacion de precios, mediante el libre mercado, permite
mejorar la asignacién de recursos y fortalecer las instituciones del sector privado. Se considera a la
intervencion estatal como la causa principal de la distorsién de los precios del mercado, por lo tanto, se
propone disminuir drasticamente la intervencién del gobierno en la economia.

En la reforma del Estado, impulsada en distintos momentos y con las particularidades de cada pais, es
posible identificar diversas fases, de acuerdo con la complejidad de su instrumentacion vy
administracion. Al respecto, el Banco Mundial hace una distincién entre reformas de primera y segunda
generacion, las cuales esquematicamente se pueden ver como sigue:

Cuadro 2.1
Primera generacion Segunda generacién

Principales Administracion de la crisis: reducir la inflacion y | Mejorar las condiciones sociales y la competitividad, y mantener

objetivos restaurar el crecimiento. la estabilidad macroecondmica.

Instrumentos Driasticos recortes presupuestales, liberalizacion de | Reforma al servicio civil, reforma del trabajo, reforma judicial,
precios, liberalizacion de mercados, apertura a la | modemizacion de la legislatura, mejorar la capacidad de
inversion  extranjera,  desregulacion, fondos | regulacion, mejorar la recoleccion tributaria, reforma
sociales, privatizacion. presupuestaria, privatizacion a gran escala, reestructuracion de las

relaciones entre los gobiemos central y locales.

Actores Presidencia, gabinete econdmico, banco central, | Presidencia y el gabmete, poder legislativo, servicio civil, poder
instituciones multilaterales de financiamiento, | judicial, sindicatos, partidos politicos, medios de comunicacion,
grupos de financiamiento privado, inversionistas | gobiemos locales y estatales, sector privado, instituciones
extranjeros de portafolio. multilaterales de financiamiento.

Reto principal Administracion macroeconomica por una élite | Desarrollo institucional altamente soportado por los mandos
tecnocratica aislada. medios en el sector puiblico.

Fuente: Banco Mundial ( 1997:174)

La primera de estas dos generaciones o fases de la reforma del Estado, se caracteriza por cambios
rapidos de funcionamiento, en los cuales la reduccién del gasto y la redistribucion de funciones y
empresas hacia la sociedad, comandadas por el poder ejecutivo basicamente, son su principal objetivo.
La segunda implica el establecimiento y consolidacién del cambio, con medidas mas profundas, que
tocan incluso el orden gubernamental en todos sus niveles.

La reforma del Estado no sélo implica cambios a las politicas de gobierno, sino también la
institucionalizaciéon de reglas de comportamiento de las agencias gubernamentales; se deben crear
instituciones que permitan sofocar los propios efectos negativos de las reformas, la paralisis por
circunstancias nuevas o desconocidas y por problemas de desconfianza social. El cambio tiene mejores
oportunidades de éxito, si los gobernantes establecen un disefio tictico con reformas secuenciales,
generan mecanismos compensatorios para los grupos menos beneficiados o afectados por dichas
reformas y construyen un consenso social en torno a las mismas.

Respecto a la asignacion de recursos publicos, en respuesta a la creciente demanda de una actuacién
gubernamental eficaz, eficiente, transparente y sensible a las necesidades de la sociedad, se plantea
asignar los recursos a partir de resultados, de tal modo que las acciones y la asignacién se realicen
preponderantemente sobre las metas y no sobre las acciones. Es decir, se adopta la técnica de
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presupuesto por resultados, lo cual implica un cambio en el paradigma en la forma de asignar; una
concepcion mas flexible, desconcentrada y transparente de la gestion publica.

Como se advierte, estas reformas han implicado “un nuevo paradigma de administraciéon publica”,
encaminado a fomentar una cultura orientada al buen desempefio publico, menos centralizado. Sin
embargo, sobre la intervencion y el papel del Estado en la economia, existe una posible paradoja
histérica: el nuevo paradigma marca un retroceso hacia las condiciones imperantes en la plenitud del
liberalismo.

El gasto publico fue uno de los primeros indicadores macroecondmicos que atacd el proceso de
reforma. La politica clave fue restringir el gasto piblico y evitar que creciera en términos reales. La
facilidad en el ajuste del gasto desaparecié cuando, en el marco del saneamiento fiscal, las
privatizaciones, la promocién de la inversion extranjera, la modificacion de los precios de los bienes y
servicios publicos, asi como la reduccién de la administracién publica, tocaron sus limites.

Esto ha tenido costos sociales directos, tales como reduccion del empleo publico, la modificacion de
los precios relativos de los bienes y servicios y el recorte en los programas de asistencia social. Esta
situacidn, en cierta medida incremento la tension entre los grupos corporativos organizados en torno al
gobierno. Frente a la limitacién de recursos, se ha impuesto la necesidad de una politica de gasto
eficiente, que implica eficiencia, tanto en la asignacién de recursos publicos como en la politica de
recaudacion.

En sintesis, la reforma del Estado ha implicado cambios en las politicas de gobierno y en la
institucionalizacién de reglas de comportamiento de las agencias gubernamentales. A nivel sectorial, la
propuesta especifica surgida del proceso de reforma, pretende que las autoridades fiscales se fijen como
prioridad mantener un presupuesto equilibrado; sin embargo, las decisiones sobre el gasto piblico y los
impuestos, no dependen exclusivamente de quienes ejercen posiciones en el gobierno, ya que también
los grupos de interés y los votantes ejercen gran influencia.

2.2 EXPERIENCIAS DE LA REFORMA
1. La reforma en el gasto piblico en los paises desarrollados

La nueva filosofia de la administracién publica se apoyé en las teorias del principal-agvf:ntel y de los
costos de transaccién’, y proyectd un ataque, para el sector ptiblico —que impacté en el nivel sectorial—-
en tres vertientes:

1. Provocar una reorganizacion o reestructuracién del Gobierno a partir de la reduccién de su
tamafio; de la creacién de unidades pequefias y compactas (agencias), a las que se pudiera
asignar la responsabilidad primaria de la implementacion de politicas; y de un cambio en los
procesos de trabajo, mediante la sustitucién de estructuras jerarquicas dilatorias por una mayor
aplicacion de las tecnologias de informacion.

2. Establecer una direccion flexible y una estructura de incentivos.

3. Promover el desarrollo de la competencia interna entre las agencias gubernamentales y una
mayor contratacién externa de servicios (A. Premchand, 1999:88-89).

! La teoria del principal-agente (agency theory) parte de la idea de que las relaciones sociales y politicas de los individuos, se explican como relaciones de
intercambio. Estas nacen por contratos explicitos o implicitos, en virtud de los cuales una de las partes (el agente) asume la responsabilidad de hacer
determinadas cosas a cambio de una compensacion o un premio que le otorga la otra parte (el principal), todo voluntariamente acordado (Petrei, 1997:19).

? La teoria de los costos de transaccion, basada en las ideas de un individuo tipico que actia en su propio interés y que maximiza su utilidad, explica que las
relaciones principal-agente pueden ser conflictivas, por lo cual alienta la basqueda de distintas soluciones para encontrar la de menor costo, y definir si
conviene 0 no un nuevo arreglo institucional (Petrei, 1997:19).
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El impacto de esta propuesta critica s¢ advicrte tanto en la composicién del gasto publico como en la
instancia que lo ejecuta. En términos de la asignacién de recursos, las innovaciones se presentan en los
siguientes rubros:

e El establecimiento de objetivos de mediano y largo plazos para la politica presupuestaria;

e La firma de contratos entre los ministerios y los miembros del servicio civil de carrera, sujetos
al criterio de eficiencia por resultados;

e El énfasis en la administracion del presupuesto por desempeiio y resultados; y

e Los cambios institucionales, por los que se modifican las atribuciones del Ministerio de
Finanzas o su equivalente, las relaciones entre el Ejecutivo y el Legislativo y la creacién de
agencias con autonomia en su operacion financiera.

Las reformas, en general, deben promover la “eficiencia” en la asignacién de recursos publicos y en
otros aspectos de la administracién del Estado; sin embargo, en opinién del autor de esta investigacion
tienen dos problemas. Por una parte, en algunos paises la reduccion del tamafio del Gobierno se ha
confundido con la reduccién de la produccion de bienes y servicios publicos, afectando muy seriamente
a la poblacién beneficiaria de ellos y, por la otra, la aplicacién de medidas de competitividad entre
agencias es algo diferente a la busqueda de un desempeiio eficiente, lo que no necesariamente ha
resultado provechoso en muchas 4reas de la administracién del Gobierno.

Los principales rasgos de la reforma presupuestaria en los paises industrializados’(ver Apéndice 3) son:

En cuanto a la relacion entre poderes —ejecutivo y legislativo—, ésta varia entre paises en la forma que
el legislativo tiene para llevar a cabo la discusion del presupuesto y en sus facultades para modificar las
propuestas del ejecutivo. No obstante, como ilustra Petrei (1997:208), sobresale el ejecutivo; el
legislativo puede cambiar el destino de los fondos pero no puede aumentar el total (Reino Unido,
Australia, Nueva Zelanda) o requiere la conformidad del ejecutivo para modificar el total (Espaiia),
mientras que en otros casos (Estados Unidos y Suecia) puede enmendar su composicion y el total.

El grado de libertad que tiene el ejecutivo para realizar cambios en el destino, dentro del presupuesto
aprobado, varia de pais en pais, pero a medida que gana aceptacién la idea de pasar de un presupuesto
de msumos a uno de resultados, la tendencia es otorgarle al ejecutivo una mayor libertad. Por su parte,
el legislativo requiere informacion mas detallada y frecuente para controlar el total del gasto y el nivel
de endeudamiento.

La coordinacién de politicas ha ocupado un lugar importante en las reformas presupuestarias. El
gabinete, como cuerpo, ha tomado un papel cada vez mas activo en las discusiones. Un cambio
importante en este terreno, se refiere al enfoque general del presupuesto y el papel que cada ministro
juega dentro del gabinete. Petrei (1997:210) advierte que se ha acentuado el enfoque de arriba hacia
abajo en el Reino Unido, Australia, Nueva Zelanda, Suecia y Espafia. Las negociaciones bilaterales

entre un ministro y el jefe de gobiemno han sido reemplazadas por un trabajo colectivo y por
negociaciones multilaterales.

La participacion de las agencias ejecutoras se rige por una competencia de fondos financieros intensa,
por lo que estan sujetas a una mayor precisién y deben hacer una gran esfuerzo para aumentar la
eficiencia y evitar cortes indiscriminados.

? Petrei (1997) resefia la evolucién de las practicas de presupuesto y control en los paises vanguardistas en ese terreno —Estados Unidos, Canadé, Reino
Unido, Suecia, Australia y Nueva Zelanda, y se incluye a Espaila como caso intermedio—. El lector interesado en los detalles de las respectivas reformas

presupuestanas de algunos paises, puede consultar el Apéndice 3.
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El control es interno y externo. El control interno descansa en buena medida en la asignacion de
responsabilidades claras a un funcionario de alto nivel en cada agencia. Prevalece el modelo de una
organizacién con un nucleo central en el ente, responsable de coordinar recursos y programar los
gastos, y con delegados o auditores en cada entidad. Es importante destacar que los paises estudiados
por Petrei (1997), tienden a considerar cada vez mads a la auditoria como una herramienta gerencial
que utilizan al momento de tomar las decisiones. Respecto al control externo, todos los paises
estudiados tienen un organo que controla las operaciones del ejecutivo y que depende del poder
legislativo, salvo el caso de Suecia. Como ilustra Petrei (1997:219), en todos ellos se pasé de un control
de comprobante por comprobante, a uno basado en muestreo y con un enfoque orientado a identificar
areas de riesgo, para agregarse mas tarde objetivos, tales como el impulso de criterios de eficiencia y
eficacia en el manejo de los recursos y de reformas administrativas.

La organizacién de la funcién de evaluacion cobra caracteristicas diferentes en los paises examinados:
a) estd muy difundida y ha quedado incorporada a la cultura de la administracion publica; b) se usa solo
esporadicamente y se confia mas en incentivos algo mas directos, establecidos ex ante; c) existe de
manera difundida, aunque con mecanismos mas bien rigidos, orientados a vigilar el cumplimiento de
procesos o normas; y d) se prefiere algo mas cercano a un didlogo entre un ente supervisor y cada
agencia.

Aunque la aplicacion de criterios de eficiencia se impulsa por distintos canales, la mayoria de los paises
industrializados avanza hacia la definicién de indicadores de gestién, combinados con un presupuesto
por programas.

En la relacién control, evaluacién e incentivos hay diferencias entre los paises industrializados
estudiados. Petrei (1997:224) muestra que en un extremo del espectro estd Nueva Zelanda, en donde las
reformas se asientan en el disefio de los incentivos para inducir conductas que lleven a aumentar la
correspondencia entre preferencias de los votantes y prestacion de servicios y a mejorar la eficiencia
con un gran acento en la evaluaciéon ex ante; el sistema canadiense se basa en transparencia e
informacién y pone un alto énfasis en la evaluacion ex post, con un caracter constructivo; Lo aplicado
en Estados Unidos, es mas bien un enfoque de control basado en transparencia y evaluacion ex post,
pero con prevalencia de la idea central de vigilancia; Suecia e Inglaterra estdan en una situacion
intermedia entre Nueva Zelanda y Estados Unidos, contando Suecia con una mayor tradicién en
materia de separacion entre las funciones de formacion de politicas y prestacion de servicios.

En general, en los paises desarrollados, las reformas buscan profundizar en el fortalecimiento de las
unidades de decisién y la capacidad de ejecucion —lo que no parece ocurrir en México, al centrarse en
la auditoria—. Hay una blisqueda de consenso, una mayor participacion, gran énfasis en entrenamiento y
preparacién para quienes deben aplicar las reformas, que han pasado la etapa de formulacién del
presupuesto, moviéndose a las etapas de seguimiento y control.

Como se desprende de la revision anterior, en los paises industrializados se han dado cambios
importantes a través de la reforma presupuestaria, buscando que la asignacién de recursos puiblicos sea
compatible con las medidas sobre la reforma del Estado y éstas se han irradiado a los paises en vias de
desarrollo, como México.

Ahora bien, la simple transferencia de esos cambios, técnicamente no es adecuada, puesto que las
condiciones tecnoldgicas son muy diferentes; mientras que los paises avanzados han pasado del
presupuesto inercial al célculo de costos de los programas, en México y otros paises, eso no ha
sucedido, resultando esos cambios como ejercicios de simulacion.
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2. La reforma en Latinoamérica

Los afios ochenta, considerados en términos econémicos, como la “década perdida” para América
Latina, estuvieron marcados por la llamada crisis de la deuda externa, cuyo peso respecto al producto

interno bruto y al presupuesto de los paises de la region, anulaba toda perspectiva de crecimiento y
desarrollo.

Las presiones sociales, politicas y econdmicas, internas y externas, fueron enormes y constituyeron el
marco en el que se iniciaron las reformas presupuestarias en diversos paises de la region. Dichas
reformas adquirieron en cada caso las particularidades del contexto politico y econdmico en que se
realizaron, influidas ademas por presiones externas.

Los paises de la region latinoamericana seleccionados por Petrei (1997) para estudiar la evolucion de
las practicas de presupuesto y control -y que a continuacion se sintetizan- fueron Argentina, Brasil,
Chile, Colombia, México y Venezuela; los detalles de algunos casos, se presentan en el Apéndice 3.

Acerca de la relacién entre poderes, en una buena parte de los paises de América Latina se han
introducido reformas constitucionales que han significado dar al poder legislativo mayores —y mas
precisas— facultades en materia presupuestaria. No obstante, poco se ha avanzado en las negociaciones
a nivel de gabinete; en muchos casos prevalece la discusion bilateral entre el jefe del ejecutivo y cada
uno de sus ministros.

Como es conocido, los paises de la region se han caracterizado por una alta inestabilidad, lo cual
dificulta desarrollar métodos y mecanismos que produzcan proyecciones de las principales variables y
de los componentes del presupuesto por varios afios, lo que se refleja en la forma como se ejecuta el
presupuesto en comparacion con lo previsto.

En la preparacion del presupuesto se ha avanzado en la regidn, tanto en la formulacién de normas como
en las propias practicas. La participacion de las agencias ejecutoras varia, pero en general es muy
limitada, en particular cuando ha debido recurrirse a recortes importantes. La discusién presupuestaria
interna en cada ministerio se hace una vez comenzado el ejercicio fiscal, cuando se distribuyen los
créditos incluidos en el presupuesto. Sin embargo, esta practica no ha permitido desarrollar en las
propias agencias ejecutoras, una capacidad de analisis que use criterios de eficiencia, como principal
pivote para la discusion de propuestas presupuestarias.

Sobre el control, varios paises han dado una conformacién mas precisa a la funcién de control interno o
la han creado, y a su vez, se han formulado mecanismos de seguimiento de los gastos publicos. Va
ganando terreno la idea de que el poder ejecutivo debe tener su propio sistema de control interno, para
la correcta ejecucion de su gestion. En los casos en que existe un sistema de auditoria del poder
ejecutivo, no se ha desarrollado en América Latina, con la extension debida, la colaboracién que debe
haber entre ese esquema y los mecanismos de decisién de cada agencia.

Aunque se han hecho esfuerzos en materia de evaluacién, ésta es una meta que aparece un poco mas
distante. Como explica Petrei (1997:369), en algunos paises latinoamericanos —Brasil, México,
Colombia— la atencidn en el seguimiento de la ejecucion presupuestaria ha permitido la posibilidad de
implementar presupuestos, en los que se pueden vincular recursos con productos o resultados.

La cultura de eficiencia no es algo que haya penetrado en América Latina; su ausencia alcanza a
distintas areas y niveles de la administracién publica. La etapa de control, aunque en teoria incluye en
muchos casos criterios de economia, eficiencia y eficacia, en la préctica tiene una influencia muy
limitada en impulsar una mejora en la asignacién de recursos.

En conclusién, se desprende que en los paises desarrollados, las reformas presupuestarias han avanzado
en la direccidon de la evaluacién por resultados y la descentralizacién en la provision de bienes y
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servicios publicos, a través de agencias auténomas en su operacién y ejercicio del gasto. En América
Latina, se ha transitado hacia una modernizacién de la administraciéon y de los instrumentos
presupuestarios, pero con cambios graduales.

2.3 REFLEXIONES GENERALES

1. Los resultados de las reformas

En el d&mbito legal, los procesos de reforma se han sustentado en un marco normativo que legitima e
institucionaliza las propuestas, y que atiende los siguientes objetivos: a) informar e inducir sobre los
nuevos valores esperados en el comportamiento de los actores gubernamentales (eficiencia, innovacién,
cuidado de los costos y no de gastos, visién de resultados); b) establecer los mecanismos legales o
institucionales para que estos valores se conviertan en comportamientos normales para la burocracia; c)
generar espacios de autonomia de las organizaciones gubernamentales; y d) instituir el marco legal de
las reglas del juego para evitar incongruencias o la ausencia de control minimo sobre los recursos
publicos (Arellano, 2000:53). Todo ello, buscando incrementar la eficiencia del proceso de asignacion
de recursos en el sector publico.

Sin embargo, en los hechos, la complejidad organizativa de las agencias que controlan y de las que
gjercen el gasto, es mayor que aquellas que asumen el esquema de las teorias racionalistas, como la de

principal-agente, en la que se sustentaron las reformas. El equilibrio entre control y autonomia no es
algo que se pueda prescribir.

Por otra parte, el papel de las agencias controladoras ha pasado del control del proceso a la generacion
de las reglas del juego, en un transito que implica un equilibrio delicado entre servir como mecanismo
para dar viabilidad al proceso de autonomizacioén, sin que implique generar desorden y falta de
congruencia en la acciéon gubernamental. Se trata de alcanzar un equilibrio que es dificil, dado que la
responsabilidad politica y la rendicién de cuentas no es “tan sencilla de distribuir”.

Este equilibrio se ha alcanzado a partir de que las agencias controladoras promueven normas generales,
simples y precisas, en un marco minimo pero efectivo de reglas del juego, sin controlar los detalles de
la gestion de cada organismo gubernamental.

En cuanto a la agencia que ejecuta el gasto, el impulso de la vision gerencial esta vinculada con el
incremento en la flexibilidad y discrecionalidad en el manejo de la organizacién; sin embargo, ambas
pueden obtenerse siempre y cuando los valores generales estén perfectamente acordados y sean
homogéneos.

En el caso de América Latina, muchos aspectos de la reforma presupuestaria responden a orientaciones
impulsadas desde los organismos financieros internacionales, en un contexto de graves crisis. El
desarrollo del presupuesto por programas ha enfrentado problemas en la integracién de sistemas de
informacién eficiente y de generacién de criterios para vincular programas con objetivos y evaluacion
del desempeiio.

El peso del poder ejecutivo es sustancialmente mayor que el del legislativo. Si bien se ha trabajado en
un proceso para mejorar el equilibrio de poderes, el marco normativo ain refleja la preeminencia del
primero. Los mecanismos de control se muestran en los hechos vulnerables, de tal suerte que en la
integracion y ejecucion del presupuesto ain hay un gran camino que recotrrer.

Como comentario final, los resultados definitivos de las reformas emprendidas en la tltima década del
siglo XX estan ain por verificarse, especialmente en términos de la capacidad transformadora del
sector publico.
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2. Hacia un presupuesto piblico moderno: tépicos centrales

El analisis realizado nos permite vislumbrar cuales han sido los avances en otros paises, en las
ultimas décadas, en materia presupuestaria, cudles sus beneficios y cudles sus desaciertos y
procesos, tanto desde el punto de vista técnico como por lo que toca a su impacto sobre la poblacion.

Como lo plantea el propio Petrei (1997:416), “mientras mas clara sea la correspondencia entre
necesidades colectivas y gasto del Estado, mayor serd el grado de bienestar de la economia”; “El
Suncionamiento del presupuesto contribuye a esa correspondencia’.

La reforma al sistema presupuestario, como la del Estado mismo, ha adquirido sentidos distintos en
cada pais, determinados por sus propias y particulares condiciones estructurales. Existen, sin
embargo, algunas tendencias generales que por su importancia y cobertura, marcan o distinguen las
reformas hacia una mejor presupuestacion: por una parte, incremento de la racionalidad
presupuestaria en la toma de decisiones; mayor presencia del poder legislativo en éstas; e
“internalizacion” del proceso presupuestario.

Por la otra, revision de las condiciones estructurales a fin de optar por las técnicas capaces de
generar un cambio efectivo —alejamiento de la superposicion de modelos importados—; empleo de
técnicas e instrumentos de decision mds racionales como el costeo unitario, el presupuesto base
cero —en lugar de otras formulaciones—, y los andlisis de equidad; desarrollo de mecanismos de
evaluacion y control —que permiten una mayor participacion ciudadana y de organizaciones no
gubernamentales—; empleo de un enfoque de sistemas que les otorgue una vision integral; énfasis en
los resultados, como un problema de legitimidad de gobierno, y no sélo como técnica de asignacion
de recursos; y una mayor certidumbre por parte de los actores sociales.

La discusion de estos aspectos es central, segun se propone en este trabajo, para transitar hacia
nuevas formas de integrar el presupuesto, que partan desde la identificacion de necesidades y
recursos disponibles (financieros y sobre todo no financieros), fuentes de financiamiento,
participacion de los actores sociales involucrados en la discusion del presupuesto, en la planeacion y
programacion y en el diseiio de mecanismos de ejecucion y control del gasto, eficientes.

En sintesis, de las lecciones aprendidas resulta esencial entender que aun persisten problemas que
es necesario evitar o corregir, entre los que destacan: I)La falta de informacion para los
responsables de las politicas, que les permita elegir entre distintas alternativas en términos de
produccion y de insumos; 2)El hecho de que en la prdctica priva el “incrementalismo”; 3) la
subsistencia de rigideces como el “irreductible”, que impiden reasignar recursos libremente; 4)Salvo
en algunos proyectos de inversion “en el resto del gasto pocas veces hay un ejercicio basado en
principios técnicos o en una busqueda detallada de las preferencias de la gente”; y 5)La
identificacion de las necesidades es hecha la mayoria de las veces por las propias agencias
ejecutoras.

El estudio precedente ha sido de gran utilidad, ahora es fundamental conectar estas experiencias
con las de Meéxico, que es el sujeto objeto de estudio en materia de “asignacion de recursos
publicos”, lo que se abordard en los siguientes dos capitulos.
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CAPITULO
3

EVOLUCION DE LA ASIQNACION
DE RECURSOS PUBLICOS
EN MEXICO

Como ya se expuso en los capitulos precedentes, el presupuesto publico (prevision de ingresos y
egresos publicos) es uno de los principales instrumentos de la politica economica, por lo que resulta
determinante del desarrollo y la actividad economicas. Dado que depende del nivel de intervencion
que la ley da al Estado, estudiar los problemas de la asignacién de los recursos publicos (presupuesto
de egresos) implica conocer los resultados, efectos e impactos que ha tenido sobre ese desarrollo y la
actividad economicos.

En el caso particular de México, ademas de la razon aducida, un estudio sistémico (integral) requiere
de un conocimiento del sujeto de estudio, de su entorno y de su historia, es por eso que aun cuando la
economia en si no es materia de esta investigacion, se ha optado por revisar el papel del Estado
mexicano en la economia, asi como la evolucion de ésta en el siglo XX, para alcanzar una mejor
comprension del fenomeno asignativo.

En México, el Estado es responsable de la rectoria del desarrollo econdmico, y con el fin de conocer el
impacto de su accion, en el primer subcapitulo se presenta su papel en la economia durante el siglo
XX; en el segundo, en una apretada sintesis, se muestran los rasgos considerados como los mas
relevantes de la evolucion de la economia mexicana en ese mismo periodo; y en los subcapitulos
tercero y cuarto, se aborda el desarrollo de la planeacion, de la programacion y de la presupuestacion
durante el siglo XX.

3.1 EL PAPEL DEL ESTADO MEXICANO EN LA ECONOMIA EN EL SIGLO XX

El Estado postrevolucionario se consolidé en la segunda mitad de la década de los afios treinta. Desde
entonces y hasta 1982, su intervencion en la economia fue definitiva (sigue siéndolo, pero con
diferentes matices y propositos), sus politicas econdémica y social convirtieron el gasto global
gubernamental en elemento fundamental del orden social, configurandose como un Estado social',
producto de la lucha de los trabajadores y sus organizaciones.

! Social en este contexto significa institucional, mediador, consensual y con capacidad material de serlo (De la Garza, 1988).
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No obstante, entr6é en crisis y transité hacia uno neoliberal, lo cual implic6, y es lo que interesa
destacar, que la adopcion de politicas neoliberales, y con ellas la retirada paulatina del Estado’®, de su
funcién econémica (como sucedi6 en el Estado social), no significa que la clase politica haya logrado
mejorar el estado general de la economia, ni la atencion de las necesidades sociales habiéndose por el

contrario profundizado la pobreza, lo que ha hecho perder fluidez a los didlogos entre Estado y
sociedad .

Este subcapitulo se divide en dos apartados: el primero permite definir a los Estados social y neoliberal,
y en el segundo, se describe el caso de México.

1. Intervencién y crisis del Estado social y el neoliberalismo

El Estado social capitalista —que surgié desde la década de los afios veinte y predominé hasta los afios
setenta— se caracterizo por su intervencion econdémica —como inversor y regulador—, por ser conciliador

de conflictos y como Estado benefactor —que trata de conciliar crecimiento econémico con legitimidad
del orden social (De la Garza, 1993).

En el terreno tedrico, el Estado social significoé el abandono de las concepciones dominantes
neoclasicas sobre el equilibrio y su espontaneidad. Empero, el Estado tiene un dilema. Por un lado,
debe facilitar el proceso de acumulacion, mientras que por el otro, debe hacer concesiones a la sociedad
como un todo, o a grupos particulares de ella.

En concreto, la intervencion social del Estado consiste en un conjunto de politicas —demograficas,
sociales, laborales, etc.— que afectan el nivel de vida de la poblacién y, al mismo tiempo, contribuyen a
garantizar la reproduccién de la fuerza de trabajo y a mantener el orden social. La provision estatal de
bienes, servicios y transferencias, se realiza con los recursos obtenidos de la recaudacién tributaria,

Sin embargo, el Estado social entra en crisis, la cual debe entenderse como el resultado de una nueva
relacién entre el Estado y los agentes economicos, en la que la correlacion de fuerzas ha sido
desfavorable para la clase trabajadora’, transformandose en neoliberal.

Algunos rasgos econémicos, politicos e ideoldgicos de los nuevos Estados liberales*, como sefiala De
la Garza (1993), serian: a) superioridad del libre mercado; b) individualismo metodoldgico,
amortiguado por cierta intervencién del Estado; c) contradicciones entre libertad e igualdad —la
desigualdad en el mercado seria necesaria para que funcionase la libertad e iniciativa optimizadora—; d)
un concepto abstracto de libertad, que se traduce en desregulaciones estatales y privatizaciones; €) en lo
cultural, puede combinarse con valores tradicionales —nacién, familia, autoridad, etc.—, o bien,
conformar un ethos sin raigambres tradicionales precisos: el mito de la movilidad por el esfuerzo
personal, las bondades de la libre empresa, el derecho a la diferencia, la libertad con autodisciplina y un
solidarismo no complaciente con aquellos para los que el mercado no funciona; finalmente, el
neoliberalismo ha tratado de convertirse en un sentido comun: el antiestatismo; y f) en lo politico, se
combina con el autoritarismo —e incluso con la democracia— (pareciera extrafia esa capacidad de
combinacion, sin embargo en la practica se ha dado, tal fue el caso de Chile y es el de China y de varios
paises latinoamericanos).

*En un analisis mas amplio, que escapa a esta investigacion, es necesario precisar que el andlisis de la dindémica sindical resulta fundamental para
entender ei significado y la profundidad de 1a crisis estatal.

¥ Las consecuencias sociales y econdmicas de la adopei6n y practica de politicas neoliberales, pueden ejemplificarse a través del aumento de la pobreza, la
conduccion de ciertas sociedades a una répida y profunda dinamica de desagregacién, y la precariedad del empleo; mientras que en el Estado social, la
generacion de empleo resultaba un elemento importante, ahora, en el Estado neoliberal, las economias cuando crecen no siempre incorporan empleo e
incluso desechan factores productivos.

* Tal es el caso de algunos Estados que comparten una cultura comin que retoma aspectos parciales de diversos neoliberalismos teéricos —La Escuela de
Chicago, la Escuela austriaca, la Escuela virginiana del public choice y los Anarcocapitalistas.



2. El caso de México: del Estado social autoritario’ al Estado neoliberal autoritario

Para evaluar los cambios del Estado mexicano, se consideran dos etapas: 1) el Estado social autoritario®

(1940-1982), que corresponderia con el modelo de acumulacion por sustituciéon de importaciones hasta
su agotamiento, y 2) el Estado del liberalismo social o neoliberal (a partir de 1982).

Para entender los cambios en el papel del Estado, deben conocerse los cambios en la poblacién y en la
estructura productiva. Entre 1940 y 1980, la poblacién total crecié en un 240%,; la rural disminuy6 del
80% a sélo un 48% de la total, y la estructura del empleo se modificé substancialmente: en 1940, el
65% de la poblacién se ocupaba en el sector primario, el 15% en la industria y el 19% en los servicios,
para 1980, esta estructura cambi6 a 28%, 22.9% y 49.1% respectivamente (Ziccardi, 1996).

Dentro del contexto del llamado desarrollo estabilizador, en lo econdmico, el gasto estatal actué como
palanca de la acumulacion; en lo social, se creé un sistema de seguridad que junto con algunas
instituciones permitié la consolidacién de pactos corporativos.

Tres mecanismos permiten describir, en lo general, al Estado social autoritario en México. Primero, la
instalacion de un orden politico que otorga estabilidad y consenso a los proyectos de desarrollo
econdmico basados en la industrializacién (la cual adquiere centralidad en el conjunto de la economia)
y en el impulso al desarrollo agropecuario, particularmente a través de la realizacién de importantes
obras de infraestructura. Segundo, la politica social se sustenta en la creacién de un gran aparato
institucional, el cual genera un importante nimero de empleos asalariados estables, para atender las
demandas de educacion, salud y, en menor medida, vivienda y bienes y servicios urbanos. Finalmente,
los mecanismos a partir de los cuales la poblacién mexicana se integra socialmente son
predominantemente politicos y clientelisticos, y a través de los mismos, se refuerza la estructura de
representacion corporativa que sustenta el partido en el gobierno.

Con todo, en la segunda mitad de los afios setenta se presentd una crisis estructural, que puede
interpretarse —para fines del analisis de esta investigacion— como una articulacién de dos crisis: una
productiva (que se tratard en el siguiente subcapitulo), concerniente al debilitamiento del patrén de
acumulacion por sustitucién de importaciones, y una “estatal”, que se refiere a la crisis del Estado
social.

La crisis del Estado se presenta como una crisis fiscal, con cambios en su papel de inversor y
estimulador de la acumulacion a través del gasto piblico, —reduccién del déficit publico,
redimensionamiento del Estado y privatizaciéon de empresas paraestatales, esencialmente después de
1982— generando un viraje importante al vincularse con la “oleada neoliberal internacional™’. No
obstante, es interesante sefialar que existen algunos elementos de orden politico y organizacional,
particulares de México, que permitieron lubricar los canales que facilitaron el paso al modelo

* En la nota | definimos la dimension social; “autoritario” significa: exclusivista en lo politico, coercitivo y limitado en cuanto a amplias concesiones
materiales. La expresion mexicana de lo autoritario es el control organizacional (De la Garza, 1988).

® De la Garza (1988) califica al Estado en este periodo como social autoritario. "El Estado social autoritario se caracteriza por el corporativismo autoritario.
Desde el punto de vista corporativo la negociacion obrero-patronal tiende a convertirse en un terreno directamente estatal y con esta medida la evolucion
del Cv/O (composicién orgénica de capital) tiende a ser mas producto de la politica del Estado como politica general hacia la clase organizada, que es
resultado de la negociacion entre el capital y el trabajo empresa por empresa”™. En tanto que, Ziccardi (1996) sefiala que el Estado interventor corporativo,
se trata de un Estado promotor de una redistribucion indirecta del ingreso, con capacidad para crear condiciones de relativa igualdad de oportunidades para
el conjunto de la ciudadania. Para ello, se formulan programas de bienestar, se crean complejas estructuras institucionales, se da un marcado incremento de
la burocracia central con sus normas y procedimientos y se crean mecanismos de representacion corporativa y clientelisticos.

7 El resurgimiento de la ideologia liberal en el escenario econdmico se explica por la confluencia de la reestructuracién econémica mundial -iniciada desde
finales de la década sesenta-, que permitié parcialmente reactualizar algunos aspectos de esta corriente, y a las limitaciones tedricas del pensamiento
latinoamericano para hacer frente a las tendencias de la economia mundial contemporanea (Dabat, 1994).
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neoliberal, como: el anquilosamiento de los grupos en el poder y las pugnas internas entre estos grupos,
en donde predoming la tecnocracia —formada en el modelo e ideologia neoliberal.

La reforma del Estado, que se presenté como una respuesta inmediata para encarar la crisis de 1982,
ha implicado una dréstica disminucioén de la participacién del Estado en la economia. En lo politico,
abandond el esquema corporativo y discrecional, aunque continto siendo autoritario (sin serlo mas a
partir del afio 2001); en lo econémico, ha delegado al sector privado el estimulo a la acumulacion del
capital y dio paso a una politica exterior tendiente a diversificar las relaciones econémicas del pais para
la conformacién de una economia competitiva; en lo administrativo, redimension6é el aparato
gubernamental, en cuanto a su extension y sus limites, para lograr eficiencia y transparencia en el uso
de los recursos publicos, ademas de emprender adecuaciones y/o cambios en las leyes, reglamentos y
normas en general. :

Los principales cambios en las politicas sociales y sus resultados, a partir de la década de los ochenta,
se pueden sintetizar en los siguientes procesos: descentralizacion de algunas funciones del gobierno
federal, cambios en la relacidn corporativa, una importante reduccion en la calidad de los servicios de
salud, desregulacion de los programas de vivienda y reformas al sistema de pensiones; asi como la
instrumentacion de programas focalizados para el combate a la pobreza.

Juridicamente, destacan: las reformas a los articulos 3ro., 27 y 130 constitucionales, que dieron lugar,
respectivamente, a cambios en los sectores educativo y agrario, y en las asociaciones religiosas.

El conjunto de estas medidas se ha traducido en un debilitamiento del pacto social —entre Estado y
sociedad— eje nodal de la actuacion del Estado mexicano. Las reformas neoliberales han comprometido
a las politicas estatales de crecimiento y de bienestar social.

El problema actual del Estado mexicano es explicar como, a partir de una estructura gubernamental que
busca la eficiencia operativa y financiera, debe enfrentar las necesidades de la poblacion que el
mercado por si solo no puede satisfacer; mas atin cuando no ha sido capaz de proporcionar el minimo
de bienestar.

3.2. EVOLUCION DE LA ECONOMIiA MEXICANA EN EL SIGLO XX

A continuacion, se presenta una sintesis sobre la evolucion de la macroeconomia mexicana durante el
siglo XX, destacando algunos aspectos que permitan contextualizar el posterior andlisis de la
asignacion de recursos publicos.

Se identifican tres grandes periodos®, establecidos a partir de los modelos de acumulacion: a)
primario exportador y de industrializacion incipiente; b) de sustitucion de importaciones y c)
secundario exportador.

1. El agotamiento del proceso de acumulacion basado en la exportacion de metales y productos
agricolas (modelo primario exportador y modelo de industrializacion incipiente)

El modelo de desarrollo del régimen porfirista, basado en la exportacion de metales y productos
agricolas, dependiente de la demanda externa y de la inversion extranjera, fue articulando condiciones

! “e] primero de ellos (1895-1930) abarca el fin del auge asociado al proceso de acumulacién basado en la exportacién de metales y determinados
productos agricolas, asi como una prolongada etapa de estancamiento econémico. El segundo periodo (1930-1970), cubre la fase expansiva del ciclo
asociado a un patron de acumulacion, que tiene como eje al sector manufacturero orientado al mercado interno; en €l distinguimos dos etapas: 1930-1950,
que corresponde en realidad a la transicion de un patrén a otro, y 1950-1970, [tercer apartado de este subcapitulo] etapa en la que se consolidé el desarrollo
industrial” (Rendon y Salas 1987:196). El tercer periodo es el decenio de los aflos setenta, en el que el modelo econémico enfrentd los primeros sintomas
de una etapa de estancamiento y, por ultimo, las décadas de los ochenta y noventa, cuando se presentaron transformaciones profundas en el modelo
econdmico.
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que propiciaron el surgimiento de una actividad industrial de relativa importancia y la generacién de
los elementos primarios del incipiente mercado interno.

Las exportaciones, aunque crecieron en valor durante el Porfiriato, disminuyeron notablemente al
terminar el siglo XIX, como sefiala Hansen (1971), descendiendo el ritmo de crecimiento industrial y,
por lo tanto, el dinamismo en la ocupacién de la fuerza de trabajo.

Las caracteristicas del Estado oligarquico y el modelo de desarrollo econdémico primario-exportador,
pusieron en crisis al conjunto del sistema social: los campesinos transitaron de la pobreza a la miseria y
la relacion precios-salarios era muy desfavorable para los trabajadores’.

Los efectos economicos del proceso armado pueden observarse en las tendencias al estancamiento
—recesion en todos los sectores ccondmicos y en la reduccidn de la ocupacién que, en 1921, cra inferior
a la de 1900'°. Estos cambios revelan la continuidad del incipiente proceso de modernizacién de la
economia. De hecho, la década de los afios veinte esta caracterizada por importantes cambios en las
dimensiones social, politica e institucional, pero no asi en la estructura productiva”. Esto es, la
reconstruccion econoémica no tendio a vulnerar la estructura primario-exportadora.

En la segunda mitad de los afos veinte, algunos hechos econdémicos trascendentales fueron: la
reconstruccion del sistema bancario, en particular, la creacién de la banca nacional y el sistema de
instituciones de crédito; la creacién de la Comision Nacional de Caminos y de la Comisiéon Nacional de
Irrigacion. Sin embargo, como apunta Solis (2000:89), a esta etapa reconstructora sobrevino la Gran
Depresién de 1929'2.

2. Transicion al patrén de acumulacién por sustitucion de importaciones (modelo de sustitucién
de importaciones)

Una vez consolidado el Estado, la administracién cardenista, mediante una reorganizacion politico-
social y econdmica, permitié al Estado una intervencién publica que se traduciria en una politica
econdmica de reformas estructurales de largo alcance, que sentaron las bases para pasar de un
desarrollo hacia fuera, hacia otro de mercado interno, en el que el Estado se constituyé como agente
principal de la acumulacién de capital.

Entre estas reformas estructurales, destacan: a) la reforma agraria”; b) el desarrollo de infraestructura y
la nacionalizacién de los bienes bésicos; ¢) la creacién de mecanismos financieros'®, y d) el uso del
gasto publico para la formacidn del capital -como un mecanismo clave en la legitimacién del aparato
estatal (punto tratado en el primer capitulo).

¥ Por ello, como seftala Ayala (2001b:76), “la irrupcion de las masas en la politica nacional significaria, a la postre, la decadencia y la crisis del Estado
oligarquico y la quiebra del modelo econdmico agro-minero exportador sobre el que se sustentd, a la vez que seria la base sobre la que se levantaria el
nuevo Estado mexicano”.

' “La contraccién de la fuerza de trabajo ligada a ciertas actividades se explica en gran medida por la liberalizacién de la mano de obra en las haciendas,
no sdlo de peones agricolas, sino también de servidumbre; incluso la drastica caida en la poblacién femenina ocupada en la industria de la transformacion
fue parte de esa liberalizacion™ (Renddn y Salas 1987:199).

" A decir de Renddn y Salas (1987:203): “En 1930, México seguia siendo un pais predominantemente agricola; més de las dos terceras partes de la
poblacién ocupada se concentraba en actividades primarias y una buena parte de la produccion de bienes y servicios se realizaba en el seno de los hogares."
121 no fue posible demostrar que para México hubiese cambio “significativo” en la estructura de las importaciones en el periodo inmediato posterior a la
Gran Depresion. Asi, todo parece indicar que en México ese fendmeno no fue un factor de gran estimulo en el proceso de sustitucion de importaciones”
(Ibidem, 91).

'3 4L ag acciones cardenistas en el ambito rural significaron, en sintesis, una brusca alteracién de las relaciones fundamentales del esquema de crecimiento
heredado del Porfiriato y que no habian sido trastocadas en forma significativa en los regimenes gubernamentales revolucionarios anteriores” (Ayala,
2001b:174).

" “En el drea financiera fue importante el aumento de instituciones “superestructurales” que ampliaron y profundizaron el control piblico sobre los
movimientos financieros. De hecho, en los aflos treinta se cred, con excepcion de algunos bancos establecidos en la década anterior, todo el sistema oficial
de fomento bancario” (Ayala, 2001b:196-197).
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En los afios cuarenta se propuso un proceso de modernizacién fundado en la expansion del sector
industrial, en la que el capital privado tendria una importante participacion.

Por ello, al avanzar la década: en lo politico, se institucionalizaron las relaciones de poder, mediante el
desarrollo de una politica de control de organizaciones y capas medias de la poblacién, siempre con el
apoyo de los grupos empresariales, y en lo economico, se impuls6 un patrén de acumulacién basado en
la sustitucién de importaciones. Destaca el papel del Estado como prestamista (al propio sector
publico) a través de los bancos de fomento (Nacional Financiera, Banco Nacional de Comercio
Exterior, Banco Nacional de Obras y Servicios Publicos, entre otros) y como productor directo de
bienes indispensables para el proceso de modernizacién y expansién industrial'® —aunque orientado a
complementar y estimular la inversion privada.

3. Consolidacion del desarrollo industrial

Las transformaciones de la estructura productiva y de la ocupacion, a inicios de la década de los afios
cincuenta, permiten advertir la magnitud que habia adquirido el mercado interno y la planta industrial,
y, a partir de fines de los afios cincuenta y sobre todo en los aflos sesenta, se hace presente la
penetracién del capital extranjero. La adopcién de un modelo de crecimiento'® orientado hacia la
sustitucion de importacioncs” obedecié —de acuerdo con Solis (2000:184)- a un conjunto de
condiciones, como “... la reduccion de la capacidad para importar manufacturas, debido a la caida del
valor de algunos bienes primarios exportables, y por las dificultades con el servicio de la deuda externa,
ademas de que los paises industrializados, durante la guerra fueron incapaces de proveer bienes
manufacturados”. De hecho, otras de las condiciones que contribuyen al cambio de estrategia

econé;'mca, obedecen a que México experimentd una recesion en 1953 y un proceso devaluatorio en
!
1954°°,

La estrategia de desarrollo en los afios cincuenta y sesenta, comprende dos fases: la primera tuvo como
caracteristica una tasa de crecimiento econémico de 6.2% de promedio anual, pero con inflacién y
desequilibrio externo, y una segunda, con un ritmo de crecimiento de 7.1% anual en promedio, pero
con un grado menor de inflacion y mayor estabilidad financiera —aunque existe cierto consenso en
esto, las periodizaciones cambian entre autores de acuerdo con la metodologia y supuestos utilizados
(revisar Ayala 2001b, Cardenas 2000).

Como explica Cardenas (2000:25), “...durante los afios cincuenta tiene lugar la transicion de una
economia que esta creciendo, estimulada por el gasto publico inflacionario con un nivel alto de
demanda agregada, a una economia mas equilibrada, con finanzas publicas sanas y con niveles de
precios y de tipo de cambio estables”.

4. Crisis estructural y transicién hacia un modelo basado en el comercio exterior (modelo
secundario exportador)

A principios de los afios sesenta se presentaron claros sintomas de una tendencia al estancamiento. La
explicacién de la transicion hacia un modelo econdémico basado en el comercio externo y su
consolidacion, encuentran su origen, de acuerdo con Moguel (1989:10-11), en “el agotamiento de las

' Como seflala Ayala (2001b,274): “esto significé la creacion, expansion y diversificacion de las empresas piiblicas”.

' Este modelo econémico, de acuerdo con Reynolds (1977:1000), no se adecuaba a las crecientes necesidades sociales del pais y estaba incubando varios
problemas: a) tasa de desempleo elevada y creciente; b) presion creciente a favor de la reparticion de tierras; ¢) deterioro de la distribucién del ingreso; d)
presiones en pro de aumentos salariales; ) déficit comercial cronico y creciente; f) base anémica de ingresos del sector plblico.

17 “E] logro de la industrializacion fue el nuevo paradigma del desarrollo. La industrializacién que se postulé entonces avanzaria ligada a un mercado
interno, fortalecido, ampliado y protegido de la competencia internacional; asimismo se buscaron ventajas comparativas, en una fase en que la competencia
internacional se identificaba.” (Ayala 2001b:335).

'* Ayala (2001b) nos recuerda que en ese periodo México establecié el primer pacto de estabilizacién con el Fondo Monetario Internacional.
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condiciones extensivas de la acumulacién'’ y el quiebre de la relacién tradicional en el vinculo de
intercambios con el exterior [que] obligé a iniciar un arduo y penoso proceso de reconversion
productiva que fue, en un solo movimiento, causa y efecto de la crisis capitalista del sector [agricola
mexicano] a la vez que el punto de partida para su redimensionamiento".

Para entender esta crisis del sector agricola, principal suministro de divisas para el pais, es necesario
sefialar que ademas de un estancamiento de la produccion, se observé un grave deterioro de los precios
relativos de intercambio de los productos
agricolas en el escenario internacional.
Situacion que estuvo acompanada de una
crisis politica y social hacia el final de los 60

Grafica 3.1 Tasa general de ganancia,
México 1950-1999
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el tipo de cambio frente al délar era imposible
de sostener" (Salas, 2003: 68).

De acuerdo con los datos de Marifia y  Fuente: Marifia y Moseley (2001)

Moseley (2001), la tasa de ganancia sufre una fuerte caida después de 1965, acelerada durante los afos
setenta (Grafica 3.1), aunque de 1978 a 1981 las tasas aumentaron debido a la produccion y a las
exportaciones petroleras, cuyo crecimiento anual fue de 19.4% y 52.7%, respectivamente, y el PIB se
expandidé a una tasa anual de 8.9 %. Sin embargo, persistio la degradacién de los intercambios con el
exterior y después del primer semestre de 1982%', se interrumpi6 el flujo de crédito internacional hacia
México, presentandose devaluaciones impresionantes y un sistema dual de cambios, situacién que llevo
al gobierno mexicano a suspender los pagos de su deuda externa.

El Nuevo Modelo Economico (NME) adoptado, en el que el desarrollo hacia dentro seria remplazado
por un crecimiento basado en las exportaciones y la intervencion del Estado, por las fuerzas del
mercado, dio lugar a una nueva politica econdmica. El gobierno se planteé como tarea primordial la
eliminacién de casi la totalidad de las formas de intervencién o regulacién de la economia, el
otorgamiento de un fuerte apoyo a una nueva reglamentacion econdémica, la apertura comercial casi
irrestricta y el desarrollo del sistema financiero privado.

' Como sefala Blanca Rubio (1989:169) "al agotarse las condiciones para el desarrollo extensivo de la agricultura, sobrevino la crisis productiva. Este
proceso ocurrié en la produccion de granos basicos, principalmente maiz, frijol, y en la del algodon, cafia de azicar y café. Maiz y frijol eran los
principales cultivos, pues ocupaban en conjunto el 79.5% de la superficie cosechada en 1960, mientras que los mencionados en segundo término
contribuian con el 74.4% del valor de las exportaciones agricolas y con el 38.2% del valor total de las ventas al exterior". Es importante remarcar que se¢
trata de una crisis que afecta el comportamiento de la rama en su conjunto, ya que la produccion que se enfrentaba con obsticulos para su expansion era de
la vanguardia.
i Evolucién del endeudamiento externo
(millones de dolares)

1970 1974 1975 1976 1977
Balanza comercial (359.7) (1335.9) (2209.4) (1067.1) 614
Saldo de divisas (516.5) (1607.4) (2547.0) (1503.6) 326.3
Endeudamientos (1281.6) (2756.9) 4203.5 (3925.0) (3511.0)

! Si bien es cierto que los cambios estructurales en la economia mexicana se sitian en el inicio del proceso de apertura comercial, hacia 1985 y su
culminacién en 1987, el contexto referido anteriormente permite considerar, como sefiala Salas (2003:68), que "¢l aflo de 1982 se transforma en el
momento simboélico de la ruptura del modelo de acumulacidn construido a partir de los treinta”,
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El desempefio de la economia mexicana en la década de los ochenta y hasta el colapso de la crisis de
1994, puede resumirse en el comportamiento del crecimiento del PIB (Grafica 3.2). La crisis que
estalla a finales de 1994, puso en evidencia los limites del modelo de economia abierta®. Arroyo y
Noriega (1995) consideran que la inestabilidad de los mercados financieros prevaleciente en diciembre
de 1994, no se trat6 *“‘solo de una crisis””, sino que se debid a causas estructurales®.

La recuperaciéon del crecimiento en el PIB fue  Grafica 3.2 Tasa de crecimiento anual del P1B, 1980-2000
relativamente rapida, aunque muy heterogénea,
debido a las desigualdades que existen entre ramas,
tamafos de establecimiento y regiones. En la
Grafica 3.1 se observa que la tasa de ganancia no
mostraba una vigorosa recuperacion para el afio de sis g
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cambi6 (y continta hasta la actual administracién).

El Programa Nacional de Financiamiento de  '°
Desarrollo 1997-2000 (Pronafide), afirma que la
crisis en la economia mexicana se explica por el deterioro de la cuenta corriente, que refleja la
incapacidad de nuestro pais para sostener el crecimiento, lo que ha derivado en una excesiva
dependencia del ahorro externo e invariablemente ha conducido a crisis en la balanza de pagos.

De hecho, como sefiala Caballero (2002:7), “los cambios estructurales que estaban siendo
promovidos® hacian factible lograr flujos de inversién extranjera directa de largo plazo que podrian
generar los recursos suficientes para mantener un déficit de 3.2% del PIB” ?°. Sin embargo, esta
estrategia econémica —y la integraciéon de la economia mexicana basada en el sector exportador—
gener6é una mayor dependencia de México respecto a la tendencia econémica de Estados Unidos, lo
cual permite explicar el desempefio favorable de la economia mexicana®’, a partir del segundo trimestre
de 1996, con un crecimiento del PIB de 5.2% al finalizar ese ailo, tendencia que se prolongd hasta
1997, al ubicarse en 6.8%, y finalizar en 2000 con 6.6%.

En el 2001, la economia mexicana se hallé en una recesién —caida de la produccién, con aumento del
desempleo— acomparfiada de bajas tasas de inflacién y apreciacién de la moneda. Esto se explica como
una consecuencia del modelo econémico aplicado.

 "Las autoridades reconocen hoy que ¢l enorme déficit de cuenta corriente produjo la devaluacion del peso y las medidas ccondmicas de emergencia. A

partir de 1988 ese déficit ha aumentado sin interrupciones: entre ese afio y 1994, crecid 1.4 por ciento hasta alcanzar 7.6 por ciento del PIB"

(Lopez,1995:10).

* Para Arroyo y Noriega (1995:6), la crisis alude a situaciones fortuitas y de corta duracién; no a fenémenos prolongados, con efectos permanentes, y

cuya gestacion data de muchos periodos previos.

M Como son: la falta de un proceso de generacion endogena de cambio tecnologico, la desventaja por precios de las mercancias nacionales como efecto
de la sobrevaluacion del peso durante la apertura comercial; el manejo incorrecto del crédito interno por parte del Banco de México, que pretendia

absorber la liquidez generada por los flujos de capital extranjero, con lo cual se incrementd la base monetaria; y la incapacidad del sistema para incitar al

capital financiero hacia la produccién.

** Cambios en los sectores de telecomunicaciones, ferrocarriles, puertos, electricidad, agua, gas natural y en el sector financiero para abrir oportunidades
de inversion extranjera al capital productivo.

 Déficit comercial que se consideraba razonable porque era ¢l monto que podia ser financiado con fuentes exlernas confiables.

7 E| desempeiio de la economia mexicana a partir de 1996 “se debi6 al extraordinario crecimiento de la economia estadounidense que desde 1992 inicio un
ciclo expansivo que no se frenaria sino hasta ¢l tercer trimestre de 2000 Caballero (2002:7).
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3.3 LA PLANEACION Y PROGRAMACION EN MEXICO

En México, la planeacion se ha concebido como mecanismo idoneo para orientar y promover ¢l
desarrollo econdmico nacional (LP",2002). En la evolucion de este proceso se pueden considerar dos
grandes momentos: el primero, la institucionalizacion de las relaciones politicas, esto es, la
redefinicion del papel del Estado a traves de la toma de decisiones politicas mediante la planeacion; y
el segundo, la adopcion de politicas neoliberales durante los ultimos veinte afos, con sus
correspondientes cambios en la planeacion. A continuacion se presenta una breve caracterizacion de
la planeacion en México durante el siglo XX.

1. De la estabilidad politica a la intervenciéon del Estado en la economia

Durante el periodo inmediato posterior a la revolucién y hasta bien entrada la década de los afios
veinte, el modelo de planeacion seguido respondid, tanto a la necesidad de orientar y ordenar las
acciones relativas a la institucionalizacion, transformacion y diversificacién del aparato politico-social

y productivo, como a construir cimientos sélidos que permitieran una acumulacién ampliada y
sostenida.

Aunque en junio de 1928, durante el gobierno de Calles, se expidié la Ley que cre6 el Consejo
Nacional Econdémico de los Estados Unidos Mexicanos, a fin de analizar y proponer soluciones a las
distintas instancias gubernamentales sobre asuntos econémicos y sociales, fue durante el gobierno de
Pascual Ortiz Rubio, en 1930, que se decreté la Ley sobre Planeacion General de la Republica —uno de
los primeros intentos de planeacién realizados en el mundo- que fue el primer paso en la integracion de
un marco juridico que normara las actividades de planeacién, estableciendo las primeras bases para la
coordinacién y encauzamiento de las actividades del sector publico.

La planeacién adquirié mayor relevancia durante el gobierno cardenista, a partir del Primer Plan®
(1934-1940), documento politico y programatico que precisé la participacion del Estado en la
reorganizacion de la actividad econdmica y social del pais. Sin embargo, dicho plan carecié de un
programa financiero y de los instrumentos practicos para su ejecucién (Ferrari, 2002:10).

El gobierno cardenista —que salia del poder— prepard el segundo Plan Sexenal (1941-1946) —con
mejoras en lo conceptual y operativo’’— centrado en tres aspectos generales: econdmico, cuya meta
principal era la intervencion gubernamental en los sectores agropecuario, industrial®® y comercial;
social, cuyo propdsito fue impactar sobre el mejoramiento de las condiciones de los trabajadores,
orientar la educacién y fomentar la investigacion, incrementar los servicios de salud publica y elevar el
nivel cultural y econémico de la poblacion; administracion publica, que residié en una politica fiscal
equitativa, un sistema tributario que permitiera ampliar las actividades del gobierno y el encauzamiento
del crédito al sector productivo.

Entre 1946 y 1957, el contenido de la planeacién tuvo el propésito de influir sobre el origen y destino
de la inversion publica, para lo cual se agregd al Plan la funcién de asignador de recursos publicos en
forma cada vez mas directa; en diciembre de 1947 se expidié la Ley para el Control de Organismos
Descentralizados y Empresas de Participacion Estatal, y en 1948 se creo, por decreto, la Comisiéon
Nacional de Inversiones —a cargo de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP)- con la
funcion de controlar y vigilar los presupuestos de 75 organismos auténomos y empresas paraestatales.

" Ley de Planeacion

% Documento elaborado por el Partido Nacional Revolucionario como Primer Plan Sexenal y que al ser publicado cambié su nombre.

* En éste se incluy6 un capitulo —el tltimo— sobre planeacion y coordinacion de las actividades del gobiermno. Ahi se prevé la coordinacion de los distintos
organismos del sector pablico y la creacion del Supremo Consejo de la Nacion —que estaria represcntadu por todos los sectores integrantes de la sociedad—
y le otorgaba al Presidente de la Republica la autoridad para realizar las modificaciones necesarias al plan. (Ferrari, 2002:11 [www]).

* Durante la gestion de Avila Camacho se hizo un planteamiento general a la industrializacién con énfasis en el desarrollo de la iniciativa privada.
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Durante el gobiemno de Ruiz Cortinez se concretaron: el Proyecto de Inversiones para el Gobierno
Federal y Dependencias Descentralizadoras, la formacién del Programa Nacional de Inversiones 1953-
1958, y la creacién de la Comisién de Inversiones®', organismo que representé un avance importante en
la programacioén del sector publico —lo cual significéd un adelanto en la programacién y control de la
inversién publica.

2. De los programas de desarrollo econémico y social a la construccion de un Sistema Nacional
de Planeacién (1958-1982)

En el periodo de 1958 a 1962, la economia mexicana pasaba por un momento de relativo
estancamiento’-. Este escenario colocé a la planeacién nuevamente en primer plano.

“En un acuerdo presidencial de 1962 se establecié una Comisién Intersecretarial para la Formulacion
de Planes Econdémicos y de Hacienda y Sociales a corto y largo plazo, que sefialaban la
responsabilidad conjunta de las sccrelarias de Hacienda y de la Presidencia en la formulacion de los
programas del caso. Esto constituyé el punto de partida contemporaneo para la elaboracion, con

técnicas modernas de planeacidn, de programas de desarrollo econdmico y social de México”. (Rosas,
1992)

A fin de mejorar la organizacién y el funcionamiento de la administracién publica, se propuso que la
Secretaria de Patrimonio Nacional, encargada del control del sector publico, fuera parte de una nueva
estructura administrativa, integrada por: la Secretaria de la Presidencia, como principal centro de
planeacion; la SHCP, a cargo del manejo del presupuesto federal, y la Secretaria de Industria y

Comercio, que se esperaba pusiera en practica el programa de industrializaciéon y guiara al sector
privado.

E] gobierno elaboré el Plan de Accién Inmediata® y el Plan de Desarrollo Econémico y Social para el
periodo 1966-1970%, en los que se establecieron los lineamientos de la inversién publica y estimulos a
la inversion privada, no obstante, la inversién no siempre se orientd en la direccién programada —a
pesar de que aumentaban las inversiones en fomento industrial—, hacia finales de los sesenta, esto se
manifestd en forma de desequilibrios en el aparato productivo.

Con todo, a principios de la década de los afios setenta, se replanted la misma estrategia de desarrollo
(véase subcapitulo anterior), adquiriendo especial relevancia el fortalecimiento del sistema democratico
y la pretensién de mejorar la eficiencia de la administracién publica®; pero sobre todo, el

' La Comisién de Inversiones fue la primera expericncia exitosa en planeacion: debido principalmente al acceso directo que tenia el presidente —pero sobre
todo—, al hecho de que se mantenia ajena a conflictos politicos, a la concentracion de informacidn economica, y a la centralizacidn de sus actividades a la
labor técnica y al seguimiento que se le daba a los proyectos desde su preparacion hasta su ejecucion (Ferrari , 2002:13 [www]). Por su parte, Rosas (1992)
sefiala que la Comision de Inversiones podia ejercer presion por su calidad de 6rgano sin cuya autorizacién no se asignaban los recursos para nuevas
inversiones, pudiendo negarla a aquellas dependencias o entidades que no hubieran cumplido en proyectos anteriores.
“.. . un estancamiento relativo entre 1958 y 1962 que llegd a cuestionar el potencial real de la economia para recuperar un allo crecimiento, pues el

?rc-duclo crecid anualmente en promedio 5.2%" (lzquierdo, 1995: 27).

* El Plan proponia a los recursos internos como principal fuente de financiamiento: la inversién piblica debia cubrirse con impuestos y productos de las
empresas del Estado, en tanto que la inversion privada con los recursos provenientes del ahorro intermo.

*El Plan de Desarrollo Econémico y Social establecié como metas: un crecimiento del PIB en promedio del 6.0%, continuar fomentando el ahorro interno
—aungue el ahorro del sector publico se orientd hacia la reduccién de las transferencias y subsidios corrientes— ; el incremento de la inversion bruta fija
(publica y privada); y se esperaba que la contribucion del sector privado fuera decisiva. Por lo que se refiere a la planeacion regional se tomaron acciones
que implicaron mayores esfuerzos para involucrar a los gobiernos estatales en la planeacion. Se continué trabajando con las comisiones de desarrollo
regional por cuencas hidroldgicas, ademas, se llevé a cabo una politica para la descentralizacién industrial, asi como, un programa nacional fronterizo.
% Rosas (1992) ofrece un diagndstico critico al respecto: * De acuerdo con algunas opiniones particulares, que unen sus voces a una corriente sumamente
critica del gobiemo de Echeverria, las instancias presupuestarias y administrativas fueron reflejo de una ineficiencia gubernamental generalizada. En este
altimo sentido, reformas institucionales insuficientes, crecimiento del aparato publico por agregacion, expansion de la realidad de los funcionarios y
ausencia de un proyecto global debidamente articulado con los escalones subordinados al poder central, asignaron un periodo de gobiemno contradictorio en
el desarrollo de su politica economica general”.
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fortalecimiento del Estado, en particular de sus finanzas y de la inversion publica, para dirigir el
crecimiento econdémico.

En este sentido, y para descentralizar la actividad de la planeacién, entre 1970 y 1976°° se celebraron: el
acuerdo que establecié unidades de programacion en todas las secretarias y departamentos de Estado y
en las principales entidades paraestatales; y los acuerdos para la creacién de las comisiones Nacional
Tripartita, Intersecretarial, Nacional de Desarrollo Regional, Nacional del Desarrollo Agropecuario y
Forestal, y Nacional de Desarrollo Regional y Urbano. Estas acciones permitieron la elaboracion de
planes disefiados para los ambitos sectoriales e intersectoriales especificos, asi como el avance en el
planteamiento de las técnicas de programacion y en la elaboracion de algunos planes sectoriales.

En forma paralela, se presentd el Programa de inversion y financiamiento del sector publico federal
(1971-1976) que, a diferencia de sus predecesores, muestra la importancia de la programacion de los
recursos financieros, su destino y calendarizacion y con el cual se pretendia equilibrar el gasto de
inversidn con los recursos financieros. Este programa tenia como objetivos, entre otros, modernizar el
sector industrial y fortalecer las finanzas publicas.

Asi, en este periodo, la planeacién presentd rasgos peculiares que la diferencian de las realizadas
anteriormente, como son: el mayor énfasis dado a los aspectos sociales del desarrollo, el impulso a la
participacién social en el proceso de toma de decisiones del Estado, el privilegio dado a los aspectos
politicos de la planeacion, sin descuidar los relacionados con cuestiones técnicas, asi como el hecho de
no centrar la atencién solamente en la programacién de la inversion publica.

A pesar de los esfuerzos administrativos y operativos, los planes no cristalizaron en la forma pretendida
durante la primera mitad de la década de los setenta’’, pues se enfrentaron a una situacién de crisis de
la economia. Cabe seifialar que los recursos con que se financiaron las politicas econdmicas durante la
administracion de Luis Echeverria, obedecieron a un gasto publico deficitario, circunstancia que dejo
en una situacién de mayor vulnerabilidad a la economia nacional. Esto contribuyé a que se considerara
que la planeacion del desarrollo no deberia agotarse en la formulacién de planes, sino que era necesaria
una mayor vinculacién entre programar, presupuestar, evaluar y controlar la inversién publica, para lo
cual se requeria de una maquinaria estatal eficiente y con una cobertura a todo el sistema
socioeconémico del pais.

Asi, la Secretaria de la Presidencia elaboré un diagnéstico y las bases del Programa de Reforma
Administrativa del Ejecutivo Federal 1971-1976. El diagndstico, en sintesis, sefialaba la ausencia de un
sistema integral de planeacion: el Sistema Nacional de Planeacién fue la respuesta®.

Con el fin de institucionalizar un sistema nacional de planeacion, la gestion de Lopez Portillo (1976-
1982) reformé el marco normativo de la administracion piblica y cred la SPP, como dependencia
rectora del Sistema Nacional de Planeacién, con las facultades que ejercian las Secretarias de la
Presidencia y de Patrimonio Nacional (1981) en materia de control de los contratos y obra publica, y el
Sistema de Control y Seguimiento Fisico Financiero del Gasto Publico Federal (Coseff), que
proporcionaba informacién a diversas instancias de decision y permitiria identificar la desviacion de
recursos.

% De hecho, en 1971 el proceso de descentralizacion estaba muy avanzado, pues los Comités Promotores de Desarrollo Socioeconémico de los Estados
(COPRODES), representaron una modalidad de la planeacion regional, instalados en las diversas entidades de la federacion (Rosas 1992).

" En el lapso comprendido entre 1970-1976 los diferentes programas de gobiemno elaborados pronosticaron incrementar 7% el PIB; disminuir el
desempleo en las dreas rurales mas deprimidas, elevar la productividad; mantener el equilibrio entre el gasto y los recursos financieros; elevar el ahorro del
sector paraestatal; y orientar el crédito externo para reducir el déficit en cuenta corriente de la balanza de pagos.

¥ Este Sistema buscé compatibilizar y coordinar los esfuerzos de la poblacién y el gobiemo hacia los objetivos generales de desarrollo; establecia la
interrelacion e interdependencia en distintas dimensiones, se planted que fuera integral, participativo y democratico. '
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Lo anterior permiti6 organizar las actividades del sector publico federal en sectores de actividad, a fin
de favorecer la creacién de politicas sectoriales o intersectoriales®” para promover el desarrollo y
aplicar las técnicas de programacion. De hecho, en 1976 y 1977, el presupuesto de egresos de la
federacion se elabord con base en una “orientacion programatica” (PEF, 1977) y, en 1978, se integro el
primer presupuesto por programas del sector publico federal (PEF, 1978). Asi, la ejecucién de un
programa anual y el cumplimiento de metas especificas, quedaban sujetas al presupuesto aprobado, lo
cual constituy6 el primer paso para considerar a las actividades de presupuestacion y programacion
como parte esencial de un mismo proceso: la planeacion®.

Asi mismo, la reforma administrativa emprendida a partir de 1976, adapté a las instituciones publicas a
las necesidades de una planeacion estructurada en los ambitos nacional, sectorial y estatal; punto de
partida para la constitucion del Sistema Nacional de Planeaciéon Democratica (SNPD).

Se implementaron diversos planes de desarrollo®', cuyo objetivo central era promover el desarrollo
integral, haciendo uso de los recursos con que contaba el pais.

Con el Plan Global de Desarrollo 1980-1982, que tomé en cuenta los planes sectoriales e
intersectoriales realizados a partir de 1977, se concibié la posibilidad real de ordenar un sistema
nacional de planeacién, pues contribuyé a dar congruencia y compatibilidad a los programas
sectoriales, regionales e institucionales; ademas de que ubico las acciones de los sectores privado y
social dentro de un marco estratégico general. Para los afos ochenta, el cambio en la intervencion del
Estado, resultd fundamental en el derrotero de la planeacion.

3. Hacia la democratizacion de la planeacion

En 1982, la reforma a la Ley Organica de la Administracion Publica de 1976, permitio reestructurar el
desempeiio del poder ejecutivo y las funciones de algunas secretarias (SEMIT, SEDUE), asi como
crear la Contraloria General de la Federacion.

En enero de 1983 se decretd la Ley de Planeacion, que elevé a rango constitucional la planeacion de la
economia y establecié la creacion del Sistema Nacional de Planeaciéon Democratica (SNPD) —que
estaria formado por todas las dependencias y entidades de la administracion publica federal a través de
sus unidades administrativas que tuvieran asignadas funciones de planeacion— y la elaboraciéon del Plan
Nacional de Desarrollo (PND).

De acuerdo con el SNPD, las actividades de la planeaciéon se llevaran a cabo en una estructura
institucional (la administracion publica en sus tres érdenes de gobierno y los sectores social y privado)
con tres niveles de operaciéon —global, sectorial e institucional-, en los cuales se desarrollaran las
actividades de programacion, ejecucion, control y evaluacion del proceso de planeacion, apoyandose en
la informacion estadistica, en la capacitacion permanente de recursos humanos y en la investigacion
dirigida a mejorar los trabajos de planeacion.

¥ Como ya se menciond, con el Programa de inversion y [inanciamiento del sector publico federal 1971-1976 se le dio una gran importancia a las
actividades de programacion; sin embargo fue necesario hacer ajustes, tanto en la administracién publica como en los mecanismos de elaboracion y
asignacion presupuestaria —que se concretaron con la reforma administratuva de 1976— para facilitar el disefio de programas sectoriales para optimizar y
racionalizar la asignacion de recursos. Cabe retomar a Rosas (1992:155) con relacion a la programacion “La programacién econémica y social se adopto
como medio fundamental del gobierno, que buscaba una correspondencia entre objetivos y estrategias, entre fines y medios.”

*® De hecho, una de las funciones de las secretarias que fungian como “cabezas de sector” (a partir de la sectorizacion de las paraestatales) era orientar y
coordinar la planeacion, programacion, presupuestacion, control y evaluacion de las entidades en su sector.

*! Dentro de estos planes se encuentran: el Plan Nacional de Desarrollo Industrial 1979-1982, el Plan de Desarrollo Agroindustrial 1980-1982, el Sistema
Alimentario Mexicano, ¢l Programa Nacional de Empleo 1980-1982, el Programa Nacional de Educacion, el Plan Nacional de Desarrollo Pesquero, ¢l Plan
del Sector Comercio 1980-1982, el Plan Nacional de Desarrollo Urbano 1982, el Programa Nacional de Ciencia y Tecnologia 1978-1982 y Plan Global de
Desarrollo 1980-1982.
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Asi pues, con la Ley de Planeaciéon y el SNPD, se concibe a la planeaciéon como un proceso
administrativo publico cuya finalidad es orientar e impulsar el desarrollo econémico y social del pais.
En este sentido, las tareas de planeacidén se convierten en una funcidon esencial en las entidades
administrativas publicas.

La instauraciéon del SNPD, implicé reformar los articulos 25, 26, 27 y 28 de la Constitucién“,
destacando la reforma al articulo 26, que confirié al Estado, y en especial al Ejecutivo Federal, la
responsabilidad de formular un sistema de planeacion.

Por su parte, el PND 1983-1988 presentd cuatro ejes principales: a) politico, en el que sobresale la
descentralizacion de la vida nacional, la participacion de la sociedad civil y la politica exterior
orientada a preservar la autonomia nacional; b) econdmico y social, pone el acento en el cambio
estructural y la modernizacion del aparato productivo; c) politica sectorial, plantea una estrategia de
desarrollo agropecuario integral y de transformacion y reorientacion del sector industrial para favorecer
la competencia; y d) politica regional, propone un desarrollo estatal integral basado en la
descentralizacion y desconcentracion.

En congruencia con el nuevo rumbo de la economia y de la politica nacional (ver subcapitulo anterior),
el PND 1989-1994* establecié lo necesario para la liberacion comercial y la adopcién de politicas
neoliberales. La estructura general de la estrategia del Plan estuvo integrada por cuatro ejes: a)
soberania y seguridad nacional; b) ampliacion de la vida democrética; ¢) recuperaciéon econémica con
estabilidad de precios; y d) mejoramiento productivo para alcanzar un alto nivel de vida.

La altima etapa del proceso de planeacién en México, desde la década de los ochenta, se ha
caracterizado por los mecanismos de concertacién con la ciudadania. En 1995, ante un contexto de
crisis econdmica —aunque también politica, por los lamentables hechos ocurridos durante la sucesién
presidencial- una de las lineas estratégicas relevantes del PND 1995-2000, preparado por el ejecutivo,
era elevar la eficiencia del uso de los recursos en beneficio del desarrollo del pais, teniendo como base
de financiamiento el ahorro interno. En correspondencia, se derivaron: el Programa Nacional de
Modernizacién de la Administracion Publica 1995-2000 (Promap), que establecié la modificacién y la
coordinacion de actitudes y conductas en todo el sector publico con el fin de mejorar los servicios que
éste ltimo ofrece a la ciudadania®® (Poder Ejecutivo Federal, 1995), y el Programa Nacional de
Financiamiento del Desarrollo 1997-2000 (Pronafide)*’, que enuncia la estrategia del fortalecimiento
del ahorro publico para impulsar la inversién productiva.

El PND propuso, en lo general: a) establecer un nuevo federalismo que permitiera fomentar la
descentralizacion y fortalecer el desarrollo regional; b) avanzar en un desarrollo social sustentado,
dirigido a disminuir la pobreza y moderar las desigualdades; c) alcanzar un crecimiento sostenido y d)
propiciar el ordenamiento territorial de las actividades econdmicas e inducir el crecimiento de las
ciudades en forma ordenada.

* Estos articulos confieren al Estado la responsabilidad de planear, conducir, coordinar y orientar la actividad econémica nacional mediante la
organizacion de un sistema de planeacion democritica conjuntamente con los distintos sectores sociales. De este modo, corresponde al Estado la rectoria
del desarrollo nacional para garantizar que sea integral.

“'El Plan Nacional de Desarrollo (PND) 1989-1994 plantea avanzar en forma paralela en los campos de la democratizacién del pais, de la economia y del
mejoramiento social; en el gjercicio pleno de la soberania nacional. La estrategia que plantea el PND para conseguir sus objetivos es la modernizacion
nacional "' (Rosas, 1992).

* El Programa Nacional para la Modemizacion de la Empresa Piblica 1990-1994 tenia el propésito de lograr una mayor eficiencia y autonomia en la
gestion de las entidades paraestatales; sin embargo, los alcances de este programa fueron limitados debido a la concurrencia de otros ordenamientos,
principalmente presupuestarios, que impidieron la real autonomia y profesionalizacion de los érganos de gobierno de las entidades.

S La crisis se explica —en la argumentacion dura del Pronafide~ por el deterioro de la cuente corriente, que refleja la incapacidad de nuestro pais para
sostener el crecimiento, lo que ha derivado en una excesiva dependencia del ahorro externo e invariablemente ha conducido a déficit en la balanza de
pagos.
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De lo expuesto, se deduce que México al inicio de los aiios treinta (siglo XX) se colocé a la
vanguardia de la planeacion y realizo esfuerzos continuados hasta fines de los cincuenta, obligado
por la reconstruccion social, politica y economica de la Nacion, después de la Revolucion Mexicana;
sin embargo, es hasta el aiio de 1962 que a la planeacion se integran técnicas modernas y mds tarde
se instituyo una secretaria especifica para tal efecto.

Los esfuerzos se extremaron en la década de los aiios setenta y se formalizaron en la de los ochenta,
pudiendo afirmarse que no solo se privilegia la planeacion sino todo el proceso administrativo
publico, incluida la evaluacion; sin embargo, la técnica incremental con la que se formula el
presupuesto, establece serias limitaciones a la vinculacion de la programacion con el presupuesto y
en general a la integracion del proceso administrativo publico.

34 EVOLUCION DEL PRESUPUESTO EN MEXICO COMO INSTRUMENTO DE
PLANIFICACION

En este apartado se revisa al presupuesto como uno de los instrumentos de la politica econémica con
que cuenta el Estado para intervenir en el desarrollo econémico. El presupuesto resulta importante
porque articula las dimensiones financiera, administrativa y politica: es capaz de reunir las fuerzas
politicas de la sociedad y promover la reorganizacién econdémica del pais.

Sin embargo, conviene sefialar, como ya se explicd, que hasta el afio de 1977, el presupuesto
formalmente tuvo una muy dificil relacion con los distintos planes elaborados y a partir de ese aflo se
ha venido intentando, cada vez con mayor fuerza, desprenderlo formalmente de la planeacion y la
programacion, pero el hecho de que la técnica presupuestal sea la inercial o incremental, sélo lo ha
permitido en el margen, con poca flexibilidad.

1. La hacienda piiblica y el presupuesto tradicional, 1900 - 1975

Se considera conveniente comenzar el analisis del presupuesto como instrumento de planificacion®’, a
partir de los primeros afios del siglo XX, cuando ya se habian consolidado una serie de estructuras
econémicas® y politicas necesarias*’ para la activacién e implementacién del presupuesto, que

asegurara la relacion entre Estado y economia. En el &mbito administrativo, desde comienzos de 1890,
se ve favorecido un proceso de centralizacién del presupuesto en la SHCP.

Es importante sefialar que, aunque después de 1870 se habia consolidado al gasto federal en fomento y
en una mayor oferta de bienes publicos para favorecer la distribucién de la riqueza, apoyada en una
politica de imposicion fiscal al consumo, entre 1897 y 1912, en materia de politica del presupuesto, se
da un movimiento regresivoso, que se reflejo en una inequidad fiscal y el privilegio de algunos sectores

‘ En esta seccion utilizaremos para revisar el presupuesto, con fines de sistematizacion y de orden en la exposicion, la siguiente propuesta de
periodizacion. Consideramos pertinente establecer los siguientes periodos en la evolucion del presupuesto de egresos en México: a) presupuesto tradicional
1935-1975; b) presupuesto con orientacion programatica, 1976-1977 y presupuesto por programas, 1978-1983; ¢) presupuesto por programas 1984-1997
en el contexto de la Ley de planeacion; y d) presupuesto estratégico por resultados, 1998,

*7 Aunque la forma actual de presupuesto encuentra sus raices en 1840 y pese a que existieron algunos avances significativos durante el siglo XIX, como la
reforma del sistema fiscal heredado de la colonia y el presupuesto de 1861 ~considerado el primero de los presupuestos modernos mexicanos-.

‘44 A partir de 1895 notamos un salto cualitativo de la informacion estadistica que no solo tiene que ver con un mayor afinamiento de las estimaciones sino
también y especialmente que ahora los datos disponibles son anuales, lo cual redundé en un perfeccionamiento de las estimaciones de los ingresos
federales..." (Carmagnani 1994, 29-30).

47« .. la Constitucién de 1857, cuyo resultado fue ¢l de garantizar por vez primera en la historia de México los derechos econémicos de todos los actores
sociales a través de la libertad de trabajo y de la prohibicion de los monopolios (articulos 4 y 28) y los derechos de la propiedad (articulos 26 y 27),
asignando al poder judicial de la Federacién la tutela y defensa de dichas garantias que forman parte de las garantias individuales” (Ibidem, p.33).

*® El periodo referido se caracteriza como de tendencia negativa — comparado con aflos anteriores —, primero, por la predominancia de los grupos de interés
favorables a una politica fuertemente expansiva del gasto federal y por que el gobierno ejercié la funcién de direccion en el contexto de la tension, por un
lado, entre intereses regionales y federales, y por ¢l otro entre Congreso y gobiemo (1868-69 a 1885-86); después, por que las demandas de los diferentes
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por parte del Estado, entre 1900 y 1911. Durante la primera década del siglo XX, un rasgo del
presupuesto fue su equilibrio”".

El presupuesto en los inicios del siglo XX y hasta bien entrada la centuria, presentaba en sus
dimensiones administrativas, politica y financiera un alejamiento de los preceptos del constituyente de
1857. No obstante, un elemento operativo que se distingue —por su vigencia— de la época referida,
concierne al modo de presentar las iniciativas de presupuesto: fundadas en la reproduccién de las
necesidades expresadas por los poderes federales y por las Secretarias de Estado —las cuales, se
limitaban a transcribir las necesidades cubiertas en el afio precedente, sélo reducidas o adicionadas, por

las diferentes administraciones™.

Joseé Iturriaga (1976), sefiala que el estado de guerra en que se encontraba el pais entre 1910 y 1924,
impidi6 una correcta formulacién del presupuesto puiblico, lo que implicé una elevacién de la deuda
publica exterior, dado el fuerte incremento en los gastos destinados a fabricacion, adquisicién y
renovacion de equipo militar. No obstante, en 1917 se cre6 el Departamento auténomo de la
contraloria, una de las primeras organizaciones presupuestarias establecidas el siglo pasado.

Durante el gobierno de Calles, los presupuestos federales dieron mayor peso a los ramos vinculados
con la actividad econdémica y el bienestar de la poblacién y en ese sentido se reformé sustancialmente
la politica hacendaria, lo cual permitié elaborar una politica de ingresos y de egresos del Estado,
creando las bases para financiar el creciente gasto publico (Iturriaga, 1976).

El presupuesto publico durante los afios veinte representa una incipiente intervencién del Estado, cuyo
rasgo distintivo fue la falta de una politica consistente de egresos e ingresos del sector publico, lo cual
se explica por la imposibilidad de alcanzar consensos para la formulacién, ejecucién y control del
presupuesto.

Una vez alcanzada la estabilidad politica, durante los afios treinta, el desarrollo econémico fue el
objetivo vertebral de la accion del Estado. El decreto de la Ley sobre Planeacién General de la
Republica (1930), permitié definir las directrices del sector publico en la actividad econdmica; el
presupuesto se consolida como mecanismo de promociéon del desarrollo econdémico y se fortalece como
una expresion del bienestar colectivo de la nacién.

En 1932, con la reforma a la Ley Orgénica de Secretarias y Departamentos de Estado de 1917, se
otorgo a la SHCP la facultad de disefiar la politica de gasto publico y se creé la Direccion General de

Egresos, instancia que tuvo a su cargo la elaboracién y seguimiento del Proyecto de Presupuesto de
Egresos de la Federacion.

El gobiermno cardenista, para orientar el gasto publico hacia el desarrollo econémico del pais, cred
diversas dependencias gubernamentales™. En 1935, con la Ley Organica del Presupuesto de Egresos de
la Federacién, se reglamentd lo relativo a las cuentas por cobrar y las cuentas de orden y se regulé la
rendicion de cuentas de los responsables del manejo de fondos; consolidandose, juridica y
técnicamente, las actividades de formulacion e integracion del presupuesto de egresos. Es importante

intereses organizados tienden a no ser acogidos por la politica de presupuesto del gobiemo con el resultado de crear una fuerte tension entre intereses
organizados y gobiermo (1886-87 a 1896-97). Carmagnani (1994).

*! Cabe sefialar, también, que durante este periodo, la mayor parte del gasto del gobierno federal se destinaba a algunos rublos administrativos como las
secretarias de Hacienda —tres cuartas partes de lo que le correspondia estaban destinados al servicios de la deuda— y de Guerra y Marina; en cambio, en
Fomento Industrial la asignacion de recursos fue comparativamente menor, aunque experimento aumentos en su participacion.

% Ello respondi6 a la tension —explica Carmagnani (1994)- entre intereses organizados y gobierno, que generd una sustancial escisién entre los objetivos
?erseguidos por ambos.

* Tales como el Departamento Agrario, el Departamento Forestal de Caza y Pesca, el Departamento de Asuntos Indigenas, la Secretaria de Asistencia
Piblica.
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sefialar que a partir de ese afio y hasta 1975, se formularon los proyectos de presupuesto de egresos
con base en esta ley y utilizando la técnica conocida como presupuesto tradicional®® .

En los afios cuarenta, para consolidar la industrializacion del pais, el presupuesto publico via gasto le
dio prioridad a los gastos ]:arocluc:tivos55 y el Estado aplico, primordialmente en la industria®®, una baja
tasa impositiva que, entre 1946 y 1952, provocé un presupuesto gubernamental deficitario.

La promocion del desarrollo industrial durante los afios cincuenta, requirié de mayores recursos, por lo
que en 1951 se establecieron nuevos impuestos que, con el aumento importante del comercio exterior,
a consecuencia de la guerra de Corea, en 1949, incrementaron, entre 1949 y 1951, en un 25.1%, la
recaudacion fiscal.

En el seno de la SHCP se cred el Comité de Inversiones (1953), para coordinar los planes de inversion
de las distintas secretarias y de los organismos descentralizados. También se promulgoé la Ley sobre
Servicios de Vigilancia de Fondos y Valores de la Federaciéon (1956), creandose la Direccion de
Vigilancia, dependiente de la SHCP'.

Durante los afios cincuenta, se opera un cambio importante para el presupuesto: el comportamiento del
financiamiento del gasto publico a través de los ingresos propios. Esto es, el financiamiento del déficit
descans6 progresivamente en la via de tributacién fiscal®.

En este sentido, a principios de los afios sesenta se propuso una reforma fiscal que garantizaria un uso
racional de los recursos piblicos, no tuvo éxito, pues se formulé en términos vagos, por temor a
fricciones con las distintas fracciones industriales, sobre todo la mediana y pequefia empresa, que eran
los principales empleadores del pais y debian su existencia a las favorables concesiones que en
términos fiscales les otorgaba el Estado. Ante la oposicion politica, el Estado no pudo realizar cambios
en el esquema tributario, por lo que “decidié aumentar el financiamiento del sector privado a los gastos
publicos a través de la colocacion de bonos gubernamentales en las carteras de los bancos, quienes de
esta manera cubrian todas o parte de sus obligaciones para el encaje legal (Cardenas 2000:81). Asi, a
partir de 1963, el financiamiento del sector publico se realizd por este camino.

De este modo, el presupuesto puiblico durante los afios sesenta se caracterizo por crecientes erogaciones
financieras, motivadas por los compromisos expresados en el Plan de Accion Inmediata 1962-1964 y
en el Programa de Desarrollo Econdmico y Social 1966-1970, y porque el financiamiento del gasto
publico se dio mediante crédito proveniente del sistema bancario privado, es decir, se abandon¢ la via
de crédito directo con el Banco Central.

En 1964, con el proposito de obtener mayores recursos y lograr una distribucion mas justa del ingreso,
el Congreso aprobd el proyecto de Ley de Reforma Tributaria. Sin embargo, el incremento en la
recaudacion no fue significativo, por lo que las actividades hacendarias se orientaron a combatir la

* “La técnica consistia en estimar los gastos por concepto de salarios, papeleria y utiles, mobiliario y equipo, vehiculos y servicios de acuerdo con lo
utilizado el afio anterior. Varios procedimientos administrativos regulaban tal inercia durante el proceso de integracion, y se incluia también el ejercicio y
¢l control del presupuesto” (Chavez, 2000: 257).

** El gasto de presupuesto federal e¢jecutado en 1940 otorgé a las actividades economicas el 34.1% del total. 19.7% a las sociales y el 42.2% a la
administracién . Para 1945 el primero ascendi6 hasta 41.4% mientras los otros dos se reducian al 17% y 41.6% respectivamente. Al finalizar la década, en
1949 el gasto economico represento el 56.7% del total, el social el 11.9% y el administrativo el 31.4% (Cabral, 1995:77).

* El total de impuestos que pagd la industria nunca fueron superiores al 4% de los ingresos fiscales totales del gobiemo federal en tanto que el sector
comercial pagaba mas del 50% del impuesto sobre la renta, en combinacion con altas tasas de imposicion a las exportaciones. Por su parte, la participacion
relativa de la industria en los impuestos indirectos se redujo: entre 1940 y 1945 la industria manufacturera y el comercio pagaron cerca del 45% de los
impuestos indirectos, para 1950 llegd hasta 28.7% (Cabral,1995:84).

*” La Secretaria de la Presidencia tomé a su cargo la planeacion, coordinacion y vigilancia de las inversiones piiblicas.

A la proporcion de financiamiento de los ingresos federales porcentuales se eleva en forma continua, sobre todo entre 1954 y 1967. Para 1954,
pesaban aproximadamente 17% dentro de los ingresos totales, mientras que para 1967 llegaban a 32%, aunque entre 1968 y 1970 este porcentaje
disminuye en promedio diez puntos porcentuales™ (Ayala, 2001b:344).
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evasion fiscal. El gobierno, por miedo a estimular la inflacién, no aument6 sus precios y tarifas, con lo
que propicid mayores transferencias para financiar la inversién de las empresas publicas.

El régimen de Diaz Ordaz, a fin de evitar los excesos en gasto publico y deuda, incorporé al
presupuesto federal, a los organismos descentralizados y empresas de participacion estatal.”’

El proceso presupuestario, entre 1970 y 1976, siguié el curso de cambios recurrentes en la
normatividad y procedimientos: en 1971, se cred el Sistema Integral de Informacién (SIDI), el cual
comprendio la estructuracién de los sistemas de control presupuestal, de contabilidad federal, de
ingresos y egresos de la Tesoreria de la Federacion y de la némina y control del personal federal; y se
dispuso que cada secretaria u organismo paraestatal creara una unidad de programacién para asesorar a
los titulares en la definicion de objetivos, la formulacién de planes, el estudio de proyectos y su
adecuacién a los recursos asignados.

La ineficiencia gubernamental, agudizada por el crecimiento del aparato publico durante este periodo,
origind que el proceso presupuestario y el Marco Global del Gasto Presupuest316° no fueran
consistentes, ocasionando una seria desvinculacion entre lo que se programaba y lo que se realizaba.

2. El presupuesto con orientacion programatica, 1976-1977 y el presupuesto por programas,
1978-1983

Avanzada la segunda mitad de los afios setenta, la disponibilidad de recursos publicos, a raiz de
factores externos coyunturales, ofrecié al Estado un amplio margen de maniobra para aplicar una
politica expansiva de gasto publico a fin de estimular a la economia.

En este contexto, el gobierno, buscando un uso mas racional del gasto, establecid la aplicacién del
presupuesto por programas para formular el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion,
mediante la publicacion de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piblico Federal de 1976. Sin
embargo, dada la magnitud de las modificaciones requeridas para su implantacién, en los ejercicios
fiscales de 1976 y de 1977, se optd por un sistema intermedio: la orientacion programdticam, que
consistid basicamente en reformar, del presupuesto tradicional, la clasificacion funcional del gasto.

Con la Ley Organica de la Administracién Publica Federal y la Ley de Presupuesto, Contabilidad y
Gasto Publico Federal en 1976, se reordenan por funciones las secretarias de Estado a fin de contar con
una organizacion y los instrumentos idéneos para llevar a cabo el programa de gobierno.

La Ley Organica de la Administracién Publica Federal permitié constituir unidades sectoriales para la
coordinacién de los organismos del sector paraestatal, a fin de evitar duplicaciones en las funciones que
afectaran la toma de decisiones, esto permitid en cierto grado la descentralizacion para realizar
actividades trascendentes, como es el manejo de los recursos a través del presupuesto, para cumplir sus
programas especificos; y establecer unidades de contabilidad y de cuerpos técnicos en cada unidad del
sector publico, para evaluar los resultados de las acciones administrativas y en general de cumplimiento
de los programas.

Por otra parte, la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal no s6lo permitiria conocer
cuanto y donde se gasta, sino también detectar con precision los resultados de la aplicacién del gasto
asi como la adopcion de medidas de evaluacién, que no se contemplaban con anterioridad, en una

% Las entidades debian depositar en la Tesoreria de la Federacién, sefialando el origen de los ingresos, a fin de explicitar que esos fondos ya eran de la
Federacion. Por consiguiente, todos los gastos debian ser autorizados por escrito indicando el cudnto y el para qué (guiones de gasto) (Izquierdo, 1995:61).
“ El Marco Global Presupuestal fue un estudio de proyeccion macroeconémica. El Marco fijaba los parametros para las erogaciones en funcion de las
disponibilidades financieras.

. los presupuestos de 1976 a 1988 recibieron el nombre de presupuestos con orientacion programatica. Dichos presupuestos estuvieron vigentes hasta
1988, cuando la estructura programatica se redisefio por completo con base en los criterios de cuentas nacionales.” Chavez (2000:272).
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vision consolidada del gasto publico; es decir, abarcaria tanto los componentes del sector piblico
centralizado como a los del sector paraestatal o descentralizado.

Sobre la contabilidad de las entidades, la ley establecié que todas, incluyendo a las Secretarias de
Estado y departamentos administrativos, llevaran la suya propia, tanto patrimonial como presupuestal,
y ademas estipuld el establecimiento de unidades de auditoria interna en cada entidad del sector
publico.

Hasta 1978 se formulé el primer presupuesto por programas® (PEF, 1978), dentro de un proceso de
programacion-presupuestacion, al cual se integraron la entidad normadora central (SPP) y las
periféricas del sector publico, formando mecanismos de coordinacion sectorial e intersectorial. Sin
embargo, la estructura programatica creada con el criterio sectorial, dificulté enormemente el
procesamiento automatico de los datos, lo cual implicé que en 1979 se publicara el Catilogo de
Actividades del Sector Publico Federal, instrumento utilizado para formular el Proyecto de Presupuesto
de Egresos de 1980 (SPP, 1979, 9-10).

Mientras que el presupuesto tradicional solo se referia a quién y en qué se destinaba el gasto publico
presupuestal, el presupuesto por programas contesta el para qué y el por qué del gasto presupuestado, pues
relaciona objetivos y metas sectoriales —fundamentandolos en costos— con recursos disponibles, para
aplicar técnicas de optimizacion tomando en cuenta restricciones financieras, todo ello con base en las
directrices y planes de desarrollo econdémico y social que formule el Ejecutivo Federal.

En 1978 se promulgd una nueva Ley Organica de Presupuesto, que incluye lo relativo a presupuesto,
contabilidad y gasto publico. En 1979, se complementd con el Reglamento interno de la Contaduria
Mayor de Hacienda (hoy Auditoria Superior de la Federacién). Ambos documentos estan vigentes.

A raiz de la crisis de la deuda, en 1982, se reformo la Ley Organica de la Administracion Publica
Federal y se estableci6 el Programa de Simplificacién de Procesos y Sistemas en las Dependencias y
Entidades Publicas. En particular, la politica de presupuesto publico contribuy6é escasamente en la
contencion de los efectos de las crisis de la deuda y de 1986, debido al ajuste permanente del gasto
federal —sobre todo en el gasto programable®, que limité el alcance de los objetivos del PND 1982-
1988 y de los programas sectoriales— y al debilitamiento del proceso presupuestario®.

Asi pues, en los afios ochenta, el presupuesto por programas evidencié sus limitaciones para garantizar
la eficiencia y la calidad del gasto publico; no pudo asistir en la superacién del estancamiento
econoémico en que se sumio el pais. La administracion de De la Madrid se orienté hacia la estabilidad
macroecondmica y el saneamiento de sus finanzas, dejando a un lado la eficiencia y la calidad del gasto
publico. Asi, los ajustes ortodoxos llevados a cabo tuvieron un efecto negativo en la sociedad.

3. El presupuesto por programas 1984-1997 en el contexto de la Ley de planeacion

Entre las reformas llevadas a cabo por el gobierno federal durante la segunda mitad de la década de los
ochenta, a fin de controlar y disminuir la inflacion y recuperar el crecimiento econémico, destaca la

“ El presupuesto de egresos agrupaba el desuno del gasto en 12 sectores economicos, que a su vez se dividian en subsectores, éstos estaban integrados por
programas y subprogramas.

* En términos reales, el gasto programable se redujo en un 24.9% durante 1982-1987, mientras que el gasto de capital disminuy 46.8%, al pasar de 464
a 247 millones de pesos durante el periodo referido. Calculos propios basados en Cardenas (2000).

® Las causas de tal debilitamiento, fueron: a) falta de colaboracion y coordinacion entre la SPP y la SHCP, b) la desvinculacion de las entidades
paraestatales con las politicas sectoriales; ¢) la prioridad otorgada al aspecto financiero en la evaluacidn y control del ejercicio presupuestario, con lo que
la planeacion del desarrollo fue ineficiente; d) que la estructura programatica no relacionaba la tarea de las dependencias y las entidades con los programas
gubernamentales, ademis de que no cuantificaba monetariamente los recursos necesarios para lograr los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo; e) la
creacion de programas sin una clara razon de ser; f) la no diferenciacion entre el costo de operacién de las dependencias y entidades y el costo de los
programas y g) la preferencia dada a crear metas dejando aun lado los resultados, debilitando la evaluacion y la asignacion de recursos para el siguiente
ejercicio fiscal. (Chavez , 2000).
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desincorporacién de entidades publicas, que redujo los gastos federales, aunque también afectd la
regulacién que sobre los precios de bienes y servicios mantenia el gobierno.

Entre 1989 y 1994, destacan: la Ley de Responsabilidades de los Servidores Publicos y el Programa
Nacional para la Modernizacién de la Empresa Publica 1990-1994 —que buscé ratificar la autonomia de
gestion de las entidades paraestatales y lograr una mayor eficiencia en sus acciones.

En el Presupuesto de Egresos de 1989, los programas se redisefiaron con base en las Cuentas
Nacionales y la clasificacion sectorial econémica se compacté y continud utilizandose adicionalmente a
la clasificacion funcional (SPP, 1988). La gran aportacion de esta clasificacion fue el reconocimiento
de las erogaciones destinadas al desarrollo social.

En 1993, las funciones de la SPP fueron transferidas: las relativas a presupuesto a la SHCP; y las

relacionadas con el seguimiento del gasto a la Secretaria de Control y Desarrollo Administrativo®.

En materia fiscal, las medidas adoptadas estuvieron orientadas, principalmente, a fortalecer la
recaudacion tributaria a fin de apoyar el saneamiento de las finanzas publicas, promover la inversion —a
través del aligeramiento de la carga fiscal a empresas— e impulsar la reduccion de tasas y eliminacién
de algunos gravamenes, para propiciar la base y el incremento en el nimero de contribuyentes.

No obstante las reformas realizadas, la economia mexicana mostré una tendencia negativa que resulté
en un estancamiento para 1993.

4. Presupuesto estratégico por resultados, 1998

Bajo la crisis de diciembre de 1994, el gobierno federal propuso el Programa de Modernizacién de la
‘Administracién Publica (Promap) 1995-2000 y el Programa Nacional del Financiamiento del
Desarrollo 1997-2000 (Pronafide)®. Este tiltimo, como sefiala Chavez (2000), enuncia la estrategia para
fortalecer el ahorro publico, siendo sus ejes principales: el control y buen uso del gasto publico.

En 1996, tuvo lugar la reforma presupuestaria, que pretendia regular el proceso presupuestario con
objeto de introducir incentivos que permitieran incidir en el desempeiio de la administracién publica e
incrementar la transparencia de asignacion de gasto en su ejercicio (SHCP, 1999a). Para ello, se
introdujeron la Nueva Estructura Programatica (NEP) (SHCP:1997a, 1997b, 2000b) y el Sistema de
Evaluacién del Desempeiio (SED) (SHCP, 1999b), cuyos ejes fueron: modificar la forma en que se
integraba el proyecto de presupuesto de ingresos en términos de la perspectiva funcional y simplificar
los procesos y procedimientos administrativos relacionados con el presupuesto de egresos.

Uno de los objetivos fundamentales de la NEP, es elevar la eficacia de los recursos publicos asignados
sobre la base de una mejor coordinacion entre las areas involucradas.

A partir de 1997, la estructura programética cambié. Sin embargo, la esencia de la asignacién es la
tradicional y se incorpora un enorme esfuerzo por medir resultados mediante indicadores, pero
relegando los procesos. Con la reforma al Sistema Presupuestario, se habla de Presupuesto Estratégico
por Resultados, aunque el método de calculo continia siendo el inercial.

S. Los hitos en la evolucion del presupuesto en México

Puesto que el presupuesto es un instrumento importante del que dispone el Estado para influir en la
economia, se considera necesario hacer una recapitulacién de lo dicho sobre la evolucién del

& “E| redimensionamiento de recursos humanos en el aparato gubernamental es evidente: a lo largo del periodo 1988 — 1992 existe una reduccién de 60
410 plazas, lo que representa una disminucion del 4.3%, con relacion a la estructura ocupacional del gobiemo federal” (Sanchez, 1998: 136-137).
% Estos programa se inscriben en los lineamientos del Plan de Desarrollo 1995-2000, como sefialamos en el apartado correspondiente a la planeacion.



44

presupuesto como instrumento de planificacién en la segunda mitad del siglo XX. Esta puede
sintetizarse en los siguientes sucesos:

1824"

1917*

1935*

1950

1953*

1956*

1959*

1960

1968

Se cred la contaduria mayor de hacienda (sic) como una dependencia de la camara de
diputados (sic), que fue responsable del registro de los ingresos y del control de las
erogaciones publicas.

Se cred el departamento auténomo de la contraloria (sic) y seguidamente se sanciono la ley
organica en que se definen las funciones que debia cumplir dicho departamento

Se sancioné la ley organica del presupuesto de egresos de la federacion (sic), en que se
reglamentd todo lo relativo a las cuentas por cobrar y las cuentas de orden, asi como la
presentacion de las rendiciones de cuentas de las oficinas y agentes que tenian
responsabilidad en el manejo de fondos.

La utilizacion del crédito, o sea, el financiamiento del gasto publico, se dio mediante crédito
proveniente del sistema bancario privado, es decir, se abandon¢ la via de crédito directo con
el Banco Central.

El uso del encaje legal para financiar el presupuesto publico, a través de la colocacion de
bonos gubernamentales en las carteras de los bancos.

Se cred en el seno de la secretaria de hacienda (sic) un comité de inversiones que debia
coordinar los planes de inversion de las distintas secretarias y de los organismos
descentralizados.

Se promulgé la ley sobre servicios de vigilancia de fondos y valores de la federacidn (sic),
creandose la direccién de vigilancia dependiente de la secretaria de hacienda y crédito
publico (sic).

A las secretarias de hacienda y de patrimonio nacional (sic) se agrego la secretaria de la
presidencia (sic), a cargo de la planeacién, coordinacién y vigilancia de las inversiones
publicas.

La presupuestacion de la deuda publica implicd, por primera vez, considerar el pago de la
amortizacion por ese concepto incluido en el presupuesto.

La incorporacion de ingresos propios y de crédito para financiar el gasto publico, lo que
permitioé pasar progresivamente a la tributacién fiscal.

El crecimiento desproporcionado de los ramos de inversion publica y de erogaciones
adicionales, que fundamento6 el rapido crecimiento de la economia —que se prolongd hasta
1970.

La incorporacion al presupuesto publico de las empresas y organismos de participacion
estatal, con la finalidad de evitar los excesos en gasto publico y deuda.

Se modificé la técnica del registro de las operaciones presupuestarias, reduciéndose el
numero de cuentas, especialmente las relativas a ingresos y egresos, pendientes de
aplicaciodn, sin que se modificase, basicamente, la forma de computar los resultados (déficit o
superavit) presupuestarios.

* Petrei, 1997:341.
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1971°  Se dispuso que cada secretaria u organismo paraestatal, debia crear una unidad de
programacion para asesorar a los titulares en la definicién de objetivos, la formulacion de
planes, el estudio de proyectos y la adecuacién a los recursos asignados.

1976*  Se cred la secretaria de programacion y presupuesto (sic), reuniéndose las responsabilidades
de preparar los presupuestos de gastos y el de inversiones.

1977 Los cambios institucionales de 1976-1977 a partir de la Ley Organica de la Administracion
Publica Federal y de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piblico Federal. Con la
primera, se reordenan por funciones las secretarias de Estado y se agrupan en torno a ella las
entidades paraestatales, constituyendo sectores a fin de contar con una organizacién y los
instrumentos idéneos para llevar a cabo el programa de gobierno. Con la segunda, se
institucionaliza la planeacién, la programacion y el presupuesto como un proceso sistémico.

1978*% Se promulgé una nueva ley organica, que al afio siguiente se complementé con el recién
aprobado reglamento interior de la contaduria mayor de hacienda (sic).

La formulacion del presupuesto por programas ofrece ventajas para el gasto presupuestado,
pues relaciona objetivos y metas sectoriales con recursos disponibles, con base en las
directrices y planes de desarrollo econdmico y social.

1993* Las funciones de la secretaria de programacion y presupuesto (sic) se transfirieron: en
relacion con el presupuesto, a la secretaria de hacienda (sic), y en relacién al seguimiento del
gasto, a la nueva secretaria de control y desarrollo administrativo (sic).

Reflexiones finales

El andlisis que se ha realizado, basado en evidencias empiricas de la realidad en México en el siglo
XX, nos permite hacer un balance de las fortalezas y debilidades de la asignacion de recursos

publicos, cuyo objeto es fundamentar debidamente el planteamiento del problema que se desarrolla
en el Capitulo 5.

Fortalezas:

1) El Estado Mexicano como principal actor de la asignacion de recursos publicos, ha jugado
un papel preponderante y decisivo en las distintas fases del desarrollo economico, en razon
de la intervencion en la economia que la Constitucion le ha asignado;

2) En su figura de Estado social, traslado a la economia y a la sociedad, de un modelo primario
exportador, a uno industrial basado en la sustitucion de importaciones;

3) Como Estado neoliberal, ha transformado el sector industrial exportador en relativamente
competitivo, dentro de un modelo secundario exportador, orientando la asignacion de
recursos publicos a ese propdosito, en un entorno de globalizacion.

4) En materia de planeacion, México se ha mantenido en un nivel adecuado;

5) En las ultimas décadas del siglo XX se ha logrado formalizar, en el sector publico, un
proceso administrativo publico integral;

6) La asignacion de recursos publicos a través del presupuesto del egresos, ha tendido a
democratizarse; y

* ibidem.
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7)

La asignacion presupuestal ha venido satisfaciendo necesidades sociales, con el margen
reducido con el que se formula, dado su método incremental.

Debilidades:

)

2)

3)

9

5)
6)

7)

8

La intervencion del Estado en la economia ha sido en un buen numero de casos poco
afortunada, tanto por la escasa vinculacion de los planes con la ejecucion, como por la
ineficiencia y corrupcion del aparato burocrdtico;

La inconsistencia, falta de continuidad y los drdsticos cambios de politica, han provocado un
deficiente desenvolvimiento de las distintas fases economico sociales del desarrollo nacional;

Los ajustes a la economia para su estabilizacion, la profundizacion del neoliberalismo y los
errores de politica de las ultimas tres décadas, han generado un notable incremento de la
pobreza y un estancamiento del desarrollo economico.

A pesar de los esfuerzos sostenidos durante 70 aiios en materia de planeacion, ésta ha tenido
una débil vinculacion con la presupuestacion y la ejecucion de las acciones;

El presupuesto se formula mediante el método incremental;

El proceso administrativo publico formal, en los hechos, tiene serios problemas de
vinculacion e integracion entre sus etapas;

La consideracion de necesidades sociales en la asignacion de recursos publicos, se da sdlo en
el margen que permite la diferencia entre el irreductible y el presupuesto de ingresos; y

Los esfuerzos de modernizacion técnica de la presupuestacion de los egresos, como el
presupuesto por programas, por desemperio y por resultados son ejercicios de simulacion, en
tanto no se cambie el método de presupuesto incremental o inercial.
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CAPITULO
4

T]j:CNIg:As DE
PRESUPUESTACION PUBLICA
APLICADAS EN MEXICO

Con el mismo propésito que en los dos capitulos anteriores, en éste se continua la revision de las
experiencias en México, con respecto de las normas, reglas y técnicas para la elaboracion del
presupuesto de egresos, a fin de solventar debidamente el planteamiento del problema de la asignacion
de recursos publicos.

En el primer subcapitulo de este capitulo, se presentan las etapas fundamentales del proceso
presupuestario como un ‘‘todo” —ingresos y egresos— en sus fases de preparacion y gestion. El
segundo subcapitulo, hace una referencia, aunque marginal, al presupuesto de ingresos, que es la
fuente de recursos financieros de donde se provee el presupuesto en mencion.

En el tercer subcapitulo, se muestran las metodologias utilizadas para la “formulacion” del
presupuesto de egresos, destacando los aspectos relevantes e incluso filosdficos, que se encuentran
“atras” de ellas, hasta finales del siglo XX y, por ultimo, en el cuarto subcapitulo, se explican las
principales caracteristicas del proceso presupuestal vigente.

4.1 PROCESO O CICLO PRESUPUESTARIO

El proceso o ciclo presupuestario general, desde la tercera década del siglo XX, se ha mantenido cuasi
constante, salvo algunos cambios en algunas de sus etapas. Consta de dos grandes fases, que podrian
denominarse, presupuestal y de gestién o ejercicio.

En la “fase presupuestal” se construye el presupuesto, tanto de ingresos, como de egresos, mediante
trabajos y decisiones de macroeconomia y politica econémica, finanzas publicas, procedimientos
técnicos de formulacién y procesos politicos de aprobacion. Adicionalmente, en el afio de su ejercicio,
el proceso contintia mediante las multiples modificaciones que se dan al presupuesto.

En la “fase de gestion” se realiza la recaudacion de los ingresos y el gjercicio del gasto publico previsto
en el presupuesto, mediante normas y procedimientos de recaudacién, endeudamiento, ejercicio,
adquisicion, registro, contabilizacién, control y evaluacion.

La fase presupuestal se integra esencialmente por cuatro etapas, de las cuales las tres primeras son
facultad y responsabilidad del poder ejecutivo y la ultima del poder legislativo. Dichas etapas tienen las
siguientes caracteristicas:
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la.

2a.

3a.

4a.

Anilisis y estudios preliminares: Se determina el impacto que ha tenido la politica
gubernamental en la economia, incluyendo un anélisis del estado de las finanzas publicas, asi
como el de la politica fiscal —ingreso-gasto— en la economia (LOAPF :Art.31, LP"":Art.15).

Proyecciones de ingresos y de gastos: A partir de distintas hipétesis del crecimiento econémico,
se construyen los escenarios correspondientes de ingreso y gasto, definiendo los maximos
posibles de alcanzar (LOAPF: Art.31 y LP: Art.15).

Formulacion: Con base en los trabajos anteriores, la autoridad hacendaria integra el presupuesto
de ingresos clasificandolo en distintos tipos de fuentes y determinando los niveles maximos de
gasto, que son distribuidos entre ramos y sectores publicos, lo que constituye la asignacion de
recursos propiamente dicha. En razon de lo anterior, se fijan normas, técnicas y procedimientos,
para que los responsables los entreguen a las dependencias y entidades en el marco de las
distintas vertientes de clasificacion del presupuesto, a fin de que éstas formulen anteproyectos
que presentaran ante la autoridad hacendaria, para su analisis de viabilidad, integraciéon y
formulacion del presupuesto de egresos. Ambos presupuestos son presentados para revision y
autorizacion al Presidente de la Republica, quien los somete a la aprobacion de la Camara de
Diputados, como proyectos de Ley de Ingresos y Presupuesto de Egresos de la Federacion
(CPEUM™™, 2003:Art.74-1V).

Discusion y aprobacion: En esta etapa, 1a comision respectiva de la Camara de Diputados revisa
los proyectos, generando un dictamen que el pleno discute, modifica si es el caso y finalmente
aprueba, turnandose solo la Ley de Ingresos, a la Camara de Senadores para su aprobacion y
ratificacion (CPEUM, 2003:Art.73-VII).

La fase de gestion (ejercicio) puede decirse que consta también de seis etapas, que se encuentran a
cargo del Poder Ejecutivo, salvo la idltima y algunos informes intermedios que evalia el Poder
Legislativo (RLPCGPF ). Sus caracteristicas son las siguientes:

la.

2a.

3a.
4a.

Sa.

6a.

Calendarizacion: Programacion mensual de la obtencion de los ingresos y, con base en ella, la
programacion mensual de todos los egresos (RLPCGPF: Art. 32-36).

Recaudacion: Acciones necesarias para la captacion de los ingresos, de todas las fuentes
previstas en la ley (RLPCGPF: Art. 38-A; LGDP: Art.17 y 18).

Contratacion de deuda publica: Acciones realizadas para la negociacién del financiamiento.

Adecuaciones al presupuesto de egresos: Conjunto de transferencias del presupuesto de egresos
entre sus distintos ramos, dependencias, programas y partidas (RLPCGPF: Cap.3).

Ejercicio presupuestal: Actividades por medio de las cuales la Tesoreria de la Federacion dota
de recursos financieros a los sectores y éstos realizan la contratacion y adquisicién de servicios
personales, materiales, servicios, bienes muebles e inmuebles, obra publica y otras erogaciones
(RLPCGPF: Cap.2) .

Control y evaluacién: Actividades realizadas para el registro contable, presupuestal y
programatico, y la obtencion de informacion para fines de control, con especial atencién en la
rendicion de la cuenta publica a ser glosada, auditada y evaluada por el Congreso de la Unién
(RLPCGPEF: Titulo V).

Ley Organica de la Admimistracion Puablica Federal (2002)
" Ley de Planeacion (2002)
™ Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (2003)
o Reglamento Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal (2002)
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Las descripciones detalladas de las dos fases y etapas del proceso presupuestario en México, asi como
de sus principales actividades, responsables, tiempos y formas, conforme a las disposiciones legales, se
pueden consultar en el Apéndice 4.

4.2 PREPARACION DEL PRESUPUESTO DE INGRESOS

Existen referencias publicas y bibliograficas respecto a la manera —técnicas y procedimientos— de
formular las proyecciones y el presupuesto de ingresos en México (la enorme cantidad de informes esta
en torno al presupuesto de egresos); sin embargo y aunque, como ya se explicé en la introduccién a
este subcapitulo, el presupuesto de ingresos no forma parte central de la tematica de la asignacion de
recursos publicos, seria inconveniente no hacer algunos comentarios, aun cuando sean marginales, al
presupuesto de ingresos, toda vez que las finanzas publicas implican la obtencién de los recursos
publicos (incluidos los financieros) y su aplicacion para atender las funciones y servicios del Estado. El
ingreso tiene como fuentes esenciales, las contribuciones y el endeudamiento publico.

1. Proyecciones del ingreso por contribuciones de todo orden

A partir del siglo XIX se han disefiado diferentes técnicas para la proyeccion de los ingresos anuales de
los Estados, habiéndose puesto en practica conforme fueron evolucionando y, con algun desfase,
también en México. De acuerdo con Martner (2001), entre las técnicas que destacan, estan: la
automatica, la del promedio, la de los aumentos y la de la evaluacién directa.

La técnica automatica estima los ingresos con base en los ingresos generados en los ultimos doce
meses, que se consideran como los probables del siguiente afio. En la técnica del promedio no sélo se
toman en cuenta los ingresos de los tltimos doce meses, sino que éstos se ajustan por los promedios de
varios afios atras, con el fin de eliminar la influencia de factores ocasionales en el rendimiento de los
impuestos. Ambos métodos se basan en el supuesto de que los ingresos sean relativamente estaticos,
razén por la cual han caido en desuso.

La técnica de los aumentos, aunque mejora la del promedio, ya que al resultado de ésta ultima, se
aumenta la media de los crecimientos de los afios anteriores, tiene el inconveniente de no considerar los
movimientos previsibles de la economia, sino sélo el pasado.

La técnica de evaluacioén pronostica los rendimientos de cada fuente principal del ingreso, en el curso
del afio fiscal, a partir de los cambios que acusan los hechos y las tendencias de la economia, ya que
estos cambios provocan, a su vez, movimientos en la base impositiva. Este sistema requiere conocer el
nivel general de la economia, para lo cual es necesario: proyectar la demanda con base en los
componentes del PIB, estimar el desarrollo de la producciodn, calcular el coeficiente de elasticidad del
ingreso publico, proyectar el nivel de importaciones, el ingreso de las personas, y estimar el capital
nacional. Para un estudio més detallado de estas técnicas, puede consultarse el Apéndice 5.

2. Ingreso por endeudamiento piublico

El calculo es simple, si se considera que depende de la aprobacién del Legislativo; sin embargo, es muy
complejo tratar de establecerlo a partir de la capacidad técnicamente determinada de endeudamiento
del gobierno, toda vez que inciden factores, politicos, econémicos y financieros.

4.3 FORMULACION DEL PRESUPUESTO DE EGRESOS (ver Apéndice 6)

1. Presupuesto tradicional: Este tipo de presupuesto de egresos se elaboré hasta 1975, con el modelo
conocido como “presupuesto tradicional” que respondia a la técnica llamada “inercial” o
“incremental” (Presupuesto de Egresos de la Federacion [PEF],1970 a 1975).
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Su proceso de formulacién partia del presupuesto autorizado del afo en curso, al que se le operaban
una serie de afectaciones —ampliaciones y reducciones— generandose el presupuesto modificado’,
sobre el que se iba realizando el ejercicio. De este presupuesto se seleccionaban las partidas de
gasto que tenian continuidad al afio siguiente y se excluian las que no la tenian, produciéndose el
presupuesto regularizable’. En los casos en los que se habian previsto partidas de gasto del ejercicio
en curso, por periodos menores al afio natural y que eran regularizables, se calculaban sus
complementos a la anualidad®, arribando asi al presupuesto irreductible®, el que comparado con el
presupuesto disponible a partir del de ingresos, permitia determinar los recursos para atender
nuevas necesidades’, que debidamente justificadas, se sumaban al irreductible para definir el
anteproyecto de presupuesto de egresos®, mismo que aprobado por la Camara de Diputados se
transformaba en el Presupuesto de Egresos de la Federacién (PEF)’ autorizado para el siguiente afio
fiscal.

El Proyecto de Presupuesto de Egresos y el “Presupuesto de Egresos” ya aprobado (PEF), tenian
como caracteristicas esenciales las siguientes:

la. Documentos que listan “claves presupuestarias”, con su asignacion mensual y anual (Ayala,
2001a:171).

2a. Las claves esencialmente identificaban al ejecutor del gasto (clasificacién administrativa) y al
objeto del gasto —tipo de adquisiciones de bienes y servicios— (clasificacién econdmica)
(PEF,1970 a 1975).

3a. Otra version por funciones generales y especificas del gobierno (clasificacion funcional).

4a. Contenia, como anexo, un informe de las plazas laborales autorizadas (analitico de plazas o de
servicios personales) (PEF,1970 a 1975).

Entre los aspectos mas relevantes del presupuesto tradicional, estan los siguientes:
1°. Enfasis en el control legal y contable de las operaciones fiscales (Martner, 2001:285, 291-292).

2°. Presupuesto de gastos en insumos. Centra su interés en lo que el gobierno “compra” y no en lo
que “hace’” (Martner, 2001:285, 291-292).

3°. Su confusién frustrd los intentos de interpretar su significado en términos de la actividad del
Estado (Martner, 2001:285, 291-292).

4°. No era estrictamente un documento de politica econdémica (Chavez, 2000: 264-265).
5°. No especificaba objetivos, ni metas (Chavez, 2000: 264-265).

6°. No aportaba elementos para conocer la efectividad de las tareas de las dependencias y
entidades.

7° Era un presupuesto calculado con base en la inercia.

8° No se fundaba en necesidades sociales y recursos disponibles, sino en las disponibilidades
proyectadas por la SHCP.

' Presupuesto modificado: Presupuesto original autorizado + modificaciones (ampliaciones \ reducciones) autorizadas, susceptible de ser ejercido
(utilizado)

? Presupuesto regularizable: Integrado por los rubros del presupuesto original y de las modificaciones (autorizadas), que serd necesario se repitan al
siguiente afio.

* Complementos a la anualidad: Adiciones al presupuesto regularizable, para complementar gastos en el siguiente afio, que en éste se habian calculado por
periodos menores a un afio.

* Presupuesto irreductible: Presupuesto previsto para el siguiente afio, resultado de la suma del regularizable mas los complementos a la anualidad

* Nuevas necesidades: Excedente de recursos, después de cubrir con los recursos tributarios estimados del siguiente afio, el presupuesto irreductible

° Anteproyecto de presupuesto: Presupuesto irreductible mas nuevas necesidades.

" Presupuesto autorizado: Presupuesto autorizada por la Camara de Diputados.
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2. Presupuesto con orientacién programatica: En el afio de 1975, se decide realizar un primer
intento de incorporar programas a la clasificacion presupuestal (PEF, 1976, 1977).

Esta modalidad estribd en la consideracion de que el presupuesto no sélo debe centrar su interés en

lo que el gobierno “compra”, sino tambiénen lo que “hace”, agregandose asi a las vertientes

ya existentes —administrativa y econdémica—, la programatica que sustituyé a la “funcional”,
teniendo las siguientes caracteristicas (PEF,1977):

1. EIl gasto ya no solo se preveia para cada ente responsable, y dentro de éste, para cada tipo de
gasto, haciéndose estas dos dimensiones s6lo una parte previa de los programas y
subprogramas.

2. En cada programa y subprograma, se establecian objetivos y metas.

3. Se transformé en un documento que listaba “claves presupuestarias” con su asignacién mensual
y anual, en las que antes de las claves del ejecutor y el tipo de gasto, se identificaban los
programas y subprogramas.

La metodologia para su formulacién no cambid, continué respondiendo a los pasos descritos para el
presupuesto tradicional, sélo que, obtenido el presupuesto irreductible, éste se distribuia por
programas y subprogramas, de igual manera que las nuevas necesidades, y se intent6 definir, a cada
programa y subprograma, objetivos y metas.

Esta modalidad presupuestal tuvo como efectos relevantes, los siguientes:

1. Se dio un primer paso, para tratar de orientar el presupuesto a lo que pretendia hacerse.

2. Los programas y subprogramas correspondian a las estructuras organico-administrativas de las
dependencias, por lo que en buena medida se correspondian las clasificaciones programatica y
administrativa,

3. El cambio de fondo fue imperceptible; sin embargo, el cambio de forma introdujo en la
administracion publica federal una nueva cultura, la programatica.

4. La metodologia de célculo del presupuesto, se mantuvo plenamente, toda vez que continud
siendo inercial.

5. A pesar de fijar objetivos y metas, no se fundé en las necesidades sociales y recursos
disponibles, sino en los ingresos proyectados por la SHCP.

Con esta forma de proceder en la asignacion de recursos, dificilmente se daba un ejercicio
racional.

3. Presupuesto por programas: Al inicio de su gestion, en 1976, el presidente José Lopez Portillo,
decidié implantar el “Presupuesto por Programas”, formalizando tal decisién mediante un conjunto
de reformas al marco institucional normativo de la Administracion Publica Federal (véase
subcapitulo 3.3).

El proceso presupuestario implico la instauracion de un proceso de planeacién de mediano plazo,
que permitié formular un Plan Global de Desarrollo, partiendo de un diagnéstico de las necesidades
sociales y de los recursos disponibles (no financieros), para arribar a la definicién de los grandes
objetivos nacionales y al Programa de Accién del Sector Publico 1978-1982, dividido en una
estrategia global para el desarrollo y un programa de accién sectorial.

De la planificacion se desprendid un proceso de programacion anual —sustentado en la Ley de
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico y Federal- para determinar ;qué hacer el siguiente afio?,
lo que fue expresado en grandes conjuntos de acciones agrupadas en programas —inter o intra
sectoriales— divididos en subprogramas y é€stos, a su vez, en proyectos a ser ejecutados por
sectores, subsectores y unidades responsables. Para cada programa y subprograma se establecieron
objetivos, estrategias, prioridades y metas, buscando determinar el costo unitario de éstos
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(presupuesto irreductible entre metas por lograr del afio en curso) para calcular un anteproyecto de
presupuesto cuasi base cero (metas programadas para el siguiente afio por su costo) que sirviera
como “meta” para los responsables de presupuestar los ingresos. El techo presupuestal definido
gener6 un ajuste a las metas y asi se llegé al anteproyecto final de presupuesto de egresos que
aprobd la Camara de Diputados como PEF autorizado (PEF,1978).

El modelo presupuestario operé hasta el afio de 1983 sin modificaciones importantes, destacandose
los siguientes efectos:

a. Planeacion, programacion y presupuestacion (1977) para el ejercicio fiscal de 1978.

i. Se instauro la planeacion y programacion como etapas esenciales para definir, en primer
término, qué debia y podia hacerse en el mediano plazo y, a partir de ello, en el corto plazo
(un ano), con base en las necesidades sociales (diagnostico) y los recursos no financieros
disponibles.

ii. El “presupuesto” deja de ser el unico “actor" y pasa a ser parte del proceso de
“planeacion, programacion y presupuestacion”, dado que su funcion es solo costear las
acciones a realizar, agrupadas en programas y subprogramas.

iii. En materia de programacion y presupuestacion, se elabord el “Manual de programacion-
presupuestacion para la formulacion e integracion del presupuesto”.

iv. Se disefi6 un Catalogo de Programas (Estructura Programatica) compuesto por 12 sectores y
subsectores, programas y subprogramas. Estos ultimos se rediseriaron como auténticos
programas en el sentido estricto de la palabra sustituyendo a los programas organico-
administrativos.

v. Se formulé el primer presupuesto por programas para el ejercicio fiscal de 1978
(PEF,1978).

vi. La concepcion de un anteproyecto de programa-presupuesto “meta”, genero un serio
conflicto con la SHCP, que dio al traste con los avances pretendidos.

vii. El presupuesto irreductible (tradicional) persiste, aunque distribuido en la nueva estructura
de programas y subprogramas.

b. Planeacion, programacion y presupuestacion 1978 a 1982, para los ejercicios fiscales de 1979 a
1983 (SPP: 1979, 1980a, 1980b).

i. Se contintian las principales tareas de programacion y presupuestacion.
ii. En 1979 se publica el Catalogo de Actividades del Sector Publico.

1. En 1979 se modifica la estructura programatica por funciones (30), subfunciones,
programas y subprogramas.

iv. Para no desechar de plano la clasificacion sectorial, en 1980 se formula una clasificacion
sectorial econdmica con 10 sectores y 31 subsectores.

v. Se mantuvieron los esquemas esenciales del presupuesto tradicional, en relacion con:
1) El calculo del presupuesto de egresos con base en el presupuesto irreductible.

2) La independencia en el calculo del presupuesto de ingresos, respecto del anteproyecto

"

“meta’’.

* Presupuesto meta, es aquel presupuesto de egresos formulado con base en necesidades sociales, previamente al presupuesto de ingresos, para que sirva
como meta a lograr por los responsables de la politica ptblica de ingresos.
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3) La condicionalidad total del egreso a los ingresos fiscales, proyectados en forma
independiente.

4) La no sujecion, en los hechos, de la programacion a las necesidades sociales y a la
disponibilidad de recursos no financieros.

5) La falta de vinculacion —estricta— entre presupuesto y metas.

4. Presupuesto en el contexto del Sistema Nacional de Planeacion Democratica (SNPD): En
virtud de ser elevada a rango constitucional la planeacién publica —conjunto de actividades
ordenadas y programadas con anticipacion para lograr los objetivos de politica del desarrollo— el
presupuesto de egresos presentd las siguientes caracteristicas:

la. En esencia, se trata de un modelo de “presupuesto por programas” en el marco de lo dispuesto
por la Constitucién y las leyes de planeacién y de presupuesto, contabilidad y gasto publico
federal, con lo cual se formalizan —legalizan— las distintas etapas del proceso administrativo
publico en México (Secretaria de Programacién y Presupuesto [SPP]: 1982,1983).

2a. Sin tener una referencia tedrica explicita, corresponde al “Proceso Administrativo” (Escuela del
Proceso Administrativo de la Teoria de la Administracion).

3a. Se define como sistema, por su referencia con el “Planning, programaning, budgeting system”
(PPBS) establecido en E.U.A. en 1965, el cual, entre sus fundamentos tedricos, incorpora la
“Teoria General de los Sistemas”.

El SNPD seialado en la Ley de Planeacién, previdé un proceso de planeacién dividido en cuatro
etapas —planeacién, instrumentacion, control y evaluacién— auxiliado por cuatro instrumentos —
normativos, operativos, de control y de evaluacion— que sirvié como marco de referencia, a partir
de 1983, para la formulacién del presupuesto (SPP, 1986a).

El proceso en sus aspectos esenciales técnicos, tuvo las caracteristicas del presupuesto por
programas, pero en su concepcion filosoéfica se modificé para retornar a un presupuesto de egresos
condicionado por el presupuesto de ingresos.

La formulaciéon se mantiene, salvo pequefios cambios, hasta el afio de 1996, teniendo como
aspectos y efectos relevantes, los siguientes:

1°. Aunque no explicitamente, el “presupuesto” que sélo era una etapa del “proceso de planeacion,
programacién y presupuesto”, pasa a formar parte de un proceso mas amplio el “proceso
administrativo publico integral”, configurado como un sistema (planeacion, programacioén,
presupuestacion, ejercicio, ejecucion, control y evaluacién) (SPP, 1985).

2°. Se formaliza, incluso constitucionalmente, el proceso administrativo piblico como el Sistema
Nacional de Planeacion Democratica, integrado por la planeacién, la programacién, la
presupuestacion, el ejercicio, la ejecucidn, el control y la evaluacién (SPP, 1985).

3° Se continta con una formulacién presupuestal, basada en el viejo método del presupuesto
tradicional (incremental e inercial), siempre a partir del presupuesto del afio inmediato anterior,
sin una vinculacién en los hechos con la programacion y las metas (SPP: 1985, 1986a, 1986b,
1989, 1991; SHCP:1992a, 1992b, 1993, 1994a, 1994b, 1994c, 1996).

4°, Se contintia con la vieja tradicion de formular de manera independiente el presupuesto de
ingresos y, al hacerlo asi, se restringe el presupuesto de egresos. Con ello, queda abolida la
perspectiva de un anteproyecto de presupuesto de egresos, “meta” del prepuesto de ingresos
(SPP, 1986a).
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5° Se avanza en la concepcion de una estructura programatica cada vez mas apegada al quehacer
publico y, de alguna manera, a las necesidades sociales, evitando la original idea de hacer
corresponder la estructura de la organizacién administrativa con la estructura programatica, de
los programas y subprogramas (SPP, 1987).

6°. Este modelo persistio de 1983 hasta 1997, con una clasificaciéon administrativa que sdlo ha
recibido los ajustes derivados de los pequenios cambios en la Ley Organica de la Administracién
Publica Federal, con una clasificaciéon econdmica y por objeto del gasto que, aun con algunos
ajustes, en lo esencial es igual a la creada en 1929.

7°. De igual manera, desde 1978 hasta la fecha, se ha utilizado una clasificacion funcional, que
como ya se explico, se ha venido actualizando y adaptando para mostrar con mayor claridad el
destino y los resultados de los recursos publicos (Secretaria de Hacienda y Crédito y Piiblico
[SHCP], 2002g).

8°. El presupuesto de egresos continta encontrandose desvinculado de la metas a lograr, es decir.
no es el resultado de la cantidad de metas por su costo unitario.

Presupuesto en el contexto de la Reforma al Sistema Presupuestario: En la segunda mitad de la
década de los noventas se plantearon, segin Chavez (2000), una serie de necesidades que obligaron
a llevar a cabo una Reforma al Sistema Presupuestario (RSP), que inicid en 1996 y culmind en
1998 (SHCP,1999a).

Chavez Presa (2000) argumenté que entre los motivos para la RSP, destacaban: e/ predominio de la
inercia historica del gasto, el predominio del poder y habilidad de negociacion o influencia de los
titulares de las dependencias o entidades en el criterio de distribucion de recursos, y el privilegio
de las auditorias en procedimientos y normas del ejercicio del gasto sobre los resultados o logro de
los objetivos de los programas o proyectos.

Para la RSP se trazé como propésito elevar la eficacia —aplicacion del gasto que logre los objetivos
del PND vy, en los programas sectoriales, obtener los resultados previstos— y la eficiencia —
disminucion del costo de transaccion del gobierno y aumento de la calidad y cantidad de los bienes
y servicios que ofrece— del uso del gasto publico federal (SHCP:1999a, 2000d).

Para dicha RSP se establecieron como ejes, en una primera etapa, la Nueva Estructura Programatica
(NEP) (SHCP,1997a,1997b [www]) y un Sistema de Evaluaciéon del Desempeiio (SED) (SHCP,
1999b), y en la segunda, el Servicio civil profesional, la federalizacién de recursos v
responsabilidades, el desarrollo de sistemas de informacién en tiempo real, la reforma legal v
normativa, y el cambio cultural orientado al servicio de calidad y a los resultados (SHCP:1999a,
2000d).

La nueva estructura programatica (NEP) esta integrada por siete categorias programaticas —
funciones (17), subfunciones (39), programas sectoriales (33), programas especiales (24).
actividades institucionales, proyectos institucionales y proyectos de inversiéon— y seis elementos
programaticos —proposito institucional, objetivos, indicadores estratégicos, metas de los
indicadores, mision y regionalizacion— (SHCP, 2000e), en tanto que el sistema de evaluacion del
desempefio opera mediante indicadores —de desempefio y de costo/efectividad— (Secretaria de la
Contraloria y Desarrollo Administrativo [SCDA],1996a, 1996b, 1997a, 1997b, 1997¢, 2000;
SHCP: 1998, 1999¢), encuestas a beneficiarios, convenio de desempefio-auditorias de resultados v
evaluacion de programas (SHCP, 1997b [www]).

El método de formulacién incluye dos grandes fases: en la primera, se desarrolla un ejercicio de
planeacion y programacion relativamente articulado alrededor de programas y actividades, para las
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que se fijan objetivos, estrategias, prioridades e indicadores con sus metas (SHCP, 1999g); en la
segunda, no articulada con la primera, se determina el presupuesto por el método inercial
(SHCP:1997¢c, 1998b, 1999f) y se asigna a los sectores —dependencias y entidades— para que lo
distribuyan a las unidades responsables dentro de la estructura programatica (SHCP;1999¢, 2000b
[www], 2000f).

Ese modelo de presupuesto de egresos tuvo los aspectos y efectos relevantes siguientes (SHCP:
1997a, 1997b, 1999a, 1999b, 1999¢, 2000b):

1°. Se declara como propésito esencial de la RSP, el cambiar la atencién sobre los procesos para
privilegiar los resultados, lo cual parece incorrecto, pues mas bien, ademads de dar atencion a los
procesos, es indispensable atender los resultados, toda vez que la existencia de éstos ultimos es
funcion de los primeros.

2°. El establecimiento de indicadores de desempefio (cocientes entre metas, o entre metas e ideales
que muestran el grado de avance o de logro) es viable; sin embargo, para efectos de este
proceso, no pueden dejar de definirse las metas (cantidades de unidades de medida a lograr),
pues son indispensables para la presupuestacion.

3°. El establecimiento de una “nueva estructura programatica” que trata de relacionar la planeacion
con la programacion, y a ésta con el presupuesto, que ademas de no seguir las reglas de
clasificacidn, tiene internamente problemas de agregacion.

Se trata no sélo de un problema préctico, sino estrictamente conceptual, pues no se siguieron las
reglas que la ciencia (hace siglos) ha establecido para “clasificar” y para elaborar las
“taxonomias” en cualquier campo del conocimiento, generando con ello serias confusiones
entre los niveles jerarquicos.

4°. La técnica de formulacion del presupuesto continia invariable, pues sigue aplicandose la del
llamado “presupuesto tradicional”, es decir, la inercial o incremental, basada en el presupuesto
anterior, a pesar de que en el discurso se alude a la necesidad de conocer el costo de los
proyectos, que salvo los de inversion, todos los demas se calculan bajo procesos de distribucion
que llevan al calculo de un “presupuesto unitario” (SHCP:2001a; SEP,2001).

La transformacion de un presupuesto inercial a uno construido por costos contables, no es un
asunto trivial; sin duda necesita de un esfuerzo sostenido que requiere, ademas, cuando los
costos ya estan calculados, de “mantenimiento” permanente; sin embargo, su idoneidad no esta
a discusion para las disciplinas contables y de auditoria.

Las experiencias ya analizadas en paises adelantados en la materia, demuestran no sélo que es
posible sino que, sin darse esa transformacidn, realmente no se puede pensar en presupuestos
por programas, base cero, por resultados, entre otros.

5°. La RSP no establece una “unidad celular” programatica presupuestal, pues se habla de
proyectos institucionales sélo para “una propuesta concreta de actividades con el proposito de
mejorar la produccién de un bien, la prestaciéon de un servicio o la operacién de una UR o
dependencia”.

? Presupuesto unitario, es el resultado de dividir el presupuesto “tradicional” de una unidad administrativa, entre la cantidad que se espera lograr de la
“meta principal” (relevante).
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6°. Persiste la exclusion del proceso del “anteproyecto del presupuesto meta” que se intentd
implantar en 1977, para el presupuesto de 1978, que establece una “meta” previa a los
responsables de la obtencion del ingreso.

4.4 ESTRUCTURA DEL INGRESO Y GASTO PUBLICOS EN MEXICO PARA 2004

Como se menciona en el primer capitulo, el presupuesto publico es el calculo anticipado, es la
previsiéon o predeterminacion del ingreso y del gasto publicos de un afio, en tanto que el ingreso y el
gasto publicos son los que efectivamente se han logrado y realizado durante el ejercicio fiscal de un
afio. Con el fin de acercar lo expuesto en este capitulo a la forma en que se dan los efectos del
presupuesto publico, a continuacion se exponen las siguientes tres gréficas:

Graifica 4.1 Fuentes de recursos del sector publico federal para 2004 (millones de pesos)
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Como se puede apreciar en la grafica anterior, son cuatro los conceptos de ingreso que aportan la
mayoria de las fuentes de recursos del gobiemo federal, y por ende del sector piblico federal: el ISR, el
IVA, la renta petrolera y el IEPS. Considerando los ingresos de los organismos y empresas
paraestatales, en conjunto representan 88.15% del total de las fuentes de recursos financieros del sector
publico.

Grafica 4.2 Destino de las fuentes del sector piblico federal para 2004 (millones de pesos)
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De acuerdo con la grafica anterior, la mayor parte de las erogaciones publicas corresponden al gasto
programable, del cual el 57,2% (41% del total) lo ejerce el gobierno federal y el 42.8 (30.7% del total)
lo realizan las entidades paraestatales. Dentro de los principales rubros a los que se destinan mayores
recursos publicos, se encuentran: las aportaciones a los estados, municipios y D.F., Gasto Directo, asi
como las erogaciones del IMSS y de PEMEX.

Grifica 4.3 La evolucién del gasto y del déficit piblico (porcentaje del PIB)

=
. .
=
™~
¥ g § 8 8 8 8 5 § § § &8
193] {1
162| 158 s | s, 3| B Lissl L 6 s, ; . | R4
! 1l I 1 " H .
i il || | | Bl | il
o e i ; o L ] ~,

”
oo
&
Gasto neto ] Gasto programable Balance del sector piblico T

50 —+

] ik
S S

- 8 =
0T 3 £ 3
30 + 27.3

W6 25.4
6| Bl (200 oy

20 ~
10 -
0 -

-10 +.

315

304

.20 L+

1980
1981
1982
1984
1985
1986
1987
1988
1989
1990
1991
1992
1993
1994
1995
1996
1997
1998
1999
2002
2003

Fuente: Chavez (2000:80) y SHCP [www]

Como se puede visualizar en la grafica anterior, en los tultimos 20 afios las erogaciones publicas
sufrieron una contraccidn y el déficit publico descendié de manera dramatica en los afios 1987-1991.

Asi, mientras que en 1981 el gasto programable como proporcién del PIB fue de 27.8%, para 2002 la
participacién alcanzé sélo 17.4%.

Es conveniente destacar que para un afio determinado, el conjunto de evidencias y reflexiones que se
han venido haciendo a lo largo del capitulo, son validas esencialmente para el gasto programable, toda
vez que el gasto no programable, si bien se pueden a través del tiempo cambiar sus condiciones, para el
afio en cuestion esta dado, “impuesto”, por los mercados financieros y por los arreglos institucionales
con los demas dérdenes de gobierno.

4.5 PROCESO PRESUPUESTARIO EN EL SIGLO XXI
1. Marco juridico
a. Marco Constitucional (ver el Apéndice 7)

El proceso de planeacién, programacién y presupuestacién tiene como fundamento juridico la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que cumpliendo con el principio de
jerarquia, es ley suprema, fuente de la que emana toda la legislacion en nuestro pais.

Para el proceso de planeacién, programacién y presupuestacion, destacan por su importancia,
los articulos constitucionales 25, 26, 28, 73, fracciones VII, XI, XXIX-D, XXIX-E, 74, fraccién
IV, 89, fraccién I, 90, y 134.
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El Articulo 25 constitucional contiene declaraciones que establecen la politica rectora del
Estado en materia econémica, para garantizar su desarrollo nacional, contemplando el segundo
parrafo del precepto que:“El Estado planeard, conducird, coordinara y orientara la actividad
econdmica nacional y llevara a cabo la regulacion y fomento de las actividades que demande el
interés general”. En esos propositos se erige la rectoria econémica del Estado.

En el mismo orden, el Articulo 26 de la Ley suprema aduce que: “El Estado organizara un
sistema de planeacion democratica del desarrollo nacional que imprima solidez, dinamismo,
permanencia y equidad al crecimiento de la economia para la independencia y la
democratizacion politica, social y cultural de la Nacion”. Tal ordenamiento afiade la practica de
“recoger las aspiraciones y demandas de la sociedad para incorporarlas al plan y los programas
de desarrollo™. Por las anteriores razones, debe estimarse que opera la determinacion de que a la
elaboracion de un plan nacional de desarrollo, deberan sujetarse obligatoriamente los programas
de la Administracion Publica Federal.

Los articulos citados, junto al 27 (en cuanto a la explotacion de recursos federales) y 28
constitucionales, estan incluidos en el apartado sobre la propiedad (los anteriores versan sobre
la libertad), normando los aspectos fundamentales de la actividad en materia econémica como
desarrollo y planeacién nacional, propiedad y explotacion de los recursos naturales, prohibicion
de monopolios y/o practicas monopdlicas. No instituyen, ni prescriben derechos a favor de los
gobernados frente a las autoridades, pues son preceptos de politica econdmica y social.

En resumen, las disposiciones forman un cuerpo de garantias de orden social, donde el Estado,
en oficio doble, es tutor y garante; siendo distintas de libertades de los gobernados, las cuales
quedan subordinadas a la funcién rectora del Estado y a su desempefio legislativo y
administrativo, concomitante, implican limitaciones en el desarrollo de la actividad econdmica
de forma individual o colectiva.

El Articulo 31 constitucional estd vinculado al sistema impositivo, sefialando la obligatoriedad
de los mexicanos de contribuir para los gastos piblicos, de la manera proporcional y equitativa
que dispongan las leyes.

El Articulo 74, fraccién IV constitucional, contiene las facultades exclusivas de la Camara de
Diputados en materia de finanzas publicas, donde se instituye el analisis econémico propuesto
por el Ejecutivo Federal, quien de acuerdo a lo dispuesto por el Articulo 89 constitucional, hara
llegar la iniciativa de la Ley de ingresos y el proyecto de Presupuesto de Egresos de la
Federacion, para que la representacion legislativa, en uso de sus facultades exclusivas, pueda:
“Examinar, discutir y aprobar anualmente el Presupuesto de Egresos de la Federacion,
discutiendo primero las contribuciones que, a su juicio, deben decretarse para cubrirlo, asi como
revisar la cuenta publica del afio anterior”.

El Articulo 90 constitucional define a la Administracién Publica Federal como centralizada y
paraestatal, conforme a la Ley Organica expedida por el Congreso, definiendo las bases
generales de su creacidn y operacion.

El Articulo 134 constitucional demanda que los recursos econdémicos del Gobierno Federal y de
sus respectivas administraciones publicas paraestatales sera dirigido con eficiencia, eficacia y
honradez para satisfacer los objetivos a que estén destinados.

En resumen, la supremacia de la Carta Magna se establece como un principio consustancial que
integra el espectro juridico-politico-econdmico-social en México. Esta supremacia descansa en
su expresion de soberania y, consecuentemente, la ubica por encima de todas las leyes y
autoridades en el pais, de ahi surge el hecho de que las actuaciones de los funcionarios publicos,



59

desplegadas en el gjercicio de su funcién, deben ajustarse estrictamente a las disposiciones
contenidas en ella. Como secuela de ese privilegio, los articulos 25 y 26 constitucionales
conforman “el Sistema de Planeacién Democratica que conducira, coordinara y orientara la
actividad econémica nacional” (CPEUM ", 2003:31), estableciendo a la par, que autoridades,
entes, organos o personas no deberdn tener facultades o atribuciones que les permitan
conducirse en forma independiente o unilateral, si no es como resultado de los acuerdos y
decisiones tomados por diferentes niveles de gobierno y dentro de sus respectivos ambitos de
competencia.

La Ley de Planeacion y el Sistema Nacional de Planeacion Democratica

A inicios del gobierno presidido por Miguel de la Madrid, dado que el desarrollo del pais
evidenciaba la carencia de un método eficiente de planeacién, programacion, control y
conduccién de la economia nacional se preparé el proyecto de la ley de Planeacién, en cuya
exposicion de motivos el Ejecutivo Federal, haciendo eco de uno de los mas sentidos reclamos,
sefiald: “La voluntad de establecer en la Administracién Publica Federal, como método de
gobierno, la planeacién democratica, en la que se determinarian, con apoyo de la participacion
social y la consulta popular, los objetivos nacionales, estrategias de desarrollo, prioridades,
programas, acciones recursos y responsabilidades”.

Es asi que en 1983, con las reformas a los articulos constitucionales 25 y 26, la Ley de
Planeacion llegé ante la Céamara de Diputados para su analisis y discusion. En virtud de su
complejidad, el debate legislativo se condujo con diversos criterios, cuyo esquema de
acreditacion se ajustaba a las circunstancias politicas, econdmicas y sociales del momento.

Esta Ley, expedida en 1983 y reformada el 23 de mayo de 2002, prevé que el Ejecutivo Federal,
en uso de sus atribuciones, solicitard a las dependencias de la administracién publica
centralizada y paraestatal, que en la elaboracion de los programas sectoriales, se apliquen
estrictamente los criterios establecidos en el Articulo 1, que establece, como principales
objetivos de la Ley de Planeacion, los siguientes:

i. Normas y principios basicos para la planeacion del desarrollo econémico nacional,
encausando su funcion a las actividades de la administracién publica;

ii. Bases de integracién y funcionamiento del Sistema de Nacional de Planeacion
Democriatica;

iii. Bases para que el Ejecutivo Federal coordine sus actividades de planeacion con las diversas
entidades federativas;

iv. Bases para promover y garantizar la participacion democratica de los diversos grupos
sociales;

v. Bases para que las acciones de los particulares contribuyan a lograr los objetivos y
prioridades del plan y de los programas.

El Articulo 2 establece que la Planeacion deberd llevarse como un medio para el eficaz
desempefio de la responsabilidad del Estado, sobre el desarrollo integral y sustentable del pais,
para la consecucion de los fines y objetivos politicos, sociales, culturales y econdmicos.

El Articulo 3 define la planeacién nacional de desarrollo, como la ordenacidn racional y
sistematica de acciones, que de acuerdo con las atribuciones del Ejecutivo Federal en materia de
regulacion y promocion, tiene como propoésito la transformacion de la realidad del pais,
agregando la disposicion que: “mediante la planeaciéon se fijardn los objetivos, metas,
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estrategias y prioridades; se asignaran recursos, responsabilidades y tiempos de ejecucion; se
coordinaran acciones y se evaluaran resultados” (LOAPF , 2002:320).

Los articulos 7, y 27 de la Ley de Planeacién, se encuentran enlazados con el Articulo 89,
fraccion I constitucional, ordenando al Presidente de la Republica, que el envio de la iniciativa
de Ley de Ingresos y el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion, sea conforme la
ejecucion del Plan Nacional de Desarrollo.

La Ley de Planeacion es el instrumento normativo-metodolégico y operativo, que sirve de
plataforma al funcionamiento del Sistema Nacional de Planeaciéon Democritica, apoyando con
su esquema juridico los criterios generales de politica econémica para la coordinacion de la
planeacion nacional y estatal. El Sistema Nacional de Planeacion Democrética conduce el curso
de la planeacién que regira a las relaciones funcionales que establezcan las dependencias del
sector publico, gobiernos estatales y municipales y organizaciones sociales, a fin de coordinar,
en observancia del orden juridico mexicano, los lineamientos en los programas de desarrollo
federal, estatal o municipal, respetando los principios de unidad institucional y autonomia, en
razon de su estructura juridica, organizacion y funcionamiento.

La integracion del Sistema Nacional de Planeaciéon Democratica, consta de un proceso de
planeacion de 4 etapas, a saber: I) Formulacion; II) Instrumentacion; III) Control; y IV)
Evaluacion. Con él se pretende la vinculacion de las actividades cotidianas del corto plazo, con
los objetivos y metas previstas en el mediano plazo, para tener el espacio adecuado y realizar
con oportunidad las correcciones necesarias ante el cambio de circunstancias, bajo las cuales
fueron elaborados los instrumentos de planeacion.

En la etapa de formulacién, se reciben las propuestas de la sociedad y se establecen
diagndsticos socioeconémicos que incluyen el global, sectorial, institucional y regional,
instaurandose objetivos y prioridades, metas, plazos y recursos, entre otros puntos. Igualmente,
se instauran estrategias y politicas congruentes entre si, teniendo siempre en consideracion la
prevision de los recursos a utilizar.

La etapa de instrumentacion se dirige a interpretar los lineamientos y estrategias del Plan
Nacional y programas de mediano plazo y a objetivos y metas de corto plazo. Se elaboran
programas de caracter anual, cuya vinculacién produce diversos instrumentos jerarquizados,
diferenciados por su funcién y contenido.

La etapa de control se define como el conjunto de actividades dirigidas a vigilar la
correspondencia de acciones entre la normatividad que las rige y lo establecido en el Plan y los
programas. El control es un mecanismo preventivo y correctivo indispensable, que permite
detectar en tiempo las desviaciones, insuficiencias o incongruencias que se susciten en el curso
de las etapas de formulacién, instrumentacion, ejecucion y evaluacion. Se diferencian dos tipos
de control: el normativo-administrativo; y el econdmico-social.

La etapa de evaluacion es la que permite estimar cuantitativa y cualitativamente los resultados
de la ejecucion del Plan y de los programas, por un periodo determinado, apreciando el
funcionamiento del Sistema Nacional de Planeacion Democratica. El periodo regular para
apreciar los resultados y practicar una evaluacion preliminar es de un afio, al término de la
aplicacion de cada programa anual.

El SNPD ha sufrido multitud de cambios en la forma, algunos de los cuales incluso han
afectado el fondo; sin embargo, la ley y el propio sistema se encuentran en vigor y hasta este
momento contintian regulando formalmente la planeacion en México.
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Legislacién aplicable

El marco normativo que emana de la Constitucién, contiene diversas leyes que regulan los
procesos de planeacion, programacion y presupuestacion. Estas leyes son:

1.  Ley de Planeacion.
ii.  Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pliblico Federal y Reglamento (SHCP, 2002h).
ili. Manual de Normas Presupuestarias para la Administracién Publica Federal.

iv. Presupuesto de Egresos de la Federacién, con modificaciones en el afo 2001
(SHCP,2001b: 24 y 25).

v.  Ley de Ingresos de la Federacion.

vi. Ley Organica de la Administracién Publica Federal (LOAPF).

vii. Ley Federal de Entidades Paraestatales.

vill. Ley General de Deuda Publica.

ix. Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico y su Reglamento.
X.  Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Piiblicos.

xi. Ley Federal de Procedimiento Administrativo.

xil. Ley de Obras Publicas y servicios relacionados con las mismas.

De estas leyes, aqui sélo se comenta la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico
Federal, que es la que contiene aspectos trascendentes de regulaciéon de dichos procesos; sin
embargo, un analisis mas detallado se encuentra en el Apéndice 7.

Esta Ley se refiere al manejo que del presupuesto, contabilidad y gasto publico federal hace el
Ejecutivo Federal, por medio de la Secretaria de Hacienda, sufragando las atribuciones del
Estado destinadas a la satisfaccién de sus necesidades colectivas. Su estructura consta de 5
apartados, que se integran de la siguiente forma:

I. Disposiciones Generales;

II. De los presupuestos de egresos;
[11. Del ejercicio del gasto publico.
IV. De la contabilidad.

V. De las responsabilidades.

En su Articulo 2°, define que el gasto publico federal comprende: “las erogaciones por concepto
de gasto corriente, inversion fisica, inversion financiera, asi como pagos de pasivos de deuda
publica, y por concepto de responsabilidad patrimonial”, todo ello ejercido por los Poderes de la
Union.

El capitulo II, relativo a los presupuestos de egresos, que es de suma importancia para el tema
de estudio en el presente trabajo, hace referencia a que el gasto publico se basara en lo
establecido en el Articulo 13: “en presupuestos que se formularan con apoyo a los programas
que sefialen sus objetivos, metas y unidades responsables de su ejecucidn. Los presupuestos se
elaboraran para cada afio calendario y se fundaran en costos” (LOAPF, 2002:475).
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El presupuesto de Egresos de la Federacion sera el que contenga el decreto aprobatorio de la
Camara de Diputados y comprendera las previsiones que sobre el gasto publico ejerciten en sus
jurisdicciones, los érganos legislativo, ejecutivo y judicial.

El proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion se integra, en arreglo al Articulo 19 de
esta la ley, (LOAPF, 2002:478), con los documentos referentes a::

I.  Descripcion clara de los programas que sean la base del proyecto, en los que se sefialen
objetivos, metas y unidades responsables de su ejecucion, asi como su valuacion estimada
por programa;

II.  Explicacién y comentarios de los principales programas y en especial de aquéllos que
abarquen dos o mas ejercicios fiscales;

III. Estimacion de ingresos y se propone proposicion de gastos del ejercicio fiscal para el que,
con la indicacion de los empleos que incluye;

IV. Ingresos y gastos reales del ultimo ejercicio fiscal;
V. Estimacién de los ingresos y gastos del ejercicio fiscal en curso;

VI. Situacién de la deuda publica al fin del ltimo ejercicio fiscal y estimacion de la que se
tendra al fin de los ejercicios fiscales en curso e inmediato siguiente;

VIIL. Situacién de la Tesoreria al fin del ultimo ejercicio fiscal y estimacion de la que se tendra
al fin de los ejercicios fiscales en curso e inmediato siguiente;

VIII. Comentarios sobre las condiciones econémicas, financieras y hacendarias actuales y las
que se prevén para el futuro; y

IX. En general, toda la informacién que se considere 1til para mostrar la proporcion en forma
clara y completa.

2. Instrumentacion actual del proceso (2001 para 2002 y 2002 para 2003)

a. Caracteristicas

El propésito general del proceso, declarado por el gobierno, es definir las prioridades nacionales
para, a partir de ellas, asignar el gasto, de manera congruente con los objetivos, estrategias y
metas del Plan Nacional de Desarrollo, con el fin de orientar los esfuerzos hacia una
administracién del presupuesto basada en resultados (SHCP, 2002f).

Sus propdsitos especificos son: 1) lograr un presupuesto que ligue el gasto publico con los
objetivos y estrategias del Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006 y con los objetivos,
estrategias, procesos y proyectos contenidos en los programas sectoriales, especiales,
institucionales y regionales; 2) un presupuesto que refleje las prioridades del gobierno; 3) un
presupuesto que permita evaluar el desempefo de cada entidad de la APF; 4) un presupuesto
que pueda relocalizar los recursos y hacer mas con menos; y 5) un presupuesto que evalie el
costo del impacto logrado en la sociedad (SHCP, 2002f).

Metodologia para la formulacién

El gobiemo actual, (2001-2006), en sus documentos, manuales e instructivos oficiales
(SHCP:2001a, 2002b, 2002c, 2002d, 2002e,2002f, 2003a, 2003b 2003c) establece el
denominado “Proceso Integral de Administracion del Gasto Publico” (PIAGP), en el cual se
observa una estrecha vinculacion de la Programacion y el Presupuesto con la Planeacion, para
definir las prioridades nacionales a partir de las cuales se debe asignar el gasto, de manera



63

congruente con los objetivos, estrategias y metas del Plan Nacional de Desarrollo, con el fin de
orientar los esfuerzos hacia una administracién del presupuesto basada en resultados de cada
una de las dependencias y entidades, de la H. Camara de Diputados, la Presidencia y la SHCP,
como se muestra en la siguiente figura:

Figura 4.1
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Fuente: Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (20021 [www]): Proceso Integral de Administracion del Gasto Publico (PIAGP).

1. Planeacion (SHCP, 2002f): Conforme a lo manifestado por el gobierno federal, en esta
etapa se establecen directrices, se definen estrategias y se seleccionan alternativas y cursos
de accion, en funcién de objetivos y metas generales econdmicas, sociales y politicas;
considerando la disponibilidad de recursos reales y potenciales que permiten un marco de
referencia necesario para concretar Procesos y Proyectos.

El proceso de planeacién consta de varias etapas: la primera, en las secretarias
coordinadoras de sector; la segunda, en las subsecretarias;, y las siguientes, en las
Direcciones Generales (Presidencia de la Republica, 2001a).

La primera etapa, parte de una informacién previa, en la que destaca la formulacién de un
diagndstico sectorial, para definir una vision sectorial al afio 2025 con sus indicadores
estratégicos, y con ellos se precisa la misidn sectorial con sus objetivos e indicadores para
cada actividad sustantiva de dicha misién. En la segunda etapa, las subsecretarias definen
las actividades especificas con sus objetivos, estrategias e indicadores. En la tercera etapa,
las direcciones generales determinan sus actividades institucionales con sus objetivos,
estrategias e indicadores y en ese marco agrupan sus acciones, en procesos para las que
son continuas y permanentes, orientadas a la prestacion de servicios publicos y en
proyectos de innovacion e inversion. Por ultimo, mediante la cuarta etapa se da un proceso
para “alinear” los procesos y proyectos a las estrategias del Plan Nacional de Desarrollo, y
ya alineados, se aglutinan en agrupaciones técnicas, como base para el proceso de
programacion.
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1.

1.

V.

Programaciéon (SHCP, 2002f): En esta etapa se enlazaran los procesos de Planeacién
Estratégica con el proceso de Programacion que realizan las Direcciones Generales de
Programacién, Organizacion y Presupuesto (DGPOPs) de las diferentes dependencias de
la Administraciéon Publica (APF), y las Direcciones Generales de Programacién y
Presupuesto de la SHCP (DGPYPs), de acuerdo con los lineamientos establecidos por la
Unidad de Politica y Control Presupuestal (UPCP), con herramientas para la Concertacion
de Estructuras Programaticas y otros requerimientos de la etapa de Programacién y la
exportacion al Sistema para la Integracion del Proyecto de Presupuesto de Egresos de la
Federacion (SIPPEF), a fin de que mediante herramientas para la definicion de escenarios,
agrupacion técnica y concertacion, reportes, etc, realicen la Concertacion de Estructuras
Programaticas con base en los lineamientos de la UPCP.

La programacién se desarrolla mediante un modelo que consta de varias etapas. La
primera, tiene como objetivo revisar las prioridades de planeacion; la segunda, construir
escenarios de distribucidn del presupuesto de acuerdo con diferentes supuestos; y en la
ultima, se reciben los techos presupuestarios de las DGPyPs, que las DGPOPs proceden a
distribuir, conforme a los escenarios, en las diferentes agrupaciones técnicas, y con esa
informacién se construyen las aperturas programaticas que finalmente se concertan interna
y externamente.

Presupuestacion (SHCP, 2002f): Etapa del PIAGP que tiene por objeto distribuir los
techos presupuestales en las dependencias y entidades por unidad responsable, dimension
funcional y objeto del gasto, para ser integrados por las cabezas de sector; y el
presupuesto de los sectores por la Subsecretaria de Egresos en el Proyecto de Presupuesto
de Egresos que, autorizado por el Presidente de la Repiblica, sera enviado por €l a la H.
Camara de Diputados.

La formulacién del Presupuesto, implica un proceso en el que las dependencias y
entidades reciben un techo presupuestal, que distribuyen a las Direcciones Generales
(PR,2001b; SHCP:2001c, 2001d, 2001f, 2002;j). Estas distribuyen sus techos a procesos y
proyectos por objeto del gasto. Las DGPOPs integran la informacién presupuestal de las
Direcciones Generales y formulan los anteproyectos de presupuesto sectoriales, conforme
a los formatos del Manual de Programacién y Presupuesto, apoyados con el SIPPEF, y los
envian a las DGPyPs de la SHCP.

Las DGPyPs integran el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion, a fin de
que el Presidente de la Republica, lo revise y autorice y lo envie a la H. Camara de
Diputados (Camara de Diputados [CD], 2001a; SHCP, 2002i), la que lo estudia, modifica
en su caso y aprueba, generandose el Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF) (CD,
2001b; SHCP: 2001e, 2003d, 2003e).

Ejercicio: Etapa del PIAGP que tiene por objeto realizar todas las actividades necesarias
para captar los recursos financieros —fiscales y propios— que permitan integrar los
recursos humanos, materiales, servicios e infraestructura requeridos para la ejecucién de
las actividades.

El ejercicio se da, en realidad, en cuatro momentos. En el primero, de preparacion, se
formulan los calendarios financieros y de metas. El segundo, se refiere a las adecuaciones
presupuestarias que son las modificaciones que se realizan durante el ejercicio fiscal a las
estructuras funcional-programatica, administrativa y economica del presupuesto de
egresos, asi como a los calendarios de gastos.
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El tercero, consiste en el ejercicio y pago, y comprende el manejo y aplicacion que de los
recursos realicen las dependencias y entidades, para dar cumplimiento a los objetivos y
metas de los programas contenidos en sus presupuestos aprobados. Por ultimo, esta la
Contabilizacién, que comprende la captacion y registro de las operaciones financieras,
presupuestales y de consecucién de metas de las entidades, a efecto de suministrar la
informacién que coadyuve a la toma de decisiones y a la evaluacién de las actividades
realizadas.

El ejercicio del gasto esta sujeto a una normatividad especifica que se encuentra en las
leyes ya comentadas, en el inciso ¢ del apartado A, que se complementa con la del Manual
de Normas Presupuestarias para la Administracién Publica Federal, las disposiciones
contenidas en el decreto del Presupuesto de Egresos de la Federacion de cada afio, los

acuerdos especiales en vigor y la Normatividad establecida en cada dependencia o
entidad.

v.  Seguimiento: El proposito de esta etapa es dar seguimiento a los objetivos, proyectos y
procesos, a través de sus indicadores y metas establecidas.

vi. Evaluacién: Etapa del PIAGP que tiene por objeto comparar los resultados identificados
en la etapa de seguimiento, contra los programados, mediante indicadores al nivel de
Secretarias, Subsecretarias y Direcciones Generales, con el fin de orientar los esfuerzos
hacia una administracion del presupuesto basada en resultados.

El proceso de evaluacion implica llevar a cabo los siguientes pasos: 1) preparacion de la
evaluacion; 2) planeacién y programacion de la evaluacion; 3) captura de la informacion
para la evaluacion; 4) evaluacion de la planeacion de la UR; §) evaluacién de la ejecucion
de la UR; 6) evaluacion de la medicién de resultados de la UR; 7) evaluacién de la mejora
continua de la UR y 8) acciones a tomar después de la evaluacion por la UR. Para un
mayor detalle sobre este proceso, se puede consultar el Apéndice 8.

c. Sistematizaciéon en computo

La complejidad que han alcanzado los procesos en aras de su perfeccionamiento y el tamafio de
la APF, han obligado a apoyarlos en cuatro sistemas de computo: el primero y el segundo, para
la etapa de planeacion, denominados “Sistema de Planeacion Estratégica” (SPE), y “DAS-G”
especifico para las Direcciones Generales; el tercero, en apoyo a la programacién, denominado
“Moédulo de Planeacion y Programacién” (MPP); y el cuarto, en apoyo a la presupuestacion,
denominado “SIPPEF”. Para un mayor detalle sobre las caracteristicas de éstos, se puede ver el
Apéndice 8 (e-strategia, 2001, 2001-2002, 2003a, 2003b).

En este subcapitulo, se han descrito brevemente el marco juridico, los lineamientos, procedimientos,
técnicas y reglas que regulan y orientan al proceso administrativo en su ambito adjetivo. De dicha
descripcion, se desprende que se ha consolidado formalmente dicho proceso y que, sin duda, existen
serios avances. Sin embargo, en él se enmascaran problemas subsistentes que es necesario superary
que son trascendentes, entre los que destacan: la persistencia de la presupuestacion inercial, la
desvinculacion entre la proyeccion del ingreso y las necesidades sociales y la ausencia, en el
proceso, de la etapa sustantiva suprema, “la ejecucion” de las acciones.

4.6 CONSIDERACIONES SOBRE EL PROCESO ACTUAL
1. Sintesis metodolégica de la formulacion del presupuesto 2002 y 2003

Después que en el apartado anterior se ha descrito el proceso de asignacién de recursos publicos,
denominado “Proceso Integral de Administracién del Gasto Publico” (PIAGP), con el mayor apego a
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las fuentes oficiales correspondientes, se ha considerado necesario resumirlo como sigue, para una
mejor comprension sistémica de dicho proceso, sintetizado como un “todo” y sin desprenderse de la
fidelidad, en lo posible:

Figura 4.2
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2. En un apretado resumen, se consideran las siguientes conclusiones del modelo de asignacion de
recursos y del proceso presupuestario, que implican:

a. Avances
1°.  Se plantea una planeacion de largo plazo al aiio 2025: VISION
2°.  Plantea la alineacion entre el PND y la programacion anual: Objetivos y acciones.
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Incorpora oficialmente las unidades celulares de la programacion: Procesos y proyectos,
conceptualizados para comprender todas (100%) las actividades publicas.

Introduce las técnicas de prioridades y escenarios.

Continua el impulso a la evaluacion.

Se han introducido diversos sistemas de computo en apoyo al proceso (ibid).

b. Debilidades

ii.

i,

.

Vi.

Vil,

Viil.

Aun cuando declarativamente se trata de un proceso integrado y articulado, no es attn un
proceso administrativo publico sistémicamente conceptualizado.

La planeacion y la programacion no tienen como columna vertebral las necesidades
sociales y los recursos no financieros disponibles.

La piedra angular que sostiene al final todo el proceso, es el modelo de presupuesto
inercial e incremental, basado en el ingreso posible (SHCP, 2003c; SEP, 2001).

Sigue sin existir un calculo previo de presupuesto “basado en costos”, que sirva de meta a
los responsables de la obtencion del ingreso.

Los esfuerzos para el mejoramiento de la planeacion y la programacion, siguen siendo
obstaculizados, por haberse asignado a organos independientes de la SHCP, por ejemplo,
como sucedio en 1997, que los instrumento la SPP, o como acontecio en el aiio 2001, en

que se encargaron a la oficina para la planeacion estratégica y el desarrollo regional de
la presidencia de la Republica.

La planeacion de largo plazo, que si es un avance, se llevo a cabo sin una metodologia
adecuada.

Los procesos y proyectos, metodologicamente aun no han sido bien construidos y
preevaluados.

Se continuia orientando el presupuesto solo a “resultados”, marginando “el proceso” del
que dependen (SHCP, 2003c¢).

Los sistemas de computo de apoyo al proceso no estan integrados, reflejo de la falta de
articulacion entre la planeacion y programacion con el presupuesto.

A pesar de la orientacion a resultados del proceso, en tanto no se adopte una relacion
biunivoca entre metas y presupuesto, no es factible la evaluacion de la gestion publica.
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CAPITULO
5

EL PROBLEMA DE LA ASIGNACI(')N
DE RECURSOS PUBLICOS EN MEXICO

En los capitulos precedentes se ha estudiado la evolucion que ha tenido en México el proceso de
asignacion de recursos publicos, revisando también el entorno economico, para determinar los
impactos de dicha asignacion en el desarrollo economico y social y todo esto, a su vez, en el entorno
mundial, y en especial en la reforma presupuestaria de las ultimas décadas, previa definicion y
conceptuacion de los términos involucrados en el tema.

El proposito de los estudios que se presentan en los capitulos 1 a 4, fue detectar los problemas que
pudieran ser la causa de que, técnicamente, su nivel de racionalidad y eficiencia no fuese el
apropiado, asi como determinar, por una parte, si de existir un nivel no apropiado, en qué medida la
distribucion de una asignacion impactaba a la justicia y equidad sociales y, por la otra, si existian
problemas o politicas independientes a la técnica asignativa economica, que se sumaran a ese
impacto.

Para arribar a un planteamiento del problema, es necesario precisar cudles son los limites de la
investigacion —fronteras del problema— que delimitan el objeto de la misma; y cudles los aspectos

relevantes que quedaran en el entorno a ella, y que desde luego, deben ser y han sido materia de otras
investigaciones, lo cual se trata en el primer subcapitulo.

En el segundo subcapitulo se hace un recuento de los problemus detectados en los capitulos anteriores,
dentro de los limites ya establecidos, y de aquellos, en su entorno, que destacan por su importancia. En
el tercer subcapitulo se caracterizan y dimensionan los problemas relevantes y se concluye en el
planteamiento del problema y, por ultimo, en el cuarto subcapitulo se establece una hipotesis de
trabajo, oraciones topicas y las condiciones y propositos que debe llenar la propuesta de solucion —el
modelo diseriado—, con la pretension de lograr una mejora en la asignacion de recursos publicos en
Meéxico, asi como de sus impactos sociales y economicos.

5.1 LIMITES DE LA INVESTIGACION Y CONSECUENTES FRONTERAS ASIGNADAS AL
PROBLEMA

1. Ambito personal de la asignacion

Como se explicé en los dos primeros capitulos, la asignacién de recursos publicos en México y en
cualquier pais se da en dos niveles: uno de caracter “global” para toda la federacién, o en su caso,
entidades federativas determinados por las entidades globalizadoras, es decir, por las Secretarias de
Hacienda o de Planeacién o analogas, para su ajuste y aprobacion por la Camara de Diputados o los
Congresos locales, que tiene por objeto preestablecer el gasto total publico y su distribucién tanto a la
administracion publica centralizada, por poderes, sectores y ramos, incluidas las asignaciones a estados
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y municipios, como a la descentralizada —entidades paraestatales—, con informacién y determinada
participacion de las Secretarias coordinadoras de sector.

El segundo nivel de asignacion de recursos piiblicos, que hemos denominado “sectorial”, se da hacia el
interior de los sectores, en las propias coordinadoras y las dependencias, entidades, ramos, estados y
municipios coordinados por ellas, para distribuir a dependencias intermedias hasta el nivel de
direcciones generales y entidades, a las que en forma genérica se les denomina unidades responsables.

Esta investigacion y la propuesta en que concluye, tiene por objeto de estudio a este segundo nivel,
es decir, a la asignacion en la segunda etapa, que realizan las dependencias, entidades, ramos,
estados y municipios para conceder los recursos financieros hacia su interior.

Existe desde luego una relacion y vinculacion no solo secuencial, sino incluso filoséfica, entre las
asignaciones de ambos niveles, ya que son parte de un mismo proceso y la que aqui investigamos
depende invariablemente de la primera, en razén de lo cual el analisis del problema lo iniciaremos
estudiando esa vinculacién y sus implicaciones.

2. Ambito material de la investigacion

La asignacién de recursos publicos se formula en dos fases principales. En la primera se recaba
informacién (de los sectores y fuentes de datos de las entidades globalizadoras) de todo orden
relacionada con la asignacion y con base en las disposiciones legales, lineamientos y directrices de los
tomadores de decisiones y un marco tedrico integrado por procedimientos, métodos, instructivos y
reglas especificas, se construye y calcula un anteproyecto de presupuesto de egresos para someter a la
aprobacion del titular del ejecutivo y éste a su vez a la Camara de Diputados para su ajuste y

9 1

aprobacion final. A esta fase se le denominara convencionalmente “técnica”.

En la segunda, tanto el titular del poder ejecutivo como la Camara de Diputados, considerando el nivel
de intervencion del Estado en la economia y en la problematica social, la influencia “democratica” de
los votantes, la influencia y presion de los grupos sociales organizados y no organizados —sindicatos,
empresarios, sociedad civil, profesionistas, intelectuales entre otros— y de la propia burocracia, ajustan,
modifican y redistribuyen el proyecto de presupuesto de egresos, hasta arribar a uno finalmente
autorizado. A esta fase se le denominara convencionalmente “politica”.

Esta investigacion, sin desconocer ni dejar de lado el estudio de algunos aspectos de la fase
“politica”, tiene como ambito de estudio central a la fase “técnica”.

3. Ambito temporal de la investigacion

En México, como ya se estudid, el presupuesto de egresos, considerado el mecanismo basico de
asignacion de recursos publicos, atraviesa por dos épocas diferenciadas, en la primera que se denomina
de “formulacién”, se llevan a cabo todos los trabajos necesarios para llegar a un proyecto aprobado
como Ley, por la Camara de Diputados.

La segunda época corresponde a la utilizacion de dicho presupuesto para que el Gobierno realice sus
funciones y produzca los bienes y servicios publicos, que éste permita. En esta época, se dan las
denominadas etapas de calendarizacion, ejercicio, adquisiciones y contrataciones, control y rendicion
de cuentas. A toda esta fase presupuestal se le denomina “gestion”.

Esta investigacion se limita a la fase de formulacion y hace una referencia general a las etapas de
control y evaluacion, pero solamente para fines de dar integridad al proceso administrativo publico
en su enfoque adjetivo y no para profundizar en los mecanismos de registro y control contable.

! En sentido amplio —latu sensu- toda accién del gobierno es politica, sin embargo para esta investigacion y de manera convencional, en sentido estricto —
stricto sensu— se denominan actividades técnicas aquellas en las que el ingrediente de cardcter procedimental y de calculo se encuentra esencialmente en el
ambito de la aplicacion de las ciencias o de las artes.
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5.2 PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

En los capitulos precedentes, se han elaborado al final, recapitulaciones en las que se sefialan los
aspectos relevantes de las problematicas a que se enfrenta la asignacion de recursos publicos: en el
capitulo 2, la que se refiere al ambito mundial; en el 3, la evolucién del proceso y de la economia en
México, durante el siglo XX y, en el 4, la problematica actual. A partir de ellas, se ha elaborado el
siguiente planteamiento.

1. El problema detectado en la asignacién de recursos piiblicos en México

En los capitulos tres y cuatro se establecidé que la asignacion de recursos publicos se lleva a cabo con
base en los siguientes elementos:

1°. La disponibilidad de recursos financieros (presupuesto de ingreso) calculada con base en:

1) Proyecciones de los ingresos fiscales —ordinarios y extraordinarios— ajustados de
conformidad con los cambios previstos, con la politica fiscal impositiva en vigor y con los
escenarios macroecondmicos predeterminados.

2) Proyecciones de los ingresos no fiscales —venta de bienes, servicios y bienes patrimoniales—,
previa determinacion de los incrementos a los precios y tarifas publicas y,

3) Los ingresos proyectados originados en la deuda publica, considerando los limites fijados al
déficit publico.

Como se puede deducir, el método de calculo del ingreso, prdcticamente no toma en
consideracion los requerimientos del gasto, salvo en el caso de la venta de bienes y
servicios publicos, es decir, explicitamente no se establece una meta de ingresos a lograr a
partir del presupuesto requerido para una cobertura razonable de las necesidades minimas
por atender, que se podria denominar “presupuesto meta”.

2°. La suma de los presupuestos de egresos regularizables del afio inmediato anterior, de los sectores
que integran el gobierno, considerados como un “irreductible” (como si las acciones que se
llevan a cabo con esos recursos fueran de si eficientes y eficaces y no requirieran de ningin
perfeccionamiento ni revisién), que representan alrededor del 90% del total del nuevo
presupuesto, mas un margen flexible de asignacion que se distribuye entre los sectores. Al
siguiente afio el presupuesto regularizable podra ser igual o menor al total del afio anterior y
nuevamente sélo el margen entre el ingreso disponible y este nuevo regularizable serd objeto de
una distribucién relativamente flexible.

3°. La distribucién que hacen los sectores de la asignacion concedida a sus entidades publicas, con
base en los presupuestos irreductibles de las mismas y el margen restante de manera flexible
conforme a las prioridades establecidas.

4°, Las metas e indicadores de cada programa, proceso y proyecto, aun cuando las primeras no
guardan una relacion directa con el presupuesto asignado a esos agrupamientos de acciones, toda
vez que no se calculan los costos unitarios y totales, de dichas metas.

En virtud de la forma en que se realiza la asignacion de recursos publicos, si el presupuesto publico de
egresos (federal) ha representado en los ultimos afios mas de un 20% del PIB, con independencia de la
justificacion general que puedan tener las partidas del gasto previstas como irreductibles, y la eficiencia
de las acciones con ellas financiadas, el margen de asignacion de recursos publicos se encontrara en
alrededor de un 2% del PIB, cada afio.

Es decir, la asignacidn discrecional como tal, se da en un nivel extremadamente corto, toda vez que el
90% del total, en cierta medida es una “asignacién automatica”, sin que eso signifique que
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necesariamente no guarde relacion con las necesidades sociales por atender, pero en todo caso se trata
de una asignacion rigida e inflexible en relacion con el comportamiento de las necesidades sociales, y
por lo tanto, las necesidades que se cubran con este tramo del presupuesto parecieran ser siempre las
mismas sin tomar en cuenta sus cambios, su crecimiento, disminucién 6 evolucion.

En los hechos, el presupuesto irreductible se ha venido construyendo a través de varios o muchos afios.
Cada tramo del presupuesto en su origen tuvo un destino claro, las asignaciones fueron para la atencion
de necesidades sociales, generalmente urgentes, pero en muchos casos insuficientes. Casos tipicos han
sido escuelas y hospitales. Las escuelas se creaban con el presupuesto para cubrir el sueldo de uno o
dos profesores que empezaban sus funciones en locales prestados, mas adelante se construia la escuela
con el mobiliario indispensable, pero los insumos no se presupuestaban y se solicitaban a los padres de
familia.

Fue hasta mediados de los afios ochenta que se fueron creando programas para material didéctico,
mantenimiento y capacitacion, entre otros. En este momento hay un niimero importante de escuelas
cuyo presupuesto es insuficiente, por ejemplo, para pagar el personal administrativo y manual, y el
material didactico adecuado. De igual manera, al no existir un célculo de costos unitarios
permanentemente actualizado, existen partidas de gasto en algunos casos excedidas y en otras
claramente insuficientes.

En efecto, el presupuesto de egresos, tanto en su irreductible como en las partidas adicionales a éste, se
orienta a satisfacer necesidades sociales, pero desde su origen y con mas razoén con el paso del tiempo,
son en la mayoria de los casos insuficientes y también en otros excedidas, como consecuencia de su
falta de revisién sistematica, es decir, del analisis de las formas de hacer las acciones, de su cambio
tecnolégico, del quantum y calidad de los insumos, de los cambios en los precios, etc. Las revisiones a
que se hace referencia no necesitan ser anuales, existen casos en que se requeriria hacerlas en plazos
menores, y en otros, en varios afios. Por estas razones, puede establecerse que existe una brecha entre
las necesidades sociales por atender y la asignacion de recursos para ese fin.

Consecuentemente, la manera como se formula el presupuesto de egresos no permite tomar decisiones
presupuestales, salvo en el margen, o como lo expresa el propio Presidente de la Republica “el margen
de maniobra es muy reducido”. Esto, en los hechos, implica que un porcentaje importante de los
recursos, frecuentemente se asigna sélo con los criterios con que originalmente se asigné varios afios
atras.

El presupuesto de egresos publico asi calculado, no permite “aun cuando declarativamente se oriente a
resultados”, revisar su contenido y su estructura, por lo que sin duda, con el tiempo se ha transformado
en una ‘“‘caja negra” cuya légica y justificacion se desconoce en buena medida, no permitiendo asegurar
la cobertura de insumos necesaria para la generacion de bienes y servicios, no soélo suficientes sino de
calidad.

En la realidad, la planeacion y la programacion son procesos que no encuentran continuidad respecto
de la presupuestacion, por la carencia de una correspondencia biunivoca entre metas y presupuesto, a
través de los costos unitarios de las primeras, lo que establece un rompimiento entre la presupuestacion
y los procesos de planeacion y programacion.

En otras palabras, la falta de articulacién entre estos procesos, no permite la integracion del proceso
administrativo publico como un “todo”, lo que trae como consecuencia que las entidades publicas no
funcionan tampoco como un “todo”, es decir, ni las propias entidades ni el proceso administrativo que
en ellas se da, funcionan como “sistemas” en el sentido cientifico de la expresion.

2. Implicaciones metodologicas y conceptuales del proceso de asignacion de recursos publicos

De los capitulos 3 y 4 se desprende que, salvo el proceso de asignacion de recursos de 1978
desarrollado durante 1977, en los demas casos y hasta este momento, el proceso de asignacion no se ha
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dado con la real participacion de los ejecutores del gasto, es decir, metodolégicamente ha sido s6lo un
proceso deductivo que va de arriba —autoridades globalizadoras decisorias— hacia abajo —autoridades
ejecutoras de gasto—, por lo que dicho proceso no ha sido, como debiera ser, altamente participativo
entre autoridades que conducen, autoridades ejecutoras operativas y los distintos sectores de la
sociedad, a pesar del mandato de la ley en ese sentido.

Metodologicamente, el proceso no ha sido deductivo-inductivo, como debiera ser, salvo el caso ya
sefialado de 1977-1978, que desembocod en un conflicto entre la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico responsable de la obtencion de los recursos financieros y la Secretaria de Programacion y
Presupuesto responsable de su asignacion.

Conceptualmente, se trata de una vision de la administracién publica que va mas alla del problema de
la asignacién, pues sus implicaciones e impacto se relacionan con los grandes objetivos del Estado,
particularmente en paises en vias de desarrollo, es decir, la planeacion y la realizacion de las acciones
del Estado deben estar encaminadas a la funcién y servicio publicos, que deben tener como fin tltimo
la atencion de las necesidades sociales, con independencia de todas las argumentaciones, fundadas o no
fundadas, para limitar y adelgazar el Estado.

La planeacion y la programacién no pueden tener otro sustrato, fundamento o base, que las necesidades
sociales —déficit de atenciéon en cobertura y calidad— y la disponibilidad de recursos, tanto no
financieros —personal, materiales, servicios, bienes de capital, etc.— como financieros y, por lo tanto, el
presupuesto no debe ser el “actor” principal —como lo ha sido siempre— sino sélo el resultado de costear
el programa de acciones gubernamentales. Por lo tanto, la asignacion de recursos debe estar sustentada
en la planeacion y en la programacion, y por ende, en las necesidades sociales a solventar y los recursos
disponibles. '

Para lo esencial, con mayor razon que para lo superfluo, el Estado tiene la obligacién de satisfacer las
necesidades sociales con la mayor suficiencia factible y con plena eficacia, pertinencia y eficiencia, lo
cual sélo se puede lograr mediante una asignacion de recursos basada en la planeacion, la
programacion y el costeo de ésta.

Como la planeacion y la programacion, por todo lo expuesto, deben estar basadas en las necesidades
sociales y los recursos disponibles, es fundamental la participacién de las autoridades ejecutoras
operativas, que tienen el mayor acercamiento a esas necesidades sociales y a los recursos disponibles,
principalmente a los no financieros. Es decir, se requiere que la asignacién de recursos se base en un
proceso deductivo-inductivo, donde la autoridad decisoria en su funcién de conduccién, oriente la
planeacién y la programacién que deben realizar las autoridades ejecutoras, mismas que deberan
costear las acciones comprendidas en los programas, para arribar a “presupuestos meta” que integrados
por las “globalizadoras”, orienten los requerimientos que éstas deben cubrir con el ingreso.

Determinada la disponibilidad “méxima” factible —la mas cercana a la meta-, las autoridades ejecutoras
deberan ajustar los anteproyectos finales con base en prioridades previamente establecidas.

Metodolégicamente, la asignacion de recursos piiblicos debe concebirse entendiendo que son las
necesidades sociales las que debe tener por meta a satisfacer el Estado, no hacer depender de un ingreso
“viable” su cobertura, mediante un simple proceso distributivo no relacionado con ellas. En sintesis, el
proceso debe ser dialéctico:

Necesidades sociales y recursos disponibles no financieros <>costeo de acciones — presupuesto meta =
ingresos en busqueda de la meta — ajuste con base en prioridades — asignacién de recursos.

El planteamiento anterior adquiere mayor importancia en el siglo XXI, que se inicia con la busqueda de
consolidacién del paradigma de la democracia, entendida no unicamente como la participacion
mediante el voto en la designacion de los gobernantes, sino como la amplia participacion de todos en la
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solucién de los problemas de todos, en sintesis, como lo sefiala el texto de nuestra Constitucion,
“considerando a la democracia no solamente como una estructura juridica y un régimen politico, sino
como un sistema de vida fundado en el constante mejoramiento econdmico, social y cultural del
pueblo”.

Finalmente, no se trata de implantar en un pais como éste, técnicas de asignacion de recursos de paises
desarrollados, basadas en la denominada “presupuestacion estratégica por resultados”, que sdlo
atienden a los resultados, olvidando los procesos para alcanzarlos, sin que se reste un apice la
importancia de éstos. En esos paises, los procesos ya han sido perfeccionados y se revisan
permanentemente cuando los resultados no son los deseables, en tanto que en las dltimas épocas en
México, los deseos modernizadores han desplazado la planeacion y la programacidn por la evaluacidn,
con énfasis solo en “indicadores”.

3. Limitaciones del desarrollo de la planeacién, programacion y presupuesto piblicos

La primera gran limitacién de estos procesos se da por la desarticulacion entre ellos, de tal forma que
con independencia de las limitaciones especificas de cada uno, sus mecanismos de relacion son muy
deficientes. Analicemos los problemas de interaccion que los afectan.

1°. A la planeacion

La obligada dependencia que debe tener la programacion de la planeacion, carece de métodos
eficaces para que ésta sea efectiva, pues la simple declaracion o instruccion para que las acciones
programadas tengan como marco de referencia y orientacién a la planeacion, no necesariamente
aseguran que asi suceda. Como ya se explico, el método inductivo para la asignacion de recursos
no ha sido parte del proceso, lo que ha dado lugar a no requerir de un mecanismo eficiente que
permita la comunicacion eficaz entre autoridades decisorias y ejecutoras.

Podria decirse que no se cuenta con un sistema cardiovascular y nervioso por el que se
transmitan informacion, ideas y pensamientos entre ellas, luego entonces las directrices y
lineamientos, —grandes objetivos, estrategias y prioridades— de los planes y programas del
mediano plazo, no permean debidamente a las dreas ejecutoras.

El resultado es que esos planes y programas, emanados de la planeacion, se quedan guardados en
los libreros de los funcionarios superiores, sin que las areas operativas hayan participado en su
formulacién y menos aun las consideren eficazmente en su quehacer cotidiano, es decir, no hay
mecanismos efectivos para su internalizacion.

2°. A la programacion

La programacion, entendida como la planeacion del corto plazo, en nuestro caso, hasta ahora, a
un afo, constituye la planeacion especifica de las acciones a realizar en el ejercicio fiscal.

Aun cuando en 1977, al implantar “El presupuesto por programas” en el sector publico, ya se
preveia una estructura programatica que alcanzaba en su estructura al “proyecto”, pasaron desde
entonces 24 afios sin que se instrumentara adecuadamente y es hasta el proceso para el afio 2002,
que se implanta definitivamente. Este concepto, el proyecto, que constituye la unidad celular de
la programacién y no tiene caracter interinstitucional, agrupa conjuntos de acciones a realizar por
una sola unidad responsable y, por lo tanto, permite establecer responsabilidades con toda
precision, debe tener como caracteristicas esenciales, las siguientes:

a. Todas las acciones y tareas publicas (el 100%) deben quedar comprendidas en alguna unidad
celular basica de la programacion, proyectos de servicios relativamente regulares que deben
estar sujetos a permanente innovacién (ahora denominados, para 2002, “procesos”, distincion
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apropiada) y proyectos de vida y temporalidad especifica (ahora denominados proyectos de
innovacion o de inversion).

b. Los procesos y proyectos deben ser formulados debidamente, conforme a las técnicas
ampliamente desarrolladas para tal fin, de tal manera que cuenten con objetivos, estrategias y
metas e indicadores para diferentes niveles de esfuerzo, basados en prioridades.

c. Los procesos y proyectos deben ser el instrumento que sirva de enlace a los procesos de
caracter macro, que atienden las necesidades de informacién de las areas globalizadoras, con
los de caracter micro, pero ademas deben antes cumplir con esa funcién, tener un fin primario

que es servir eficazmente a las areas ejecutoras para el desarrollo de su quehacer publico
cotidiano.

Un primer problema se deriva del hecho de que durante el lapso de 22 afios, salvo el sector
educativo, en México no se establecieron estas unidades basicas, y en los pocos casos en que si
se hizo, no fue para el 100% de las acciones y menos atin se formularon debidamente, quedando
como simples estructuras huecas, a lo sumo con objetivos, estrategias y metas. Ahora se han
implantado para el ejercicio 2002 en forma generalizada, pero ain se carece de una correcta
formulacion y evaluacion de ellos, por lo que no resultan en un instrumento eficaz para la
administracion interna de dependencias y entidades.

Un segundo problema se encuentra en el calculo de las metas e indicadores. Dada su falta de
vinculacién con la presupuestacion, el calculo de las metas nunca se sujetd a ninguna técnica,
para que, con base en las necesidades sociales y los recursos disponibles, predeterminara
razonablemente lo factible a lograr.

El tercer problema y quiza el de mayor profundidad, lo constituye el hecho de que no se ha
logrado internalizar en los procesos y proyectos la importancia y bondad de éstos como
instrumentos para la planeacion de su propio trabajo y se han venido entendiendo como un
requisito sujeto a cumplimiento, so pena de sancion, impuesto por las autoridades globalizadoras.

A la presupuestacion

Es el proceso mas antiguo, el que aparecid antes que los demas, por lo que en sus origenes no
tuvo que relacionarse con ningun otro, y en términos reales asi ha subsistido, pues aun cuando
declarativamente se dice que el presupuesto es el necesario para el cumplimiento de las metas, no
existe ningun elemento que demuestre tal cosa, salvo casos muy especiales como pueden ser
proyectos nuevos o de inversion, en los cuales el calculo del costo del proyecto se transforma en
el presupuesto de los mismos.

El célculo del presupuesto, como se explica en los capitulos tercero y cuarto, obedece al método
incremental, es decir, al presupuesto del ejercicio fiscal anterior, mas o menos modificaciones —
ampliaciones y reducciones-, mas los complementos a la anualidad. Dicho célculo se conocid
con el nombre de presupuesto “irreductible”, aun cuando en los ultimos tiempos se ha tratado con
diferentes denominaciones. A dicho presupuesto se agrega la diferencia entre el presupuesto de
ingresos y este irreductible, lo que se conoce como nuevas necesidades.

Como se puede desprender de lo anterior, no es necesaria, ni guarda ninguna relaciéon “directa”
con la programacidn, es decir, el presupuesto no es el resultado de costear lo que se va a realizar.
Se trata de un presupuesto que deviene del presupuesto del afio anterior y asi sucesivamente,
como diria el Dr. Juan Prawda W, se trata de una “caja negra”, que se desconoce a que acciones
responde.
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Lo anterior trae como consecuencia una generalizada inequidad presupuestal, que al correr del
tiempo, generara que ciertas dreas por distintas razones, por ejemplo, que tuvieron gestores con
mas capacidad de discusion o influencia sobre los asignadores del presupuesto, ahora puedan
tener mas recursos que los realmente necesarios, o bien que otras tengan déficit ancestrales que
no han permitido corregir problemas de calidad en los servicios, lo que particularmente sucede en
areas de servicios de salud y educacién. En otros casos existe superavit en unas partidas y déficit
en otras, con efectos de ambas naturalezas.

En sintesis, no existe una vinculacion, una articulacién real entre la programacion —l qué hacer—
y la presupuestacion —los recursos para hacerlo—, es decir, no hay una relacién entre las metas a
lograr y los recursos para ello, de tal manera que el presupuesto fuese el resultado de multiplicar
la cantidad de metas por el costo unitario requerido técnicamente para realizarlas, aun cuando en
el Programa para la Modernizaciéon de la Administracién Publica (PROMAP), en la Nueva
Estructura Programatica (NEP) de la administracion anterior y en el Proceso de Planeacion
Estratégica de esta administracion, se ha hablado de esta idea e incluso de costos base cero, solo
marginalmente, sin que se haya hecho nada para implantarla, y todo en aras de profundizar en
resultados a través de “indicadores”.

4. Necesidad de un método de asignacion racional y eficiente

1>
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El problema de articulacién

Como se desprende de lo explicado en el apartado anterior, un primer problema que afecta
seriamente la asignacion de recursos financieros publicos en sus vertientes global y sectorial, es
la desarticulaciéon del proceso administrativo publico —planificacion (gran visién integral y
totalizadora de la nacién a la que se aspira), planeacidn (acciones de mediano plazo para caminar
al pais que se aspira, derivadas de los déficit sociales y los recursos disponibles), programacion
(prevision de las acciones de corto plazo, anuales, para alcanzar las metas del mediano plazo,
conforme a las circunstancias presentes), presupuestacion (calculo del costo de las acciones
programadas), ejercicio (uso de los recursos financieros presupuestales para integrar los recursos
no financieros, requeridos para llevar a cabo las acciones programadas), ejecucién o gestion
(etapa suprema en la que se realiza lo planeado, programado y presupuestado para alcanzar
paulatinamente lo planificado), control (acciones encaminadas a conocer sobre la marcha los
problemas que generan desviaciones respecto a lo programado y presupuestado) y evaluacion
(analisis de los resultados logrados respecto de los programados, para determinar su impacto
sobre el bienestar social y lo planificado y retroalimentar el proceso) —, lo cual, evidentemente no
ha sido razonable, es decir, en realidad s6lo se ha pregonado la existencia del proceso
administrativo publico, como muestra de evolucién tecnolégica, pero en buena medida ha sido
una simulacion, dada la falta de voluntad politica sistematica por razones de diversa indole, e
incluso por la maldad intrinseca de ciertos funcionarios.

El problema de asignacion de recursos en el nivel global y sectorial del sector publico

Esta investigacion, como ya se explico, estudia y busca plantear una propuesta de solucion a la
asignacion de recursos hacia el interior de los sectores, ramos, estados y municipios, para lo cual
se parte de dos supuestos: el primero, que la planificacion estd dada; y el segundo, que la
asignacion, en su vertiente global, esta también dada, sin dejar de manifestar la relacion
dialéctica y los efectos de una sobre la otra. A partir de tales supuestos podran sintetizarse los
problemas de la asignacion de recursos publicos en esta vertiente, como sigue:

a. Existe una asignacion de recursos publicos no razonable, dado que no se desprende de un
proceso administrativo publico integral e integrado en forma sistémica.
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b. La planeacion, derivada de la planificacion, carece de un mecanismo de comunicacion eficaz
de la informacién y de las ideas, que haga posible un método inductivo-deductivo por el que
puedan permearse las directrices de los 6rganos decisorios a los 6rganos operativos y puedan,
los primeros, recibir la informacion, sensibilidad y conocimiento especifico de los problemas
sociales y de la forma en que son atendidos por los segundos, es decir, un mecanismo que
internalice sistémicamente la construccion de los planes y su estructura final, que precise y
detalle la hoy denominada “mision” de las dependencias y entidades.

Adicionalmente, la planeacion ahora llamada estratégica, por comprender a la planificacion,
todavia no ha logrado su consolidacién técnica, existiendo aun areas y personas de la
administracion publica, sin la capacitacion necesaria y suficiente, para comprender los
elementos esenciales que deben integrar un plan.

c. La programacion, que tiene como marco de referencia obligado a la planeacién, aun cuando

en el afio 2002 se ha logrado la implantaciéon de las unidades basicas celulares de ella,
requiere de dar contenido a las mismas para que no se queden como entelequias vacias, cs
decir, requiere que los procesos y los proyectos se formulen técnicamente y se evalien
correctamente, como condicion para que tengan una utilidad efectiva hacia el interior de las
dependencias y entidades, y permitan la definicién de los recursos no financieros requeridos
para la ejecucién de las acciones en ellos comprendidos, a efecto de calcular debidamente su
costo en la etapa de presupuestacidn, con independencia de la condicidn sine qua non antes
seilalada, de que deben en conjunto contener el 100% de las actividades de toda la
administracion publica.

Por otra parte, un problema también principal de la actual programacioén, es la deficiencia
técnica en el célculo de la cantidad de metas a lograr en cada ejercicio fiscal, derivado de la
actual desarticulacion entre éstas y el presupuesto.

d. La presupuestacion fundada en el modelo incremental, sin duda no asegura que los recursos

asignados finalmente permitan la realizacién de las acciones programadas, generando déficit
0 superavit.

e. La asignacidn de los recursos publicos al interior de los sectores, estados y municipios,
basada en el método incremental y no en el proceso administrativo publico, es decir, en lo
que se ha planeado hacer en el mediano plazo y en las acciones que se han programado
realizar el siguiente afo, produce una asignacion deficiente y no pertinente.

f. Los ajustes requeridos a las acciones y metas que se derivan de la asignacién de recursos
global definitiva, sobre los anteproyectos de programa presupuesto solicitados originalmente
por dependencias, entidades, estados y municipios, carecen de racionalidad si no estan
basados en priorizaciones técnicas previamente elaboradas y, cuando el presupuesto no
deviene de costos unitarios, hacen muy dificil la argumentacion de su defensa en beneficio
de la atencion de las necesidades sociales.

El problema del cambio conceptual en la asignacion de recursos publicos

Como ya se expres6 en el segundo apartado, existe un problema conceptual en la asignacion
global de recursos publicos, puesto que la determinacién de los ingresos por asignar no es el
resultado de un esfuerzo por satisfacer un proyecto de presupuesto “meta”, basado en las
necesidades sociales, sino en la proyeccion de los ingresos, condicionada sélo por las previsiones
del comportamiento macroeconémico y las posibilidades de recaudacién, que por cierto son
altamente deficientes por su desapego a los principios de la teoria de la imposicion.
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Pero la solucién a ese problema, ademas de una diferente postura conceptual, requiere de una
construccion del anteproyecto de programa presupuesto “meta” razonable, lo que sélo puede
lograrse calculandolo con base en el costo unitario de las acciones, de otra forma, si dicho
anteproyecto se calcula con base en el método incremental, entonces las “nuevas necesidades”
que contendria no tendrian un fundamento razonable y a lo sumo, en el mejor de los casos, éste
sélo seria de orden politico, atn justificado en necesidades sociales.

Por ultimo, si como es probable, los ingresos factibles atin habiéndose determinado tratando de
satisfacer el presupuesto “meta”, no lo satisfacen plenamente, los ajustes a dicho presupuesto
“meta” para que sean racionales debieran ser basados en prioridades y en costos de las metas, de
otra manera son arbitrarios.

4°, El problema del énfasis en las etapas del control y la evaluacion

En la ultima década, buscando la modernizacién de estos procesos, la administracion publica
federal import6 de los paises mas avanzados, la denominada “presupuestacion por resultados™
para enrolarse en lo mas avanzado en la materia.

Esta actitud parece un tanto cuanto irreflexiva, toda vez que esos paises han recorrido un largo
camino en la materia, pasando por el presupuesto por programas, el presupuesto base cero, la
planeacién estratégica y la planeacion por actividades, hasta llegar a la planeacion y
presupuestacion por resultados, habiendo, mas que sustituido una técnica por otra, dejado el
avance logrado en cada etapa y complementando y perfeccionando lo realizado para arribar al
nuevo, es decir, no borrando lo logrado sino perfeccionandolo.

En nuestro caso, sin haber pasado esas etapas y continuando con el retraso que ha significado el
presupuesto incremental, se ha buscado implementar sobre esa afieja e irracional base, una
planeacién por resultados, estableciendo como lo mas importante la planeacion estratégica con la
evaluacion por resultados, acentuando el énfasis en los indicadores de esos resultados.

Tal actitud no solo es ildgica, si se consideran todos los problemas antes planteados, sino que
puede transformase en un ejercicio mas de simulacién, haciendo dafio a los beneficios de
administrar por resultados, siempre y cuando no se resuelvan, paralelamente, los problemas en
este capitulo descritos.

Finalmente, conviene sefialar que igual énfasis se ha dado al control con normas v
procedimientos exacerbados, exhaustivos y poco eficaces, tratando de eliminar la corrupcion
endémica para lograr la “transparencia”, con independencia de haberse entorpecido y llenado de
obstaculos la operacion, asi como haberse logrado la inmovilidad y el miedo en funcionarios v
empleados que han dejado de ser operativos, sin haberse extirpado el cancer de los
auténticamente defraudadores y corruptos.

5.3 PLANTEAMIENTO PRIMARIO DE SOLUCION (Plan de trabajo)

1. Impacto deseable de una solucion a la problematica de la asignacion de recursos en las
entidades piiblicas en México

La solucién al problema que se ha presentado, no tiene como finalidad unica lograr la racionalidad v
eficiencia, llamemos “técnica”, del proceso de asignacién de recursos publicos, sino esencialmente v
sobre todo, buscar la equidad y suficiencia en la atencion de las necesidades de la poblacién, dando
prioridad a los segmentos pobres fisica, econémica, cultural y socialmente, en una Optica sistémica, es
decir, entendiendo que los habitantes, la poblacion, son los elementos tltimos de una gran sistema que
es la Naciéon Mexicana.
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El desarrollo de la Nacion, por ser sinergético depende del nivel y estado de sus componentes, esto
quiere decir que las deficientes condiciones de éstos afectan a la Nacion por entero y la mejora
sustancial de los mismos tiene un efecto de “circulo virtuoso”, que sistémicamente se expresaria como

“autopoiesis” a sistemas emergentes superiores, y socialmente como desarrollo socioeconémico y
cultural.

2. Oraciones topicas de la investigacion derivadas del problema

1. Tener como propdsito mejorar el proceso de asignacidn de recursos en las entidades publicas,
utilizando el enfoque del presupuesto base cero.

2. Tener como proposito diseflar una metodologia para conceptualizar a la entidad publica
(organizacién social), como un sistema social.

3. Tener como proposito disefiar una metodologia que articule el proceso administrativo publico,
como un subsistema del sistema social.

3. Hipétesis preliminar:

Si se modifica la formulacion del presupuesto publico de egresos en México, a partir de la
consideracion explicita de las necesidades sociales, utilizando la Teoria General de los Sistemas, y en
esa concepcion el proceso administrativo publico y la técnica del presupuesto base cero, se aumentaran
las posibilidades de mejorar la eficiencia y eficacia en la asignacién de recursos en las entidades
publicas, en beneficio del bienestar social.

4. Propositos especificos derivados de la hipotesis preliminar:

a. El disefio metodoldgico de un subsistema de planificacion que tenga como propésitos subyacentes
los siguientes: '

1°. Diseiiar la metodologia sistémica para construir el sistema social de la entidad publica.

2°. Diseiiar la metodologia para elaborar un plan de largo plazo de la entidad publica, con base en
la técnica de la prospectiva, que coopere a definir la teleologia del sistema social.

3°. Diseilar la metodologia para determinar las diferencias, entre el sistema formal y el sistema
social (sistema informal).

b. El disefio metodolégico de un subsubsistema de planeacion que tenga como propoésitos
subyacentes, los siguientes:

1°. Disefiar la metodologia para elaborar la estructura programatico-presupuestal interna a partir
de la estructura funcional del sistema social.

2°. Diseifiar la metodologia para definir la revision de la entidad publica, con base en la teleologia
del sistema social y los objetivos de largo plazo y, con base en ellos, los cambios viables al
sistema formal.

3°. Diseiiar la metodologia para formular un plan de mediano plazo de la entidad publica, en el
marco de la planificacion.

4°. Disefiar la metodologia para identificar los procesos y proyectos de cada uno de los
subsistemas de la entidad publica, para integrar la estructura de procesos y proyectos del
sistema social como un todo y, por lo tanto, que comprendan la totalidad de las actividades de
la entidad publica.

c. El disefio metodolégico de un subsistema de programacién que tenga como propositos
subyacentes, los siguientes:
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1°. Disefiar la metodologia para formular (construir) y evaluar técnicamente los procesos y los
proyectos, incluidos los ajustes viables al sistema formal.

2°. Disefiar la metodologia técnica para calcular las metas e indicadores de los procesos y
proyectos en el corto plazo (un afio), para distintos niveles de esfuerzo.

3°. Disefiar la metodologia para integrar el programa anual de la entidad publica, en congruencia
con el plan de mediano plazo.

d. El disefio metodolégico de un subsistema de presupuestacion que tenga como propdsitos
subyacentes, los siguientes:

1°. Disefiar la metodologia para el calculo de los costos unitarios fijos y variables de las metas de
los procesos y proyectos.

2°. Disefar la metodologia para el establecimiento de un modelo de priorizacion de las acciones.

3°. Disefiar la metodologia para la integracion del presupuesto base cero anual, “meta” de la
entidad publica (cantidad de metas por su costo unitario), en diferentes paquetes, a partir de
los niveles de esfuerzo de las metas.

4°, Disefiar la metodologia para el ajuste del presupuesto “meta” a la disponibilidad de recursos
financieros, con base en los paquetes presupuestarios y prioridades.

e. El disefio metodologico de un subsistema de evaluaciéon que tenga como propositos subyacentes,
los siguientes:

1°. Disefiar la metodologia para determinar las desviaciones, y sus causas, de lo realizado frente a
lo programado en términos de eficacia, eficiencia y relevancia (impacto).

2°. Diseilar la metodologia para la creacion de un subsubsistema que permita la realizacion de
juicios de valor, analisis de cambio y retroalimentacion al sistema social y sus subsistemas.

f. El disefio metodoldgico para la determinacion de las interacciones del subsistema SSPPPPE con
los demas subsistemas, a efecto de que sirvan de base a la consideracion de estas interacciones en
la construccion y operaciéon de los demas subsistemas, particularmente de los procesos
transversales de ejercicio (integracion), ejecucion de las acciones y control.

Este capitulo ha permitido establecer los limites de la investigacion, ordenar y sintetizar los
problemas y con ellos plantear el problema central, objeto de una propuesta de solucion y asi
realizar un primer apunte sobre los objetivos de dicha propuesta. El planteamiento primario de
solucion, en realidad se considera como la hipdtesis de trabajo que debe guiar la investigacion.

Para dar consistencia a la metodologia que se expreso en la introduccion y aunque la teoria ha
estado presente junto con las evidencias empiricas, ahora es necesario proceder a estudiar las
concepciones teoricas y empiricas especificas para dar solucion al problema planteado, mediante un
modelo de asignacion de recursos publicos, para lo cual, en la siguiente (segunda) parte de este
reporte, se explican los aspectos relevantes de las teorias y evidencias que aportan elementos para el
diseiio del modelo.
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PARTE
Il

REVISION TEORICA Y EMPIRICA
SOBRE LA ASIGNACION DE RECURSOS
PUBLICOS Y LA TEORIA

GENERAL DE LOS SISTEMAS

En esta segunda parte, que consta de tres capitulos, el propdsito ha sido realizar una investigacién de la
teoria y experiencias desarrolladas en torno a los tépicos relacionados con el objeto de estudio de esta
tesis, y en particular sobre la Teoria General de los Sistemas (TGS), tanto por ser un método cientifico
de las ciencias naturales y sociales, como por su aplicacién a la suboptimizacidn de las organizaciones
sociales.

Lo anterior, con el fin de contar con las bases cientificas y técnicas para definir una hipotesis de
solucion al problema planteado y disponer de los elementos necesarios para el disefio de un modelo
alternativo de asignacién de recursos para entidades publicas, que sea mas eficiente que el vigente y
propenda a mejorar la justicia y la equidad en la atencion de las necesidades sociales.

Consistentemente con lo realizado, a continuacion se presenta el mapa conceptual que articula
analiticamente estas investigaciones.

MAPA CONCEPTUAL DE LA REVISION TEORICA Y EMPIRICA DE LOS
TEMAS RELACIONADOS CON LA ASIGNACION DE RECURSOS PUBLICOS Y
DE LOS SISTEMAS

Asignacion de
recursos publicos
Presupuesto
de egresos

instrument2

Método
Cientifico

PROCESO
ADMINISTRATIVO
PUBLICO

Y SUS
ENTIDADES

TEORIA
GENERAL
DE LOS
SISTEMAS

En el Capitulo 6, se revisan las teorias desarrolladas sobre el Estado y el servicio publico, la
intervencién del Estado en la economia y la justicia, y el presupuesto publico en la economia publica,
en su vision politica. A continuacion se presenta el mapa conceptual de las relaciones analiticas de este
trabajo.
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MAPA CONCEPTUAL DEL ESTUDIO DEL ESTADO, EN RELACION CONLA
ECONOMIA Y LA JUSTICIA, PARA LA ASIGNACION DE RECURSOS PUBLICOS
Y DEL PRESUPUESTO

Asignacion de
recursos publicos

Objeto

Fines
Estructura
Organizacion

Tearias
caracteriza economico-politicas
sobre la formacion

del presupuesto

caraclenza

Teoria Teoria de
Economica la Justicia

El Capitulo 7 tiene como propésito presentar un resumen de las revisiones teérica y empirica,
realizadas en torno al proceso administrativo publico y sus principales componentes adjetivos,
relacionados con la asignacién de recursos publicos, la planeacion, la programacion, el presupuesto y la

evaluacion. Para comprender adecuadamente las relaciones analiticas entre estas investigaciones, a
continuacion se presenta el siguiente mapa conceptual.

MAPA CONCEPTUAL DEL ESTUDIO TEORICO DEL PROCESO
ADMINISTRATIVO PUBLICO
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En el Capitulo 8 se realiza un estudio sintético de la Teoria General de Sistemas, que ademas de ser una
metodologia de las ciencias naturales y sociales complementaria a la tradicional analitico-reduccionista,

ha servido de base para los més recientes desarrollos en materia de sistemas sociales; y en particular, de
sus aplicaciones a las organizaciones sociales.

En el caso de la TGS, los resultados de la investigacion que se presentan parecen abundantes; sin
embargo, se hace asi, toda vez que para muchos lectores, y en especial los expertos en economia, por

alguna razén infortunada el tema les es relativamente ajeno. Como en los demas capitulos, a
continuacion se presentan el mapa conceptual sobre el mismo.

MAPA CONCEPTUAL DEL ESTUDIO DE LA TEORIA GENERAL DE LOS
SISTEMAS (TGS) Y SUS APLICACIONES
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CAPITULO
6

ESTADO, ECONOMIA Y
PRESUPUESTO PUBLICO

Con este capitulo se inicia el desarrollo de la investigacion, que permite construir un marco tedrico que
sustente el modelo propuesto. Se plasman en él las teorias y paradigmas mas relevantes respecto del
Estado, como ente juridico y econdémico, y se describe el papel del presupuesto como principal
instrumento en la asignacion de recursos publicos.

6.1 TEORIA GENERAL DEL ESTADO Y SERVICIO PUBLICO

Al exponer, en el capitulo anterior, el problema objeto de esta investigacion, sobre el fondo y la forma
de asignacion de recursos publicos en México, se ha caracterizado al mismo como un asunto de la
maxima relevancia, por sus implicaciones sobre las necesidades de la sociedad.

Dado que el Estado a través del gobierno, es el actor principal en este proceso, resulta fundamental
precisar los principios que lo sustentan, sus fines y justificacion, su estructura, sus atribuciones y
funciones, asi como las caracteristicas de los servicios publicos con los que materializa sus fines, y
particularmente en relacion con la asignacion de recursos para la satisfaccion de las necesidades
colectivas. Este estudio, antes de darse en el marco economico, financiero o técnico, debe comprender
el analisis en la optica del derecho, para establecer sus caracteristicas en el orden juridico.

Si bien es cierto, que aparentemente bastaria con referirse a esas precisiones en forma escueta,
tratandose de un ente en el que recae el poder publico, que dimana de la soberania del pueblo, se ha
considerado conveniente, aunque en forma breve, explorar su origen, concepcion, fines y justificacion,
para inferir si la manera de asignar los recursos publicos es rigida normativamente o si filosdfica,
Juridica y técnicamente podria modificarse para el perfeccionamiento de sus objetivos.

Es por ello que en el presente subcapitulo se explora la Teoria General del Estado (TGE), poniendo a
disposicioén del consultante mayor informacion en el Apéndice 9.

De acuerdo con Gonzalez Uribe (2001:87), la TGE se ocupa del Estado en las siguientes tres
dimensiones: a) Filoséfica, la referida al conocimiento politico y al Estado mismo a partir de sus causas
materiales y formales, su justificacion y su fin ultimo; b) Histérica, la que tiene que ver con el origen,
formacion y evolucién del Estado; con el desarrollo histérico de la ciencia politica y con las distintas
formas de organizacién politica que se han presentado a lo largo del tiempo y, c¢) Cientifica, la que se
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ocupa de la nocién y concepto de Estado, de los elementos que lo constituyen, de su organizacién y
funcionamiento, y de los vinculos que se establecen entre éste y el Derecho.

1. Origen y concepciones del Estado.
a. En torno al origen del Estado.

Histéricamente han existido diversas teorias y concepciones acerca del origen del Estado, como por
ejemplo: la Teolégica o del origen divino, la del Origen familiar, la Organicista del Estado, la del
Origen violento, la del Origen voluntarista, la Constitucién histérica y la Explicacion juridica del
Estado (Serra, 1998:156-160), asi como las del origen contractualista de éste, concebidas por Hobbes,
Locke y Rousseau.

En la actualidad, se estima que los Estados modernos se conforman bajo principios heredados de la
revolucion francesa, como la soberania nacional, la poblacion y el régimen representativo (por ejemplo,
la Republica), estructurados en poderes legalmente constituidos y sujetos a una Constitucion que los
rija, lo que implica una previa determinacion de competencias y de facultades que derivan en un orden
juridico establecido, mediante el cual los poderes publicos actian en razén de sus atribuciones.

b. Distintas concepciones de Estado.

Para algunos historiadores el nacimiento del Estado marca el inicio de la época moderna, es decir el
Estado Moderno descrito por Maquiavelo, mientras que para otros el nacimiento del Estado se
interpreta como el paso de la época primitiva a la época civil de ciudadanos.

El concepto de Estado ha sido abordado histéricamente a partir de diversos puntos de vista, y se ha
transformado en diversas nociones; sin embargo, destacan por su relevancia, el enfoque social y el
juridico. Bajo la concepcion social, el Estado se define como la unidad de asociacién dotada
originariamente de poder de dominacién y formada por hombres asentados en un mismo territorio
(Gonzélez, 2001:155). La concepcidn juridica lo define como la corporacién formada por un pueblo,
dotada de un poder de mando originario y asentada en un determinado territorio (Jellinek, 1914).

c. Elementos del Estado.

Se consideran como elementos imprescindibles del Estado, al territorio, la poblacién y la soberania. El
primero de ellos, tiene que ver con la unidad geografica del Estado, al ser la esfera territorial de validez
del ordenamiento juridico; la poblacién esta conformada por los seres humanos que residen en el
territorio estatal, concibiéndose a la Nacién como una suma de individuos, de generaciones sucesivas
unidas por un lazo cultural; el ultimo elemento es la soberania, conformada como una accion auténoma
decisoria que no se encuentra sometida a ningin otro orden, ni reconoce otra autoridad superior.

El reconocimiento de que la soberania es la mayor capacidad de autodeterminacién de un pueblo y que
reside originariamente en el pueblo, es un concepto histérico heredado de la Revolucioén Francesa (con
antecedentes previos en Inglaterra). En nuestro pais, el Articulo 39 de la Carta Fundamental, sefala
que:

“La soberania nacional reside esencial y originariamente en el pueblo. Todo poder publico dimana del
pueblo y se instituye para beneficio de éste. El pueblo tiene en todo tiempo el inalienable derecho de
alterar o modificar la forma de su gobierno”

El precepto anterior se complementa con los articulos 40 y 41 de la Constitucion, manifestando la
voluntad del pueblo mexicano de constituirse en una Republica representativa, democratica, federal,
compuesta de Estados libres y soberanos, pero unidos en una Federacion establecida segun los
principios de esa ley fundamental, ejerciendo su soberania por medio de los poderes de la Union, en los
casos de la competencia de éstos, y por los de los Estados, en lo que toca a sus regimenes interiores.
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Los preceptos descritos, constituyen los principios en que descansa la existencia real y juridica del
Estado Mexicano, destacando en ellos que el poder publico se instituye en beneficio del pueblo, lo
que sin duda, da base para que los actos del Estado sean en su beneficio y entre los que seiiala la
propia Constitucion y leyes que de ella derivan, destaca la asignacion de recursos publicos (Art. 74).!

2. Fines y justificacion del Estado
a. Fines del Estado

La relevancia de analizar la finalidad estatal, bajo el entorno de la tematica de asignacion de recursos
presupuestales, planteada en el Apartado 5.1.1, radica en comprender el sentido de su organizacion y
las modalidades de su estructura, conforme a las atribuciones y la competencia material de sus
diferentes organos, tomando en consideracion si la actividad estatal sera dirigida al bien comun o

publico y a los intereses particulares, considerando de manera inmediata el servicio a cada individuo
0 grupo.

En ese orden, Jellinek enuncia como fines del Estado los siguientes: alcanzar el bienestar del individuo
y la colectividad; asegurar la libertad, seguridad y el orden juridico de la comunidad y darle a la misma,
condiciones favorables bajo las cuales pueda desarrollar sus actividades vitales; conservar, ordenar y
fomentar las manifestaciones sistematicas de la vida solidaria de los hombres; defender el territorio vy,
por ultimo, asegurar los servicios piiblicos. (Jellinek, 1914).

Asi, corresponde al Estado cumplir con los elementos formales que satisfacen la finalidad de su
actividad, y que en opinién de Gonzalez (2001:299-301) son: 1) La necesidad de razén y paz mediante
la produccion del Derecho y con el apoyo de la fuerza publica; 2) La necesidad de coordinacién de la
actividad de los particulares, recurriendo al orden juridico; y 3) La necesidad de auxilio en las
actividades privadas, bajo un marco juridico que las coordine, hasta el punto en que no perjudiquen el
interés general.

b. Justificacion del Estado por sus fines.

A diferencia de los acontecimientos de la naturaleza, el Estado como institucion, es consecuencia de los
actos del hombre, surge de su voluntad y de su historia, por lo que, la interrogante es qué justifica su
existencia y la autoridad de gobierno con imperio, esto es, con mando ostensible.

Para justificar la existencia del Estado, se han planteado diversas explicaciones teéricas como la
teoldgica, la del uso de la fuerza, la juridica, la ética, la sociolégica y la psicoldgica, entre otras. No
obstante que durante los siglos XIX y XX, diversas corrientes anarquistas y socialistas cuestionaron la
legitimidad del poder politico estatal, criticando los mecanismos de poder y denostando la autoridad
publica, la necesidad de orden y estabilidad es la causa de que surjan formas politicas cuya maxima

expresién es el Estado, convergiendo junto al poder politico, la sociedad, que demanda por medio del
Estado, la prosecucién de sus objetivos.

Sin embargo, se considera que es la necesidad de establecer y unificar criterios y reglas al interior de
una sociedad, lo que da pie al surgimiento de formas politicas cuya maxima expresion radica en el
Estado, ya que en él confluye el poder politico, que debe utilizarse exclusivamente para cumplir con los
fines que le son impuestos, y se constituye en la Unica instancia capaz de crear normas de caracter
general, aceptadas y reconocidas como validas por la sociedad.

! El articulo 74, que se refiere a las facultades exclusivas de la Cdmara de Diputados, sefiala en la fraccion IV lo siguiente: [la Cimara de Diputados tiene la
facultad] Examinar, discutir y aprobar anualmente ¢l Presupuesto de Egresos de la Federacion, discutiendo primero las contribuciones que, a su juicio
deben decretarse para cubrirlo, asi como revisar la cuenta publica del afio anterior.



88

De lo anterior, puede concluirse que, de conformidad con el desarrollo del capitalismo, el Estado
asume entre sus fines: atender los servicios publicos basicos y las necesidades de la sociedad;
promover el crecimiento y el desarrollo; regular las actividades y velar por el mejoramiento de los
segmentos de poblacion mds desprotegidos, aun cuando existen otras concepciones sobre el
particular y en cada sociedad el alcance de esta idea varia.

3. Estructura del Estado
a. Teorias sobre la personalidad del Estado

Para Acosta Romero, el Estado es una persona juridica de derecho publico con una sola personalidad y
voluntad, que se regula en su estructura y funcionamiento por la Constitucion y leyes administrativas
secundarias, y que cuando entra en relaciones de derecho civil, nunca pierde su caracter estatal ni
cambia su voluntad (Acosta, 1976:33).

Kelsen por su parte, al identificar al derecho con el Estado, limita la idea de personalidad; para €l la
personalidad juridica del Estado representa el orden juridico total, el cual personificado constituye la
voluntad colectiva o la persona colectiva compleja.

El sistema juridico mexicano, en el Articulo 25 del Cédigo Civil para el Distrito Federal en materia
comin y para toda la Republica en materia federal, acepta al Estado como una persona moral’,
facultada para ejercer todos sus derechos, entre ellos, por supuesto, la asignacion de recursos, a efecto
de desarrollar y alcanzar sus propios fines.

En la realidad, ahora el Estado tiene personalidad juridica propia, y por tanto es sujeto de derechos
y obligaciones, reconocido asi por las legislaciones internas de cada pais y entre los paises, a través
del derecho publico internacional, lo que confirma la plena capacidad del Estado, a través de su
gobierno, de asignar los recursos publicos con el propdsito de alcanzar sus fines.

b. El poder del Estado

Tratadistas como Bobbio, reconocen tres tipos de poder: el econémico, el ideoldgico y el politico. La
relacion jerarquica entre estos poderes es uno de los rasgos mas caracteristicos de las sociedades
modernas, en las que se distinguen la autoridad y la dominacién. Como consecuencia de ello, es la
figura del Estado la que tiene el monopolio de la fuerza fisica, como estructura organizada de poder y
accion, a fin de garantizar una convivencia ordenada, pacifica y con seguridad juridica. De ahi deriva la
creencia comun de que la primera tarea del Estado sea la de gobernar y la segunda, la de administrar.

Los procesos de planeacién, programacién y presupuestacion son intrinsecos a cualquier
administracién publica; los efectos de su asignacion racional, eficiente, con equidad y justicia, o la
dilapidacion de la hacienda publica en proyectos equivocos, son evidentes al corto plazo, apareciendo
situaciones de estabilidad o de crisis respectivamente. Se puede concluir, entonces, que el proceso
administrativo publico es responsabilidad del Estado, para que pueda alcanzar los fines que le ha
fijado, en el caso de México, el pueblo soberano.

? Juridicamente, por persona se entiende todo ente fisico o moral capaz de asumir derechos y obligaciones, que cuenta con personalidad juridica.
patrimonio propio, y plena capacidad para adquirir derechos y contraer obligaciones. Las personas morales se dividen en privadas y publicas, éstas ultimas
con facultades y atribuciones que en México les son conferidas mediante el Articulo 90 constitucional, que define la Administracion Pablica Federal como
centralizada y paraestatal conforme a la Ley Orgénica expedida por el Congreso, precisando las bases generales de su creacion y operacion.
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4. Organizacién del Estado

a. Formas de Estado.

Las formas de Estado —monarquia absoluta o constitucional o republica central o federal- son la
expresion del cémo el Estado se estructura con respecto a sus elementos constitutivos. Por su parte, las
formas de gobierno —presidencialista o parlamentario— tienen que ver con una parte del Estado e

implican la preponderancia de alguno de los organos a través de los cuales se ejerce el poder sobre los
otros.

Como ya se sefialé, México es una repiblica federal cuya soberania es ejercida por medio de los
Poderes de la Unién, y las funciones que realiza el Estado quedan divididas en tareas legislativas,
administrativas y jurisdiccionales. En ese tenor, el Plan de Desarrollo Econémico y los
ordenamientos legales que se refieren a la asignacion de recursos, se sujetan necesariamente a la
estructura juridica y economica del Estado.

Para su debida organizacién y funcion, el Poder Legislativo es encomendado a un Congreso General,
dividido en dos Camaras de Representacién: la de Diputados y la de Senadores; el Poder Ejecutivo, en
un solo individuo denominado Presidente; el Poder Judicial descansa en la Suprema Corte de Justicia,
en el Tribunal Electoral, en Tribunales Colegiados y Unitarios de Circuito y en Juzgados de Distrito.
Asi mismo, de manera similar, se da una divisién de poderes en los Estados y los municipios. A
continuacion se ilustran en la figura 6.1, estas disposiciones:

Figura 6.1 Conformacion del régimen de Gobierno de los Estados Unidos Mexicanos

GOBIERNO DE LOS ESTADOS
UNIDOS MEXICANOS

INTERESES ESTATALES COMUNES: FEDERACION

a) Poder Legislativo: Integrado por el Congreso Federal, conformado por la Cimara de Diputados que representa a todos los ciudadanos de la nacion, y por la
Céamara de Senadores, que representa los intereses de cada una de las entidades federativas. (Anticulo 50 constitucional)

b) Poder Ejecutivo: Reside en el Presidente de la Repiblica auxiliado en sus funciones por las Secretarias de Estado, por la Procuraduria General de la
Repiblica y por el Gobemador del Distrito Federal. (Articulo 80 constitucional)

¢) Poder Judicial: Conformado por una Suprema Corte de Justicia, en un Tribunal Electoral, en Tribunales Colegiados y Unilarios de Circuito y en Juzgados
de Distrito. (Articulo 94 constitucional)

Los Estados adoptardn, para su régimen interior, la forma
de gobiemo republicano, representativo, popular, teniendo
como base de su division territorial y de su organizacidn
politica y administrativa, el Municipio Libre (Articulo
115 constitucional)

REGIMEN INTERNO ESTATAL REGIMEN MUNICIPAL
El poder piblico de los Estados se dividird, para su ejercicio en: Esta a cargo del Ayuntamiento que es un cuerpo colegiado de
(Articulo 116 constitucional) eleccion popular directa y cuyo ble es el Presid
Municipal. En éste se realizan funciones administrativas,
a) Poder Legislativo: Integrado por el Congreso local, conformado también en algunos casos se tiene la faculltad de iniciativa de
inicamente por diputados electos también de manera directa. leyes, y en ocasiones se cuenta con juzgados municipales.

(Articulo 115 constitucional, fracciones | a VIII). Estd formado

b) Poder Ejecutivo: Se deposita en la figura del Gobemador electo de por regidores y sindicos con funciones especializadas

manera directa.

¢) Poder Judicial: Conformado por ¢l Tribunal Superior de Justicia que
puede tener Salas Colegiadas o Unilarias vy Juzgados de Primera
Instancia, Menores, Civiles y Penales, y Juzgados de Paz.

Fuente: Elaboracion propia con base en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
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b. Organos del Estado.

Algunos organos estatales han alcanzado situaciones de privilegio, y muchos de los proyectos
efectuados bajo su direccion u orientados hacia alguna otra area secundaria, han carecido de una
correcta formulacién, evaluacion y supervision, no resultando ser un instrumento eficaz ni para el
desarrollo, ni para la administracion interna de las dependencias y entidades involucradas en dichos
proyectos.

En consecuencia, la actividad de los 6rganos estatales debe estar suficientemente delimitada, ademas de
coordinada y unificada para lograr su adecuado funcionamiento. Ello se obtiene a partir de dos
conceptos que son: la competencia y la jerarquia.

Por competencia se entiende la esfera particular de atribuciones que corresponde a cada 6rgano, y por
jerarquia el ordenamiento por grados de varios o6rganos distintos, de acuerdo con sus competencias
especificas, subordinandose los unos a los otros con objeto de coordinar su actividad en vista del fin
unitario del Estado, disciplinandose asi los poderes y los deberes. (Porria Pérez, 2003:386)

La separacion de poderes que entrafia el Estado de Derecho, sefiala a los organos fundamentales del
Estado una esfera claramente definida de competencia, que propicia la especializacion de funciones,
con lo que los drganos deben volverse mas aptos para la realizacion de sus tareas. En ese sentido, la
asignacion de recursos publicos debe basarse en un proceso administrativo que descanse en organos
especializados, que conduzcan y orienten a los no especializados, a una asignacion de recursos
publicos racional y eficiente, lo que colaborarad a que el Estado actué con equidad y justicia.

c. Funciones del Estado, teoria juridica de la funcion publica.

Se entiende por funcién publica a la actividad esencial del Estado contemporaneo, fundada en la idea
de soberania, cuya realizacién satisface necesidades publicas. La funcién ptblica puede ser:

a) Legislativa: Tiene por objeto dictar, modificar y revocar las leyes que rigen al pais. Su objetivo es la
creacién y actualizacién del derecho positivo. En los regimenes democraticos constitucionales, sean
una monarquia o una republica, corresponde al Parlamento o al Congreso legislar, y al Jefe de Estado
sancionar las leyes. En México esta funcion recae en el Congreso de la Unién.

En nuestro pais, de conformidad con el Articulo 71° constitucional, corresponde iniciar leyes o
decretos al Presidente de la Republica, a los diputados y senadores del Congreso de la Union y a las
legislaturas de los Estados.

b) Administrativa: Esta corresponde formalmente al Poder Ejecutivo y en el marco de su competencia a
los diversos poderes estatales. Dicha funcion abarca las tareas correspondientes al poder publico, €l
gobierno y la administracion.

La materializacion mas objetiva de la funcion administrativa del Estado, se manifiesta en la prestacién
de los servicios publicos, pues a través de ellos se satisfacen las necesidades sociales, particularmente
las de la poblacion mas desprotegida, procurando el bienestar social. Juridicamente, esto da la base
para que en el Apartado 5.2.3 se proponga la modificacion de la formulacion del presupuesto
publico de egresos en México, a partir de la consideracion explicita de las necesidades sociales,
utilizando la Teoria General de los Sistemas.

En resumen, corresponde a la funciéon administrativa el ajustarse a leyes previamente establecidas y a
su exacta aplicacion. Todo acto administrativo debe estar regido por el principio de legalidad y la
competencia de los organos del Estado debe estar especificamente establecida en las leyes.
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¢) Jurisdiccional: En ella se resuelven con base en la ley, controversias o conflictos de interés
suscitados entre particulares o entre éstos y las autoridades publicas. Corresponde a los jueces
interpretar las leyes, aplicarlas en los casos concretos y darles eficacia.

En México, todos los ciclos de la actividad productiva son regulados por el marco juridico
institucional, palanca de apoyo insustituible para el sector publico, en el impulso y fomento de sus
programas economico-sociales.

5. Servicio publico
a. Principales vertientes tedricas. Nocién y definicion de servicio publico.

Dado que los objetivos, ya expresados, de la asignacion de recursos publicos, se materializan a traveés
de las funciones y servicios publicos, resulta esencial determinar la concepcion, atributos y
caracteristicas juridicas de estos ultimos.

Por servicio se entiende a las actividades realizadas por un gobierno establecido, cuyo resultado es la
utilidad o provecho que obtienen las personas a titulo personal o colectivo.

La nocidn de servicio publico, que es consecuencia de un proceso histdrico lento, ha sido una pauta
para la reparticiéon de competencia entre érganos administrativos y judiciales y nace en Francia a partir
de la teoria de separacion por rubros de los drganos legislativo, administrativo y judicial, y la
separacion de la administracion activa de la administracion contenciosa. (Fernandez Ruiz, 1995:14-16)

Dicha separacion de funciones fue un elemento importante para lograr que se desarrollara el concepto
de servicio publico en dos planos diferentes: Como fundamento de la atribucién administrativa y como
parte del reparto de competencias entre los 6rganos judiciales y administrativos.

Por lo anterior, se podria definir al servicio publico como: toda actividad técnica destinada a satisfacer
una necesidad de caréacter general, cuyo cumplimiento uniforme y continuo debe ser permanentemente
asegurado, regulado y controlado por los gobernantes, con sujecién a un mutable régimen juridico
exorbitante del derecho privado, ya por medio de la administracién publica, o bien, mediante
particulares facultados para ello por autoridad competente, en beneficio indiscriminado de toda
persona. (Fernandez Ruiz, 1995:14-16)

Los principales factores que propiciaron la gestacién del servicio publico, son: 1) La divisién de
poderes o separacién de funciones del poder politico, 2) El desarrollo tecnolégico que involucré la
revolucion industrial, 3) La secularizacion de las actividades eclesiasticas relativas a la salud, la
educacion y el bienestar social, 4) La creacién de una jurisdiccidon administrativa separada de la judicial
y de la administrativa activa, y 5) La necesidad de contar con una pauta para el reparto de competencias
entre los drganos administrativos y judiciales. (Fernandez Ruiz, 1995:31)

b. Caracteristicas y elementos.

El servicio publico tiene como rasgos distintivos esenciales: generalidad, uniformidad, regularidad,
continuidad, obligatoriedad, adaptabilidad y permanencia. Sumados a éstos, se deben considerar los
elementos que lo integran y configuran: Uno de ellos es la existencia de una necesidad de caracter
general que satisface, pues de lo contrario, el servicio proporcionado no tendria razén de existir; otro,
es la consideracion de los usuarios del servicio y los sujetos a cuyo cargo esta la prestacién del mismo,
ya que sin la existencia de éstos resultaria imposible su realizacién. La intervencion del Estado también
es indispensable para la prestacion del servicio publico, puesto que sélo a través de ésta se puede
regular al mismo, consiguiendo que asuma sus caracteristicas fundamentales. Finalmente, se sefialan
dos elementos relevantes: los recursos tanto humanos, materiales, como financieros requeridos para la
prestacion del servicio; y el régimen juridico especial bajo el cual se regulan los servicios y se impone
un tope tarifario a ellos cuando asi se requiere.
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¢. Division y clasificacion.

El servicio publico, en funcion del sujeto al que se le atribuye, puede ser propio o impropio. El servicio
publico propio es el atribuido al Estado, quien lo puede prestar directamente por medio de las
dependencias o entidades de la administracién publica o a través de particulares a quienes encarga la
operacion mediante algun mecanismo de delegacion. El impropio es aquél no atribuido al Estado, que
satisface necesidades de caracter general a partir de la actividad privada y esta sujeto a un régimen
juridico especial.

La doctrina ha establecido la clasificacion del servicio puiblico basandose, entre otros, en los siguientes
aspectos: (Ferandez Ruiz, 1995:175-180)

1°) Por las caracteristicas de sus usuarios: Uti singuili, cuando se presta a personas especificas
(suministro de energia eléctrica), y Uti universi, si se presta a toda la poblacion (servicio de
transito).

2°) Si su prestacion implica el ejercicio o no de autoridad.
3°) Por su aprovechamiento por parte de los usuarios: voluntario (sin coaccion) u obligatorio.

4°) Por el caracter de su prestacion por parte del Estado: voluntarios y obligatorios, formalmente
creados como tales por los gobernantes.

5°) Por su importancia: indispensables, secundarios y superfluos.
6°) Por el caracter temporal de la necesidad que satisfacen: constantes y cotidianos.
7°) Por su precio: gratuitos y onerosos.

8°) Por la titularidad o jurisdicciéon del servicio que satisfacen: se refiere a la instancia
gubernamental a la que le corresponde asegurarlo y controlarlo.

d. Formas de gestion del servicio ptiblico.

Como se menciond con anterioridad, existen tres tipos de prestadores del servicio publico: entes de
derecho privado, entes de derecho social y entes de derecho publico. Fernandez Ruiz sefiala que entre
las principales formas de prestacion del servicio piblico por entes de derecho publico destacan:

1°) Gestion de la Administracion Publica Centralizada o gestion directa, cuando el servicio es
manejado por una dependencia de la administracion publica centralizada.

2°) Gestion por un organo desconcentrado de la Administracion Publica o desconcentracion
administrativa, cuando se presenta el traslado parcial de la competencia y del poder decisorio,
de un érgano superior a uno inferior, sin que desaparezca entre ellos la relacion jerarquica de
autoridad.

3°) Prestacion del servicio mediante fideicomiso publico, definida en el Articulo 346 de la Ley
General de Titulos y Operaciones de Crédito como aquella en virtud de la cual una persona
llamada fideicomitente, destina ciertos bienes a un fin licito determinado.

4°) Gestion de la Administracion Publica Descentralizada, cuando el Estado impulsa y expande las
actividades industriales y agricolas en el pais, a través de unidades creadas por el Congreso de
la Union o por decreto del Ejecutivo Federal, con personalidad juridica y patrimonio propios.

Por otra parte, con referencia a la prestacion de servicios por entes de derecho social y por entes de
derecho privado, se mencionan respectivamente a las siguientes:

Prestacion por personas de derecho social: Se lleva a cabo por personas morales en el derecho social,
como son las Sociedades Cooperativas, tanto de Intervencion Oficial como de Participacion Estatal.
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Prestacion por personas de derecho privado: Se puede dar en regimenes juridicos diversos; en la
prestacion de los servicios publicos propios se distinguen figuras como la concesién, en la que un
particular se encarga de prestar un servicio publico o de ejecutar una obra publica, gracias a la
transmision temporal de derechos del poder publico, de manera reglamentaria y merced a una
remuneracion prevista contractualmente, derivada de tasas que estén previamente autorizadas. Por lo
que toca a los servicios publicos impropios, siendo éstos un cuasi servicio publico, en la mayoria de los
casos, funcionan a partir del régimen de autorizaciones, licencias o permisos.

Del andlisis realizado sobre el servicio publico, se colige que la asignacion de recursos publicos es
un proceso complejo que implica planearlo, programarlo, presupuestarlo, ejecutarlo y evaluarlo,
contestando a las preguntas de ;qué? servicios publicos se prestan, ;jquién? y ;a quién? se prestan,
Jcudndo? se prestan o deben prestarse, ;donde? hay que proporcionarlos y jcomo?, es decir,
implica tener claros objetivos y metas, politicas y normas, estrategias, actividades y costos. En
sintesis, es necesario un proceso articulado eficiente, que proporcione los mayores y mejores frutos a
sus beneficiarios.

El estudio que se efectua en este capitulo, permite concluir en que el Estado es destinatario del poder
publico que el pueblo le otorga, y que para el cumplimiento de sus fines —materializados en la
produccion de bienes y servicios publicos—, necesita asignar recursos publicos (que el mismo pueblo
le proporciona) en forma eficiente, a través de la debida gestion del proceso administrativo puiblico,
que normativa y técnicamente no es rigida.

6.2 INTERVENCION DEL ESTADO EN LA ECONOMIA

En este subcapitulo se escudrifia el pensamiento y las conclusiones de los estudiosos de la ciencia
economica, en torno a las relaciones entre la economia y el Estado, particularmente sobre las formas y
limites de la intervencion de éste ultimo en la primera, a partir de su concepcion economica particular.
El proposito es determinar la profundidad que validamente debe tener esa intervencion, con el objeto
de establecer los aspectos sociales, economicos y de politica que debe comprender la asignacion de
recursos. Se trata de relacionar el problema planteado con los planteamientos tedricos y empiricos
habidos, para obtener conclusiones que permitan solventar la solucion que se propone mas adelante.

1. Los clasicos y el Estado
a. Adam Smith (1723-1790)

Este pensador clasico, considerado como el iniciador de la ciencia econémica, antes de introducirse en
el estudio de las relaciones econdmicas, como plantea Casar (1989:88), analiz6 el contexto global de la
sociedad y perfilé buena parte de los conocimientos de la ciencia social, con los viejos materiales de
disciplinas tan generales y humanisticas como la historia, el Derecho y la filosofia moral®, haciendo de
ésta ultima el vértice de toda su obra, y situando a la jurisprudencia o filosofia del Derecho, en el
centro mismo del conjunto de su construccion teorica, incluida su vision de la economia.

Smith aplica su método de juicio moral a tres virtudes principales: la justicia, la beneficencia y la
prudencia; lo que permite situar en sus exactos términos el lugar de la ética, el Derecho y la economia,
como elementos integrados en una vision unitaria de la moral.

? Escribié primero el libro “La teoria de los sentimientos morales” (TSM) en 1759. Posteriormente dictd dos versiones de apuntes a sus alumnos en 1762-
63, 1763-64 publicados después de su muerte como el libro “Lecciones de Jurisprudencia” y hasta 1776 “Investigacién sobre la naturaleza y causa de la
riqueza de las naciones™ que fue vista por el propio Smith como parte del estudio jurisprudencial contenido en la TSM.
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La filosofia moral comprende, para él, la ética y la jurisprudencia, entendiendo por ésta tltima la
“investigacion sobre cuéles son las reglas naturales de justicia o principios generales que deben seguir
y ser el fundamento de las leyes de todas la naciones”, e incluye, ademas de la justicia, “a la policia,
los ingresos y las armas, como los mayores objetos del Derecho”. Por lo tanto, la jurisprudencia
comprende dos tipos de estudio: “la justicia” —seguridad frente a los agravios y fundamento del
gobierno civil- y la “economia politica” —policia [politica] e ingresos—, esto es, el suministro de bienes
abundantes para la poblaciéon y la provision para el Estado de las rentas suficientes para cumplir sus
funciones (Smith, 1996: 5,6, 17 y 131).

El objeto de la justicia, como ya se sefiald, para Smith *“es la seguridad de toda persona frente a los
agravios en su cuerpo, su reputaciéon o su patrimonio y es la unica virtud cuya defensa permite la
utilizacion de la fuerza como medio”, eso se debe a que su observacion no esta dejada a la libertad de
nuestras propias voluntades, y a que, de un lado, la existencia de la sociedad depende de su
mantenimiento y, de otro, el Estado se justifica por la finalidad de su salvaguardia (de la justicia).

Smith, en sus obras las “Lecciones de Jurisprudencia” y “La riqueza de las naciones”, se centra en el
analisis historico y analitico del funcionamiento de las instituciones politicas, tanto en lo juridico como
en lo econémico, toda vez que para €l tanto la justicia como la prudencia, e incluso la benevolencia,
son elementos integrables en el funcionamiento de las instituciones juridico-politicas del Estado
moderno, y como lo sefiala Alfonso Ruiz Miguel en su estudio preliminar a las lecciones de
jurisprudencia de Smith (Smith 1996: XXV), una de cuyas funciones principales, pero no la tinica, es
el mantenimiento de un sistema econémico que fomente la riqueza y el bienestar de la nacién, ya que
la “economia politica” es s6lo una de las ramas del “sistema de gobierno civil”.

Sefiala que alrededor de la justicia giran las demas funciones del Estado: la defensa del territorio o
armas, el fomento de la riqueza o policia, y el “tercer deber del soberano”, que impone un papel activo
al Estado en la economia (Smith 1987: Libro XV, capitulo I). Establece que la justicia, en sentido
amplio, abarca también a las armas —funcién de defensa de los ejércitos, que son condicién de la
existencia del Derecho y el Estado—, la policia —la limpieza, la seguridad y la moderacion de precios o
abundancia— y los ingresos publicos —compensar el tiempo y el trabajo empleado en los negocios del
Estado por los magistrados y “sufragar los gastos del gobierno™.

Smith plante6é que el motor basico del sistema econdmico, reside en el autointerés de los distintos
individuos que contratan entre si para subsistir, subvenir a sus necesidades y mejorar su bienestar
(Smith, 1987:17), confirmandolo con la famosa imagen de la mano invisible como mecanismo
impersonal, independiente de la voluntad de los individuos para la consecucion del interés general, a
través de la interaccion de numerosas acciones que buscan un interés particular (Smith, 1987:402); sin
embargo, esto no constituyd, para €l, el unico criterio de la organizacion social, sino que la actividad
econdmica, por estar garantizada por el Estado, estd sometida a limites impuestos en aras de la
justicia. La existencia necesaria y justificada del Estado, es condicién de la justicia que impone
limitaciones a la libertad natural, como también la defensa nacional y ciertas obras y establecimientos
publicos.

Smith propone, ademas, como funcion del Estado, establecer un sistema de educacion general y
obligatoria con la finalidad no sélo de beneficiarse de la instruccion, sino también de evitar la “enorme
ignorancia y estupidez que, en una sociedad civilizada, parece entumecer la inteligencia de todas las
capas bajas del pueblo” (Smith, 1987:692).

En sintesis, para Adam Smith, el Estado deberia intervenir en la economia, a fin de: mantener un
sistema economico que fomente la riqueza y el bienestar de la nacion; moderar los precios o
abundancia (Smith, 1996: 131); y limitar la libertad natural para garantizar la actividad economica.
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Todo ello, con independencia de sus otras funciones, que son: salvaguardar la justicia, sufragar un
sistema de educacion general y obligatoria y sufragar los gastos del gobierno.

Por ultimo, es justo sefialar que Adam Smith no fue un defensor de que el criterio basico del papel del
Estado fuera la maximizacion de la riqueza y, por lo tanto, no fue un dogmatico paladin del Estado
minimo; mas bien, por el contrario, como diria Malloy (1994:129-32,137,141), estaria mas cerca de un
cierto, aunque limitado, intervencionismo socialdemdécrata, es decir, aceptaba un papel del Estado en la
economia mas protagonista, dado su realismo politico (o cientifico-politico), de lo que pretende una
dogmatica y estricta doctrina liberal, sin dejar de reconocer que “el gobierno esta a menudo dirigido
por intereses distintos a la idea de bienestar comuin, en ese sentido busca su propio interés como una
naturaleza de su ser”.

b. David Ricardo (1772-1823)

Este brillante economista sentd las bases de la modelacion —cientifica— en materia econémica, pero
sobre todo fue un gran tedrico. Su obra empieza caracterizando al valor —relativo o de cambio— a partir
de la cantidad de trabajo para su produccion (valor-trabajo), ocupandose de las mercancias resultado
de procesos repetibles y determinando su precio natural, lo cual constituye la piedra sobre la que
descansa su trabajo y en particular el que considera el principal problema de la economia politica, que
es la determinacion de las “leyes de la distribucidn” a partir de la solucién del problema clave, que es
el nivel de la “tasa de beneficios”, para comprender el proceso de acumulacién del capital. Establecié
que las variables distributivas eran la renta de la tierra, la tasa de beneficio y el salario.

Ricardo afirma que los rendimientos decrecientes de la tierra llevan a un estado estacionario, a pesar
del paliativo del progreso técnico, dada la disminucién de la tasa de beneficios, lo que harfa que los
capitalistas perdieran el estimulo para acumular y los terratenientes se apropiaran de la mayor parte del
excedente economico, en tanto la poblacién continuara aumentando.

Ahora bien, en su obra, Ricardo dedica gran esfuerzo al asunto tributario y esto es lo tinico que
finalmente le hace establecer algunas relaciones con el Estado, pero de ellas no es posible deducir una
posicion clara respecto de la intervencién del Estado en la economia y de sus funciones, sino mas bien
las limitaciones de dicha intervencién. Entre sus menciones, destacan las siguientes:

Que el Estado cobra impuestos para fines de guerra o para sus gastos ordinarios, que se destinan
principalmente a la manutencion de trabajadores improductivos, pero trabajadores a pesar de todo. Y
que no existe impuesto alguno que no tenga tendencia a disminuir el poder de acumulacién, ya que
todos inciden sobre el ingreso o el capital, y que cuando recaen sobre el primero, el capital nacional no
se ve afectado y la demanda no disminuye, s6lo altera su naturaleza. (Ricardo, 1959: 114 - 116,
166,178).

Sefial6 que un mal de toda tributacion, es que eleva el valor de cambio de los articulos de demanda
general y por tanto desalienta el cultivo y la produccién; sin embargo, concuerda con Smith en que las
cargas del Estado deben compartirlas todos, en proporcidn a sus medios, lo que debe inspirar a toda la
tributacion (Ricardo, 1959: 140, 153).

Consideré que un impuesto bien regulado sobre las utilidades, restituiria el precio monetario de los
articulos al mismo que tenian antes de establecerlo, y sefialé que el impuesto sobre los salarios es al
final un impuesto indirecto sobre las utilidades, porque el salario esta siempre al nivel de subsistencia.
Ahora bien, los bienes adecuados para la imposicién son los que se producen con facilidad con ayuda
de la naturaleza o destreza humana (Ricardo, 1959: 161, 162, 180).

De lo expuesto, se desprende que Ricardo, aun teniendo un pensamiento cientifico, no analizo las
relaciones con el Estado y tampoco sus funciones mds alla de la politica tributaria; sin embargo, se
infiere que estas ultimas las consideré en los términos planteados por Smith, a pesar de tener
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algunas discrepancias teoricas con él, de otra indole, por lo que se ajustan a una concepcion de
limitada intervencion en la economia.

c. Thomas Robert Malthus (1776-1834)

Malthus fue un connotado estudioso de los fendmenos econémicos. En su primera obra, “Ensayo sobre
el principio de la poblacidon” estudia los efectos sobre la pobreza del crecimiento sin control de la
poblacién y en su obra “Principios de Economia Politica™ presenta su concepcién sobre las principales
variables de la economia, con especial énfasis en la demanda efectiva (para mayor informacién, ver
Apéndice 10 ).

En relacion con el tema de esta investigacion, sefiald que la intervencion del gobiemo en la economia
debe ser muy sencilla y facil, para que el pueblo progrese hacia la riqueza y la prosperidad y considera,
como un hecho, que son en alguna medida deberes del soberano (Estado): tanto la educacion y el
amparo al pobre, la construccién y sostenimiento de caminos, canales, muelles publicos, como la
colonizacion e inmigracion y el mantenimiento de fuertes y establecimientos en paises extranjeros. Asi
mismo, senala como deberes del Estado, a la administraciéon de un cuerpo de leyes y a su cambio,
cuando se requiera (Malthus, 1977: 14).

Establece que el Estado tiene buenas razones para actuar y no dejar las cosas como estan, y sefala la
necesidad de los impuestos, los cuales, dado que interfieren en el trabajo y riqueza individuales, deben
hacerse efectivos con el menor perjuicio a la prosperidad y la felicidad de los individuos. Justifica la
intervencion del Estado pero, dice, “sin gobernar demasiado”.

Justifica también como funciones del Estado, asegurar la libertad civil y politica y la ensefianza. Las
primeras, mediante un cédigo de leyes justas aplicadas con imparcialidad, sefialando que si crecen los
salarios reales y el poder de compra, pueden darse dos efectos, o crece la poblacién y esas ventajas se
destinan sélo al mantenimiento de familias numerosas o se mejoran los alimentos, las cosas dtiles e
incluso el lujo. En el primer caso, porque el despotismo, la opresion y la ignorancia provoquen que no
se tenga la voluntad de juzgar el porvenir y la predisposicion a la sumisién, y en el segundo, por
circunstancias que tienden a elevar el caracter de las clases inferiores, que las hacen actuar mirando
hacia delante y éstas son, precisamente, la libertad civil y politica y la ensefianza, siendo ésta ultima la
que fortifica a las primeras (ibid:190, 191).

Por ultimo, también plante6 el absurdo de pensar en que una disminucién repentina de la deuda
nacional y la supresion de los impuestos, han de conducir necesariamente al aumento de la riqueza
nacional y a dar empleo a las clases trabajadoras, dado que no generarian un aumento del consumo
efectivo y, por lo tanto, el aprovechamiento de la capacidad productiva. Por lo cual, expresé que seria
deseable disminuir gradualmente la deuda nacional y no aumentarla en el futuro, ya que sus efectos
pasados han sido favorables a la riqueza y a la ventajosa distribucién de la produccion, contrarrestando
los inconvenientes ocasionados al comercio (ibid: 343-345).

En relacion con la intervencion del Estado en la economia, puede resumirse el pensamiento de
Malthus, sefialando que para él la intervencion debe ajustarse a: la administracion y promulgacion
de las leyes para asegurar la libertad civil y politica; la atencion de la educacion generalizada; la
realizacion de obras publicas en beneficio del sistema econdmico, es decir, a la creacion de
infraestructura badsica; cobrar impuestos en forma mesurada y controlar la deuda publica. Justifica
la accion mas directa del Estado en la economia si el propdsito es estimular la demanda efectiva.

d. John Stuart Mill (1806-1873)

Concedi6 al Estado un papel, aunque con el mismo énfasis de Smith, de mayor importancia. La
obligacion del Estado era, ademas de sus funciones necesarias, preservar el bienestar de la sociedad
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mediante su participaciéon en educacion general, conservacion del entorno, proteccién de contratos,
regulacion de los servicios publicos y caridad. La distribucion del ingreso era una parte fundamental de
su reforma social. Una vez alcanzado el estado estacionario, como lo expuso Ricardo®, el Estado
deberia iniciar un proceso de redistribucion de la riqueza.

Mill advirtié la diferencia entre libertades comerciales e individuales, dispuesto a sacrificar las
primeras en favor de las segundas, reconociendo en este hecho otra labor estatal. De cualquier
modo, su contribucion a la formacion de una teoria sobre la forma en que la participacion estatal
influye en la libertad, es poca.

e. Carlos Marx (1818-1883)

Marx es un critico profundo de la organizacion social de su época. Se enfoca al estudio econémico de
la sociedad capitalista sefialando que las relaciones de produccidn y distribucién no son el resultado

de leyes naturales, sino de una sociedad cambiante en el curso de la historia y que por lo tanto tales
relaciones son relativas y transitorias.

Destaca en su obra, la idea de que el trabajador produce, tanto el valor para cubrir su salario (tiempo de
trabajo necesario) como el desgaste de los bienes de produccién, a este valor excedente, €l le llama
“plusvalor”, que no se paga a los trabajadores y se lo apropian los capitalistas, es decir, es el mévil de
la produccion capitalista (una descripcion sintética de sus ideas se encuentra en el Apéndice 10).

Su teoria se enfoca finalmente al Estado burgués, afirma que el Estado “no es otra cosa que la forma
de organizacion que los burgueses se dan por necesidad, tanto hacia el exterior como hacia el interior,
a fin de garantizar reciprocamente su propiedad y sus intereses”.

Plantea que el pasar de un Estado en el cual la clase dominante es la burguesia, a un Estado en el cual
la clase dominante sera el proletariado, no se daria a través de la conquista del poder estatal burgués,
sino que exige la destruccion de aquellas instituciones y su substitucion con instituciones
completamente diferentes, y hace las siguientes indicaciones basicas: supresion del ejército y la policia
y su sustitucién por el pueblo armado, funcionarios de eleccién bajo control popular responsables y
revocables, jueces elegibles y revocables, sufragio universal para elegir delegados, abolicion de los

poderes y amplia descentralizacion, capaz de reducir a pocas y esenciales las funciones del gobierno
central.

Por ultimo, Marx concluye en que el Estado en el cual la clase dominante es el proletariado, no es

como todos los otros, porque esta destinado a ser el ultimo, ya que es un Estado de transicion a la
sociedad sin Estado.

Marx, en su radicalismo, seiala los inconvenientes insuperables de un Estado “propiedad de la
clase dominante burguesa”, como una maquinaria a su servicio, para el sojuzgamiento de la clase
dominada, “el proletariado”, y en esa virtud, no encuentra otra funcion de ese Estado y de su
participacion en la economia. Plantea, como unica solucion, la destruccion de ese Estado para
sustituirlo por uno transitorio, en el que la clase dominante, detentadora de él, sea el proletariado,
destinado finalmente a desaparecer, al no haber ya necesidad del mismo, puesto que la clase
dominante es la mayoria. Tal vez, la diferencia esencial es que los clasicos se refieren a lo que debe
ser el Estado y él se refiere a lo que es el E. stado’.

! Para David Ricardo cl estado estacionario es cuando se presenta la anulacion de la tasa de ganancia en la economia, es decir, cuando la tasa de ganancias
solo paga la reposicion del capital.

* Los clasicos en relacién a la ciencia econémica, ofrecen prescripciones para la accion basadas en juicios de valor personales y subjetivos; se ocupan "de
lo que deberia ser" la actividad econémica. Responden a criterios éticos, ideoldgicos o politicos sobre lo que se considera deseable o indeseable (economia
normativa). A diferencia de la economia positiva, la cual se define como la ciencia que busca explicaciones objetivas del funcionamiento de los

fendmenos econdmicos; se ocupa "de lo que es o podria ser”. Trata de establecer proposiciones del tipo "si se dan tales circunstancias, entonces tendrin
lugar tales acontecimientos".
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f. Los clasicos y la intervencion estatal en la economia

En general, desde Smith hasta Mill, todos los cldsicos le asignan al Estado funciones necesarias
sociales y politicas y las minimas economicas, aquellas que hagan que la libertad —para algunos
mds y para otros menos restringida— se despliegue y sean las fuerzas de la oferta, y en otras de la
demanda, y la proteccion de los derechos de propiedad, las que permitan el funcionamiento
eficiente del sistema economico. Quizas el que mds desventajas le vea al Estado, como detentador de
impuestos y con ello desequilibrador, en ocasiones, del mercado es Ricardo.

Marx no le atribuye mas funciones al Estado que las de medio de la burguesia para el dominio del
proletariado, por lo que su posicion es tajante al plantear como solucion su destruccion para el
advenimiento de otro nuevo Estado (transitorio) que represente al proletariado; sin embargo,
refiriéndose al gobierno central de este ultimo, aboga por una amplia descentralizacion que
minimice sus funciones.

2. El estado y los neoclasicos

El problema central que esta investigacion analiza, se relaciona con el nivel de eficacia y eficiencia, y
su justificacion, con que el Estado asigna los recursos publicos; sin embargo, éste no es un problema
de ninguna manera independiente de la propia naturaleza del Estado y del papel que tenga, y se piensa
deba tener, en la economia. Determinar cual es el papel que los llamados economistas neoclasicos le
dieron es de gran importancia, toda vez que su pensamiento sigue permeando a las élites politicas que
detentan el Estado en amplias partes del planeta y a los organismos internacionales que influyen en el
mundo globalizado del siglo XXI.

Entre los mas destacados representantes de esta escuela, se encuentran: Leon Walras, William Stanley
Jevons, Alfred Marshall, Carl Menger, Wilfrido Pareto e Irwing Fisher, quienes llevaron a cabo sus
desarrollos independientemente, pero en algunos casos son coincidentes, aun cuando se atribuye a
Marshall la sintesis. En este analisis, no exhaustivo, se estudiara el punto de vista de solo algunos de
ellos. La orientacion del estudio economico de la produccion y distribucion se desvio a la
determinacion de los precios y de las distintas manifestaciones de los factores de la produccion, lo
cual despojo a la economia de su contenido social, para arribar a una nueva concepcion “pura” de la
economia.

a. Leon Walras (1834-1910)

Su principal contribucién al desarrollo del anélisis econdémico, la constituye la construccién del
equilibrio general competitivo, a partir de la idea de que “todos los componentes de la riqueza social
son demandados y ofrecidos en mercados que en la realidad operan en forma simultanea y, por tanto,
influyen unos sobre otros™ (para una sintesis de sus ideas, ver Apéndice 10).

Especificamente, justificd la intervencion del Estado, diciendo: “Es cierto que una economia no podria
funcionar sin la intervencion de la autoridad encargada de mantener el orden y la seguridad, de
administrar justicia, de garantizar la defensa nacional y de hacer muchas otras cosas mas” (1bid:714) y
de sus escritos sobre economia aplicada se deducen, ademas, como deberes de la autoridad: educacion,
monopolios naturales necesarios, intervencion monetaria, bienes municipales, vivienda y condiciones
de trabajo.

Seriala que el Estado no es empresario, ni vende sus servicios en el mercado —pues vende
frecuentemente con pérdidas— sino que los entrega gratuitamente, lo cual Walras justifica, diciendo que
€s0s servicios son “objeto de consumo colectivo y no individual”.

Plantea dos formas de proveer las necesidades del Estado (gastos publicos): haciéndolo intervenir, al
mismo tiempo que a los individuos, en la distribucién de la riqueza social, dotandole de propiedades, y
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practicando en su beneficio, una deduccién de las rentas de los individuos, por medio de los impuestos.
Considera, como dos objetivos valiosos, los atribuidos por Smith a la economia politica “proporcionar
a la gente unos ingresos abundantes y al Estado unos ingresos suficientes”, pero no como objetivos de
una ciencia, afirmando que “los individuos deben ser tratados con equidad si todos contribuyen, cada

uno segun sus posibilidades, y sin equidad si unos resultan sacrificados y otros privilegiados” (Walras,
1987:142).

Discurre que “el Estado no debe destruir sistematicamente la fuente de la riqueza nacional”, sdlo deben
recaer los impuestos sobre los servicios que constituyen los fondos disponibles para el consumo.
Clasifica los impuestos en dos tipos: directos, sobre los servicios de consumo y productos, —rentas de
los terratenientes, parte de los salarios, e intereses de los capitalistas— e indirectos —adelanto de los
empresarios de esos impuestos— (ibid:717), y concluye respecto de ellos que todos, excepto los que
gravan el valor de las tierras, alteran el funcionamiento del sistema competitivo.

Fundamenta esta conclusién en su “teoria de la propiedad y la justicia” basada en dos razones: la
primera, de origen juridico, diciendo “las facultades personales son, por derecho natural, propiedad del
individuo, las tierras son, por derecho natural, propiedad del Estado” (en su Teoria de la Propiedad) y
la segunda, en el hecho de que la propiedad estatal de las tierras permitiria un sector publico sano
financieramente y que obtendria sus ingresos sin afectar al sistema competitivo y a la eficiencia. Esto
es asi porque un impuesto proporcional estable sobre la renta de las tierras, es idéntico a una
disminucién, en proporcion, igual al tipo del valor de las mismas, lo que no afecta a la riqueza social,
ni a la “asignacién de recursos”, segiin Walras.

A pesar de que el propio Walras se autocalifico de socialista, en una posicion que califico de sintesis
entre el socialismo y el liberalismo o socialista cientifico, su posicion respecto a la intervencion del
Estado en la economia no disté mucho de la de los cldsicos, aceptando que ademads de las funciones
tradicionales serialadas por todos ellos, podria intervenir en la nacionalizacion de los monopolios

naturales, asegurando la eficacia y fiabilidad del mercado de capitales, y adquiriendo tierras y
arrendandolas a los particulares.

b. William Stanley Jevons (1835-1882)

Es considerado como el primer representante de la escuela marginalista en Inglaterra, ya que en su
obra® “Teoria de la economia politica”, presenta su teoria del valor, la cual rompe con la tradicién
clasica al afirmar que el “grado final de utilidad” o utilidad marginal (como fue llamada después) que

una mercancia proporcionaria, es la que determina su valor y no el costo de su produccién. (ver
Apéndice 10).

Conjuntamente con Leroy, Mill y otros, en el marco del liberalismo econémico, considera que el
Estado no debia intervenir en la creacidon de billetes, ya que su intervencion obedeceria principalmente
a no siempre justificadas necesidades de los gobiernos, y por lo tanto, acorde con técnicas bancarias
sanas y atendiendo al caracter de documentos mercantiles de los billetes, su creacién corresponderia a
la esfera de los particulares.

c. Alfred Marshall (1842-1924)

Su mayor contribucién a la Economia fue tanto metodoldgica —introdujo el método del equilibrio
parcial como instrumento para la investigacion y analisis— como constructiva, descubrio, entre otros: la
nocién de sustitucién en el margen; la nociéon de ganancia o renta del consumidor; la doctrina de las
cuasirentas; la definicion y expresion exacta de la elasticidad de la demanda; el papel de las economias

® Entre sus obras destacan: Teoria de la economia politica (1871), Los principios de la ciencia (1874), Dinero y mecanismos de intercambio (1875), La
periodicidad de las crisis comerciales y sus justificaciones fisicas (1878), Logica pura (1890).
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internas y externas en los rendimientos crecientes; la firma representativa; y el analisis y clasificacion
de los problemas del valor en funcién del tiempo (para mayor informacion sobre su obra, ver Apéndice
10).

En relacidn con la intervencién del Estado en la economia, Marshall no hace referencias directas, pero
se intuye, dada su concepcién de libertad econdémica, que tal intervencion debe ser limitada. En sus
escasas menciones, afirmaba: “existen muchas razones para temer que la propiedad colectiva de los
medios de produccidon reduciria las energias de la humanidad y detendria el progreso econémico”
(Marshall, 1957: 585).

Aceptaba que el Estado impusiera un sistema tributario para sufragar sus gastos, pero sefalaba que
dicho sistema “debe estar ajustado en una graduacion mas o menos precipitada a las rentas de las
personas o, mejor aun, a sus gastos” (Marshall, 1957: 661) y agregaba: “nadie debe quedar
exceptuado™.

Marshall parece sugerir que una politica fiscal que conduzca, a través de un sistema de impuestos y
subsidios, a desplazar recursos productivos de las ramas con rendimientos fuertemente decrecientes
hacia las ramas con rendimientos fuertemente crecientes (Marshall, 1957:389), conseguird mejorar el
bienestar de la colectividad.

A pesar de ello, el motor de fondo que se queria demostrar era que los mercados libres no eran del todo
eficientes y que la intervencion podia acercarlos mas al dptimo, esto es, se ponen en duda las ventajas
de la competencia pura y perfecta, y se da una justificacion de la intervencion del Estado con la ayuda
de instrumentos analiticos directamente derivados de la propia teoria de la competencia.

Marshall parece, por sus pocas referencias al tema, que no atribuye al Estado mds intervencion en
la economia, que aquella que se refiere a las funciones tradicionales aceptadas por todos y a
asegurar la libertad econdmica. Acepta la existencia de la desigualdad de la riqueza y propone
invertir en educacion para elevar las oportunidades de los que menos tienen. Considera necesarios
los impuestos y discurre una serie de caracteristicas del sistema tributario, que determina a partir de
su analisis del “excedente del consumidor’.

La escuela Neoclasica o Escuela Marginalista, para explicar los fenomenos economicos, centro su
atencion en el margen o limite donde se toman decisiones, evaluando las caracteristicas de la ultima
unidad del conjunto. Para esta escuela, predomina la competencia perfecta, los sujetos no tienen
poder para influir en los precios de mercado; la demanda, que depende de la utilidad marginal, es
una fuerza que determina los precios en el mercado; la conducta humana es racional, maximizadora
de utilidad articulando medios escasos y usos multiples y evalua costos y beneficios. Al igual que los
clasicos, defiende el lassez faire (Estado limitado y no interventor en economia). Las leyes
econdmicas no son obstdaculo para la consecucion de beneficios sociales.

3. Keynes, Kalecki y el Estado

Poco después de la primera Guerra Mundial, el comportamiento de la economia mundial inicio una
tendencia al deterioro, que tuvo su mas brutal expresion en el ano de 1929, continuando los siguientes
anos. La ciencia economica desarrollada no encontré una explicacion y menos aun una respuesta-
solucion. La idea reinante, con diferentes tonos planteaba la libertad de mercados y una actuacion del
Estado limitada a sus funciones consideradas tradicionales y a una intervencion en la economia, con
el proposito casi unico de asegurar el libre juego de las fuerzas del mercado.

Esa linea de pensamiento habia venido gestando una posicion teorica que, entre otras diferencias con
la teoria convencional, presentaba la no aceptacion de que el mercado solo y siempre era un
asignador de recursos eficiente, sino que, por el contrario, por muy diversas razones tenia fallas, y que
para enmendarlas o mitigarlas era necesaria la intervencion del Estado, lo cual implico una nueva y
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revolucionaria concepcion del Estado. Esta es la razon por la que se ha considerado esencial este
andlisis, dada su intima relacion con el problema planteado sobre la asignacion de recursos realizada
por el Estado en el ambito publico y cuyos efectos e impactos se manifiestan en las necesidades
sociales.

Entre los criticos a la teoria ortodoxa destacan: Keynes, en Inglaterra; Kalecki, en Polonia y Myrdal,
en Suecia. Como una aproximacion a estas ideas, a continuacion se hace un breve recuento sélo de las
de Keynes y Kalecki.

a. John Mynard Keynes (1883-1946).

Keynes centrd su argumentacion en la idea de “que el nivel de ahorro se deriva del nivel de ingreso, el
que a su vez, proviene de la inversién”. Sostenia que ante el desempleo, un incremento en la inversion
elevaria rapidamente el ingreso y éste el consumo y el ahorro. Al aumentar el consumo, o sea, el
ingreso que no se ahorra, el que se gasta, aumenta el ingreso hasta que el ahorro iguala a la inversion.
(para un resumen de su obra, acudir al Apéndice 10 ).

Si el ahorro neto (con ocupacion plena) terminara antes que el capital hubiera llegado a ser lo bastante
abundante, todavia seria posible que el ahorro colectivo pudiera mantenerse “por medio de la
intervencion del Estado”, para lograr un aumento en el volumen de capital, hasta que deje de ser
escaso, de manera que el inversionista sin funciones (simple rentista) no reciba ya bonificacion alguna.

Dicha intervencién del Estado, si bien implica la importancia vital de establecer ciertos controles
centrales en asuntos que hoy estdn en manos de la iniciativa privada, no supone que siguen existiendo
muchos campos de la economia que no afecta. “El estado tendra que ejercer una influencia orientadora

sobre la propension a consumir, a través de su sistema de impuestos, fijando la tasa de interés y, quiza,
por otros medios”.

Manifesto que “no se aboga francamente por un sistema de socialismo de estado que abarque la mayor
parte de la vida econdmica de la comunidad. No es la propiedad de los medios de produccién la que
conviene al estado asumir”, “fuera de la necesidad de controles centrales para lograr el ajuste entre la
propensién a consumir y el aliciente para invertir, no hay mas razén para socializar la vida econémica
que la que existia antes”, dichos “controles centrales necesarios para alcanzar la ocupacién plena llevan
consigo, por supuesto, una gran parte de las funciones tradicionales del gobierno”.

Para hacer justicia a la propuesta de intervencion del Estado de Keynes, es fundamental reproducir sus
palabras escritas: “Pero, por encima de todo, el individualismo es la mejor salvaguarda de la libertad
personal si puede ser purgado en sus defectos y abusos, en el sentido que, comparado con cualquier
otro sistema, amplia considerablemente el campo en que puede manifestarse la facultad de eleccion
personal” (Keynes, 1977: 334).

Por ultimo, hizo ver que, bajo el sistema de /aissez faire nacional y el patrén oro internacional, no
habra medio disponible de que pudiera echar mano el gobierno, para mitigar la miseria econdémica en el
interior, excepto el de la competencia de los mercados, ya que se desecha cualquier medida que pudiera
ayudar a un estado de desocupacidn crénica y subocupacién intermitente.

Como se desprende de lo analizado, Keynes planteé una teoria alternativa a la cldsica y a la
neoclasica, buscando la solucion a los problemas economicos de los aiios treinta del siglo XX,
negando la existencia de fuerzas equilibradoras de origen “natural”, particularmente cuando los
mercados o las actitudes sociales y psicologicas se apartaban de su comportamiento “normal”. Sus
preocupaciones fueron el ingreso y la ocupacion.

Cuando la inversion caia, seiiald, el Estado debe intervenir para compensar esa caida, evitando con
ello la caida de la produccion, del empleo y del ingreso. Se puede concluir que atribuyo al Estado
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una intervencion en la economia, mayor que la planteada por los representantes de las escuelas
econdmicas anteriores, pero siempre sin afectar la libertad individual mas alld de lo requerido para
purgar defectos y abusos y solo lo suficiente para equilibrar y restituir el estado de cosas a la
normalidad —lo mads aproximado al pleno empleo—.

b. Michal Kalecki, (1899-1970)

Para Kalecki, "la aceleracion del ritmo de inversién real no puede durar indefinidamente. Cuando el
ritmo de inversion deja de crecer, el nivel de beneficios corrientes deja de aumentar. Pero el volumen
de capacidad productiva que compite para vender sigue creciendo de modo continuo. Por esta razon, el
tipo de beneficio deja de crecer con lo que el auge llega a su fin. La prosperidad no puede durar
siempre, la tragedia de la inversion es que provoca la crisis precisamente porque es util"
(Kalecki,1973: 67). (ver Apéndice 10)

Afirma también, que “Los trabajadores gastan lo que reciben y los capitalistas reciben lo que gastan”
(opcit, 1980: 8). Es por ello que se pronuncia a favor de la intervencion del Estado en la economia,
considerandolo como promotor del consumo, ya que si la intervencion piblica se dirige hacia al
fomento del consumo de los trabajadores, se generan necesariamente beneficios para los capitalistas
(ibid, 1973:67).

Considerd, entonces, que los gobiernos debian de intervenir para contrarrestar la crisis por medio de la
inversién publica, ya que: “..los capitalistas en su conjunto determinan sus propios beneficios por
medio de la magnitud de su inversion y de su consumo personal. En cierto modo son los “forjadores de
su propio destino' pero la manera como lo forjan esta determinada por factores objetivos, por lo que en
definitiva, las fluctuaciones de los beneficios son inevitables" (ibidem).

Kalecki sostiene que el financiamiento de la inversion publica, mediante la tributacidon sobre los
beneficios, es mas eficiente que las tradicionales -y ortodoxas- politicas monetarias, como mecanismo
antinflacionario, ya que al gravar los beneficios, desincentiva la produccion de bienes no esenciales
para el consumo de los capitalistas, lo cual aunque reduce el empleo industrial en ese sector, por un
lado, “ayuda a mitigar las preciones inflacionistas” y, por el otro, conllevaria una reduccién
correspondiente en la importacion de los bienes de lujo.

Dicho mecanismo de financiacion, aunque “no [neutralizara] completamente el impacto inflacionista de
esta inversion” (opcit:67), si evita o reduce la emision inorganica de dinero (el famoso "maquinazo")
(opcit, 1980:32). Kalecki define, ademis, la inversion como el ouzput de bienes de capital (maquinaria
y equipo) y existencias, que se supone hace extensiva a los destinos privado y publico de dicha
inversion. Sin embargo, dentro de este esquema, el financiamiento de la inversion publica consiste en
una "transferencia del ahorro (de los capitalistas) a los impuestos"(opcit, 1984:63).

Como se desprende del breve analisis realizado, Kalecki también llego a conclusiones andlogas a las
de Keynes, respecto de la demanda efectiva y la asignacion de recursos por el mercado, y por tanto se
mostro a favor de la intervencion del Estado en la economia, concibiéndolo como un promotor del
consumo y de la inversion publica, lo que representa un giro sobre la concepcion no solo de la
intervencion del Estado en la economia sino de toda su funcion, respecto de la tradicion ortodoxa.

4. L.a economia como asignacion de recursos y el Estado.

Aunque diversos estudiosos —clasicos y neocldsicos— hicieron una referencia especifica a la funcion
asignadora de recursos por el mercado, es posible serialar, por una parte, que Robbins incorporo esta
idea a la definicion de economia y, por la otra, que Arrow, Debreu y Hahn consolidaron la teoria del
equilibrio general competitivo iniciada por Walras, cuyos fundamentos se refieren a esa misma funcion
del mercado.
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Esta posicion tedrica se plantea en una sociedad plenamente descentralizada, que lleva implicita una
inexistente o muy limitada intervencion del Estado en la economia, por lo que se ha considerado
necesario, en razon del problema que aborda esta investigacion, explorar sus implicaciones respecto
de dicha intervencion.

a. Lionel Robbins (1898-1984)

Robbins, profesor de la London School of Economics, impulsé un renacimiento del pensamiento
liberal. Su contribucion metodoldgica fue notable, exponiéndose basicamente en su Ensayo sobre la
Naturaleza y Significacion de la Ciencia Economica, publicado en 1932, donde redefine el campo de la
economia como “la ciencia que estudia la conducta humana como una relacién entre fines y medios
limitados que tienen diversa aplicacion” [Robbins, 1951:39](para una breve explicacién de sus ideas,
ver Apéndice 10).

En 1930, cuando el keynesianismo comenzaba a asumir el control en Gran Bretafia, Robbins era el
inico miembro del consejo consultivo econdmico que se opuso a las restricciones de importacion y a
los gastos de trabajos publicos como los medios para aliviar la depresion, pues, para Robbins la
depresion fue causada por un bajo ahorro en la economia como lo sefiala en su obra La Gran Depresion
de 1934, que simplifica sus opiniones anti-keynesianas. Aunque €l siguié siendo opositor del
keynesianismo para el resto de la década, las opiniones de Robbins experimentaron un cambio
profundo después de la Segunda Guerra Mundial. En E! problema econémico en paz y guerra
publicado en 1947, Robbins abogé por las politicas de Keynes del empleo completo con control de la
demanda agregada.

Aunque Robbins era abogado del liberalismo y, por lo tanto, de una cuasi-nula intervencion del
Estado en la economia, hizo numeras excepciones al respecto, por ejemplo, en su principio relativo a
la educacion, en el que seiiala como un deber del gobierno, subvencionar a cualquier aspirante

calificado para una educacion mas alta, es decir, que todo estudiante capacitado que lo solicite, debe
tener acceso gratuito a la Universidad

b. Kenneth J. Arrow (1921-), Gerard Debreu (1921-) y H. F. Hahn (1925-)

Estos economistas han trascendido por sus decisivas aportaciones a las teorias del equilibrio general y del
bienestar; el modelo de equilibrio en una economia competitiva en conjunto, desarrollado en 1954 por
los dos primeros y mas adelante, en 1971, reformulado por Arrow y Hahn, es una de las grandes
aportaciones a la economia, como ciencia formalizada normativa.

El modelo Arrow-Debreu (1954), parte de la premisa de que cada consumidor o productor considera los
precios como dados, independientemente de sus decisiones, esto es, que existe competencia perfecta en la
economia, bajo la cual sélo puede existir el equilibrio competitivo, pues “... el modelo [competitivo] es la
prescripcién de las condiciones bajo las cuales las ecuaciones del equilibrio competitivo tienen una
solucién” (Arrow-Debreu, 1954:265). Asi mismo, argumentan que en un equilibrio competitivo —bajo
ciertos supuestos de las preferencias de los consumidores y productores— la asignacién de recursos es
6ptima en el sentido de Pareto, de ahi su importancia para la economia del bienestar (ibid:265) (ver
Apéndice 10).

Arrow-Hahn (1971:116-117) argumentan que si el Estado desea obtener una asignacién eficiente’ en el
sentido de Pareto, es necesario que calcule un vector de precios viable, es decir, que maximice las
utilidades y beneficios de los consumidores y empresas respectivamente, ademas de que escoja, para
cada individuo, una dotacién inicial y participaciones en la propiedad de las diversas empresas, esto es,
para alcanzar una asignacién dptima, es necesario una redistribucién de los activos iniciales, a lo que

7 Arrow-Hahn utilizan el término eficiente en lugar de optimo, dado a que el primero podria asignar utilidades sumamente bajas a algunas unidades
familiares, y por tanto, no seria 6ptima en ningun sentido de la ética distributiva. (Arrow-Hahn, 1971:113)
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seguira la obtencion de un equilibrio. Sin embargo, como lo aclaran Arrow-Hahn (1971:117), existen
varias cuestiones que deben tomarse en cuenta, tales como los efectos externos (externalidades), la
informacion asimétrica y que el equilibrio resultante podria no ser el linico o estable, sino mas bien, un
“equilibrio compensado”.

Como se desprende de lo analizado, el gran problema de la economia es la asignacion de recursos
dptima, o al menos eficiente, considerando que, “dadas” ciertas dotaciones iniciales y un sistema de
gustos y preferencias, puede haber un equilibrio general en una sociedad de competencia perfecta y de
decisiones plenamente descentralizadas. En este modelo, el Estado debe tomar un papel tal que no se
afecten esas condiciones; sin embargo, al referirse a la economia del bienestar, se postula una
intervencion hipotética del Estado en la redistribucion de las dotaciones iniciales (serialando la
imposibilidad de ésta al tratarse de habilidades de la mano de obra, por lo que debe asumir la forma de
poder de compra en abstracto) y en la propiedad de las empresas y, por lo tanto, del ingreso, para
alcanzar un equilibrio compensado, no dptimo.

5. La economiay el Estado en la segunda mitad del siglo XX

A partir de la segunda mitad del siglo XX, con excepcion de los avances del equilibrio general
competitivo, la ciencia economica no ha tenido avances significativos en sus estructuras teoricas, sin
omitir avances en temas especificos muy importantes. En general, han aparecido nuevos paradigmas que
retoman el centro de las ideas cldsicas, neoclasicas y keynesianas, adaptandolas, exacerbandolas y
minimizandolas, en ocasiones incluso hasta por razones no estrictamente teoricas o cientificas. Por esa
razon, en este ultimo apartado de este subcapitulo, se hace un rdpido recorrido de algunas escuelas y
corrientes, remarcando las especificidades que han dado a la intervencion del Estado en la economia.

a. Teorias de crecimiento econdmico

Como es bien sabido, después de la Segunda Guerra Mundial se registré un crecimiento econémico
sostenido, que fue el objeto de atencién de los economistas, quienes a través de sus investigaciones,
elaboraron modelos tedricos que explicaran tanto los factores que determinaban el crecimiento
econoémico, como la manera de sostener efectivamente el desarrollo.

Algunos de los economistas que llevaron a cabo dichas investigaciones fueron Roy Harrod, Domar,
Hicks, Neuman, Robinson, Kaldor, Leontief, Solow y Samuelson, quienes a pesar de tener diferencias
entre ellos, tienen en comun algunos supuestos, entre los que destacan: la ausencia de gobierno o de
comercio internacional y las precondiciones para adquirir un crecimiento continuo y equilibrado. En
muchos casos no se interesaron en el comportamiento macroecondémico, pues sus modelos se
enfocaron en ilustrar el comportamiento de una variable.

Asi mismo, paralelamente a estas investigaciones, se realizaron estudios orientados a explicar el
subdesarrollo, los cuales contribuyeron a dejar a un lado la idea de las etapas de crecimiento que un
pais debe pasar para alcanzar los estadios de otras naciones avanzadas, pues el subdesarrollo constituye
una realidad histdrica concreta y no corresponde a una fase del capitalismo.

b. Monetarismo

Hacia mediados de los afios setenta, se presentd una crisis mundial que significé el rompimiento de la
ola ascendente del periodo de la posguerra. Este rompimiento se debe al agotamiento de las
condiciones tecnoldgicas y productivas, asi como del marco social institucional prevaleciente en el
periodo de la posguerra.

En este marco, resurgen las ideas ortodoxas de la economia, pero a diferencia del siglo XIX - en €l cual
la escuela neoclasica promovié nuevos planteamientos tedricos-, este retorno se basé en la teoria
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cuantitativa del dinero, embozada en el siglo XVII y formalizada en el siglo XIX, segun la cual, la
oferta de dinero y la velocidad de circulacién determinan el nivel de precios.

Asi pues, surge la escuela monetarista, de la cual se derivan dos vertientes: el monetarismo
Friedmaniano y la economia de la oferta, que bogan por una contraccién de la oferta monetaria, por la
no intervencion del Estado en la economia e incluso su eliminacién como agente econdmico, por la
reduccion de las tasas impositivas y la eliminacién de regulaciones de mercado, esto es, retoman el
viejo dogma del dejar hacer, dejar pasar.

La propuesta esencial del monetarismo Friedmaniano es que la inflacion es, en todo lugar y en todo
momento, un fenémeno monetario, pues para Milton Friedman y otros miembros de la Escuela de
Chicago, un aumento en el ritmo de crecimiento de la oferta de dinero y de la velocidad de circulacidn,
conllevan a un crecimiento en el ritmo de inflacién, en vez de producir un aumento en la tasa de
crecimiento real del producto y la elevacién en el nivel de empleo.

Para esta vertiente del monetarismo, las acciones gubernamentales a largo plazo®, encaminadas a
resolver el problema de desempleo en la economia, ocasionan una mayor tasa de inflacién, por lo cual
una politica monetaria o fiscal activas no generan de modo efectivo una mayor produccién y mas
empleo, sino que generan inevitablemente una mayor inflacién.

Por su parte, el ofertismo (economia de la oferta), que emerge a partir del diagnéstico de la crisis de la
economia norteamericana, postula que la causa de “todos” los males econémicos —la estanflacién (el
estancamiento con inflacién) y la baja en la productividad— se deben a que el estado keynesiano ha
caido en excesos tales que se ha convertido en un Leviatan. La inflacién es producto del déficit fiscal,
el cual a su vez ha originado una politica monetarista de “dinero facil” para financiarla. En este sentido,
argumenta eliminar al Estado keynesiano y retornar al Estado clasico y de equilibrio natural, esto es,
reducir al minimo las distorsiones fiscales, imponer bajos impuestos, aplicar politicas monetarias
restrictivas y un presupuesto equilibrado.

c. La escuela de la eleccion publica

Los estudios de la escuela de la eleccion publica, sugirieron que era altamente cuestionable la
afirmacion de que el Estado buscara el bienestar social, ya que se trata de una agregaciéon de las
funciones de utilidad de los miembros de una sociedad; si en efecto, se buscara dicho bienestar, el
Estado podia fallar al asignar cficientemente los recursos.

Como sostienen Buchanan y Tullock (1975), lo verdaderamente relevante de la escuela de la eleccion
publica, es el analisis del calculo del individuo racional cuando se enfrenta con cuestiones de eleccion
publica o colectiva. Al igual que la teoria econdmica convencional, la eleccién publica supone que
todos los individuos buscaran maximizar sus beneficios. La cuestion es agregar a los politicos y
burdcratas, a la lista que ocupan consumidores y empresarios,. Esta idea resulta relevante porque pone
de relieve las fallas de la intervencién del gobierno en la economia.

Existen numerosas teorias que pueden ser enmarcadas como parte integral del pensamiento de la
escuela de la eleccion publica y que buscan aproximar la racionalidad a la formacién de politicas
publicas, a través del aparato estatal , por ejemplo: a) la formacién de constituciones, que rescata y
actualiza la teoria contractualista del Estado, discutida por autores como Hobbes y Rousseau, para
adaptarla al estudio de la eleccion social o colectiva; y b) la democracia y la accién colectiva, que
utiliza el enfoque del comportamiento del votante —entendiendo a éste como contribuyente— desde la
perspectiva racional. La resolucién social sobre un contrato con el Estado (podemos llamarlo

¥ Sefalan que a corto plazo es posible que las acciones gubernamentales logren alcanzar el pleno empleo pero a costa de una mayor tasa de inflacion, por
lo que a largo plazo todo lo que logra es incrementar el desempleo sin reducir la inflacién (Angeles, 1989)
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constitucion), debe considerarse como un aspecto “estatico” (cuando menos complejo de modificar) de
las relaciones sociales (ver Apéndice 10).

La accién colectiva entrafia un proceso complejo de revelacion de preferencias y eleccién. En las
economias modernas, el método usado para revelar dichas preferencias es la votacién por mayoria, en
el cual la provision de un bien publico se hara en funcion de las preferencias del “votante mediano”, ya
que esto garantiza que a través de la votacidn se apruebe el programa. La accidn colectiva muestra
muchas imperfecciones en la revelacion de las preferencias de los individuos (podria decirse que mas
imperfecciones que mediante el mecanismo de mercado). Esto debe ser un incentivo para revisar la
capacidad del Estado para responder a las necesidades sociales.

Después de la eleccion de las acciones mediante este complejo sistema de revelacion de preferencias,
viene la instrumentacion de la accion colectiva. Existen tres tipos de individuos: politicos, burécratas y
votantes, cada con objetivos y motivaciones distintos, esbozados en su funcion de utilidad individual.

La escuela de la eleccién piblica sostiene que, tanto el mercado como el Estado, pueden presentar
fallas, que aluden a la regla del 6ptimo de Pareto, en la asignacion de recursos. Una revision que puede
ser util para estudiar las fallas de gobierno, en contraste con las fallas de mercado, es el cuadro
formulado por Stern (1989) —que no debe ser visto como un recetario de eleccion publica, sino como un
acercamiento a los problemas que enfrentan ambos mecanismos de asignacioén de recursos. Ver cuadro
6.1.

Cuadro 6.1 Razones seleccionadas de fallas de mercado y del Estado

Razones por las que falla el mercado Razones por las que falla el Estado

(i)  Puede haber externalidades (i)  Laplaneacion del gobiemo puede incrementar el riesgo, encaminando
a todos en la misma direccion (el gobiemo tiene mayores errores)

(1)  Puede haber rendimientos crecientes a escala (1) La planeacion del gobiemo puede ser mis rigida e inflexible que la
toma de decision privada, debido a que existe una compleja
magquinaria de decision comprometida en la accién gubernamental

(ii1) Algunos mercados, en particular los de seguros y futuros, no pueden (i) Los obsticulos de los controles burocraticos pueden desincentivar las
ser perfectos, e incluso pueden no existir acciones del sector privado

(iv) Los mercados pueden ajustar lenta e imprecisamente, porque la (iv) Las organizaciones y los individuos requieren de incentivos para
informacion se mueve de manera rezagada o porque las instituciones trabajar, innovar, controlar costos y asignar eficientemente los
del mercado son muy inflexibles recursos, factores que no pueden ser ficilmente imitados en las

empresas y organizaciones publicas

(v) Los individuos pueden actuar sin buscar la maximizacion de su (v) Los controles crean actividades rentistas (busqueda de rentas), a
beneficio través de mecanismos como la corrupcion o grupos de presion

(vi) Los impuestos del gobierno son inevitables y no pueden tomar una (vi) Los gobiemos pueden estar dominados por pequefios grupos de

forma que permita la eficiencia interesados en su propio bienestar y, algunas veces, ser hostiles a
otros grupos de la poblacion. La planeacion sélo podria incrementar
su poder

Fuente: Stern (1989)

El enfoque de la escuela de la eleccion publica es una respuesta a la vision de la economia del bienestar
sobre la labor del economista profesional como consejero del Estado que, en opinion de dicha escuela,
requeriria solamente de instrucciones eficaces para actuar en favor del interés puiblico.

La escuela de la eleccion publica, en una vision general, desprecia la accion del Estado, debido a que
ubica en €l a una organizacion cuyas acciones son resultado de manipulaciones desviadas del beneficio de
la sociedad.

No obstante, la contribucién de esta escuela permite identificar algunos problemas comunes que pueden
surgir al instrumentar politicas publicas, lo cual es de gran relevancia para su seguimiento y evaluacion.
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d. Neokeysianismo y Pos-keynesianismo

Atendiendo a las propuestas keynesianas, los gobiernos de los paises industriales iniciaron una activa
politica de intervencién, aumentando progresivamente sus gastos y el peso del sector publico. El
keynesianismo fue adoptado como paradigma dominante en todas las universidades occidentales.
Samuelson desarrolla la sintesis tedrica entre la teoria neoclasica con la keynesiana, originalmente
desarrollada por Hicks (sintesis neoclasica: modelo IS-LM), con la cual, por una parte, dio lugar al
surgimiento del neokeynesianismo y, por otra, revivid el viejo debate entre Keynes y los clasicos, con
respecto a la viabilidad de un sistema econémico que pudiera mantenerse en equilibrio a pesar de la
existencia del desempleo involuntario’.

Los neokeynesianos —Krugman, Dorbusch, Fischer, Hahn, Hicks, Mankiw, Robinson, Stiglitz, Tobin,
entre otros— admiten que los mercados no se ajustan completamente, que los precios no son totalmente
flexibles y que las expectativas de los "agentes econdémicos" no son "todo lo racionales" que la teoria
ortodoxa presupone. Son estas imperfecciones las que proporcionan una explicacion de los desequilibrios
en los mercados de bienes, en los mercados financieros y en el mercado de trabajo, y justifican el uso de
politicas de estabilizacion, esto es, abogan por un Estado intervencionista.

Sin embargo, dentro del neokeynesianismo existen diversas posiciones. En primer lugar, hay
economistas que difieren en el origen de las perturbaciones, que pueden ser de origen monetario o de
origen real. Otros, se diferencian en el mecanismo por el cual los mercados no reaccionan
eficientemente a esas perturbaciones; para algunos, esto se debe a las rigideces nominales en los
precios o en los salarios y para otros son las rigideces reales o las asimetrias en la informacién las que
importan. En tercer lugar, las posiciones que difieren en la importancia de las politicas de
estabilizacién, pues a pesar de la existencia de imperfecciones en los mercados que justifican la
actuacion del sector publico, la existencia de desfases en la implementacién y efectividad: de estas
politicas, puede hacer que sean contraproducentes (Andrés-Doménech, 2004:130).

Por otra parte, algunos economistas, los llamados poskeynesianos, consideran que las ideas de Keynes
fueron excesivamente deformadas por la sintesis neoclésica y por los vulgarizadores y, que en su forma
original, ain tienen mucho que aportar para comprender el funcionamiento de la economia.

Dentro de esta escuela poskeynesiana se encuentran: Clower, Leijonhufvus, Weinbraub, Davidson,
Minsky y Sackle. A pesar que es una escuela de pensamiento poca homogénea, tiene en comun el
sefialamiento de que la contribucién de Keynes fue fundamental en la teoria monetaria y que resulta
paradéjico reducir el pensamiento de éste a la propuesta mecanica de los salarios rigidos a la baja,

ademas de que considera que el desempleo debe entenderse a partir de la dindmica monetaria de la
economia.

e. Neoinstitucionalismo

El neoinstitucionalismo econdémico, que no sélo discute sobre el papel del Estado, sino que ademas
establece una teoria de su origen, cobré gran relevancia a finales de la década de los ochenta, a partir de
la obra de autores como D. North, R. Coase y O. Williamson, basados principalmente en el enfoque de
los “costos de transaccion”.

Considera que para que la actividad econdmica sea posible, ademas de los costos de produccion
(estudiados por la teoria neoclasica), se requiere estudiar y considerar otros factores relevantes. Los
individuos demandan instituciones porque perciben que, a pesar de los costos, éstas les permiten
obtener las ganancias derivadas del intercambio (Ayala,2000:355). Aqui es donde el Estado tiene una
funcién, cuya actividad debe centrarse en la reduccién del costo de transaccién, mediante acciones

9 SRt . y ; - 3 ?
Para Keynes, el equilibrio con desempleo no es posible, por lo que es necesario la intervencion del Estado, en tanto que para los clisicos, dicha
intervencion es innecesaria, pues la homeostasis esta provista de la fuerza suficiente para generar y garantizar, el retorno al equilibrio.
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como la especificacion de derechos de propiedad, la bisqueda de la estabilidad econdémica y la
coordinacién econoémica.

Considerar a la transacciéon como un proceso costoso, por existir costos adicionales a los costos de
produccién, permite explicar un motivo por el cual los individuos demandan instituciones, que
impongan costos y beneficios, modificando los incentivos de los agentes. De modo que, bajo este
enfoque, el mecanismo de mercado requiere restricciones (institucionales) para proveer el bienestar
colectivo.

Las instituciones pueden ser informales o formales. En las informales, las restricciones institucionales
surgen como normas no escritas y autocumplidas, mientras que en las formales, todas las restricciones
estan especificadas de forma escrita, tienen caracter de obligatorias y requieren de un poder coercitivo
para su cumplimiento. Este, que es el mas importante campo de accién del Estado, también podria
influir en las instituciones informales.

En cuanto a la conducta individual y las instituciones, el neoinstitucionalismo parte del supuesto de que
los individuos tienen ‘“‘racionalidad limitada™, razén por la cual pueden actuar sin apego a los acuerdos
establecidos. Los individuos requieren entonces, que el Estado los regule u observe (derechos de
propiedad, contratos y relacién agente-principal).

El Estado neoinstitucionalista permite que el mecanismo de mercado no naufrague, debido a la
busqueda de maximizacién de los individuos y al conflicto que esto entraiia. La eficiencia y eficacia de
las instituciones de una economia, determinaran su capacidad para reducir los costos de transaccién que
enfrentan sus individuos.

Es necesario apuntar que no se ha desarrollo ampliamente la vision del Estado neoinstitucionalista, en
buena medida porque no hay atin instrumentos veraces que permitan medir el impacto de las
instituciones en la economia (una descripcién sintética de las ideas de este enfoque encuentra en el
Apéndice 10).

f. Neoliberalismo

El neoliberalismo describe un conjunto de principios ideoldgicos, principalmente de organismos
internacionales —Fondo Monetario Internacional y Banco Mundial-, e identifica una perspectiva de
analisis frente a los mecanismos rectores del funcionamiento de la economia. Todos estos significados
tienen su fundamento en el llamado "liberalismo clasico", aunque también incluyen algunos aspectos
de las escuelas neoclasica y monetarista.

En realidad, el neoliberalismo, y mas precisamente el resurgimiento de las ideas liberales que impulsara
Friedrich Hayek desde los afios cuarenta, ha tenido un contexto favorable, pues logré una gran difusiéon
en universidades, gabinetes y Organismos Internacionales, gracias a que las recomendaciones
keynesianas se mostraron incapaces para encarar la nueva problematica econémica de los afios setenta
y ochenta, contribuyendo a que las ideas liberales, neoclasicas y monetaristas impusieran su
perspectiva de la economia y ganaran legitimidad en el escenario econémico mundial.

Asi pues, el neoliberalismo puede ser definido como la creencia en que la intervencidn gubernamental
usualmente no funciona y que el mercado usualmente si lo hace. Esto es, que el mercado, el
intercambio voluntario de bienes y servicios, satisfara habitualmente los requerimientos de los
individuos con mucha mayor eficacia que el gobierno, dentro de las restricciones de recursos limitados
(Bejarano, 2004:2).

Es, por tanto, que se aboga por un Estado cuya caracteristica sea la disciplina y la eficiencia para
alcanzar las condiciones idoneas, que permitan a los precios llevar a cabo su “automatica” asignacion
de los recursos, a través de politicas econémicas enfocadas a la estabilizacion macroeconémica, que
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garantice la no-distorsion de los precios del mercado a través de limitar los gastos gubernamentales,
eliminar los controles sobre precios y salarios, y las regulaciones en todos los campos, incluyendo los
relativos a educacién y salud; estas politicas se extienden a la esfera internacional, por lo que
proclaman el libre comercio. De este modo, se recomiendan politicas de control de demanda, en el
sentido que permitan la no-distorsion de los precios del mercado; de tal modo que se configure un
modelo de politica “ideal”, que permita lograr una estabilidad macroeconémica.

Las ultimas concepciones que de la intervencion del Estado se han sostenido, han profundizado la
no intervencion del Estado en la economia, en algunos casos con base en la critica a intervenciones
mal planeadas y en alto grado descuidadas, que se han dado en la realidad y que se han mal
atribuido a las teorias que postulan la intervencion del Estado para corregir las fallas del libre
mercado iniciadas por Keynes, y en otros por un aparente retorno a ellas, supuestamente fundado y
muchas veces penosa y falsamente atribuido a respetables tedricos como Smith y Walras. Sin
embargo, algunas escuelas que han estudiado las fallas del mercado y de la intervencion del Estado,
plantean la necesidad de dicha intervencion, sujeta a reglas que corrijan las fallas de la misma, en
busca de su eficiencia.

6.3 EVIDENCIAS EVOLUTIVAS 'Y CONCEPCIONES ALTERNATIVAS SOBRE LA
INTERVENCION DEL ESTADO

En el subcapitulo precedente se realizo un apretado recorrido sobre los desarrollos de la Teoria
economica, desde Smith hasta nuestros dias, a fin de dilucidar la concepcion que conforme a ellas, se
establecio respecto de la intervencion del Estado en la economia. En general, puede decirse que la
ciencia economica evoluciono tratando de desprenderse de las relaciones e influencias de las demas
ciencias sociales —politica, sociologia y derecho, fundamentalmente— para encontrar un objeto de
estudio “propio”, que busca explicar y predecir el funcionamiento del sistema econdomico mediante
modelos y aislan de toda ciencia, ideologia y realidad compleja que no guarde una relacion directa
con el comportamiento de los individuos, en cuanto a sus manifestaciones ‘‘estrictamente economicas”
como consumidor y productor, aceptando, como un hecho la existencia de instituciones, en tanto no
interfieran el funcionamiento del sistema.

Esta concepcion teorica de la economia, aunque pretende su independencia de cualquier otra ciencia

social, se asienta en una concepcion filosofico-politica-social del hombre y la sociedad que integra,
que se ha denominado liberalismo.

Quienes han construido la ciencia econdmica, son hombres, parte de un medio que no sélo es
economico y, por tal razon, han reconocido, de diferentes maneras, las relaciones e influencias
simbidticas de los fenomenos “estrictamente economicos’ con los demds fenomenos que envuelven al
hombre y su sociedad. Dicho reconocimiento ha sido en muy distintos grados, asi por ejemplo, Smith
limitaba la libertad individual en ciertos casos, Marx subsumio la disciplina economica a la lucha de
clases, Walras se manifesto contra el poder establecido cuando lo considero injusto, Keynes planteo la
existencia de comportamientos sociales atipicos, que el Estado debia compensar interviniendo para
equilibrar o mitigar sus impactos no deseados en la economia, e incluso Arrow, se refirio a
intervenciones estatales, que aun con el sacrificio de un equilibrio optimo a uno “‘compensado”,
permitieran una asignacion eficiente en un medio nacido de dotaciones iniciales no necesariamente
equitativas (asunto fuera del objeto de estudio de esta concepcion tedrica de la economia).

La dimension y profundidad de la intervencion del Estado en la economia en general, es un asunto
crucial para esta investigacion, ya que, si bien es cierto que la existencia y capacidad de intervencion
del Estado, depende de su fortaleza en términos institucionales y financieros, también lo es que de ello
depende la asignacion de recursos que le corresponde en su ambito de competencia, la cual debe ser
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siempre eficaz y eficiente, por principio. En consecuencia, parece indubitable la necesidad de dar una
respuesta fundada a la dimensién y profundidad de esa intervencion, a partir de estudios alternativos,
tanto economicos como en el campo de otras concepciones sociales relacionadas directamente con una
nocion integral del hombre.

Los desarrollos de la ciencia economica —concebida como una disciplina que estudia las relaciones de
funcionamiento del sistema para que se equilibre optima o al menos eficientemente, sin intervenir en
las causas, razones, estados, justicia y equidad de sus puntos de partida y de arribo, es decir, aislada
de las relaciones de medios y fines— no necesariamente son finales, por lo tanto, cabe explorar
imperfecciones en su propio terreno y se hace necesario auscultar esos medios y fines fuera de su
campo, para encontrar alguna respuesta mas “‘satisfactoria” a la pregunta que antes se ha planteado.
Por esa razon, en el primer apartado se presenta el analisis de Laski al liberalismo; en el segundo,
algunas reflexiones sobre la teoria economica, las imperfecciones de politica emanadas de ella y
algunas propuestas de intervencion del Estado para mitigarlas o compensarlas; en el tercero, la
asignacion de recursos. En el cuarto se explora un analisis alterno al economico sobre dicha
intervencion y, por ultimo, se argumenta la respuesta que para esta investigacion se da al caracter de
la intervencion del Estado, su efecto en la economia y su impacto en la asignacion de recursos
publicos.

1. Evolucién del liberalismo

H. J. Laski (2003) sefiala que, después de 1848, la idea liberal entrd en una fase de amplia aceptacion,
pues el crecimiento econdmico hizo posible ciertas concesiones a las masas, dando lugar a la aparicion
del Estado servisocial, el cual tenia dos fines fundamentales: a) mantener la propiedad privada de los
medios de produccion; y b) reglamentar las consecuencias de ella, en interés de los que con su salario
no podian adquirir la “amenidades”, consideradas como parte de un nivel de vida razonable.

Por lo menos hasta la guerra de 1914, esta fase de la idea liberal domindé la mente de toda Europa, salvo
la de aquellos a quienes la filosofia marxista habia contaminado. El éxito de los Estados democraticos
liberales, se debe a que las formas politicas del liberalismo dependian de una conjuncién de
circunstancias economicas, cuya sola permanencia podia garantizar su funcionamiento efectivo. Por
tanto, como lo sefiala Laski, la democracia politica a que dio origen el liberalismo, se establecid sobre
el supuesto no formulado de que dejaria intocada la propiedad privada de los medios de produccion.

El liberalismo ensefi6 a los ciudadanos que ellos eran el pueblo soberano, por lo que el Estado debia de
servir a sus deseos; sin embargo, como lo sefiala Laski, el pueblo ignoraba que su soberania estaba
condicionada, de hecho, por la obligacién de aceptar la revolucidn burguesa, esto es, la doctrina liberal
se preocupd mas por las formas politicas que habia creado, y que fallé6 en darse cuenta de manera
adecuada de la dependencia de estas formas politicas, respecto a las bases econémicas que ellas mismas
expresaban.

Asi pues, durante el siglo XIX habia ensefiado al pueblo a ver en el Estado un érgano del cual, con
presion suficiente, podian esperar una corriente continua de ventajas materiales, pues aceptaron la idea
del bienestar material creciente, como una ley natural. A medida que ocurria esta evolucion, la
capacidad de autorregulacion y, por tanto, de recuperacion econémica, desaparecio cada vez mas. Con
su desaparicion, se fue, también, el poder de conceder mayores ventajas materiales a las masas, lo cual
implicé hacer un alto en la legislacion social.

Los poseedores de propiedad en el estado liberal, no estaban dispuestos a ceder los privilegios de ella.
Asi pues, el intento de satisfacer las fundadas esperanzas de las masas, esta en contradiccion con el
poder econémico, esto es, los postulados de un sistema de propiedad son incompatibles con la
democracia politica. El temor a la democracia a principios del siglo XIX fue, sobre todo, el que su
extension destruyera la seguridad de la clase poseedora.
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En este sentido, la decadencia interna del liberalismo se explica a partir de sus cimientos como
doctrina, pues los liberales que en las épocas anteriores a la Revolucion Francesa, s6lo tenian una teoria
negativa del Estado, después de su victoria lo vieron ya como un medio de protegerse contra la
invasion de abajo, o algo mas tarde, como una técnica para distribuir concesiones a los que discutian su
supremacia, que les permitieran mantenerlo inalterable en sus lineas generales. A la demanda de
justicia contestaron con el ofrecimiento de la caridad.

El liberalismo, de acuerdo con Laski, siempre ha estado afectado por su tendencia a considerar a los
pobres como hombres fracasados por su propia culpa y por su inhabilidad para darse cuenta de que las
grandes posesiones significan poder sobre los hombres y mujeres, lo mismo que sobre las cosas.

Siempre ha rehusado ver cuan poco significado existe en la libertad de contrato, cuando est4 divorciada
de la igualdad en la fuerza de negociacion

Sus propdsitos se expresaron siempre en términos universales; pero en su funcionamiento practico eran
a tal punto el siervo de una sola clase de la comunidad, que fueron sus necesidades las que
predominaron en la formacién del Estado liberal. El Estado, en efecto, por razén de los intereses que
contribuyeron a su formacion, tenia propositos mas limitados que el bienestar general de la comunidad.
Su aspiracion fundamental fue servir a los propietarios. De este modo, el Estado liberal, como sociedad
organizada, no tenia en el fondo objetivo definido, salvo el crear riqueza, ni un criterio mensurable de
la funcidn y la situacién legal, excepto la habilidad para adquirir aquélla. Porque suponia que el afan de
lucro era el motivo social esencial, se vio obligado a moldear sus relaciones humanas al servicio de
aquél. Lo anterior implicaba la necesidad de un Estado-clase cuyo poder coercitivo supremo se usaba
para hacer cumplir todas las condiciones bajo las cuales fuera posible el afan de lucro.

2. Analisis economico del papel del Estado en la Economia a finales del siglo XX
a. La intervencion estatal en el enfoque neoliberal

El enfoque neoliberal es un regreso parcial al laissez-faire, resalta la eficacia del libre mercado e insiste
en remarcar lo ineficaz y lo contraproducente de la intervencién estatal, responsabilizandola de los
males econdmicos mas recientes. Su propuesta central estd dada por la desreglamentacién y la
reduccion del Estado en la economia a simple observador, lo que inspir6 la liberalizacién y
democratizacién de diversos paises, entre los que destacan Inglaterra, E.U.A. y muchos paiscs cn
desarrollo, por la presidon de acreedores externos.

Sin embargo, empiricamente es de gran aceptacidon que los programas neoliberales no han cumplido su
promesa, en multiples paises en desarrollo se tienen grandes problemas y la pobreza de su gente ha
crecido y en los desarrollados, como Inglaterra, que no logré la competitividad deseada o, como E.U.A.
donde Clinton impugné el modelo. Tedricamente se objetan por: no considerar la complejidad de las
motivaciones humanas y por ende de la organizacion politica; la legitimacién en el disefio y ejecucion
de politicas; lo inevitable de los manejos colectivos y la complejidad de la economia moderna, entre
otros.

Los neoliberales consideran inaceptable cualquier organizacidn de la colectividad, sin reparar en que
aun la empresa, no es una organizaciéon puramente individualista, sino que cuenta con diversos
elementos jerarquicos y de relaciones. Si bien es cierto, se dice, que la economia moderna requiere de
un mercado casi independiente del Estado, también lo es que la forma y alcance de su intervencion
varia segun las circunstancias de cada contexto histérico, institucional y geografico. Parece, por lo
expuesto, que en todo caso, lo que sea valido del neoliberalismo, debe integrarse en un marco
intelectual mas amplio y objetivo (Chang, 1996:45 a 48).
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b. Otros enfoques y una postura ecléctica

Sobre la intervencion estatal, en la tltima época se han dado, entre otras, las siguientes cuatro
perspectivas: la economia del bienestar —subrayando el papel coordinador el Estado—; la nueva
economia politica —dando relieve a los intereses en conflicto—; la economia institucional
—caracterizando la diversidad institucional del capitalismo—; y la economia austriaca —dando
predominio a las incertidumbres—.

Sin embargo, una economia moderna requiere de un Estado que quiera y pueda asumir los papeles de
empresario principal y de encargado de resolver los problemas, lo cual no se lleva a cabo por las
siguientes, obvias razones: porque los estados se concretan a la prestacion de los servicios minimos;
porque no quieren hacerlo debido a la ideologia prevaleciente; por estar identificados con los grupos
que se apoderan de él; por la existencia de multiples intereses opuestos y, por ultimo, por enfrentar
severas restricciones financieras. En sintesis, por debilidad o corrupcion no lo hacen; sin embargo, todo
esto no quiere decir que deba minimizarse el papel del Estado.

Por otra parte, las reformas neoliberales en los paises de Europa Oriental, no han logrado llevar a un
cambio estructural positivo, que produzca industrias mas productivas y competitivas a nivel
internacional, es decir, sin un Estado efectivo no ha sido posible un cambio econdémico considerable.
Lo que esos paises requieren es una reforma del aparato estatal y la reconstruccion de las instituciones
publicas destruidas. El alcance de dicha reforma no tiene que ser uniforme en cada sociedad y no
llevarla a cabo sélo retrasara el surgimiento de una estructura de coordinacién coherente y de un
sistema de orientacion de problemas, con desperdicios cuantiosos y division social (Chang: 85 a 87).

c. La flexibilidad de las rigideces de corto y largo plazos

En teoria, todas las economias modernas complejas, con activos especificos y tecnologia que no es de
punta, requieren de diversas rigideces institucionales para socializar el riesgo de ciertas inversiones, €s
decir, se da un conflicto entre la flexibilidad de corto y largo plazos, toda vez que la primera puede
desalentar las inversiones orientadas a incrementar la productividad (de largo plazo). Asi mismo, en un
mundo globalizado con activos de distintas movilidades, permitir la movilidad total a los individuos
puede disminuir la flexibilidad nacional.

Esto se ha demostrado en las economias asidticas, las cuales estan llenas de rigideces (que los
neoliberales asocian con fracasos econdmicos) que han mostrado una gran flexibilidad a nivel nacional,
ya que los gobiernos y organismos privados han tenido capacidad para crear instituciones que
aumentan la flexibilidad nacional a largo plazo, a costa de la flexibilidad individual de largo plazo,
gracias a que incorporaron politicas de instrumentacién en sus procesos de reestructuracion.

El 1deal neoliberal de una economia sin regulaciones ni conclusiones, no es deseable; sin embargo, es
necesario buscar alternativas que impliquen una seria reflexion sobre los costos y beneficios de la
competencia y la cooperacion y el papel del Estado (Chang, 1996: 127 y 128).

d. El caso de Europa Oriental

Dado que la estabilizacidn y la privatizacién no garantizan, ni el crecimiento, ni un cambio estructural,
€s necesaria una estrategia para el desarrollo industrial a largo plazo, es necesario que los reformistas
de Europa Oriental expliquen los objetivos de transformacion industrial y la estrategia a largo plazo
para lograrlo, tomando en consideracién que las politicas para las industrias individuales, tendran mas
sentido si se concentran “estratégicamente” en unas cuantas industrias, sin pensar que las fuerzas del
mercado no puedan desarrollarse por si solas. Es mejor una politica industrial coherente encaminada al
cambio estructural y al crecimiento.



113

El Estado no puede separar areas de la politica econdmica de la manipulacién politica, renunciando
voluntariamente al poder, es decir, deben reformarse y regenerar el crecimiento antes del deterioro de
sus situaciones econdmicas (Chang, 1996: 165 y 166).

€. Una propuesta alternativa

Después de establecer las grandes limitaciones de las dos teorias predominantes, “la economia del
bienestar” y “el neoliberalismo”, conviene ahora discurrir sobre una alternativa que se puede
denominar “teoria institucionalista”, que pretende superar esas limitaciones en el cambio estructural de
una economia moderna con activos interdependientes y especificos.

Esta teoria alternativa se enfoca a dos funciones del Estado, fundamentales para el proceso de cambio
estructural, “el fomento empresarial” y “la resolucién de conflictos”. Con respecto a la primera, se
plantean dos componentes, la de brindar una “visién” para el futuro en el periodo de transformacién y
la de crear instituciones —normas y organizaciones— para dar realidad a su vision e institucionalizar la
estructura de coordinacion. La segunda funcién —resolucién de conflictos— se aboca a garantizar los

derechos de propiedad y disefiar y ejecutar los programas publicos, mediante lo cual genera una
funcién “productiva” consistente en socializar el riesgo.

Lo anterior se confirma empiricamente con las experiencias de dos grupos de economias capitalistas,
los Estados de Asia Oriental con politicas industriales y los paises corporativistas sociales de la
peninsula escandinava. A pesar de sus grandes diferencias, ambas se han involucrado tanto en el
fomento industrial como en el manejo de conflictos. El primer grupo se ha desempefiado muy bien en

el fomento industrial y el otro en el segundo aspecto, teniendo ambos un desempefio respetable en el
otro.

S1 bien es cierto que el Estado tiene muiltiples limitaciones para lograr esas funciones con eficiencia,
ésta se determina por su nivel de autonomia frente a los grupos de interés, a pesar de las ideologias, las
instituciones y el programa politico existente, y de su historia. También la creciente internalizacion
dificulta sus funciones, ya que ese proceso vuelve ambiguos los destinatarios de las politicas
implementadas. Sin embargo, a pesar de esas limitaciones, el Estado esta obligado a desempefiar un
papel primordial en el fomento empresarial y la resolucién de conflictos en las economias modernas,

con complejas interdependencias e innovaciones en las tecnologias e instituciones (Chang, 1996: 205 y
206).

3. La asignacion de recursos desde la perspectiva econoémica

El “optimo de Pareto” no implica ninguna justicia distributiva, debido a que esta en funcién de una
dotacién inicial de recursos. Sin entrar en asuntos sobre la pertinencia de considerar el modelo de
competencia perfecta, cabe decir que incluso en condiciones de libre mercado, podria ser deseable la
redistribucién de las dotaciones iniciales de recursos. El caso del poder monopdlico, que en teoria
econdmica es igual a la ausencia de competencia, ha sido uno de los primeros justificativos de
intervencion estatal en la economia, desde los autores clasicos, “Es por ello que no sélo se le atribuye al
Estado el derecho, sino incluso la obligacion de intervenir activamente donde quiera que se produzca
un menoscabo de intereses sociales legitimos™ (Pfaller, 2003:1). Esta obligacion abarca tres areas de
intervencion: restriccién de la libertad de mercado, compensacion de fallas del mercado y correccién de
resultados generados por el mercado. Tanto los que derivan de fallas en su funcionamiento, como los
que se juzgan insatisfactorios y derivan de una distribucién desigual de las dotaciones iniciales de
factores, tema sobre el que la ciencia econémica no se pronuncia pero que es de fundamental
importancia en la vida de toda sociedad.

La asignacion de recursos a través del mercado, implica que las unidades econdémicas en ese ambiente,
mediante ajustes sucesivos, logran la coordinacién de sus decisiones, lo que algunos autores han
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llamado la “primera via”. Sin embargo, como lo plantea Oscar Lange, “no todos los mercados son
capaces de producir dicha coordinacién, ni la coordinacion obtenida es siempre consistente con los
objetivos sociales aceptados. En tales casos, se emplea la planeacion, ya sea para obtener la
coordinacion que no ha sido posible corregir o bien para corregir la coordinacion producida por la
“mano invisible” del mercado, a lo que otros autores han dado en llamar el mecanismo de un
planificador central benévolo (segunda via). Entonces, la intervencion del Estado, puede de hecho ser
considerada como un mecanismo en si misma, que prescinde completamente del mercado y que puede
tomar, a diferencia de éste, que es impersonal, el principio de equidad entre otras consideraciones
politicas, sociales, etc., en sus decisiones.

Asi también, se sostiene que la combinacion de los dos mecanismos mencionados, el de mercado y el
de planificacion central, constituye una alternativa conocida como economia mixta (tercera via), en la
que en muy diferentes niveles de intervencion del Estado y por lo tanto de resultados, se ha buscado
mejorar, “corregir fallas del mercado” mediante la regulaciéon de monopolios y oligopolios, la politica
monetaria y la fiscal, la de desarrollo tecnoldgico y de capital humano, las de fomento a la produccion,
las de tributacion dptima, etc. Esta via, también lo sefial¢ el profesor Lange, es posible, dado que *“‘estos
dos métodos de coordinacion pueden coexistir”. (Lange 2003:10)

Conviene precisar que el Estado tiene dos instrumentos para cumplir sus funciones y llevar a cabo la
politica econémica: 1)el presupuesto publico y en especial el de egresos, a través del cual asigna
recursos publicos para el cumplimiento de sus funciones basicas y para la atencion directa de las
necesidades de la sociedad, y 2)las instituciones publicas y leyes econdmicas, como medios para
intervenir en la economia, con el fin de modular la libertad de mercado y compensar las fallas del
mercado.

En mayor o menor medida, esta coexistencia se da en buena parte de los paises de la Tierra,
particularmente después de la caida del muro de Berlin. El Estado a través del gobierno asume las
responsabilidades originales no controvertidas y las nuevas responsabilidades para mitigar las fallas del
mercado, por lo que resulta que la aportacion de los ciudadanos al erario publico se incrementa, de tal
forma que el Estado ha venido absorbiendo parte del PIB para asignar recursos publicos, con
independencia del mercado. 2

4. La justicia y la intervencion del Estado

Ya en el siglo XVIII, Smith planteaba que la “economia politica”, junto con la “justicia” formaban
parte de la jurisprudencia, a la que concebia como “la investigaciéon sobre cuales son las reglas
naturales de justicia o principios generales que deben seguir y ser el fundamento de las leyes de todas
las naciones”.

Para John Rawls (2002), la justicia es la primera virtud de las instituciones sociales. De este modo, no
importa que las leyes e instituciones estén ordenadas y sean eficientes: si son injustas han de ser
reformadas o abolidas. Asi mismo, cada persona posee una inviolabilidad fundada en la justicia que ni
siquiera el bienestar de la sociedad en conjunto puede atropellarla; por tanto, en una sociedad justa, los
derechos asegurados por la justicia no estan sujetos a regateos politicos ni calculos de intereses
sociales.

Una sociedad que se define como un sistema de cooperacion planeado para promover el bien entre los
miembros del sistema, se caracteriza tanto por un conflicto como por una identidad de intereses',

' Por ejemplo, en los paises de la Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Econdmico, considerando los tres drdenes de gobiemno y en México,
tomando en cuenta solo ¢l federal, ha llegado a ser de 38.28% y 22.9% respectivamente, en promedio, en la década de 1992 a 2001.

'" Hay una identidad de intereses, puesto que la cooperacion social hace posible para todos una vida mejor de la que pudiera tener cada uno si viviera
unicamente de sus propios esfuerzos. Hay conflicto de intereses, puesto que las personas no son indiferentes respecto a como han de distribuirse los
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determinados por las desigualdades de la estructura basica de la sociedad'?. De acuerdo con Rawls, se
requiere de un conjunto de principios que proporcionen un modo para asignar derechos y deberes en las

instituciones basicas de la sociedad y definan la distribucién apropiada de los beneficios y las cargas de
la cooperacidn social.

Dichos principios seran aceptados por personas libres y racionales, interesadas en promover sus propios
intereses en una posicion inicial de igualdad, como definitorios de los términos fundamentales de su
asoclacion. Estos principios han de regular todos los acuerdos posteriores, dado que especifican los
tipos de cooperacion social que se pueden llevar a cabo y las formas de gobierno que se pueden
establecer. A este modo de considerarla, se llama justicia como imparcialidad (Rawls, 2002:24).

La posicién original de igualdad corresponde a una situacién ideal tal, que nadie sabe cual es el lugar
que tendria en la sociedad, su posicién, clase o status social, nadie sabe tampoco cuél sera su suerte en
la distribucion de ventajas y capacidades naturales, su inteligencia, su fortaleza, etc, —incluso los
propios miembros del grupo no conocen sus concepciones acerca del bien-, esto asegura que los
resultados no daran a nadie ventajas y desventajas al escoger los principios.

Por tanto, los principios de justicia seran el resultado de un acuerdo o de un convenio justo, pues dadas
las circunstancias de la posicion original y la simetria de las relaciones entre las partes, esta situacién
inicial es equitativa entre las personas, ya que, en tanto que seres racionales con sus propios fines,
tienen un sentido de la justicia (seres morales).

Las personas en la situacion original escogeran dos principios bastante diferentes: el primero exige que
cada persona ha de tener un derecho igual al esquema mas extenso de libertades basicas que sea
compatible con un esquema semejante de libertades para los demas, mientras que el segundo mantiene
que las desigualdades sociales y economicas habran de disponerse de tal modo que sean para el mayor
beneficio de los menos aventajados, y estén ligadas con cargos y posiciones asequibles a todos, en
condiciones de justa igualdad de oportunidades. Estos principios se aplican, a la estructura basica de la
sociedad y rigen la asignacion de derechos y deberes, regulando la distribucién de las ventajas
econémicas y sociales. Las libertades bésicas'> habran de ser iguales, conforme al primer principio.

El segundo principio se aplica, en su primera aproximacion, a la distribucién del ingreso y la riqueza y
a formas organizacionales que hagan uso de las diferencias de autoridad y responsabilidad o cadenas de
mando. Mientras que la distribucién del ingreso y de las riquezas no necesita ser igual, tiene no
obstante que ser ventajosa para todos, y al mismo tiempo, los puestos de autoridad y mando tienen que
ser accesibles a todos. Cabe sefialar que las violaciones a las libertades basicas protegidas por el primer
principio, no pueden ser justificadas ni compensadas mediante mayores ventajas sociales y econémicas,
esto es, se da prioridad al primer principio sobre el segundo.

Los dos principios de justicia actian como normas, segun las cuales se evaluan los esquemas
econdémicos y los programas politicos, asi como el trasfondo de sus instituciones. Asi pues, desde una
perspectiva ideal, todos los aspectos que regula un sistema econémico deberian ser resueltos por
medios que satisfagan los dos principios de justicia.

Por lo tanto, para alcanzar una distribucion justa, es necesario establecer el proceso econdémico en
medio de instituciones politicas legales apropiadas. Sin la estructuracion adecuada de estas
instituciones fundamentales, el resultado del proceso distributivo no sera justo, ya que lo justo o injusto

mayores beneficios producidos por su colaboracion, ya que con objeto de perseguir sus fines, cada una de ellas prefiere una prefiere una participacion
mayor a una menor.

"2 La estructura basica contiene varias posiciones sociales y los hombres nacidos en posiciones sociales diferentes tienen diferentes, expectativas de vida,
determinadas, en parte, tanto por el sistema politico como por las circunstancias econdmicas y sociales.

1 Las libertades basicas son: la libertad politica y la libertad de expresion y de reunidn; la libertad de conciencia y de pensamiento; la libertad de la persona
que incluye la libertad frente a la opresion psicologica, la agresion fisica y el desmembramiento (integridad de la persona); el derecho a la propiedad
personal y la libertad respecto al arresto y detencion arbitrarios
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es el modo como las instituciones sociales utilizan las diferencias naturales de las personas y permiten
que opere el azar social y natural, y la suerte. De este modo, la estructura basica del sistema social
afecta las posibilidades vitales de las personas, segun la posicién que inicialmente ocupan en la
sociedad.

La estructura basica estd regulada por una constitucién justa, que asegura las libertades de una
ciudadania igualmente justa. El gobierno intenta asegurar una justa igualdad de oportunidades sociales
en las actividades econémicas y en la libre eleccion de ocupacion. Finalmente, el gobierno garantiza un
minimo social, bien por asignaciones familiares y subsidios especiales, por enfermedad y desempleo, o
mas sistematicamente, por medios tales como un complemento graduado al ingreso. Al establecer estas
instituciones basicas para una justicia distributiva, el gobierno puede considerarse dividido en cuatro
ramas: la rama de asignacion, la rama estabilizadora, la rama de transferencia y la rama de distribucién.

Por tanto, se tiene un sistema definido de actividades gubernativas y definiciones legales de la
propiedad, conjuntamente con un programa de impuestos. En este caso, los gastos publicos totales y las
rentas que producen, necesariamente estan bien delimitados, y la distribucion de renta y de riqueza
resultante es justa, sea la que fuere. Sin embargo, los ciudadanos pueden decidir hacer otros gastos
publicos. En este caso hay una quinta rama del gobierno, la rama del cambio, que consiste en un cuerpo
especialmente representativo que toma nota de los diferentes intereses sociales y sus preferencias por
determinados bienes publicos.

La rama del cambio trabaja mediante el principio de eficiencia y crea, en efecto, un cuerpo mercantil
especial que ordena los bienes y los servicios publicos en aquellas situaciones en que se rompe el
mecanismo de mercado, para ello, se necesita que toda mocién que proponga una nueva actividad
publica, contenga los medios para cubrir sus costos. La base de este esquema es el principio del
beneficio y no los principios de justicia, ademas, en esta rama, los miembros representativos (y los
ciudadanos a través de ellos) se guian por sus intereses.

5. La intervencion del Estado para esta investigacion, mediante la asignacion de recursos
publicos

Como se ha visto hasta el momento, la gran mayoria de los economistas —con excepcidon de Keynes,
Kalecki, los neokeynesianos y los neoinstitucionalistas—, abogan por la no intervencion del Estado en la
asignacion de recursos que realiza el mercado, a fin de que ésta sea 6ptima o al menos eficiente para
alcanzar un bienestar social, ya que atribuyen parte de los problemas sociales al mal funcionamiento
del Estado, como asignador de recursos.

Ahora bien, para estos economistas, la Optima asignacién de recursos no implica una justicia
distributiva del ingreso y la riqueza, pues de acuerdo con la teoria ortodoxa, los mercados respetan
plenamente la distribucién de las dotaciones iniciales (distribucién original de la riqueza) de los
individuos'* —que son las que determinan la justicia distributiva—, dado un sistema de gustos y
preferencias, esto es, el mercado no puede atribuirle mérito a alguien por haber nacido bien dotado o
reprocharle a otro haber nacido en un medio culto. En sintesis, estos economistas no se pronuncian
respecto de que el azar social y natural representan hechos que no constituyen base de mérito o de no
meérito, ni si son justos o injustos.

Asi pues, la justicia distributiva como tal, no es campo de estudio para la ciencia econdmica, de ahi que
es necesario abordarla desde otro angulo, esto es, desde la Optica de *“la justicia”, pues los problemas

" La distribucion de las dotaciones iniciales y de los derechos de propiedad, es un fenomeno que acontece antes de que los procesos de mercado tengan
lugar y tiene bases institucionales, asi pues, la distribucion se considera un fenGmeno que tiene raices institucionales y, por lo tanto, los mercados no
provocan ni corrigen fendmenos distributivos mientras no haya cambios paramétricos, esto es, cambios en los gustos, las preferencias, la tecnologia y el
marco institucional que se dan a largo plazo.
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de la economia, entendida en el sentido estricto liberal, no son de justicia ni el mercado resuelve el
problema de la justicia, ya que ésta es un problema politico de fines, y por razones de fines —la justicia—

el Estado puede intervenir (fuera del 4mbito de la economia) en los medios —dotaciones iniciales— para
intentar arribar a ella de la mejor manera.

Entonces, el tema de asignacién de recursos se tiene que ver desde dos angulos, por un lado, desde la
teoria economica, la cual nos proporciona el andlisis de la asignacion de recursos en el mercado —en
donde la intervencién del Estado consiste en garantizar el buen funcionamiento de este ultimo— dadas
unas dotaciones iniciales y un sistema de preferencias, para llegar a un éptimo de Pareto; y, segundo,
desde la optica de la justicia social, que nos permite examinar los mecanismos por los cuales el Estado
modifica las dotaciones iniciales de los individuos, hasta asegurar que el sistema econdmico, si no
logra el optimo resultado, conlleve, al menos, a los minimos de bienestar, es decir, a buscar la
construccion de un Estado de Bienestar justo y equitativo.

En este sentido, retomando a Arrow-Hahn (1971:116-117), el Estado que desea obtener una asignacion
de recursos eficiente en el sentido de Pareto, debe escoger para cada individuo una dotacién inicial y
participaciones en la propiedad de las diversas empresas, pues para alcanzar una asignacién optima es
necesario una redistribucion de los activos iniciales.

La ciencia econdmica —una ciencia social esencialmente cuantitativa— ha tenido como tradicién, el
paradigma de considerar que los problemas econémicos y sociales tienen como sustrato las decisiones
individuales. Sin embargo, la existencia del Estado y su intervencién, hacen posible las decisiones
colectivas y en muchos casos precisan de ellas.

Precisamente por esa razon, Rawls plantea, en su teoria, un esquema en el que la sociedad se construye
a partir del principio de la ignorancia, donde en un estado original ningtin individuo conoce cual sera la
dotacién inicial que tendrd en términos de inteligencia, capacidades, recursos y, por lo mismo, se ve
obligado a pensar en términos de justicia y equidad.

En razon de lo expuesto, el Estado, en el ambito de lo tributario y el gasto, requiere de decisiones que
no pueden ser individuales, sino colectivas, y por ende quedan fuera de la tradicién econémica, lo que
implica que se tienen que tomar en términos de justicia y equidad.

Por lo tanto, la intervencion del Estado en la asignacion de recursos, radica en modificar las
dotaciones iniciales de los individuos, sin afectar los derechos de propiedad presentes, mediante una
politica fiscal —igual para todos— que le permita ejercer recursos a través del presupuesto publico,
como, por ejemplo, gravando las herencias y legados (propiedad futura) y debe incluir una
interpretacion de la distribucion, basada en una concepcion de la justicia y no sdlo econdomica, que
garantice que la asignacion de recursos que se dé en el mercado no solo sea optima o eficiente, sino
sobre todo, justa para la poblacion. Asi mismo, el Estado, mediante sus instituciones bdsicas (leyes
econdomicas y politicas publicas), ha de modular el funcionamiento del mercado, a través del
“fomento empresarial” y la “resolucion de conflictos”.

En sintesis, en esta investigacion se aboga por una intervencion del Estado (no solo en términos
economicos sino de medios y fines justos) que, a través de una asignacion de recursos publicos
eficaz y eficiente, alcance justicia y que, mediante instituciones justas y eficientes, perfeccione el
Suncionamiento del sistema economico, actuando con racionalidad economica y transparencia, toda
vez que los dueiios del ingreso y el patrimonio del Estado, son los ciudadanos.

Es decir, el problema de la intervencion del Estado estriba en que éste debe actuar como un buen
administrador de los recursos de otros —la poblacion— y eso implica una clara racionalidad
economica —administrar directamente lo que puede hacer eficientemente y dar en administracion
todo aquello que otros pueden hacer mejor— respetando los derechos de propiedad de quienes
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representa, es decir, sin transferirlos mas alld de lo indispensable, para explotar recursos implicitos
en esos derechos.

6.4 EL PRESUPUESTO EN LA ECONOMIA PUBLICA

Tema central de este trabajo es la forma como se estructura el presupuesto publico, en lo que a la
intervencion del Estado se refiere, y asi cumplir con su obligacion de satisfacer las necesidades
sociales, tal como se ha expuesto en el subcapitulo 5.2 Implicaciones metodologicas y filosoficas

Se puede hablar basicamente de dos visiones o enfoques para explicar la formacion del presupuesto
publico, la primera, que emana de la llamada teoria del bienestar, tiene como idea central que la
composicion del presupuesto puede estudiarse en términos economicos a partir de una funcion de
bienestar de la sociedad, esto es, de una funcion de utilidad agregada; la segunda, conocida como la
teoria de las decisiones colectivas, o accion colectiva, sostiene que el presupuesto publico es producto
de la correlacion de fuerzas politicas y que lo verdaderamente importante para mejorarlo es entender
el proceso politico involucrado en su formulacion.

1. El presupuesto y la utilidad social

Para la teoria del bienestar, el Estado interviene a fin de mejorar el nivel de satisfaccion general a partir
de la funcion de bienestar de la sociedad. Sin embargo, se ha llegado a la conclusion de que es
imposible, a partir de supuestos razonables, contar con dicha funcién como una agregacién de
funciones de utilidad individuales.

Kenneth J. Arrow trat6é de construir una "funcién de bienestar social”, destinada a ser util para guiar a
la autoridad planificadora de una sociedad en sus decisiones presupuestarias, a partir de las preferencias
individuales sobre el conjunto social. Esto es, los diversos individuos expresan sus preferencias acerca
de diferentes estados posibles de la sociedad y la regla que manifiesta la preferencia del conjunto de la
sociedad se define a partir de aquéllas, con el fin de que no refleje imposicion alguna por parte de algun
individuo sobre los demas.

Para la construcciéon de este mapa de preferencias sociales, se plantean cuatro condiciones: a)
Universalidad, esto es, la ordenacion social de los estados posibles debe ser asimétrica y negativamente
transitiva; asimismo, dicha ordenacién debe comprender el universo de juicios de preferencias de los
individuos, lo cual permite que la toma de decisiones no requiera unanimidad en las preferencias de los
votantes; b) Consistencia paretiana, es decir, la regla social debe seguir el principio paretiano, en
concreto, si todos los individuos prefieren A a B, entonces la ordenacion social resultante también debe
de preferir la opcién A frente a la B; c) Independencia, el juicio sobre cada par de alternativas es
independiente de la alternativas restantes irrelevantes; d) Ausencia de imposicion, esta condicién
afirma que ningun individuo puede constituirse en dictador, en el sentido de que sus preferencias deben
reflejarse necesariamente en la regla social.

Estas condiciones, basicamente postulan que el mecanismo de eleccion social deberia ser l6gico y
respetar las preferencias individuales. Sin embargo, como lo sefiala Arrow, no es posible construir una
funcidn de preferencia social que cumpla con las cuatro condiciones sociales, pues son incompatibles.
lo que significa que no se puede conformar la voluntad general o ciudadana.

Asi pues, argumenta que no es posible construir un mapa de eleccioén social a partir de preferencias
individuales acerca del conjunto social, sin impedir que algin individuo imponga sus preferencias a los
demas (esto es, que se constituya en dictador). Es decir, que no se puede confiar en que una sociedad
democratica sea capaz de tomar decisiones consistentes.
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Consecuentemente, existe una incompatibilidad entre la leccién social racional, basada solamente en
preferencias individuales y la democracia liberal, imposibilitando su combinacién, de ahi el nombre de
“paradoja de la eleccion social” de Arrow. La paradoja de Arrow demuestra que no existen medios
democraticos en los que sus objetivos sean determinados por la agregacion de preferencias
individuales, instrumentalmente racionales.

Por tanto, para la toma de decisiones, tal funcién debe ser impuesta, erigiéndose una agencia
gubernamental como intérprete de las preferencias individuales. En este sentido, el presupuesto es
formulado por el Estado que hace suya, de alguna manera, la funcion de utilidad social.

El complicado problema sobre cuantificar y comparar todos los costos y beneficios de las politicas
publicas, permite rescatar el antiguo debate'” sobre la viabilidad del socialismo. Esta discusion, aunque
ajena a este tema de investigacion, muestra algunos problemas de la asignacién de recursos a través del
sector publico. Para Hayec y Mises, el socialismo no es viable puesto que los precios ex-ante
establecidos por los funcionarios del gobierno nunca podrian transmitir informacién precisa sobre los
verdaderos costos de oportunidad asociados con el uso de recursos. El sistema de precios es central en
la transmisién de informacién valiosa en la asignacion, ya que J)ermite intuir de una manera poco
costosa, los costos de oportunidad asociados con dicha asignacién'®.

El asunto central es que no existe una forma de agregacion que dé lugar a un “Colectivo Racional”, es
decir, no es posible pensar en un método de decision colectiva idéneo, que pueda reflejar algo como el
“Interés publico, que mas tarde la mayoria de los observadores han considerado que no era de interés
publico”.

2. Accion colectiva y presupuesto

Para la teoria de las decisiones colectivas o accién colectiva, la idea de la funcién de utilidad agregada
es irrelevante y considera que, dada la debilidad de los supuestos en los que se basa el analisis
econémico, sus conclusiones son erréneas o al menos dudosas. Aun en el caso de prescindir de
consideraciones distributivas, se podrian agregar funciones de demanda individuales trabajando con
datos de mercado, pero éstos aunque revelan preferencias individuales — de manera imperfecta — no
revelan las relacionadas con los servicios publicos, razén por la cual el “voto” en el mercado debe
sustituirse por el voto politico (Petrei, 1997:5).

La revelacién de preferencias, en el caso del presupuesto, toma el camino del mercado politico o

“mecanismo presupuestal”, como fue definido por Krann (1996), que surge como un complemento al
“mecanismo de mercado”.

Para la teoria de las decisiones colectivas, cuyo principal exponente es James Buchanan, el votante
como cliente de los dirigentes politicos, es atraido por éstos, quienes le “venden” ideas o promesas.

Para esta escuela, los entes publicos como el Estado, se comportan de igual manera que los individuos
que lo componen.

Para esta teoria, las preferencias de los votantes coinciden con las de un votante tipico, que corresponde
a la mediana del ingreso, y ofrecen su voto a cambio de beneficios que identifican como derivados del
presupuesto. “La teoria parte de una serie de supuestos, en particular que los votantes estan
suficientemente informados de los programas que se les ofrecen, que la eleccién corresponde a un
sistema bipartidario, que los partidos se muestran flexibles a ajustar sus plataformas a lo que perciben

'® Una sintesis de este debate puede ser encontrada en: Ekelund (1992).

' Lewis (1992) ha intentado dar vigencia al planteamiento neoclésico. En su descripcion, no obstante los problemas de célculo en cuanto a los beneficios y
costos en la presupuestacion, es factible pensar un planteamiento basado en la teoria econdmica convencional para asignar eficientemente los recursos. No
obstante, sostiene Lewis, el problema del andlisis estd mas en el atraso en las técnicas de obtencion de numeros veraces, que en el atraso del método del
caleulo. Es un hecho que mientras menos intangibles sean los resultados de las funciones contenidas en el presupuesto, menos exactos serdn los cdlculos.
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como preferencia de los votantes, que éstos son capaces de penalizar a quienes no cumplan con sus
promesas electorales y, ademés, que no hay mayores abstenciones” (Petrei, 1997:7)

Algunos planteamientos sobre la formacion del presupuesto en estos mercados politicos, en los que
los gobiernos y sus integrantes no se cifien a una funcion ideal de utilidad social, sino que atienden
su propia funcion de utilidad, como individuos que persiguen mejorar su condicion, son los
siguientes:

a. Democracia y presupuestos

En un modelo de sociedad democratica, desarrollado por Downs (1992:218), acerca del como se
determina el presupuesto en una democracia, afirma que cada gobierno gasta y colecta recursos de
forma tal que maximice sus posibilidades de ganar la préoxima eleccion; los electores votan, de forma
racional, por el partido que ellos crean que les reportara mayores beneficios; los gastos con una
potencial ganancia de votos, mayor que otros, apareceran en el presupuesto y seran financiados con la
coleccidn de recursos (ingresos publicos) que implique menor pérdida de votos potencial.

En efecto, el sistema de democracia propuesto por Downs, implica que el gobiermno dara a los
ciudadanos lo que quieren, y no necesariamente lo que les beneficia. Asi, la ignorancia de los votantes
acerca de las politicas actuales y potenciales del gobierno, provoca que el presupuesto sea, desde este
punto de vista, “incorrecto”. Mientras mas “perfecta” sea la competencia entre partidos, mas cerca
estaran las politicas presupuestales de la opinion publica, y mas tentados estaran los gobiernos de
incluir cualquier error en dicha opinién, resultado de la ignorancia.

b. Burocracia y presupuestos

Niskanen (1968) es el pionero en la formulacién del planteamiento sobre “la burocracia maximizadora
del presupuesto”, cuya cuestion central es el analisis de una posible funcién de utilidad del funcionario
publico o burdcerata, la cual se esta maximizando al formular el presupuesto”.

La exposicién de Niskanen (1968) sugiere que el burdcrata esta motivado a incrementar el presupuesto
a su cargo, como una forma de alcanzar sus objetivos racionales, aunque esto implica el adquirir
informacidn sobre la asignacion de recursos en una oficina publica, lo cual es muy costoso debido al
“divorcio” que existe entre costos y beneficios cuando se trata de la provisidon de bienes y servicios
publicos.

Otros factores pueden llevar al crecimiento del presupuesto, entre €stos estd la formacion de grupos de
interés que coordinados pueden actuar como un frente, presionando para plasmar sus deseos en la
formulacién del presupuesto.

3. La formulacién presupuestal y el empirismo en la aplicacion

La elaboracién del presupuesto entraiia algunos problemas clave: los relativos al calculo de beneficios
y costos y la solucion de un conflicto de intereses derivado de la diversidad de preferencias en una
sociedad.

La postura de la economia neoclasica, revisada al inicio de este apartado, expresa como debe actuar el
gobierno. Su consejo es la elaboracion presupuestal sobre una base racional o norma (llamada funcién
de utilidad social); la evaluacion del presupuesto se hace con base en la revisién de los objetivos. Ello

17 . . .

Entre la gran cantidad de variables que pueden entrar en la funcidn de utilidad del burdcrata, se encuentran las siguientes: salario, gratificaciones extra
de la oficina, reputacién piblica, facilidades para el manejo de la oficina y facilidades para hacer cambios. Todas estas variables, sostengo yo, son
funciones monotdnicas positivas del presupuesto total de la oficina.( Niskanen, 1968:293-294)
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representa un problema de calculo importante para el caso del “mecanismo presupuestal” mas que para
el caso del “mecanismo de mercado”.

Lindblom (2001) sostiene que existen dos métodos en la elecciéon de politicas: el racional-
comprehensivo, y el de comparaciones limitadas sucesivas.

El método racional-comprehensivo, basado en la persecucion de objetivos (investigacion dc
operaciones, teoria de la decisiéon y analisis de sistemas) sdlo tiene sentido en problemas poco

complejos. A medida que los problemas se vuelven mas complejos se vuelve necesario utilizar un
meétodo que simplifique el problema.

El método de las comparaciones limitadas sucesivas, permite alcanzar la simplificaciéon, mediante: /a
limitacion de las comparaciones a aquellas politicas que difieren relativamente poco con las politicas
actuales en operacion; el analisis marginal de las politicas (analisis basado en “incrementos”) ; y e/
respaldo en la experiencia (la experiencia como instrumento de decision).

Este método puede engendrar bucnos y malos resultados, ya que podria dejar fuera alternativas, por cl
simple hecho de que no han sido consideradas con anterioridad. No obstante, es un método que permite
afrontar posibilidades mas reales, ya que puede arrojar mejores resultados que los intentos de
aplicacion del método racional-comprehensivo, que buscan modelar de manera exhaustiva la
complejidad de la realidad.

En el caso del método racional-comprehensivo, la forma de comprobar la efectividad de la politica es

la comparacion de los resultados con los objetivos, mismos que deben surgir, en una democracia, del
consenso.

Las investigaciones de este subcapitulo se han orientado a determinar la légica econémica y politica
con la que se decide la asignacién de recursos publicos (presupuesto piiblico). En relacién con la
primera, en realidad, los hallazgos se refieren a explicaciones de como podria determinarse en
sentido economico, mds que de como se formula. En cuanto a su aspecto politico, con
independencia de la explicacion dada por las teorias analizadas, puede concluirse que en virtud de
la acotacion dada a las fronteras del problema, esta investigacion, sin desconocer la enorme
importancia de la influencia politica —stricto sensu—y que todo acto publico —lato sensu— es politico,
solo intenta plantear una propuesta para mejorar la eficiencia.
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CAPITULO
7

CONSIDERACIONES TEORICAS
SOBRE EL PROCESO
ADMINISTRATIVO PUBLICO

Dentro de la funcion publica administrativa, como se ha sefialado en el capitulo anterior, se ubica
la asignacion de recursos para la prestacion de los servicios publicos orientados a la satisfaccion
de las necesidades sociales. Este proceso de asignacion, siendo como es, un preceso de
administracion, es objeto de planeacion, programacion y presupuestacion, razon por la cual, en
este capitulo se hara una revision tecrica y empirica del proceso administrativo, a fin de arribar a
una concepcion del mismo, pero en la esfera de la actividad publica, es decir, a una concepcion del
proceso administrativo publico.

Esta investigacion se ha centrado en los topicos fundamentales, estableciendo conceptos y
definiciones bdsicas, para abordar las principales discusiones y avances en cada uno de ellos, a fin

de solventar, en la tercera parte, una propuesta alternativa sobre las formas de asignar los recursos
publicos.

7l TEORjA DEL PROCESO ADMINISTRATIVO Y SU EXPRESION EN EL QUEHACER
PUBLICO

Se puede concluir, después de lo revisado y analizado en la primera parte de este trabajo, que el
presupuesto de egresos publico es el instrumento de la asignacion de recursos publicos y es el
resultado de la presupuestacion, la cual, para que sea logica, debe deducirse de la programacion, y
que ambas forman parte del proceso administrativo publico. Asi mismo, se ha concluido en que uno
de los problemas torales de la asignacion de recursos publicos estriba en la desarticulacion
existente entre la presupuestacion y el resto del proceso administrativo publico.

Por esta razon, el primer esfuerzo de revision de la literatura, se orienta a conocer las bases
tedricas del proceso administrativo en el contexto de la Teoria de la Administracion, para concluir
en la definicion y caracteristicas del proceso administrativo publico, incluidas cada una de sus
etapas adjetivas.
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1. Teoria de la Administracion

La Teoria General de la Administracién, concebida como una disciplina del conocimiento humano
que se ocupa del estudio de la administracion', comprende diversas teorias, con diferentes enfoques
y énfasis, las cuales se presentan de manera esquematica en el Cuadro 7.1. Un breve repaso de éstas
resulta esencial para comprender el proceso administrativo y su conceptualizacion como un
auténtico paradigma estructural de la administracion, que persiste hasta nuestros dias.

Las teorias y las escuelas o enfoques del pensamiento administrativo generados por ellas, que en su
mayoria persisten hasta la fecha, en orden de aparicidn y persistencia, son: 1) Administracién
cientifica (1900-194); 2) Administracion general y de procesos (1910-2000); 3) Humano-
relacionista (1920-1940); 4) Estructuralista (1930-1960); 5) Cuantitativa (1940-2000); 6) Sistemas
(1940-2000); 7) Neohumano-relacionista (1960-2000); 8) Contingencias (1965-2000); 9) Desarrollo
organizacional (1975-2000) y 10) Calidad total y mejora continua (1980-2000) (ver Apéndice 11).

Cuadro 7.1 Teorias administrativas mas importantes y sus enfoques principales

TEORIAS
ENFASIS ADMINISTRATIVAS ENFOQUES PRINCIPALES
En las tareas Administracién cientifica Racionalizacién del trabajo en el nivel operacional
Teoria Clasica Organizacion formal,
Teoria neoclasica Principios generales de la administracion

Funciones del administrador

Organizacién formal burocrética

Racionalidad organizacional.

Enfoque multiple:

Teoria estructuralista Organizacion formal e informal

Analisis intraorganiz y andlisis interorganizacional
Organizacion informal,

Motivacion, liderazgo, comunicaciones y dindmica de grupo
Estilos de administracion.

Teoria de las decisiones.

En la estructura
Teoria de la burocracia

Teoria de las relaciones humanas

En las personas Teoria del comportamiento

GrgRmzaiona] Integracion de los objetivos organizacionales e individuales
Teoria del desarrollo Cambio organizacional planeado.
organizacional Enfoque de sistema abierto.
Teoria estructuralista Analisis intraorganizacional y analisis ambiental.
Teoria neoestructuralista Enfoque de sistema abierto.

& .
n el ambiente Andlisis ambiental (imperativo ambiental).

Enfoque de sistema abierto.
Teoria situacional Administracion de la tecnologia
o contingencial (imperativo tecnologico)

Teoria situacional

En la tecnologia

Fuente: Chiavenato (1999:9)

2. El Proceso administrativo

El proceso administrativo forma parte esencial de la teoria clasica, que da lugar a la administracion
cientifica y a la administracion general y de procesos, cuyo fundador fue Henry Fayol, y cuyo
énfasis esta puesto en la estructura de las organizaciones y en los procesos que implica la
administracion.

Existen, en general, dos corrientes para conceptualizar al proceso administrativo: la primera,
establece que es un conjunto de principios o prescripciones de rol, formulados para guiar las
acciones del administrador hacia la concepcion de los objetivos organizacionales y. la segunda, lo

" La administracion es la conduccion racional de las actividades de una organizacion, con o sin fines de lucro. Ella implica la planeacion, la
organizacion (estructura), la direccion y el control de todas las actividades diferenciadas por la divisién del trabajo, que se ejectutan en la organizacion
(Chiavenato, 1999:1).
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define como el conjunto de las principales funciones (variables) —etapas— de la administracion, que
permite analizarlo y conceptuarlo (Miner, 1987).

Aunque distintos autores le han asignado multiples etapas al proceso administrativo —que se
presentan en forma mas detallada en el Apéndice 11—, la mayoria de ellos coinciden en la
planeacion, la organizacion, la direccién o ejecucion y el control.

a. Planeaciéon: Es un proceso permanente, continuo y sistematico que determina por anticipado
los objetivos a cumplirse y que sera analizado con amplitud en el siguiente subcapitulo.

b. Organizacion: Es la estructura constituida por personas que pretenden alcanzar resultados al
integrar y estructurar sus esfuerzos en el desarrollo del trabajo y su ejecucién.

Se distinguen la organizacién formal, expresada en manuales y organigramas, y la informal,
entendida como el resultado de las conductas humanas dentro de la organizacion formal.

c. Direccion: Hacer que las cosas funcionen dentro de la organizacién; se encuentra directamente
ligada con los recursos humanos a través de la modificacién de sus actitudes y valores, por
medio de la persuasion, coaccidn, sancion, recompensas, etc.

d. Control: Se utiliza para evitar desusos 0 comportamientos negativos que afecten los objetivos,
planes, politicas o resultados perseguidos dentro de la organizacién; puede o no incluir
actividades de evaluacion.

Como una version mas acabada del proceso administrativo, se ha seleccionado la de Agustin Reyes
Ponce (1993), quien agrupa las etapas en dos fases: la mecénica (de preparacién de gabinete) y la

dinamica (de accion). Las etapas que las conforman, asi como sus reglas y principios, se muestran
en el Cuadro 7.2 (ver Apéndice 11).

Cuadro 7.2 Etapas especificas de la administracion

FASE ETAPAS REGLAS PRINCIPIOS
A. MECANICA 1. Prevision Objetivos Previsibilidad
Investigaciones Objetividad
Cursos alternativos Medicion
2. Planeacion Politicas, Precision
Procedimientos, Flexibilidad
Programas, Unidad
Prondsticos,
Presupuestos
3. Organizacion Funciones Especializacion
Unidad de mando
Jerarquias Autoridad-responsabilidad
Obligaciones Direccién-control
B. DINAMICA 4. Integracion Seleccién Integracién de personas
Introduccién Integracion de las cosas
Desarrollo
5. Direccion Autoridad Coordinacién de intereses
Comunicacién Impersonalidad del mando
Supervisién Jerarquia
Resolucion de conflictos
Aprovechamiento de los
conflictos
6. Control Su establecimiento Administracion del control
Su operacion Estandares
Su interpretacion Mediacién del control
excepcion
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Conviene sefialar que la etapa principal o sustantiva del proceso administrativo, 1a que comprende
“el hacer”, es la direccién o ejecucion y que todas las demas son adjetivas o subsidiarias de ésta.

3. El proceso administrativo en la administracién publica

Arribar a una concepcion de este proceso en la administracion publica, requiere de precisar el
concepto de administracion publica y sus diferencias con la administracion privada.

La administracion publica es todo el conjunto de formas de la conducta humana en el sistema de
gobierno, que determina la distribucion y el ejercicio de la autoridad politica en materia de
planificacion, organizacion, personal, direccion, finanzas, métodos de trabajo y otros similares.

Entre la administracion publica y la privada existen diferencias de fondo y de forma: las primeras
radican en que el particular puede hacer todo aquello que no esté prohibido por la ley y la autoridad
(gobierno—administracion publica) solo puede hacer aquello que la ley le permite, mientras que las
de forma se deben al tamafio y a la complejidad, tanto estructural como de procedimientos, que
dificultan la coordinacion de las partes y la correspondiente toma de decisiones; ademas, la
integracion de los recursos humanos en la administracion publica es heterogénea y deriva en un
mare magnum carente de uniformidad y claridad en el sentido teleoldgico de la institucion (Morales-
Paulin, 1999:2).

En la practica, la administracion publica se efectia a través del proceso administrativo, que
incorpora a las actividades gubernamentales logica y racionalidad para alcanzar resultados 6ptimos y
eficientes.

Para Muifioz (1973:25), el proceso administrativo publico implica, en todo sistema politico, los
siguientes procesos de gobiemno: planificacion, administracion de personal, organizacion y métodos
y relaciones de la rama ejecutiva con el publico y con las ramas legislativa y judicial. Procesos que
se describen en el Apéndice 11.

Asi pues, el proceso administrativo publico, entendido como proceso secuencial y ciclico en la
conduccion de las complejas tareas que realiza el Estado para alcanzar propésitos sociales, permite
evaluar los actos administrativos gubernamentales desde los puntos de vista juridico, social,
administrativo, econémico y politico, pues el proceso debe ser acorde con la normatividad que rige
las actividades publicas, con las demandas sociales, con los recursos de que dispone el gobierno y
con la participacién de la ciudadania en la toma de decisiones.

En México, como ya se explicé en el Capitulo 4, la Administracion Publica Federal (APF) ha
establecido dos formatos principales para el proceso administrativo publico, que son:

1°. El definido en la Ley de Planeacion a través del SNPD que consta de cuatro etapas, a saber:
formulacidn, instrumentacion, control y evaluacion.

2°. El definido por la APF, que consta de seis etapas, a saber: planeacion, programacion,
presupuesto, ejercicio, seguimiento y evaluacién (con antecedentes claros a partir de 1977).

De lo anterior, puede concluirse que:

1°. Con las diferencias de fondo y forma apuntadas, la administracion publica esta sujeta a las
concepciones tedricas de la administracion, en tanto disciplina del conocimiento.

2°. El proceso administrativo tiene plena vigencia en la administracion publica, estableciendo las
especificidades propias de este tipo de administracion.

3°. En México, en buena medida se ha venido planteando la necesidad de un proceso
administrativo publico integrado en forma sistémica.
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Como consecuencia de los antecedentes revisados, ha sido posible, por el autor de esta
investigacion, adecuar el proceso administrativo a la funcion publica, conforme a los argumentos
que se esgrimen en el Apéndice 11, de la forma en que se presenta en el cuadro 7.2.

Cuadro 7.3 Proceso administrativo publico

FASE | ETAPA

NATURALEZA

MECANICA ODE | Planificacién, que tiene como propdsito desarrollar
PREPARACION la planeacion de largo plazo, con base en el futuro

Conjunto de previsible y, a partir de ella, perfilar la estructura
actividades que organica.

permilen preparar ' Planeacion, que tiene como objetivo prepararla en el
eficientemente la

’ e mediano plazo, a partir de la planificacion y los
gecucion de las !ineamienros g!oba!izadores Y, a partir de ello,
acciones.

'Programacwu, cuyo pmposuo es desarrollar la
planeacion de corto plazo, precisando procesos y
proyectos con sus metas e indicadores, incluida la |
organizacion de los ejecutores de los mismos: ;qué |
hacer, el siguiente periodo y como, cudndo y con
qué? y ;qué asignacion de recursos se requiere?
|Presupuestacwn. que tiene como objetivo calcular
‘cuanto cuesta realizar las acciones definidas en la
programacion: ;jqué asignacion de recursos finan-
| cieros se requiere?

Ejercicio, cuyo objetivo es obtener los recursos
DINAMI CA O DE financieros para integrar los recursos no financieros
ACCION —personal, materiales y servicios, e infraestructura—
Conjunto de activida- | a los procesos de produccion. -
des con las que se hace Egecucwr, es la etapa suprema del prat_:-esa
posible la produccion ‘administrativo, que permite la produccién de bienes
de bienes y servicios Yo servicios publicos a través de la direccion, el
publicos. 'mando y la supervision.

Control, cuyo propdsito es registrar el avance del
ejercicio y la ejecucion, determinando las desvia-
ciones criticas entre lo logrado y lo programado,
sobre la marcha.

Evaluacion, es la etapa adjetiva fundamental que
detecta y corrige el funcionamiento general del
| proceso en la busqueda de su eficacia, eficiencia y
 perfeccionamiento.

Adjetiva

Adjetiva

Adjetiva

Adjetiva

Sustantiva

Sustantiva

Sustantiva/Adjetiva

Adjetiva

Fuente: elaboracion propia

7.2 TEORIAS SOBRE LA PLANEACION Y LA PLANEACION PUBLICA

Se ha concluido en que la planeacion es parte del proceso administrativo publico. La literatura es
abundante sobre el tema, presenta diversos planteamientos, por lo que es necesario conocer al
menos los mas relevantes, hacer su analisis y concluir en cuales son las caracteristicas que debe
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tener, para lograr que su encadenamiento en dicho proceso, permita obtener una asignacion de
recursos publicos, eficiente.

1. Planeacion y accién humana

La acciéon humana es resultado del deseo de incidir en las causas que se presume tendran como
efecto algun “estado deseado”. La planeacion, aplicada a las organizaciones, sélo tiene sentido en la
medida en que trata de operar de esta misma forma la ley de la causalidad.

La organizacidn, al actuar, estd necesariamente en un proceso de “creacion de su futuro™; seran sus
acciones las que la lleven al éxito o al fracaso. Una organizacién que descuide la planeacién es
similar a un individuo en el que prima la ignorancia al actuar; no es que no tenga objetivos o que
éstos tengan poca validez, es simplemente que los medios que utiliza tienen una escasa relacion
causal con sus fines.

2. Noci6n y tipologia de la planeacion

Aunque esta etapa del proceso administrativo, en la teoria ha sido tratada como planeacion,
planeamiento o planificacion, en la practica, los dos primeros términos han sido los usuales en la
administracion privada y el tercero en la administracion publica, dandole absurdamente, la
connotacién ideoldgica de socialista.

De las multiples definiciones existentes de la planeacion, mas que una definicién tnica, lo que
puede concluirse es que los elementos comunes en ellas, son: 1) Determinacién anticipada de
objetivos a lograr en el futuro; 2) Eleccion y seleccion de cursos de accion alternativos para
lograr esos objetivos; 3) Secuencia de pasos, operaciones a seguir; y 4) Normas, prioridades,
técnicas y procedimientos para las acciones a seguir.

La planeacion, como una subdisciplina de la administracion, se ha clasificado en atencién a diversos
criterios; sin embargo y con el tinico fin de ubicarla, es que se construye el cuadro sinéptico que
muestra la Fig. 7.1.

Fig. 7.1 Clasificaciéon de la Planeacion

Por el tiempo Por su método Por su enfoque Por su alcance
PLANEACION< Largo plazo Prospectiva Ortodoxa Interactiva

Mediano plazo Proactiva Estratégica Tactica

Corto plazo Reactica Sistémica Operativa

\
De las diferentes definiciones, conceptos y convencionalismos generalmente aceptados, se han
seleccionado las siguientes nociones de los diferentes tipos de planeacion:

a. Largo plazo: aquella cuyo horizonte temporal es de 6 a 10 afios, 0 mas (Ander-egg,1991:39).
b. Mediano plazo: aquella cuyo espectro temporal estéa entre 3 y 5 afios (Idem).
Corto plazo: aquella cuyo alcance no es superior a los tres afos.

d. Prospectiva: aquella que construye un futuro deseable, sin relaciéon con el presente y el
pasado, sin restricciones (Miklos y Tello, 1993:26).

€. Proactiva: la que se ocupa de pronosticar cambios que ocurriran, aprovechando las
oportunidades (Idem).

f. Reactiva: la que se estructura sélo reaccionando, con propuestas futuras, a los problemas
diagnosticados.
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g. Ortodoxa: la que no considera planteamientos para afrontar la incertidumbre, ni tiene
expresamente una concepcion holistica.

h. Estratégica: es la planeacion més amplia de la organizacién. Sus caracteristicas principales
son: a) proyectada a largo plazo; b) abarca la empresa como totalidad e incluye todos los
recursos y areas de actividad; c) busca alcanzar los objetivos del nivel organizacional; y d)
esta definida por la ctipula de la organizacién en el nivel institucional y corresponde al plan
mayor, al que se hallan subordinados todos los demas (Chiavenato, 1999:232).

1. Sistémica: la que considera al sujeto objeto de la planeacién, como un “todo”, otorgando
importancia fundamental a su interrelacién con el entorno, y afronta coherentemente las
aparentes limitaciones a la libertad individual.

j. Interactiva: Consiste fundamentalmente en el disefio de un porvenir deseable y la seleccion o
creacion de alternativas para lograrlo (Miklos y Tello, 1993:25).

k. Téctica: La que se operacionaliza sobre los programas y proyectos.
. Operativa: la que se hace para un futuro cercano a cada tarea o actividad.

Los criterios clasificatorios analizados guardan una relacidn, en algunos casos muy estrecha, entre
ellos, destacando los siguientes: Interactiva — Sistémica — Prospectiva — Largo Plazo
Tactica — Estratégica — Proactiva — Mediano Plazo
Operativa — Ortodoxa — Reactiva — Corto Plazo

3. Planeacion en las organizaciones privadas y publicas

Las organizaciones privadas y publicas presentan muchas similitudes, entre las cuales destacan: las
limitaciones presupuestales, los sistemas de control, la necesidad de analisis costo-beneficio y el
medio ambiente incierto.

Entre las diferencias, destacan las siguientes: las decisiones que afectan la operacién de las empresas
publicas, con frecuencia, no se toman dentro de las mismas, dado que derivan de politicas generales;
su contenido se caracteriza, cominmente, por ser poco especifico y por tener trasfondo politico; y
continuamente existen retrasos en su implementacion, debido al aparato burocratico que hay que
movilizar para ejecutarlas. Ademas, los propésitos de las empresas publicas suelen, a menudo, ser
mas vagos, debido a la ambigiiedad de términos como el bienestar social o el interés publico
(Sachse, 1998: 11-12).

En resumen, la diferencia basica es que las organizaciones publicas pueden enfrentar mas problemas
de efectividad y eficiencia, por la poca flexibilidad que entrafia el proceso politico del que emanan
sus decisiones. Esto no debe llevar a la vision, por demas equivocada, de que se debe promover a la
organizacion privada en todos los campos de actividad. Como ya se expuso, existen muchas
actividades para las que es razonable pensar que no pueden, o no deben, ser acometidas por las
organizaciones privadas.

4. Teoria contemporanea de la planeacién publica

Friedmann (1996:10-11), refiriéndose a las escuelas del pensamiento de la teoria de la planeacion en
Estados Unidos, en los altimos dos siglos, considera que en la evolucién del conocimiento sobre la
planeacién destacan tres posiciones: la que proclama una postura cuidadosamente consolidada de la
neutralidad politica. (analisis de sistemas, ingenieria de sistemas, ciencia politica, administracion
publica); la que se opone fundamentalmente al estado burocratico y a cualquier forma de alineacion
del poder (sociologia, escuela alemana de historia, pragmatismo); y la que niega todas las demandas
de la autoridad —un mundo de relaciones no jerarquicas— (materialismo histérico, neomarxismo).
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No obstante, de acuerdo con Friedmann (1996), se reconocen cuatro escuelas de pensamiento en la
historia de la planeacion, a partir de sus vinculos entre conocimiento y accion, que son:

e Reforma social. Centrada en el papel del Estado como guia social, considera a la planeacion
como un esfuerzo cientifico para informar y limitar a los politicos en su quehacer.

e Analisis politico. Enfocada hacia la identificacién del mejor curso posible de accién, incluye los
recursos, la informacién y el tiempo disponible en la toma de decisiones. Sus autores creen que
usando apropiadamente las teorias cientificas y las técnicas matematicas, podrian identificar y
calcular, precisamente, la “mejor solucién”.

e Aprendizaje social. Centrada en resolver la contradiccidn entre teoria y practica, o conocimiento
y accion, deriva en dos corrientes: el pragmatismo de Dewey y una corriente envuelta en el
marxismo.

e Movilizacion social. Contrasta con la reforma social y el analisis politico, pues presenta a la
planificacion como una forma de politica, sin la mediacién de la ciencia.

5. Alcance temporal de la planeacion

El problema fundamental al que se enfrenta la planeacidn, es que la organizacion, para “construir su
futuro”, se encontrard con elementos del entorno que no podrd controlar: algunos que aunque
conocidos, no puede manipular; y otros que desconoce por completo. A mayor horizonte temporal,
los “elementos incontrolables™ se vuelven predominantes.

Mientras mas tiempo se quiera abarcar, menos informacion existira de los elementos que se quiere
explorar. El “paradigma del conocimiento” de Weber (1997), permite una mejor comprension de
este hecho: lo conocido es lo que podemos analizar mediante la recoleccién y procesamiento de
informacioén; lo desconocido corresponde a informacidn existente, pero no recolectada o procesada;
lo incomprensible es aquello sobre lo que no disponemos de informacién. La conclusion légica es
que la planeacion debe ser menos concreta a medida que el horizonte temporal se amplia. La Fig. 7.2
ilustra la vision grafica de estas ideas.

Fig. 7.2 Esquema del paradigma del conocimiento
|

C

: desconocimiento incomprensible

TI

v prediccion

-, conocimiento

R

E PASADO PRESENTE FUTURO

Fuente: Weber (1997:455)

Todo proceso de planeacion trabaja sobre proyectos y actividades, que constituyen la parte operativa
de los planes, las tareas contenidas en los proyectos son las acciones “dia a dia” de la organizacion.
Sachse (1998) propone un orden de planeacién descendente: primero, se determina la mision;
posteriormente, se fijan las estrategias o alternativas de accion, o sea, los “grandes caminos” para
concretar la mision de la organizacion, respaldadas con tacticas, que orientan sobre los “pequefios
caminos” que debe seguir la organizacion para tal fin; y, finalmente, las tacticas se transforman en
proyectos, los cuales concretan la mision de la empresa, es decir, los proyectos hacen operativas las
tacticas, a través de tareas y actividades.

La determinacion de la mision es un asunto de no poca complejidad, particularmente en el caso de
las empresas puiblicas. Sachse (1998) considera que al plantearse una mision de largo plazo, las
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alternativas de accién son muy amplias, aunque muy inciertas, y que en el mediano plazo se
encuentran objetivos factibles, susceptibles de ser desglosados en estrategias, tacticas y proyectos,
(con lo cual se entiende, que a partir de este nivel de certidumbre opera la planeacién estratégica,
que es el nombre que adopta Sachse para su modelo®). En el corto plazo, la misién esta enfocada
principalmente a la optimizacion de la operacion actual de la organizacion. Este Gltimo nivel entrafia
la mayor certidumbre, en detrimento de las alternativas de accion.

Para Sachse (1998:25), las definiciones de los plazos (largo, mediano y corto) no pueden ser rigidas;
sin embargo plantea, en razén de los que él define’, que la planeacién estratégica “puede utilizarse
en el mediano y en el largo plazo”. No obstante, considerando los plazos seleccionados en el
Apartado 2, se concluye que la planeacidn estratégica sélo abarca el mediano plazo.

6. Descripcion de los tipos de planeacion segin su método
a. Planeacidn prospectiva

La planeacion prospectiva, a diferencia de la tradicional, que tiende a seleccionar un futuro
deseable a partir de la proyeccion de futuros posibles derivados del pasado y el presente, disefia el
futuro deseado a partir del futuro mismo, para regresar al presente a explorar y seleccionar
futuros posibles.

Ese “futuro deseable” es visto como un “efecto” antecedido necesariamente por algunas “causas”,
las cuales deben ser, primero halladas y después instrumentadas. Este es el mecanismo de la
accion humana en general.

La aportacion de la prospectiva es hacer evidente que la visién de un “futuro deseable” es la
directora de todo el proceso de planeacion, permitiendo entonces, ejecutar planes de-muy largo
plazo, encaminando las acciones “diarias” en pos de una imagen a concretar en la realidad. Su
planteamiento es: visualizar (imaginar) un “futuro deseable”; hacer una representaciéon (modelo)
del estado actual; analizar los medios disponibles para alcanzar el futuro deseable, partiendo del
estado actual; y crear una estrategia de persecucion y factibilidad de ese futuro.

La planeacion prospectiva, como estrategia para el disefio del futuro, propone también una vision
sistémica, es decir, del modo en que las cosas interactiian con las cosas mismas y de la cual
depende el mas eficaz disefio del futuro (ver Apéndice 12). Su ubicacion en la planeacion se
muestra en la Fig. 7.3, que presenta un modelo general de planeacién.

Fig. 7.3 Modelo General de Planeacién

PLANEACION PLANEACION IMPLANTACION
ESTRATEGICA OPERATIVA )
(REVISION Y
(QUE PODEMOS (QUE HAREMOS? EVALUACION)
HACER?

LCOMO?

A

ALCANCE DE LA PROSPECTIVA
Fuente: Planeacion prospectiva. Miklos-Tello(1997:64)

! Existe poca especificidad por parte de los autores en el uso del término planeacion estratégica. El punto de convergencia es la existencia de
estrategias. No obstante, esto no es muy especifico tampoco.

* Para Sachse, el largo plazo es de cinco aflos a més; el mediano, entre uno y tres afios y el corto plazo, de un afio 0 menos. También establece que el
espectro temporal, en afos, es de 5 para la mision, 4 para las estrategias, 3 para las tacticas, 2 para los proyectos y | para las actividades
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b. Planeacion proactiva: Es una planeacion que trata de anticiparse a los problemas y que tiene dos
etapas basicas: la prediccion y la preparacion. Busca aprovechar las oportunidades, los avances
tecnoldgicos actuales y los previsibles para optimizar, con el fin de lograr que la organizacion
crezca. Se trata de una planeacion util en el mediano plazo.

c. Planeacion reactiva: En ésta se da preferencia a reaccionar en vez de anticipar, con un enfoque
mas remedial que estructural y tiene, practicamente, como tnica base, el diagnéstico. A pesar de
las criticas, es muy adecuada al iniciar el establecimiento de una “cultura de planeacién” donde
no la hay. Se trata de una planeacién de corto plazo, altamente util si existe una guia de
planeacion del mediano plazo.

7. Los enfoques de la planeacion
a. Planeacién ortodoxa o tradicional

Se trata de una planeacién basada en el punto de vista mecanicista en el que “las decisiones
preceden a una accion”, y se funda en elecciones de metas, objetivos, alternativas, consecuencias
y ajustes, que producen “planes” para lograr propdsitos especificos. Los objetivos representan un
“futuro 16gico™ y tecnoldégicamente factible, es decir, son eventos lineales predecibles.

Por tltimo, puede senalarse que es un tipo de planeacion que omite el medio del sistema, pues lo
considera un sistema de orden mas elevado, algo mas alla de todos los sistemas, y por lo tanto,
sus soluciones producen suboptimizaciones, que nunca resolveran los problemas en su totalidad.

b. Planeacidn estratégica

Sobre la planeacion estratégica, que se ha venido considerando como moderna, “de frontera”,
tanto en el sector privado como en el publico, a continuacién se perfilaran las propuestas de
algunos autores, destacados en la materia.

Dyson (1990) propone un proceso de planeacion estratégica, con escasa atencion en el analisis
sistémico, en el que las estrategias generadas deben evaluarse antes de su implementacion. La
caracteristica basica del sistema objeto de la planeacion es el hecho de tener una “meta” o “futuro
deseable” a alcanzar.

Goodstein, Nolan y Pfeiffer (1993:34), sefialan que la planeacion estratégica aplicada significa
“crear el futuro”, ya que es un “proceso en el que se visualiza el futuro de la organizacion y se
desarrollan los procedimientos y operaciones necesarias para alcanzarlo.

Sachse sefiala como requisitos para la implantacién de un sistema de planeacion estratégica: el
proposito de la planeacion (en el que incluye la mision, los objetivos materiales y formales, la
estructura, el proceso fisico y la planeacion de la planeacion) y la satisfaccion de ciertas
funciones, en las que se encuentra claramente la presencia de elementos del enfoque sistémico,
como son: seguridad, orden, coordinacion, identificacion e innovacion.

Para Sachse (1998:25), como ya se sefialo, la planeacion estratégica “puede utilizarse en el corto
y en el largo plazo” y su relevancia deriva de que el hombre, aunque incapaz de conocer el
futuro, puede reducir la incertidumbre mediante informacion.

En este método, se consideran como reglas minimas para un sistema de planeacion, las
siguientes: determinar el objetivo general de la organizacion, crear una “piramide de objetivos”,
cuantificar la planeacion durante sus fases, asignar una responsabilidad a cada nivel de objetivos,
crear objetivos realistas, asignar un esquema de incentivos al logro de objetivos, y revisar
periddicamente el proceso.
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c. Planeacion sistémica

La planeacién sistémica es una de las diversas aplicaciones de la Teoria General de los Sistemas
4 .y . . . ‘g . . .
(TGS)" a la planeacién. Se analizaran a continuacién dos experiencias sobre el particular.

En primer lugar, el Modelo de Elementos Organizacionales (MEO) de Kaufman (1997), cuyo
aspecto central es la vision normativa del futuro, mediante la determinacién, en términos
medibles, de “lo que es” la organizacién y “lo que deberia ser”, esto ultimo a partir de los

resultados finales, de modo que se estructuren los medios requeridos para obtener ese resultado
deseado.

Para Kaufman, el enfoque sistémico es central: los elementos de la organizacion son las entradas,
procesos, productos, salidas y resultados finales; el producto es el resultado de la transformacion
de las entradas durante el proceso; las salidas son los productos listos para ser entregados al
consumidor; y los resultados finales implican el efecto de las salidas en la sociedad. Asi, una
organizaciéon que planifica y se desarrolla con base en los resultados finales, tiene mayor
probabilidad de éxito que una que no lo hace.

En este modelo destacan: la supervision de las entradas, procesos y productos; la administracion
comprensiva, cuyo campo de accion se extiende hasta las salidas y la administracion holistica,
que se preocupa, ademas del resultado interno de la organizacién, de los resultados finales, del
impacto social de sus planes.

Conviene, entonces, considerar a todas las organizaciones desde la perspectiva de la
administracion holistica, ya que asi se promueve la consideracién de los resultados finales.

En segundo término, el estudio comparativo de Morales—Paulin (1999) entre la planeacién
ortodoxa y la sistémica, que €l llama “nueva”, del cual se presenta una sintesis, en el Cuadro 7.4
(Esta comparacion puede revisarse a detalle, en el Apéndice 12).

Cuadro 7.4 Comparacion entre la planeacion ortodoxa y la sistémica

Concepto Planeacion ortodoxa Planeacion nueva (sistémica)
1. Estilo de pensamiento Mecanicista: Causalidad lineal  Dindmica de sistemas. Cibernética.
y analitica
2. Vision de sistemas socia- Modelos  mecanicistas u  Sistemas sociales complejos, auto-rregulables
les, objeto y contexto de  homeostaticos y auto-organizables.
planeacién
3. Visiéon del proceso de Planificacion que provoca  Sistemas complejos en los que la
planeacion cambios en la estructura y enel  planificacion cambia las estructuras, los
medio ambiente, y se ocupa de  valores e instituciones, privilegiando las
recursos. estructuras  de  informaciéon y  de
comunicacion.

Control directo

% Estatogias Curso fijo y recto

Se combina el control directo con el indirecto
Flexibilidad y aprendizaje

Elimina incertidumbre Reconoce incertidumbre

Los fines estan dados
Planificacién neutral

Criterio de éxito: Realizacion
de metas.

5. Relaciones entre la
planeacion y la politica

Los fines son parte de la planificacion
Planificacion politica (normativa)

Criterio de éxito: Supervivencia del sistema,
equilibrio ecoldgico y estabilidad social
Fuente: Morales Paulin (1999)

* La TGS se ha constituido en un método cientifico de las ciencias naturales y sociales, complementario del método tradicional analitico-reduccionista
y que se tratard con cierta exhaustividad en el siguiente capitulo.
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De lo examinado, se desprenden las siguientes reflexiones:

1% En razon de su dmbito temporal de validez, la planeacion, para que tenga consistencia, debe

considerar un largo plazo (10 a 25 afios o0 mas), el cual debe ser el marco de “referencia que
oriente” a la necesaria planeacion de mediano plazo (3 a 6 aiios o mds), y ésta, a su vez, la
que norme a la planeacion de corto plazo (1 a 3 anos). La inexistencia de cualquiera de ellas,
evidentemente limita, de manera muy seria, el alcance de la planeacion.

2% La planeacion de largo plazo, para que tenga el alcance deseado, debe ser prospectiva,

creando innovativamente un futuro deseable, sin depender del pasado y del presente (Estudio
de Gran Vision)®, para que el futuro creado no sea simplemente “logico-factible”.

La planeacion proactiva deber ser la base de la planeacion de mediano plazo, y la reactiva es
util solo para el corto plazo, sin que por ello no sea, al mismo tiempo, proactiva.

Dadas sus caracteristicas, se concluye en que la planeacion, para que sea logica y tienda a
cambiar no solo el medio, sino el sistema mismo de valores, debe ser sistémica. Esta
conclusion se apega a dos analisis, el primero que compara a este tipo de planeacion con la
ortodoxa y el segundo que analiza a la planeacion estratégica como se explica adelante.

Cuadro 7.5 Comparacion de la planeacién ortodoxa (mecanicista) con la sistémica

PLANEACION ORTODOXA 'PLANEACION SISTEMICA

1. Proceso de planeacion | Sistema cerrado que excluye  Sistema abierto que actiia en la

como sistema al medio. \totalidad de los sistemas, incluyendo
—— M ==k Pl L a[ medio' —
2. Metasistema El medio, fuera de su alcance | El ecosistema —todos los sistemas, el
______________ - - medio y la planeacion.
3. Propasito Resuelve problemas Induce cambios en el medio y el
concretos, con soluciones sistema de valores.
Sactibles. N
4. Método Enfatiza medios, a través de | Organiza el proceso para cambiar,
programas secuenciales. “lo que existe”, en lo que “deberia
existir”.
5. Enfoque Planes a nivel estratégicou | Normativo, hacia el futuro.
_ operacional. | —
6. Objetivos Planeacion externa, influida Objetivos derivados de normas,
________ _ |porloposible. __|valoresy objetivos.
7. Futuro “Légico”, predecible lineal-  “Deseado”, no predecible, se inventa
mente del presente y factible  sin deducirse del presente.
~ |tecnoligicamente. o
8. Progreso Utilidad individual. Utilidad social.
9. Normas o valores Amor a la accion humana;  Balance ecoldgico, para soluciones
| objetividad a la ciencia y integrales que reducen entropia y

10. _Ver{ﬁ(_:aciéu_de

utilidad a la tecnologia.

elevan el nivel del ecosistema.
Individualista

| Con base social.

normas

Fuente: Sintesis de Ozbekhan (1969)

* El autor de esta investigacion identifica con el nombre de “Estudio de Gran Vision™ al reporte en que se plasma esta clase de planeacion.
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Respecto de la planeacion estratégica, aunque es sin duda un adelanto en relacién con la
ortodoxa, presenta las siguientes limitaciones, no solo tedricas, sino esencialmente empiricas:

1°. Su modelo, aunque discursivamente es de largo plazo, no lo es a pesar de que se refiere a
una “vision” que se construye, en el mejor de los casos, mediante técnicas basadas en el
pasado y en el presente, es decir, no se construye el futuro deseable a través de la
prospectiva, y en multiples casos solo se reduce a una declaracion de buenos deseos, pues
no se funda en un estudio de “Gran Vision”.

2° Al tener solo pequeiios rasgos sistémicos y no ser realmente de largo plazo, se confunde la
fijacion de objetivos (de mediano plazo) con la determinacion de los fines del sistema
(teleologia).

3% Se privilegia la atencion a los “resultados”, minimizando los procesos.

7.3 REFLEXIONES TEORICAS SOBRE LA PROGRAMACION EN EL SECTOR
PUBLICO

Se ha podido concluir en la bondad de una planeacion idonea, para arribar a una asignacion de
recursos eficiente, y una parte de dicha planeacion, es la de corto plazo, a la que se ha denominado
“programacion”. Uno de los problemas detectados, es la muy débil articulacion entre la
programacion y la presupuestacion. La programacion es de suma importancia, pues en esa etapa se
elaboran las politicas publicas de corto plazo, y entre ellas, el presupuesto publico como
instrumento de politica economica del Estado, y particularmente el presupuesto de egresos, por lo
cual es fundamental el estudio de sus antecedentes tedricos y empiricos.

En este subcapitulo se exponen algunos aspectos teoricos relevantes de la programacion; se intenta
definirla de manera clara, ubicandola en el proceso que va de la planeacion hasta la formulacion
de los presupuestos publicos y, finalmente, se explican algunos pormenores para la formulacion y
evaluacion de los procesos y proyectos, bases de su estructura, para asi poder arribar a
conclusiones que dan bases solidas a la presupuestacion.

1. Qué es la programacion y qué necesidad cubre

La programacién es un proceso que en el sector publico corresponde a lo que en general se
denomina planeaciéon de corto plazo (generalmente de un afio), y cuyo objetivo esencial es
determinar lo que se pretende hacer en el siguiente afio, lo cual implica definir acciones y
actividades agrupadas en proyectos, éstos en subprogramas y éstos, a su vez, en programas. A cada
uno de los agrupamientos anteriores, se le relacionan objetivos, estrategias para alcanzarlos, normas
—politicas— a que se sujetaran las acciones y metas a lograr en cada objetivo.

Se entiende por programa al conjunto homogéneo de actividades que se realizan para alcanzar
cronoldgica, espacial y técnicamente una o varias metas especificas, las que a su vez contribuiran a
cumplir con los objetivos del plan institucional (Miklos, Tello 1993:59).

Programar es valerse de un método racional para fijar metas a alcanzar en funcién de los recursos
disponibles (Martner,2001:29). La racionalidad econdmica, la del homo economicus, se basa en el
conocimiento de las alternativas existentes y en la capacidad de escoger la que mas bienestar le
reporta. Como se vié en apartados anteriores, al revisar aspectos como el “teorema de la
imposibilidad de Arrow”, la racionalidad en el sector piblico no es problema menor, debido a la
complejidad del proceso politico que, como veremos mas adelante, tiene un impacto importante en
la forma en que se implementan los programas. En este sentido, la formalizacién metodolégica de
un sistema que incorpore el problema de la racionalidad en la actividad del Estado es un logro desde
luego importante.
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2. La programacion como base de la presupuestacion

El aspecto revolucionario del presupuesto por programas, es ubicar los objetivos organizacionales en
dichos programas, o redefinirlos en la légica de los programas, tiende a asegurar mejor su logro y,
por ende, los resultados, contrariamente a la practica tradicional presupuestaria, que trabaja con los
insumos necesarios para los productos de esos resultados.

En opinion de Novick (1992:342), el presupuesto por programas se distingue de la forma tradicional
de presupuestacion, en los siguientes puntos: se definen los objetivos tan especificamente como es
posible y se incluyen las alternativas posibles —estrategias—, en funcion de las restricciones de
tiempo y recursos, para alcanzarlos; se identifican las acciones y actividades al formular los
objetivos y programas; se revisan continuamente los resultados del programa, lo cual permite que
durante su ejecucion se rectifique el camino donde sea necesario; se identifican los asuntos que
requieren mas de un afo para ser tratados, lo que hace explicito que su cumplimiento es
precondicion para el alcance de las metas del programa; y se desarrollan las herramientas analiticas
necesarias para la medicion de costos y beneficios.

Los presupuestos por programas se insertan en la necesidad de dar una mayor racionalidad a la
asignacion de recursos por el Estado, ya que de una manera sistematica se incluyen metas con base
en necesidades que deben ser atendidas.

Ha sido sostenido, por parte de los funcionarios responsables de la confeccidn de las politicas, que
los presupuestos por programas, ademas de la racionalidad, cubren la necesidad de informacién mas
significativa para la administracién y la supervision politica (Brown, 1983:212). Uno de las primeras
expresiones de este modelo fue el desarrollado en Estados Unidos con el nombre de Planning-
Programing-Budgeting-System (PPBS), el cual se denominara, en adelante, como: Sistema de
Planeacion-Programacién-Prespuestacién (SPPP).

El autor de este trabajo, tiene la conviccion de que el SPPP es un instrumento politico que puede
combatir la discrecionalidad de los funcionarios y perfeccionar la democracia. Por otra parte, la
estructuraciéon del presupuesto por programas es, en realidad, una tarea de anédlisis sobre las
necesidades de informacion de la administracion publica.

3. La programacion y las politicas publicas

Actualmente, existe una inclinacién de la programacion presupuestal hacia el enfoque totalizador
sistémico®. En este contexto, los programas requieren de un sistema de relacién con el entorno, que
permita captar la informacion relevante del ambiente, establecer sus metas, implementar politicas,
controlar sus resultados y nutrir al entorno de informacion, como indica Brown (1983:212).

Una manifestacion de lo anterior, es el modelo sistémico de la ejecucion de las politicas publicas de
Van Meter y Van Horne (1996:98), en el cual, el sistema recibe del entorno demandas y recursos,
mismos que entran en un proceso de transformacion, acorde con las politicas u objetivos de los
funcionarios gubernamentales, obteniéndose como resultados, los productos finales tal como se
ofrecen al publico. Estos productos dotan de informacion al entorno, misma que, en un proceso de
retroalimentacion, regresa al sistema en forma de nuevas demandas y recursos.

4. Los programas en la programacion

Un programa incluye la especificacion de uno o mas objetivos, la seleccién y ejecucion de una o mas actividades y la
adquisicién y uso de los recursos (Deniston, 1983:168). Los objetivos se definen como la situaciéon o
condicion que se considera deseable alcanzar.

¢ Este hecho ha sido sostenido en Kast y Rosenzweig (1999:117).
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Los recursos, al ser utilizados en las actividades del programa, que a su vez deben estar en funcion
del logro de los objetivos, estan ligados, metodolégicamente, con los objetivos. Todas y cada una de
las actividades del programa deben estar relacionadas con, al menos, un objetivo.

Brown (1983: 217-219), en la estructuracion del presupuesto por programas del Estado de
Winsconsin, establece las siguientes categorias o componentes: Areas funcionales: Son areas
amplias, facilmente identificables (por ejemplo: Comercio, Educaciéon y Recursos Ambientales);
Programas: Categoria de servicios similares, al interior de un area funcional, para un grupo de la
poblacion; Subprogramas: Oferta de servicios especificos de los programas; distintos subprogramas
componen al programa; y Actividades: aquellas cuya ejecucién permite llevar adelante los
programas.

Este es un enfoque sistémico, ya que las actividades, aunque son un aspecto identificable, tienen
sentido funcional sélo en la medida en que son instrumento del cumplimiento de los subprogramas;
los que, a su vez, marcan determinadas metas, que son precondiciones del programa que las
contiene; y, finalmente, las areas funcionales determinan los objetivos fundamentales a los que
deben ajustarse los programas.

Del mismo modo, Martner enfatiza la visién sistémica, en la que los programas contienen a
programas en su interior, bajo la forma de prerrequisitos para el cumplimento de las metas globales.
Un conjunto de programas sélo tiene validez como un todo, aunque la desagregacion es vital para la
comprension de todos los aspectos relativos al plan. Por el &mbito que cubren, los programas pueden
ser: globales, cuando comprenden a toda la economia’, y sectoriales, cuando se refieren a
actividades particulares, y son precondicion de los programas globales. (Martner, 2001:16-17)

Los programas fijan los volumenes de inversion requeridos, y su orientacion, para posibilitar el
cumplimiento de los planes. Posteriormente, estos programas se convertiran en proyectos de
inversion, que no son mas que la asignacion de los recursos en obras fisicas concretas.

Como resumen, podemos decir que los aspectos principales de la programacién, son: la
confrontacién de proyectos, programas y opciones de politicas de accién; la formulacion
desconcentrada de programas y subprogramas; y la integracidon de programas en un plan global.

5. El proceso de programacion
a. Planes, programas y presupuestos

La planeacion es basicamente un instrumento de orientacién; los planes de desarrollo de largo y
mediano plazo se llevan al nivel operativo mediante los programas de accién, de corto plazo
(Martner, 2001:9).

Los programas de trabajo se disefian en unidades fisicas (no financieras) y, posteriormente, se evaliia
su costo. La distribucién de los recursos monetarios y financieros necesarios, y sus posibles fuentes,
para llevar a cabo el programa, dar cumplimiento a sus metas y, con esto, avanzar en el
cumplimiento de los planes, se hace a través de la formulacién de un presupuesto que enumere y
cuantifique los gastos requeridos por el programa en cuestion.

Dada la secuencia descrita arriba, se identifica un orden en términos de la aplicaciéon de un
presupuesto que esté relacionado con las metas de largo y mediano plazo, como se muestra en la
Fig. 7.4.

7 Los programas globales se basan en mediciones macroecondmicas como las cuentas nacionales, matrices insumo-producto, etc. y sus metas pueden
ser asuntos como el ingreso per capita, la tasa de inversion, el nivel de consumo, ete.
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Fig. 7.4 Ubicacion de la programacion

Plan | Programa _ | Presupuesto

En el sector publico, un programa es un instrumento destinado a cumplir las funciones del Estado,
en €l se establecen metas cuantificables, que se cumpliran a través de actividades y uso de recursos
especificos, y su ejecucion queda a cargo de la unidad administrativa de alto nivel dentro del
gobierno (Martner, 2001:73). Los subprogramas son programas complejos que permiten alcanzar
metas parciales dentro del programa y las actividades para el cumplimiento de los subprogramas y
programas, estan a cargo de unidades administrativas de nivel medio y bajo. Las tareas son las
operaciones especificas que deben desarrollarse.

Definitivamente, la programacion en el sector ptiblico nos remite a la programacion presupuestaria,
la cual es una técnica que, de acuerdo con Martner (2001:33-35), es auxiliar en la programacion del
desarrollo, ya que detalla programas, actividades y proyectos del plan global; cubre generalmente el
corto plazo; es especializada, ya que se aplica a un sector definido, como es el gobierno; trabaja con
dimensiones reales (metas con unidades fisicas) y financieras (contabilidad para medir las
transacciones fiscales); y abarca un campo interdisciplinario, con aspectos educacionales, de
ingenieria, de salud publica, etc.

b. Formulacién del programa

Los aspectos fundamentales de la programacion, son: la definicion de una politica, la preparacién de
planes, la formulacién de programas de trabajo y la confeccién de presupuestos.

Un programa bien estructurado debe permitir extraer todas las actividades y determinar tanto su
efectividad en el alcance de sus propdsitos basicos, como si estos propésitos estan en conflicto con
otros propdsitos del propio programa (Brown,1983:222). Es muy importante tener presente que la
limitacién basica de los modelos de planeacion, y de la programacion en particular, es que la
informacidn es imperfecta y costosa.

Aunque no existe un acuerdo sobre la forma en que debe formularse un programa, de acuerdo con
Martner (2001:73), se pueden identificar las siguientes etapas que deben ser observadas:

1*. Estudiar la magnitud de la necesidad publica que se trata de satisfacer para encontrar las metas a
alcanzar a través del programa de accion.

2*. Determinar los distintos subprogramas dentro de los cuales convendria segregar los productos
finales fijados como objetivos.

3 Establecer las actividades concretas que se llevaran a cabo para cumplir las metas.

4*. Determinar el volumen de recursos que se deberd destinar a tales actividades, en funcién de los
resultados esperados.

5% Presentar la estructura de costos conforme a la clasificacion por objeto de gasto.
6°. Establecer quién es el responsable del cumplimiento de las metas del programa.
7%, Calcular la eficiencia del programa.

Como ya se expuso, uno de los puntos mas controversiales es el punto de partida de la formulacion
del programa: la determinacion de la “necesidad publica”, para lo cual, primero se debe ubicar la
demanda de los individuos, es decir, “los necesitados”, y posteriormente, establecer la forma en que
se llegara a ellos con el menor desperdicio de recursos, evitando, en lo posible, mediante algin
mecanismo efectivo, que reciba ayuda quien no la necesita y asegurar que los necesitados estén en
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posibilidades de recibirla. Debido a la imperfeccion de la informacién existe, hasta cierto punto, una

imposibilidad de conocer perfectamente a los grupos de personas que necesitan ayuda
(Stiglitz,1988:270).

c. Implementacién y evaluacion del programa

Como indica Martner(2001), la programacién no concluye en la formulacion de programas, se debe
llevar a cabo la evaluacién ex-ante de ellos, revisando, en opinién de Deniston (1983: 166-168): su
conveniencia —si se ha dirigido hacia problemas importantes—; su adecuacion —cuanto del total del
problema ha sido controlado—; su efectividad —la medida en la cual los objetivos predeterminados
del programa se han cumplido—; y su eficiencia —los costos actuales de la obtencién de los objetivos.

Deniston, Rosenstock, Welch y Getting (Deniston, 1983:172-187), sostienen que la evaluacion se
limita a la efectividad y a la eficiencia, sin considerar la relevancia de los objetivos perseguidos, y
que la preocupacion por la efectividad del programa deberia preceder a la preocupacion por su
eficiencia.

En la evaluacién de la actividad del Estado, desde el punto de vista econémico, Stiglitz (1988:265)
propone la siguiente division del analisis del gasto publico: 1°. Necesidad del programa; 2°. Fallos
de mercado;, 3°. Formas de intervencion; 4°. Analisis de la eficiencia, 5°. Consecuencias
distributivas; 6°. Evaluacion del programa; 'y 7°. Proceso politico.

Para evaluar la implementacién de un programa, es necesario, segun Deniston (1983:171-172),
considerar: que el uso de los recursos planeados resultara en las actividades planeadas, que la
ejecucion de la actividad planeada resultara en la obtencién de los objetivos preestablecidos y que
cada subobjetivo debe ser alcanzado antes de obtener el objetivo del programa.

Aunque muchas veces el fracaso de un programa se atribuye a una equivocacién en la programacion,
en ocasiones, éste es un problema de ejecucion de los planes y programas.

d. Operatividad a través de proyectos integradores de los subprogramas

El proceso de programacion permite generar instrumentos consensados, destinados a cumplir las
funciones del Estado, a través de los cuales se establecen objetivos o metas cuantificables (Martner,
2001:16-17). En materia econdmica, se da lugar a la formaciéon de Programas de Desarrollo
Econémico, que de acuerdo con los criterios de la CEPAL, son un conjunto de proyectos, dentro del
cual se establece una clara relacién entre los medios o recursos de que se dispone, las necesidades de
desarrollo econémico y su escala de prelacion, y las distintas formas en que ha de operarse con esos
medios para satisfacerlas, pudiendo integrarse tanto programas de desarrollo global como sectorial.

En general, se puede entender a la planeaciéon como la parte inicial del proceso en el cual se
identifica lo que se debera hacer en el futuro, plasmado en objetivos y metas; por lo que el paso
siguiente y necesario de este proceso es la seleccion cuidadosa de los fines y medios apropiados para
alcanzar éstos: la programacion (Martner, 2001: 8-9). Por tanto, la preparacién de proyectos se
observa como la fase final de la formulacién de programas de desarrollo econémico y como el
elemento de enlace con el proceso de ejecucion de los programas (Martner, 2001:17).

Del andalisis de la revision de la literatura que se ha hecho, se pueden obtener, como
conclusiones:

1°) Que la programacion es una parte de un concepto globalizador que es la planeacion, y que
con ese nombre se hace referencia a la planeacion de corto plazo (1 a 3 aiios) en el contexto del
proceso administrativo publico;
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2°) Que la programacion es un proceso mds tdctico que estratégico, que planea la operacion
—produccion de bienes y servicios publicos—en forma especifica;

3°) Que establece el ;qué?, ;quién?, ;cudndo?, ;donde?, ;como?, ;con qué? y ;para qué?;
4°) La programacion tiene como unidad celular basica, a los proyectos concretos en que se

dividen los subprogramas, pues la dimension del gobierno no permite una planeacion de lo que se
requiere hacer, en un nivel tan agregado como el subprograma; y

5°) Conviene recordar que en México esa unidad celular bdsica es de dos tipos, de la misma
categoria: procesos y proyectos.

Existiendo una estructura programdtico-presupuestal (listado de programas, subprogramas,
procesos y proyectos para alcanzar los objetivos de las politicas publicas y los fines de las
entidades publicas) es posible precisar una estructura de agregacion y desagregacion de todo el
quehacer publico.

La programacion, segun diversos autores estudiados, implica la determinacion del costo para
realizar los proyectos y los productos resultantes de ellos. Esta vision no se comparte, puesto que
esto es materia de la presupuestacion; sin embargo, parece muy dificil determinar los costos en
proyectos no definidos, al menos con los elementos planteados por los autores, en forma general,
para los programas y subprogramas, y de manera esencial, metas a lograr, unidades de medida de
esas metas y recursos requeridos para su produccion, preferentemente para cada unidad.

La precision hecha es un asunto crucial, pues establece una linea precisa entre el objetivo de la
programacion y el de la presupuestacion, lo que al mismo tiempo ayuda a precisar la articulacion
entre estas dos etapas del proceso administrativo, problema ya detectado para México.

En razon de la importancia que tienen las unidades bdsicas de la programacion -procesos y
proyectos—, en el siguiente subcapitulo se procede a una revision de la literatura sobre las formas
adecuadas de formularlos y evaluarlos.

7.4 METODOLOGIAS SOBRE LA FORMULACION Y EVALUACION DE PROYECTOS

Mientras que la programacion permite materializar —jerarquicamente— prioridades de la politica
publica, para lo cual se requiere de recursos que permitan llevar a cabo las actividades de los
programas, la materializacion de las politicas publicas y, por ende, la asignacion de recursos para
ofertar bienes y servicios publicos, se realiza a través de proyectos. Esto es, la programacion en el
sector publico permite cumplir con las metas cuantificables que derivan del Plan Nacional; la
consolidacion de estas metas, se facilita al establecer subprogramas —metas parciales—y se llega a
su culminacion a traves de la realizacion de proyectos.

Aunque existe una aparente diversidad en las metodologias que se proponen para la
implementacion de proyectos sociales, es un hecho que todas tienen una limitacion inherente al
proceso mismo: la determinacion de parametros que permitan evaluar razonablemente los costos v
beneficios sociales.

En este subcapitulo se describen, en un primer apartado, las diferencias bdsicas entre los provectos
privados y sociales, y en el segundo, se revisan muy sintéticamente algunas metodologias de
Jormulacion y evaluacion de proyectos.
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1. Proyectos sociales (publicos) y privados

De acuerdo con la ONU (1984), un proyecto se define como una empresa planificada que consiste
en un conjunto de actividades interrelacionadas y coordinadas para alcanzar objetivos especificos,
dentro de los limites de un presupuesto y un periodo dados.

En ese sentido, un proyecto es la bisqueda de una solucion inteligente a un problema, a través de
usar recursos definidos, esto es, la aplicaciéon de recursos financieros, humanos, materiales y
tecnolégicos, estimando las ventajas o desventajas econdmicas, y que tiende a resolver, entre otras
tantas, una necesidad humana, o producir un bien o un servicio, util al ser humano o a la sociedad en
general.

El proceso general para que llevar a cabo un proyecto, consiste en tres principales pasos o
actividades que permiten dar vida y buen desarrollo al mismo, las cuales son: a) la preparacién o
formulacién del proyecto; b) la evaluacién o decision del proyecto; y ¢) la puesta en marcha.

En la practica es muy dificil separar las dos primeras fases, ya que se trata de un proceso continuo,
que generalmente se realiza simultaneamente. La formulacion del proyecto debe ser tan rigurosa y
precisa como su evaluacion, ya que de otra manera reflejaria una realidad falsa con aspectos
negativos en la puesta en marcha.

Un proyecto puede ser privado, piiblico o social. El primero es realizado por la iniciativa privada
para satisfacer sus objetivos. Los beneficios esperados del proyecto, son los resultados del valor de
la venta de los productos (bienes o servicios) que generara el proyecto.

Por su parte, el proyecto social o publico busca cumplir con objetivos sociales, a través de metas
gubernamentales o alternativas, empleadas por programas de apoyo. Los términos evolutivos estaran
referidos al término de las metas, bajo criterios de tiempo o alcances poblacionales.

Los proyectos, tanto sociales como privados, buscan encontrar demandas insatisfechas y deben
someterse a restricciones presupuestales. La diferencia central entre ellos es la medicion de costos y
beneficios. En un proyecto privado los beneficios son las utilidades de la empresa, las cuales se
derivan de la diferencia entre el valor de las entradas y los costos a precios de mercado en un
periodo determinado. La empresa privada se enfrenta con precios determinados que definen sus
precios de venta, los cual son contemplados para la formulacién de proyectos. Asi pues, para una
empresa privada, la seleccién de un proyecto debe de satisfacer un determinado nivel de rentabilidad
monetaria (beneficios) a un menor costo.

Mientras que en los proyectos puiblicos, tanto los beneficios como los costos sociales son dificiles de
medir, pues no tienen precios de venta significativos, ademas no sélo incluyen ganancias o pérdidas
puramente econdmicas, como ocurre en los proyectos privados, sino también todos los factores que
influyen en la maximizacién del bienestar social. Esto se presenta como un proceso complejo, no
s6lo porque el bienestar social no es nada facil de definir, sino también porque puede ser diversa la
interpretacion que se le dé por parte de los encargados de formular y evaluar un proyecto social.

La eleccion de un proyecto social sobre otro, estd determinada por su repercusion nacional total, la
cual ha de ser evaluada con un sistema coherente y apropiado de intereses y objetivos nacionales, de
ahi que la seleccion de proyectos y la planificaciéon nacional se deben ver como parte de un mismo
proceso.
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2. Formulacién y evaluacién de proyectos
a. Formulacién de proyectos

De acuerdo con NAFIN (1995b), la formulacién de cualquier proyecto de inversion debera
comenzar con un sondeo sobre las necesidades que se desea cubrir, lo que cominmente se llama
“estudio de mercado™. En el caso particular de un proyecto publico, debido a la extrema
complejidad para llevar a cabo un estudio de mercado, la autoridad publica puede verse tentada a
elegir por si misma qué es lo que debe entenderse por bienestar social y como se debe llegar a él.
Este fenomeno de decision discrecional tiene una forma imperfecta de vigilancia mediante el
proceso politico.

La misma magnitud de importancia que el estudio de mercado, tiene el “estudio técnico”, que es el
analisis de las condiciones fisicas en que es posible producir los resultados deseados, el cual debe
mostrar la factibilidad técnica del proyecto y una justificaciéon de que la alternativa elegida es la
mejor.

Mientras que el estudio financiero del proyecto es una visién sintética de los costos del proyecto v
de los medios para su financiamiento, el estudio técnico aportara una funcidén de costos y la
investigacién de mercado arrojara algunos resultados para los estados financieros, si es que el
proyecto generara ingresos por ventas, como es el caso de un proyecto privado. En caso contrario, se
deberé especificar la fuente de los recursos financieros requeridos (proyecto piblico). De esta forma
se dara lugar a los “presupuestos”, que no son otra cosa que planes formales escritos en términos
monetarios (NAFIN, 1995b:80) (ver Apéndice 13).

Juntermns (1998) sefiala que un proyecto esta organizado de manera sistémica, y cada fase sirve de
base a la siguiente, conformando lo que se ha llamado gestion de proyectos, que se define como la
configuracion de procesos sociales con el proposito de alcanzar objetivos concretos (Juntermns,
1998:4). Esto es, la gestion de proyectos se da dentro de un marco de planificacién orientada a
objetivos, de esta manera se enfrenta el problema de medir el “bienestar social”, pues, de acuerdo
con Juntermns, al establecer objetivos muy especificos, se determina en cierta medida el bienestar
social que se pretende alcanzar mediante un proyecto piblico.

Asi pues, las etapas por las que pasa un proyecto, son las siguientes: a) fase de identificacion: se
define el sistema de objetivos interconectados para alcanzar el resultado final deseado; b) fase de
concepcion: se elaboran proyectos que puedan dar dicho resultado con la finalidad de escoger la
mejor alternativa; c) fase de ejecucion: se lleva a cabo la implementacion del proyecto.

El modelo de gestion de proyectos se basa en la forma de cooperacién que lleva a cabo Deutsche
Gesellschaft fur Technische Zusammenarbeit (GTZ), (Sociedad Alemana para la Cooperacion
Técnica). La cooperacion para gestion de proyectos tiene tres niveles: (Juntermns, 1998:11)

e Grupos destinatarios, a los que se desea aplicar el proyecto, es decir, los beneficiarios del
proyecto.

e Organizaciones contraparte, responsables de idear y ejecutar el proyecto. La idea del
proyecto se presenta como propuesta a la GTZ.

e GTZ, analiza y evalia la propuesta para generar una contrapropuesta de proyecto que se
llevara acabo.

® El estudio de mercado tiene la finalidad de medir el nimero de agentes que, dadas ciertas condiciones, presentan una demanda que justifica la puesia
en marcha del proyecto. El orden que debe presentar este estudio, sugiere esta guia, es el siguiente: objetivos (destinatarios del proyectoy,
identificacion del producto o servicio, analisis de la oferta y demanda, proyeccion de las variables en el tiempo, seleccion de un programa de
produccion y provision (para el caso de un proyecto privado la palabra correcta, en vez de provision, seria comercializacion) (NAFIN,1995b:17).
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La fase de identificacion y la de concepcidn, corresponden al disefio del proyecto, en el cual, de
acuerdo con Juntermns (1998) se define el sistema de objetivos, se elabora el plan del proyecto y se
hace lo necesario para que se acepte la decision sobre la ejecucion del proyecto. De este modo, el
objetivo global —beneficios que se espera que reciban los grupos destinatarios—, el objetivo del
proyecto —cambios que se desea lograr en la forma de actuar de los destinatarios, a raiz de la
utilizaciéon de los servicios del proyecto—, los resultados —servicios que seran ofrecidos por el
proyecto al grupo destinatario- y las actividades —acciones que realiza el proyecto para dar lugar a
los servicios—, describen la estrategia de un proyecto.

Asi mismo, Juntermns (1998:5-7) sefiala que el disefio del proyecto debe dar lugar al “Plan
operativo”, que especificara cuanto tiempo y qué recursos son necesarios para todas las actividades,
y consta, a su vez, de dos planes:

e Plan de Actividades. Contiene el conjunto de acciones del proyecto que daran lugar a un
resultado concreto. Cada actividad debe tener un responsable de su cumplimiento. Se
recomienda la elaboracién de un cronograma. Las actividades se dividen, a su vez, en
subactividades. Es importante establecer claramente la carga de trabajo del personal
responsable.

e Plan de recursos y presupuesto. Contiene la especificacion de los recursos necesarios para el
proyecto, asi como las fechas en las que se requieren dichos recursos. Con el costo de cada
recurso, se elabora el presupuesto del proyecto. Una vez obtenido el presupuesto, se debe
comparar con los recursos econdmicos disponibles y realizar los ajustes necesarios.

Por su parte, la ONU (1958) sefiala que la formulacion de proyectos publicos -proyectos de
desarrollo econdémico, como los define- consta de siete puntos: a) estudio de mercado; b)
determinacion del tamafio y localizacion; c) ingenieria del proyecto; d) calculo de las inversiones; )
presupuesto de gastos e ingresos anuales y organizacion de los datos para la evaluacion; f)
financiamiento; y g) organizacién.

El estudio de mercado, se enfocarda a determinar cuanto se puede vender y a qué precio,
especificando las caracteristicas del producto o servicio en cuestién, asi como cuestiones de
comercializacién; mientras que el analisis para determinar el tamafio y la localizacién del proyecto,

permite conocer cual sera la capacidad de produccién que ha de instalarse y su ubicacién
(ONU,1958:16-17).

La ingenieria del proyecto, se encargara de realizar una descripcion técnica del proyecto, en el cual
se seflalen los problemas de ingenieria que plantea el proyecto —esto es lo que NAFIN(1995b) llama
estudio técnico del proyecto-. Asi mismo, es necesario, de acuerdo con la ONU (1958), estimar los
costos e ingresos que resultarian del funcionamiento del proyecto e incluir informacién necesaria
para evaluarlo; ademas, se deben especificar las fuentes de financiamiento a que se acudird y las
formas en que se proyecta canalizar los recursos financieros; finalmente, es necesario determinar
como se estructurara la entidad responsable de la ejecucion del proyecto, desde el punto de vista de
su constitucién legal y de su organizacion para el montaje y realizacion del proyecto.

Por ultimo, es conveniente referirse a la “Gestion del Ciclo del Proyecto”, que plantean la Comisién
Europea (EuropeAid, 2001:39) y otros organismos internacionales, en la cual se consideran, para
llevar a cabo dicha gestién, las siguientes seis fases: Programacion, Identificacién, Instruccion,

Financiacion, Ejecucion y Evaluacién, mismas que se detallan, aunque en forma breve, en el
Apéndice 13.

Para una mayor claridad, en la Figura 7.5 se presenta un esquema del ciclo del proyecto.
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Fig. 7.5 El ciclo del proyecto
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Fuente: EuropeAid, 2001: 4

La fase de instruccion esta fundamentada en un instrumento desarrollado en los afos 70, utilizado
por los organismos de cooperacion internacional, denominado “marco l6gico”, que permite:
presentar de forma sistematica y ldgica los objetivos de un proyecto o programa, reflejando las
relaciones de causalidad entre los diferentes niveles de dichos objetivos; indicar como verificar si se
han alcanzado; y definir las hipotesis fuera de control que pueden impedir su éxito. Su estructura se
muestra en el Cuadro 7.6.

b. Evaluacién de proyectos

La evaluacién, de acuerdo con NAFIN (1995b:98), “tiene por objetivo determinar hasta qué punto
las caracteristicas de un proyecto corresponden a los patrones de uso Optimo econémico, en las
diferentes situaciones del contexto general. Para facilitar el analisis se obtienen coeficientes
numéricos que, expresados como parametros, reflejan las ventajas de un proyecto”. Asi pues, un
proyecto es evaluado bajo indicadores econémicos financieros’ —evaluacién financiera—, o también
en términos de su relacién o impacto sobre los objetivos de los agentes involucrados —evaluacion
economica.

Para NAFIN (1995a), la evaluacion financiera es la evaluacion ex-ante del proyecto, cuyo objetivo
es conocer €l probable rendimiento del proyecto durante su vida util, pues se realiza sobre resultados
esperados y no reales, como son: los costos, gastos e ingresos valorados a precios de mercado.

* Como son las razones financieras —capital de trabajo, prueba del 4cido, rotacion de clientes por cobrar, razones de endeudamiento, razén de extrema
liquidez, tasa de rendimiento y punto de equilibno-; la tasa de retomo (TIR), el valor presente (VPN), la relacion beneficio-costo B/C. el periodo de
recuperacion, balanza de divisas y el andlisis de sensibilidad (NAFIN,1995b:99-102)
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Por su parte, la evaluacién econdémica tiene que ver con la funcién del “bienestar ** econdmico de la
sociedad, en este sentido, dicha evaluaciéon permite conocer el rendimiento “real” del proyecto en

términos del incremento neto del bienestar econdmico, a consecuencia de la nueva inversién dentro
de la economia (NAFIN,1995a:150).

Cuadro 7.6 Fase de instruccion: estructura del marco légico.- Formulaciéon de proyectos

Etapa de analisis Etapa de Finalizacion Calendarios Formulacién de
planificacion planos
*De partes *Logica de *Indicadores y *De actividades *Programas
involucradas intervencion fuentes de verif.
*De problemas *Indicadores *Identificar medios *De recursos *Proyectos
y costos
*De objetivos *Fuentes de *Verificacion fiscal
verificacion de calidad
*De estrategias *Hipotesis
*factores de calidad

Fuente: elaboracion propia con base en Manual de Gestion del Ciclo de Proyecto

Al respecto, NAFIN (1995a) presenta una metodologia para la evaluacién econdmica de proyectos,
de acuerdo con el método LMST, desarrollado por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID).
Esta metodologia consiste de cinco etapas: 1) el conocimiento general del proyecto: tener un buen
conocimiento del proyecto con base en la documentacidon completa del proyecto en estudio; 2) la
revision de la evaluacion financiera: conocer en detalle las cuentas de ingresos y egresos del
proyecto; 3) la correccion de flujos a precios de mercado: eliminar transferencias entre agentes
econémicos, mediante la correccion de los flujos de ingresos y egresos del proyecto; asi como
conocer el costo neto para la sociedad de realizar o no el proyecto; 4) la conversion a precios de
cuenta: presentar la informacién del estado de resultados del proyecto a precios de cuenta —a partir
de la informacién corregida a precios de mercado—, para calcular los indicadores de rendimiento
economico del proyecto; y 5) la determinacion del rendimiento economico del proyecto: establecer
los alcances propios del proyecto —con base a la TIRE, VPN- asi como de sus impactos en sus
entornos economico y social —a partir de indicadores como la creacién de empleos totales, el costo
por empleo generado (coeficiente inversion total/empleos generados), el valor agregado, el
incremento en la produccidn total y la relacidn produccién total inversién (valor bruto de las
ventas/inversion total).

Juntermns (1998:1) sefiala que “la exitosa ejecucion de un proyecto depende en gran medida de la
solidez y validez de las evaluaciones ex-ante”, las cuales son: evaluacion financiera, evaluacién
econdmica, evaluacion social, evaluacion del impacto social y un analisis institucional.

El analisis financiero es practicamente igual al que realizaria una empresa privada al desarrollar un
proyecto. Por el contrario, el analisis economico debera ser mas amplio, evaluando los costos y
beneficios para el conjunto de la sociedad; asi mismo, debera incluir una confrontacién con otras
alternativas de inversién (Juntermns, 1998).

La evaluacion del impacto ambiental, tiene por objeto establecer los impactos posibles del proyecto
en el medio ambiente —que incluye el ambiente natural, el socio-econémico, el socio-cultural y el
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politico. Juntermns (1998) sefiala que la evaluacién del impacto ambiental consta de cuatro pasos: 1)
determinar el proyecto y su medio ambiente; 2) identificar los posibles impactos ambientales; 3)
estimar la magnitud de los impactos; y 4) informar sobre los impactos que se van a producir y las
alternativas para la estrategia del proyecto.

Por su parte, la ONUDI (1972) sefiala que la evaluacion de un proyecto, en especial un proyecto
publico, se debe hacer a la luz de los beneficios y costos que reflejan varios objetivos posibles de la
decision econémica. La base para el calculo de los beneficios y costos, propuesto por la ONUDI, es
el incremento del consumo global. De modo que, tomando en cuenta el horizonte temporal, la
unidad de cuenta es “una unidad de consumo actualizado medio en el momento actual” (a través del
“valor actualizado™). El consumo global actualizado se describe con una férmula muy simple:

Z [QU(1+11)...(1+it)]

Donde Qt es la aportacion al consumo global proveniente del proyecto, 1 es la tasa de interés en el
periodo t. Es decir, la sumatoria de los valores actualizados de la aportacion al consumo global en
cada periodo. Eso es lo que refleja esta formula. Si esta es la referencia para calcular la aportacion
de un proyecto, se escogera el proyecto que reporte el mayor valor a esta ecuacion.

La ONU (1958) sefiala que la evaluacion ex-ante de un proyecto publico puede llevarse a cabo de
dos maneras: a) calcular una serie de coeficientes parciales de evaluacion a precios de mercado y/o
b) ponderar, en una sola féormula, todos los efectos econémicos del proyecto, para obtener un
coeficiente inico, que permita ordenar los proyectos de acuerdo con el valor de este coeficiente.

Sin embargo, como lo sefiala la propia ONU (1958), dadas las dificultades para valorar socialmente
un proyecto, en términos de un coeficiente integral, se hace necesario utilizar los factores de
produccion en las estimaciones de los coeficientes parciales —por ejemplo: mano de obra ocupada
por unidad de capital, produccion por mano de obra, capital por unidad de produccion, valor
agregado— para obtener una aproximacion del alcance social que tendra el proyecto.

La fase de evaluacidn para la OCDE/CAD (1991) es “una funcién que consiste en la apreciacion,
cuanto mas sistematica y objetiva, de un proyecto en curso o terminado, de un programa o de un
conjunto de lineas de accidn, su disefio, su ejecucion y sus resultados. Se trata de determinar la
pertinencia de los objetivos y su grado de realizacion, la efectividad, la eficiencia, el impacto y la
sostenibilidad. Una evaluacién tendria que proporcionar informes fiables y ttiles que permitan
integrar las ensefianzas de los mecanismos de toma de decisiones, tanto de los paises asociados
como de los donantes”. (ver Apéndice 13).

La evaluacion se puede realizar durante la ejecucion del proyecto, al final o después de su
conclusion. De la evaluacién puede resultar una decision de continuar, rectificar o cancelar el
proyecto, a partir de recomendaciones y conclusiones derivadas de la propia evaluacion.

De las técnicas revisadas en este subcapitulo y tomando en consideracion, por una parte, que los
trabajos de diseiio realizados por instituciones interesadas en orientar técnicamente el
tratamiento de proyectos, lo han hecho, en general, para proyectos de gran envergadura y
generalmente de o con inversion, y por otra, que aunque en la administracion publica éstos se
dan, en multiples casos se desarrollan proyectos de menor dimension, que podrian considerarse
microproyectos, el autor de esta investigacion llega a las siguientes conclusiones:

la. Resulta conveniente la distribucion entre procesos y proyectos, considerando a los primeros
como el conjunto de actividades regulares y continuas en el tiempo, que permiten o colaboran
a la produccion de bienes y servicios publicos, y a los segundos, como conjuntos de



147

actividades que permiten redisefiar, innovar o disefiar procesos existentes o nuevos, o bien
desarrollar proyectos de infraestructura, incluidas obras publicas y equipamiento.

2a. Que es adecuado diferenciar entre procesos y proyectos cuyos productos son intermedios, es
decir, que solo contribuyen a la produccion de un bien o servicio final publico, de aquellos
que se encuentran al final de la cadena productiva y sus productos se destinan directamente a
los beneficiarios de ellos, y que se podrian denominar de resultados.

3a. En razon de lo expuesto, y como una condicion indispensable de la programacion, el cien por
ciento de las actividades de toda entidad publica, debe estar incorporada a algiin proceso o
proyecto, de tal forma que éstos se integren en subprogramas, y éstos en programas, o en
cualquier categoria de agrupamiento andloga, ubicada en la estructura programdtico-
presupuestal.

4a. Los procesos y proyectos, para considerarse solidamente construidos y con una consistente
estructura logica, deben ser formulados y evaluados previamente (evaluacion ex-ante) a su
puesta en marcha. Tomando en consideracion el pequeiio o medio tamajio al que ya se hizo
referencia, deben considerarse, en esa construccion, los siguientes elementos:

FORMULACION EVALUACION

1. Identificacion: Contexto, insumos, productos y beneficia- 1. Contexto y demanda.
rios.

2. Andlisis previo: Problemas, objetivos, involucrados y 2. Técnica.
factores de riesgo externo.

3. Diseiio: Objetivos, estrategias, politicas y definicion de 3. Impacto ambiental.
metas e indicadores.

4. Programacion: Actividades calendarizadas, responsables y 4. Social.

productos.
5. Elementos para el analisis ambiental y la priorizacion. 5. Economica.
6. Calculo de metas. 6. Financiera.

7. Calculo de costos unitarios.

8. Calculo del costo del proyecto.

9. Priorizacion.

10. Integracion del presupuesto meta, de la entidad publica.

11. Ajuste de metas y presupuesto de proyectos.

7.5 TEORIAS SOBRE LA FORMULACION DE PRESUPUESTOS PUBLICOS

Uno de los problemas centrales en México detectado en la primera parte, fue que la asignacion de
recursos publicos se materializa en el presupuesto de egresos construido incrementalmente, lo que
no permite una consideracion eficaz de las necesidades publicas, por su desarticulacion con el resto
del proceso administrativo publico. Por esa razon, es fundamental buscar en la literatura
planteamientos distintos, que permitan superar ese problema y que sean congruentes con una
adecuada articulacion con la programacion.
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En este subcapitulo, se revisaran los distintos formatos en que se presentan los presupuestos. La
teoria subyacente en ellos estd basada en la informacién que se desea hacer relevante mediante el
documento del presupuesto, visto desde la dptica del desarrollo de la relacion que se ha buscado
concretar entre planeacion y presupuestos, es decir, hacer del documento del presupuesto un
instrumento encaminado a facilitar la toma de decisiones de manera racional.

El hecho de que las teorias de formulacion de presupuestos sean modelaciones, plantea el problema
del alcance de dichos instrumentos, en la comprension de los aspectos de la realidad que tratan de
abordar. Este asunto sera tratado en primera instancia y, posteriormente, en la segunda parte, se
revisaran los presupuestos desde la perspectiva de la informacion, explicandose algunas de las
formas mads comunes de clasificacion de la informacion en ellos. Finalmente, la vision sobre la
relacion entre planeacion y presupuestacion, y la pertinencia que le adjudican los distintos autores,
servira para hacer la primera gran clasificacion de teorias de la formulacion de presupuestos (una
caracterizacion amplia de estos formatos se encuentra en el Apéndice 14).

1. Los modelos teéricos y los presupuestos

Una teoria es un resumen de la realidad. La intencién de explicar, de alguna manera, la complejidad
del entorno, sélo es asequible en la medida en que se reduzcan aspectos del mismo. Los modelos
tedricos son, entonces, abstracciones de una parte de la realidad". Los procesos orientados al
mejoramiento de la decision son ftiles, no cuando llegan a la mejor decision (lo cual es imposible de
saber), sino cuando ayudan al tomador de decisiéon a escoger una alternativa mejor que la que
hubiera escogido sin dichos procesos''.

Ademas de cierto grado de incertidumbre, en todo modelo estan presentes de manera significativa,
aunque no siempre explicita, el juicio y la intuicion humana, cuyas limitaciones se ha buscado
minimizar —ya que nunca, por definiciéon, se podran eliminar- mediante la aplicacion de
metodologias que no escapan a las restricciones del conocimiento humano, sino que tratan de
contender con ellas de la mejor manera posible.

Los cambios que han existido en las teorias de formulaciéon de presupuestos han dotado de
informacion alternativa al proceso presupuestal, excluyendo ciertos aspectos e incorporando otros.
Se revisara esto con mas detalle.

2. La clasificacion de los presupuestos de acuerdo con la informaciéon que contienen

Un presupuesto requiere de informacion correctamente clasificada, que puede ser dividida en un
numero infinito de formas, dependiendo del propdsito al que la informacién pretende servir. A su
vez, existen mas formas en que los formatos podrian ser subdivididos para precisar aiin mas la
informacion que revelan.

Las formas mas comunes que se han adoptado, estan relacionadas con los costos, las funciones, las
organizaciones o las unidades administrativas publicas que lo ejercen y los resultados publicos
esperados.

' Cada uno es una representacion incompleta de lo real, una imitacién. Se utiliza una imitacion porque la realidad no esta disponible, 0 es muy costoso
experimentar con ella. No se puede objetar que un modelo no incluye todos los aspectos de la realidad, solamente se puede esperar que las respuestas
que otorga sean razonablemente apropiadas y vialidas. Nunca existe la certidumbre total. (Specht, 1997:476)

" Siguiendo a Specht (1997:480-483), a continuacion, se mencionan algunas limitaciones que los modelos enfrentan en todos los casos: a) el problema
de la seleccion de criterio; b) el problema de decidir qué es relevante; c) la necesidad de ser explicito: d) tratamiento de consideraciones no
cuantitativas; e) el caracter estatico de los modelos.

" Lee y Johnson (1973:228-229) sugieren algunas formas de clasificacion que se ajustan a distintos propésitos al presentar la informacion. Los
presupuestos podrian presentarse con relacion a: El tiempo o secuencia cronologica; el lugar o la geografia; el tamaiio; la poblacion; la responsabilidad
oficial, indicando los oficiales que controlan la administracion de los fondos; la organizacion publica, especificando la responsabilidad administrativa
de cada unidad organizacional; las funciones o servicios que comprende el presupuesto, procesos administrativos que comprende el presupuesto;
métodos de administracion o desempeiio; costo publico o medios de financiamiento; riqueza privada; resultados publicos obtenidos.
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La presupuestacion comprende el uso de informacion en la toma de decisiones, por lo que el formato
afectara las medidas tomadas en cuanto a la asignacién de recursos publicos. Al redisefiar la
clasificaciéon que entrafia el presupuesto, esta implicito el hecho de que cambiara el proceso de
decision al incluirse (o excluirse) informacion. A continuacidn, se revisaran algunas de las
clasificaciones de informacién presupuestal cominmente utilizadas®”.

La del presupuesto por unidad administrativa, es la clasificacion méas comun, es util para designar
agencias especificas responsables del gasto; la del presupuesto por objeto de gasto, que se organiza
segun los insumos —personal, materiales, servicios, muebles y equipos, obra publica, entre otros—, se
combina normalmente con la primera y es usada principalmente con fines de “control”.

Los presupuestos por actividad, muestran el costo de conducir varios tipos de actividades dentro de
una agencia; el presupuesto funcional es la clasificaciéon mas general del presupuesto federal, revela
de manera sumaria los principales propdsitos del gasto de los fondos del gobierno entre varias
agencias publicas, facilitando la formulacién de programas al nivel ejecutivo; y la ultima
clasificacidn, presupuesto por programas, organiza la informacién de acuerdo con programas,
categorias, subcategorias y elementos. En un documento de presupuesto por programas, cada
programa debe estar subdividido en sus componentes, mostrando la relacion existente entre las
distintas actividades del gobierno y los efectos de esas actividades en la sociedad".

En sintesis, los programas constituyen la unidad que relaciona a la planeacién con el presupuesto, y
los subprogramas y proyectos son las unidades que relacionan a la programacién con éste ultimo, y
han sido las distintas formas de abordar su andlisis las que han dado lugar a los formatos
presupuestales que han sido experimentados en el sector publico.

3. Teorias y formatos presupuestales

El hilo conductor en la literatura presupuestal, es la relacién entre presupuestacién y planeacién, que
ha derivado en intentos por incorporar informacién sobre programas, con informacion sobre
recursos. En un sentido mas general, la informacion que puede contener un presupuesto, ya sea a
través de sus actividades, funciones, unidades que lo ejercen, gastos, etc, es de dos tipos: a) sobre
programas: los propositos que busca cumplir el gasto, es decir sus resultados esperados, y b) sobre
recursos: los insumos que se deben utilizar para tales propésitos (Lee y Johnson, 1973).

En Estados Unidos, en 1949, la primera Comision Hoover recomendé que el presupuesto federal
debia basarse en las funciones, actividades y proyectos, o sea que debia ser un presupuesto por
desempefio (performance budget). A partir de este punto, el aspecto central de la reforma
presupuestal en la literatura especializada, ha sido la formulacién y evaluacién de programas (Lee y
Johnson, 1973:105). Dos escuelas han emergido desde aquel entonces:

1. Una primera escuela, encabezada por Novick, Hitch y McKean, en la que se han desarrollado, a
partir del fin de la Segunda Guerra Mundial, metodologias y tecnologias compatibles con la
reforma presupuestal que sirvié de fundamento tedrico para el llamado Sistema de Planeacion-
Programacion-Presupuestacion (SPPP), siempre en relacion con técnicas para el mejor y mas
completo analisis de programas.

2. Otra escuela, conocida como incrementalismo, encabezada por Wildavsky y Lindblom, sostiene
que el presupuesto es un documento politico y utiliza el “pasado” como fundamento de la
decision. Quiza el mas afamado de sus teéricos es Wildavsky, quien sostiene que la revisién se

" Esta clasificacion puede ser consultada en: Lee, y Johnson, R.W (1973:240- 247).
" La clasificacién funcional puede dar la apariencia de un presupuesto por programas, pero no muestra esta relacion causal de actividades especificas
con resultados sociales. La limitacion del presupuesto federal (presupuesto funcional), desde el punto de vista de la programacidn, es que provee muy
poca informacion sobre los programas, en términos de categorias, subcategorias, etc.
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basa en el presuspuesto del afio anterior con especial atencion a un limitado rango de incrementos
y decrementos'”.

Las principales diferencias entre las dos escuelas radican en que: por una parte, la primera sostiene
que la planeacién puede estar ligada al presupuesto, mientras que la segunda sostiene lo contrario,
dada la naturaleza del proceso politico de la toma de decisiones. Ademas, la primera favorece,
aunque sea implicitamente, a las reformas presupuestales, en la medida en que éstas buscan la
mejora en las técnicas de presupuestacion. En este sentido, se pueden enumerar algunas de las
reformas que han tenido lugar, al aceptar que se puede incluir el proceso de analisis de programas de
manera racional, aunque se acepte la “racionalidad limitada” en el proceso presupuestal (cosa que
rechazan los incrementalistas).

a. Presupuesto tradicional

Este contiene una mezcla de clasificacién por objeto de gasto y clasificacién por unidades
administrativas, haciendo énfasis en el control de los gastos. Los gastos son divididos conforme a
categorias contables. Este formato actualmente muy inusual, provee muy poca informacion sobre los
objetivos, el costo y la eficiencia de la asignacion seleccionada.

b. Presupuesto de techos fijos

Implementado por la Defensa de los EE UU durante la administraciéon de Truman, en la posguerra,
consiste en niveles maximos de recursos, que son asignados y distribuidos a las agencias, antes de
considerar las necesidades.

c. Presupuesto por Desemperio (Performance budgeting)

Surgié como resultado de la Primera Comisién Hoover (1949). Buscaba proveer de mas datos a la
toma de decision en materia presupuestal y su premisa basica era desarrollar medidas respecto a la
carga de trabajo y a los costos unitarios de las actividades. El vacio o falla de los presupuestos por
desempefio es que la informacién que proveen —costos unitarios y carga de trabajo— es de utilidad
limitada para los tomadores de decision a niveles mayores (legisladores, ejecutivos o jefes de
departamentos, quienes estaran mas interesados en los aspectos de efectividad de las actividades),
aunque resulta 1til para los administradores de las actividades (a niveles mas bajos de decision).

d. Presupuestos por programas

Aunque este presupuesto es un forma de clasificacion, mas que una teoria, ha constituido la base de
las reformas presupuestales. Este formato enfatiza los programas que se persiguen con el gasto antes
que los gastos de la agencia publica, aunque no provee instrumentos para el analisis de las
alternativas posibles. En estos presupuesto se encuentra implicito, en buena medida, el componente
técnico de la decision, asi mismo pone mayor énfasis en la efectividad que en la eficiencia.

e. Sistema de Planeacion-Programacion-Presupuestacién (SPPP)"

En 1965, el presidente Lyndon Johnson dio instrucciones a los departamentos del ejecutivo para que
adoptaran este sistema, convirtiéndolo en la herramienta financiera del gobierno federal'’. EI SPPP

" Los modelos incrementales enfatizan cinco factores: a) el individuo enfrenta problemas en la identificacion de las consecuencias (costos y
beneficios) de su decision que no son manejables; b) no existe un consenso en cuanto a los objetivos del gobiermo; ¢) muchos fines (u objetivos) son el
medio de otros fines; d) muchos problemas son muy complejos y estan relacionados a tantas variables que la gente no puede entenderlos totalmente; e)
la mayoria de las decisiones pueden explicarse mediante el “efecto dominé™ (una decision estimula a la necesidad de otra decision, y asi
sucesivamente), oponiéndose esto a la consideracion simultinea de altemativas del modelo racional. La mejor decision en el modelo incremental es
aquella en la que mas tomadores de decision estan de acuerdo (consenso).

' El Sistema de Planeacion-Programacion-Presupuestacion (Planning-Programing-Budgeting-System, PPBS) fue origmalmente desarrollado por la
RAND Corporation en Santa Ménica, California, para el uso de la Fuerza Aérea de los EE UU. Su implementacion en el Departamento de Defensa fue
adoptada por su Secretario Robert McNamara en 1961. Posteriormente fue utilizado por distintos gobiemos estatales (v.g., Arkansas, California) y
locales (v.g., Ohio, Philadelphia).
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contempla un propdsito implicito: el de reservar la autoridad de las decisiones en las manos del

ejecutivo, de modo que el SPPP tiene un alto contenido de “centralizacion™'®.

En la préctica del presupuesto publico, el SPPP ha degenerado en un ejercicio consistente en tomar
los items del presupuesto por objeto de gasto y encontrarles lugar dentro del presupuesto por
programas (el lector interesado en esta formulacién del presupuesto, encontrard una explicacion
mas amplia en el Apéndice 15).

f.  Presupuesto base cero

En 1962, el Departamento de Agricultura implement6 el presupuesto base cero que, basicamente,
buscé que la existencia de cada programa fuera debatida en cada ciclo presupuestal’’ —cada
administrador debia justificar el costo de su unidad mediante el analisis de programas alternativos.

Este método requiere que cada organizacion revise y evalie, con base en el desempefio y en sus

costos, todos los programas y actividades, tanto actuales como nuevas alternativas, de manera
sistematica.

El método incluye ejercicios como la determinacién de objetivos, evaluacién de programas,
decisiones operacionales y la presupuestacién (aspectos administrativos que son separados en el
presupuesto tradicional).

Es necesario precisar que cada organizacion tiene caracteristicas distintas que tendran que ser
contempladas al implantar el método de presupuesto base cero.

g. Presupuesto empresarial (entrepreneurial budgeting)

En los ultimos afios se ha gestado una nueva reforma presupuestal conocida como presupuesto
empresarial. La base del presupuesto empresarial es la autonomia del administrador de la oficina
publica para ejercer su gasto asignado, dados ciertos objetivos preestablecidos. Una préactica comin
de este tipo de presupuestos, es la de fijar un techo maximo a las peticiones de recursos de las
agencias, al modo de los presupuestos de techos fijos, con la finalidad de controlar el gasto en un
nivel mas agregado, dejando que las agencias se encarguen de la asignacién especifica de los
recursos. Es una forma descentralizada en la toma de decisiones de asignacion de recursos publicos

y se conoce como Expenditure Control Budgeting (presupuestacién por control de gasto) (Cothran,
2001:148).

Dentro de esta visién de presupuesto empresarial, existe un modelo en los ltimos afios conocido
como prespuestacion por resultados (budgeting for results), en el que los gobiernos buscan tener un
control central del gasto total, mientras que existe una descentralizacién de la autoridad para el uso
de los recursos por cada agencia publica (Cothran, 2001). Dentro de ciertos limites, cada agencia es
libre de utilizar los recursos para ella asignados, en la forma en que sus administradores piensen que
es mas efectiva y eficiente.

En las dos ultimas décadas del siglo XX, han surgido algunos enfoques que buscan replantear la
presupuestacién a todos los niveles. A decir de Cothran (2001:156-157) estas propuestas tienen,
cuando menos, tres cualidades en comun: a) control centralizado de los objetivos; b)
descentralizacion de los medios; c) responsabilidad contable de los resultados.

17 Aunque este sistema es parte del desarrollo histérico de la inclusion de la planeacion en la presupuestacion, al menos seis campos estan intimamente
relacionados con este sistema: investigacion de operaciones, andlisis econdmico, teoria general de sistemas, cibermnélica, computacion y andlisis de
sistemas. (Lee y Jonson, 1973).

'* Rabin (1997) considera cuatro elementos clave en disefio del SPPP: a) Definicion de metas; b) Desarrollo de una estructura programatica; c)
principales documentos del PPBS - en tres categorias: i) programa y plan financiero multianual (PFP), ii) estudios analiticos especiales (SASs); iii)
memorandum del programa -; d) analisis de costo-beneficio.

** Jimmy Carter, como gobemador del Estado de Georgia, fue el primero en adoptarlo como una forma de presupuesto publico en el afio de 1973.



152

Un aspecto central en el método presupuestal basado en la descentralizacién, es que la clave para
lograr una eficiente presupuestacion es la descentralizacion de incentivos para estimular el
comportamiento empresarial en la administracion publica. Los aspectos relevantes son: la clara
definicién de los objetivos, flexibilidad en los medios utilizados para alcanzar dichos objetivos y los
medios para revisar la concrecion de los objetivos.

El presupuesto empresarial es similar a los modelos de presupuesto por programas, presupuesto por
desempefio, administracién por objetivos y presupuesto base cero, debido a que requiere una
revision del gasto en términos del desempefio y resultado de funciones.

4. Enfasis en los formatos presupuestales

Sobre el presupuesto publico en Estados Unidos, como una retrospectiva en el siglo XX, se
presentan algunas conclusiones:

e Se ha experimentado haciendo énfasis, por lo menos en los siguientes cinco aspectos: el
control, al final del siglo XIX; la gerencia en el New Deal y el periodo posterior a la segunda
guerra mundial; en planear, en los afios sesenta; en la priorizacion, en los afios 70 y 80; y
ahora, a partir de los 90, en la responsabilidad. El énfasis inicial en control ha sido acertado
si uno interpreta la adopcion del line-item que presupuesta como indicacion de ese énfasis.
Ningunos de los esfuerzos hechos —presupuestos por desempeiio, por programa, o base cero—
suplantaron enteramente el presupuesto incremental. (Ver cuadro 7.7).

Cuadro 7.7 Etapas de la reforma presupuestal

Periodo Idea presupuestal Enfasis
Inicio de 1900 Line-item Control
Presupuesto ejecutivo
Afios cincuenta Direccion

Presupuesto por desempefio > o
p P p Economia y eficiencia

Planeacion
Anos sesenta PPBS Evaluacion
Efectividad
Décadas de 1970 y 1980 | ZBB (Zero base budget) Planeacion
TBB (Target) Priorizacion
BBB (Balanced) Reduccion del presupuesto
Afios noventa Nuevo presupuesto por desempefio | Responsabilidad, eficiencia y economia

Fuente: Tyer y Willand (2003:19 [www])

e Por otro lado, ademas, hay desafios metodolégicos a estudiar en una gran cantidad de
gobiernos.

e Aunque en general no existe consenso, los estudiosos del tema piensan que las reformas al
presupuesto han sido mas acertadas de lo que mucha gente en la administracion publica
piensa.

e Las reformas o las innovaciones tienen que ser evaluadas durante algin tiempo, usando una
escala de resultados. Si tomamos una visién de largo plazo, parece que la reforma del
presupuesto esta viva, y bien, en los Estados Unidos. El gobiemno federal y muchos estados
continian experimentando programas e informacion de su funcionamiento (Tyer y Willand,
2003: 14-15 [www]).

La revision que se ha hecho a la evolucion de la presupuestacion publica, para los Estados
Unidos, es vilida para todo el mundo y para México, pues cada pais ha utilizado alguna de estas
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formas de presupuestacion, segun el nivel de desarrollo de su administracion y de su
informacion. Se ha realizado una revision esencialmente empirica, toda vez que, salvo el PPBS y
el presupuesto base cero, que tienen un cierto sustento tedrico, los demas tienen esencialmente un
sustento técnico y pragmadtico.

Conviene considerar que en la mayoria de los paises, la sustitucion del presupuesto incremental
ha dependido esencialmente de su capacidad para implementar sistemas de costos y no de alguno
de los formatos revisados. Asi entonces, es posible que el presupuesto incremental conviva con
todos estos formatos, aun cuando eso implique sélo una reclasificacion de la informacion, y en el
fondo, una cierta simulacion, como ha sucedido en México.

Del andlisis mas fino realizado a estos formatos, puede concluirse que los que mejor integran el
proceso administrativo publico y requieren de cdlculo de costos mds elaborados, son el SPPP
(PPBS) y el presupuesto base cero y, por lo tanto ofrecen mejores perspectivas de suplantar o
eliminar el incrementalismo. Por esa razon, en los siguientes subcapitulos se estudian y analizan
con mayor profundidad, tanto los costos como el presupuesto base cero, para determinar en que

medida pueden resolver el problema de la asignacion de recursos publicos en México, basada en
el presupuesto incremental.

7.6 REVISION A LAS TECNICAS DE COSTOS

Entre los problemas esenciales que se detectaron respecto de la asignacion de recursos publicos en
México, se encuentra el procedimiento de calculo del presupuesto inercial, que implica la
formulacion del presupuesto, en el mejor de los casos, con costos desactualizados de las acciones,
por lo cual se hace indispensable investigar diferentes formas técnicas, para su calculo.

En virtud de lo expresado, se recurre a las técnicas de contabilidad de costos, para determinar
cuales son las adecuadas para este proposito. Este subcapitulo consta de tres apartados, en el
primero, se analiza el marco general de la contabilidad de costos, serialando las principales
caracteristicas de los distintos enfoques; en el segundo, se particulariza el estudio y analisis sobre
los costos estimados y estandares, y en el tercero, se analizan las peculiaridades de los costos, en
relacion con el presupuesto publico.

1. Marco general de la contabilidad de costos

La contabilidad de costos es “una técnica o método para determinar el costo de un proyecto, proceso
o producto, empleado por la gran mayoria de las entidades legales de una sociedad, o
especificamente recomendado por un grupo autorizado de contabilidad™®, y se define también como
“un conjunto sistematico de procedimientos para registrar y reportar mediciones de costos de
articulos manufacturados y servicios realizados, en la suma y en el detalle. Incluye métodos para

reconocer, clasificar, asignar, acumular y reportar tales costos y para compararlos con los costos
estandar™'.

El costo se define como el “valor” sacrificado para obtener bienes y servicios. Cuando se obtienen

los beneficios, los costos se convierten en gastos, que se definen como costos que han producido un
beneficio y ya estan expirados.

Los elementos del costo de un bien o servicio, son: los materiales directos, la mano de obra directa y
los costos indirectos de fabricacion. Los primeros dos, como su nombre lo indica, se pueden
identificar con la produccién de un bien y servicio determinado, en tanto que los indirectos no se

* Definicién de la Asociacion de Contadores de las E.U.A. postulada en la Declaracién sobre Contabilidad Gerencial.
! Definicion de la Asociacién Nacional de contadores de Estados Unidos, segtin Cashin y Polimeri (1990:7).
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pueden identificar. Los costos se pueden clasificar: como se muestra en la Figura 7.6 (Polimeni et al,
1991:10 y 11).

Los costos primos son la suma de los materiales y mano de obra directas, en tanto que los de
conversion se integran por la suma de la mano de obra directa y los costos indirectos de fabricacion.

Fig. 7. 6 Clasificacion de los costos de produccion

Costos primos

(En relacion con la produccion A
Costos de conversion

Costos variables
< En relacion con el volumen Costos fijos
Costos mixtos

COSTOS Costos semivariables

Costos escalonados

Costos estimados
En relacién con la toma de decisiones< Costos estindar
Costos presupuéstales

Los costos variables son aquellos en los cuales el costo total cambia en relacion con el volumen.
permaneciendo constante el costo unitario, en tanto que los costos fijos son aquellos en los que el
total permanece constante para un rango relevante de produccion, mientras que el costo fijo por
unidad varia con la produccién.

Los costos mixtos son aquellos que tienen ambas caracteristicas, de fijos y variables. Los semi-
variables son aquellos que tienen un cargo fijo minimo y un cargo que varia conforme al volumen,
en tanto que el costo escalonado es aquel costo fijo que se relaciona con un rango o escala de
produccion y al cambiar éste abruptamente, cambia el costo fijo.

Los costos estimados son predeterminados sobre una base no cientifica y se supone que las fallas en
su produccion o célculo, son causa de las desviaciones de los costos reales. Los costos estandares,
por su parte, se predeterminan con bases cuasi-cientificas, y por lo tanto son un ideal o meta; luego
entonces, las desviaciones de los reales respecto de ellos, son fallas en la operacidn. Los costos
presupuestados son también una predeterminacién pero sélo de costos totales y no unitarios
(Polimeni ét al (1991: 14 a 30).

Los sistemas de costos se pueden clasificar como: reales o historicos, estimados y estandares. Los
primeros son de dos tipos: periédico de acumulacién y perpetuo de acumulacion. El primero
acumula los costos por cada elemento y periédicamente se obtienen los costos totales, por la
diferencia de inventarios iniciales y finales, en tanto que el de acumulacién perpetua permite
calcular, ademas del costo total, el costo unitario de los productos.

Los sistemas de costos estimados permiten registrar, en esos términos, los costos de las salidas de la
fabricacion y las ventas, y obtener periddicamente desviaciones respecto de los costos reales. Los
sistemas de costos estandares operan igual que los estimados, sélo que la predeterminacion del costo
unitario es cientifica, se dice asi, por que se basa en estudios de simplificacion de métodos, medida
del trabajo, y plantilleo, entre otros (Polimeni ét al (1991: 53 a 60).

2. Costos estimados y estandares

Aunque ambos son también conocidos como costos planeados, predeterminados, programados o
especificados, los costos estimados y los estandares no son sinénimos. Los primeros son
proyecciones de lo que seran los costos unitarios para un periodo, mientras que los costos estandares
representan lo que el costo unitario de un producto deberia ser.
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Los costos estandares pueden ser utilizados para los siguientes propdsitos: control de costos, costeo
de inventarios, planeacion presupuestaria, fijacion de precios de los productos y mantenimiento de
registros. De ellos, son ttiles para la formulacién de presupuestos publicos: el control de costos,
para intentar producir los bienes y servicios al costo mas bajo y la planeacién presupuestaria, puesto
que permite construir presupuestos, ya que éstos son costos estandares (o estimados), multiplicados
por el volumen o nivel esperado de actividad.

Materiales directos Mano de obra directa Costos indirectos de fabricacién
. En precio ° En precio . En precio
En Presupuesto
. En cantidad . En cantidad . En eficiencia
. En volumen de produccion

Los estandares pueden ser de tres tipos: 1) Fijos o basicos, los que una vez establecidos, son
inalterables; 2) Ideales, aquellos que, por calcularse usando condiciones utdpicas para un proceso de
manufactura dada -se supone que los tres elementos del costo se adquiriran a un precio minimo y se
hara uso optimo de ellos, trabajandose a un 100% de la capacidad de produccién- no pueden ser
satisfechos; y 3) alcanzables, los que basados en un alto grado de eficiencia, a diferencia de los
ideales, si pueden ser satisfechos, e incluso excedidos, por un empleado eficiente.

Los estandares se establecen para cada elemento del costo, de la siguiente manera: (Polimeni ét al,
1991:389 a 397).

1°. Para los materiales directos, mediante estandares de precio y de eficiencia. El estandar de precio
se fija en atencién al volumen y calidad requeridos, considerando exigencias de entrega, lo que
hace posible que se conozcan los precios que otorgan los proveedores y si estos precios cambian
en el tiempo, se obtendran promedios ponderados.

El estandar de eficiencia o cantidad, se determina con base en especificaciones preestablecidas, a
través de estudios de ingenieria y analisis de experiencias anteriores (en los estimados sélo estos
ultimos).

2° Para la mano de obra directa, mediante estandares de precio y cantidad. El estandar de precio se
fija conforme a los tabuladores acordados en los contratos colectivos o por las autoridades,
conforme a la experiencia. El estandar de cantidad se determina por el tiempo requerido para la
produccién de la unidad; es fijado por los departamentos de ingenieria, a través de estudios de
tiempos y movimientos, considerando, para los productos nuevos, estudios de curvas de
aprendizaje y escalas de produccién. En el caso de los costos estimados se utilizan los promedios
obtenidos en periodos y volimenes anteriores.

3°. Para los costos indirectos de fabricacion, se requiere considerar los costos fijos, variables y
semivariables, dado que se trata de muy diferentes conceptos, tales como: materiales indirectos,
mano de obra indirecta, arrendamientos y depreciaciones. La forma en que aumente o disminuya
la actividad de produccidn, repercutira en esos conceptos.

En la determinacion de estos estandares intervienen muchas personas y se consideran muy
diversos factores, tales como: la inflacién, los avances tecnolégicos, las decisiones politicas,
entre otros. En razdn de esas variantes, se determinan costos variables y costos fijos y cada uno
de ellos en razén de precio, cantidad y capacidad de produccién.

Los costos estandares, finalmente generan desviaciones respecto de los costos reales que, como ya
se explico, se consideran fallas en la produccion y no en el costo estandar, particularmente en el caso
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de los alcanzables. Las variaciones se pueden clasificar como sigue: (Polimeni ét al, 1991: 414,
432).

3. Costos unitarios y presupuestos piiblicos

Los costos unitarios aplicables en los presupuestos publicos, se deben contemplar desde dos angulos
temporales del presupuesto. En la fase de formulacidn, evidentemente sélo se pueden considerar los
costos unitarios estimados y estandares, en tanto que en la fase de control, y mas especificamente de
registro y contabilidad, s6lo deben considerarse los costos reales o histdricos.

Los costos unitarios se aplicaran en el sector publico, segun se trate de dependencias centrales o
entidades paraestatales, y en el caso de estas ultimas, si se trata de organismos o empresas, toda vez
que por sus caracteristicas a las dependencias y organismos dificilmente se les podran implantar,
para fines de formulacion presupuestal, otros costos diferentes a los estimados y en las empresas
publicas dependiendo de su grado de avance tecnologico estimados o estandar.

Los costos unitarios predeterminados que se decida, segiin el caso, utilizar para fines presupuestales,
se deberan tratar cada uno con su propia metodologia, tanto los variables como los fijos y los
mixtos, ya sean semivariables o escalonados, puesto que toda esta gama tipoldgica se da en la
administracién publica.

Los elementos del costo a considerar en los costos unitarios, para fines presupuestarios en la
administracion publica, deben extraerse de las clasificaciones por objeto del gasto, conforme a la
siguiente aproximacion:

OBJETO DE GASTO ELEMENTO DEL COSTO RELACION
1. Servicios personales . Materiales directos 2
a. Remuneraciones . Mano de obra directa la
b. Repercusiones y prestaciones o Costos indirectos de
fabricacion
2. Materiales y suministros * Materiales indirectos 2
3. Servicios generales * Mano de obra indirecta l.a
4. Transferencias a la poblacion 1.b
* Servicios indirectos 3
4

Como se desprende del estudio realizado, los costos reales o historicos son materia de control
presupuestal, en tanto que, para fines de formulacion presupuestal, los costos de aplicacion
generalizada al sector publico, son los costos historicos y eventualmente los costos estandares.

La clasificacion de los costos en fijos, variables y mixtos, es claramente aplicable a la formacion
de los costos unitarios en el sector publico, y la estructura de los elementos del costo unitario, no
es incompatible con la estructura del clasificador por objeto del gasto de la administracion
publica.

Por ultimo, parece evidente que la formulacion del presupuesto de egresos publico, con base en
costos unitarios estimados, representa una alternativa idonea para superar los problemas que
entraiia la presupuestacion incremental, y ademds hace posible la aplicacion del presupuesto base
cero.
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7.7 PRESUPUESTO BASE CERO

Analizada la revision de las técnicas contables de costos, a partir de las cuales sera posible discenar
un método para su aplicacion al costo de procesos y proyectos e integracion del presupuesto
publico, resulta fundamental revisar la literatura sobre la presupuestacion base cero, para
determinar las ventajas que tiene su enlace a un sistema que integre el proceso administrativo
publico.

En el Capitulo 5, se establecio como un problema central, el hecho de sustentar la asignacion de
recursos publicos en el método incremental, en un proceso iterativo que sélo eventualmente se
autorevisa. En la busqueda de hallazgos tedricos y empiricos que puedan cooperar a plantear una
alternativa a ese método, se ha detectado al presupuesto base cero, por tal razon, en este
subcapitulo se realiza una revision especifica sobre el particular.

El presupuesto base cero se considera, generalmente, como una técnica poco realista para
instrumentar una eficiente formulacion presupuestal. Esta opinion se basa en la teoria
incrementalista, que sostiene que el proceso politico no permite ni el analisis ni las
transformaciones desde una perspectiva racional. Solamente, aseveran los defensores de esta
teoria, es posible algun debate (mas relativo al consenso politico que a una asignacion racional de
los recursos) en el margen del presupuesto, es decir, no se puede considerar el presupuesto en su
totalidad como sujeto a cambios en cada ciclo presupuestal, sino unicamente pensar en algunos
incrementos o decrementos.

No obstante, se vera que la técnica base cero es algo mas que “‘querer modificarlo todo, cada ano”.
Es, en realidad, un instrumento de analisis profundo de las operaciones de la organizacion, publica
o privada, que permite establecer una base solida para la toma de decision, en cuanto a la
eficiencia y efectividad de las operaciones, ademas de brindar apoyo al desarrollo de los gerentes o
Sfuncionarios, en todos los niveles de la organizacion.

Para empezar, se definen y describen el proceso de presupuestacion base cero y las fases que lo
componen, y posteriormente se exponen sus beneficios y problemas de implementacion. Finalmente,
se discutira la posibilidad de utilizar la técnica base cero como apoyo a uno de los formatos cuya
adopcion, en el mundo occidental, ha sido politicamente unanime: el Sistema de Planeacion-
Programacion-Presupuestacion (SPPP).

1.;Qué es el presupuesto base cero?

La técnica de presupuesto base cero fue implementada por la compaiiia Texas Instruments Inc. En
1969 (Phyrr, 1996:115), la cual, utilizada de manera adecuada, debe ayudar a replantear los
propositos, actividades y relaciones de la organizacion, y de este modo dar un uso mas directo a los
recursos. En lo que respecta al sector publico, las palabras de Beckerman “impuestos mas bajos para
hacer un trabajo mas efectivo” (Beckerman, 1982:185), motivaron a Jimmy Carter, entonces
gobernador del Estado de Georgia, a aplicarla al presupuesto publico en 1973, lo que contribuyo a
un descenso significativo (alrededor del cinco por ciento) del presupuesto de dicho estado.
La implementacion del presupuesto base cero debe buscar dar respuesta a dos preguntas basicas:

e ;Son las actividades actuales efectivas y eficientes?

e ;Deberian estas actividades ser reducidas o eliminadas para encontrar nuevos programas

prioritarios o para reducir el presupuesto actual?

Esta técnica requiere que cada organizacion revise y evalte todos los programas y actividades, tanto
actuales como nuevas alternativas, de manera sistematica, con base en el desempefio y en sus costos.
El fundamento de la técnica es la revision del presupuesto, con base en la pertinencia de los
programas que contiene:
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Por lo comun, los funcionarios encargados de un programa establecido deben justificar
unicamente los aumentos que deseen obtener sobre los fondos asignados el afio anterior;
en otras palabras, los gastos cubiertos por dicha asignaciéon se consideran como
necesarios y no se analizan debidamente. No obstante, es obvio que se lograrian grandes
ahorros si se exigiera que cada departamento elaborara su presupuesto anual, como si los
programas a su cargo fueran totalmente nuevos (Pyhrr,1977:1).

Taylor (1992:358) y Stonich (1994:9) sostienen que el proceso de presupuestacion base cero ha sido
atil, tanto en periodos de crisis como de bonanza econdémica. Este ultimo brinda una definicion de
presupuesto base cero mas util que la cominmente utilizada, la cual se refiere a “rehacerlo todo™:

Es un proceso amplio, estructurado analiticamente, que permite a la gerencia tomar
decisiones sobre la asignacidn de recursos en lo referente a costos indirectos Stonich
(1994:9).

El elemento que distingue al presupuesto base cero es la revision del presupuesto total. No existe
ninguna base que deba, por definicion, escapar al examen. Esto no quiere decir necesariamente que
todo el presupuesto debera modificarse. Simplemente, no se asume que la totalidad de las
actividades que se llevan a cabo en ese momento tengan que continuar. La estrategia de
implementacion también debe ser definida. Es importante saber si todo el presupuesto sera sometido
al proceso o solamente una parte.

Los gerentes, al desarrollar alternativas, definen niveles de desempefio y costos referidos al nivel de
operacion preexistente. De este modo, el presupuesto anterior es una base para el analisis, aunque
mas en términos de actividades que en términos monetarios. Por ejemplo, se elaboran niveles de
desempeiio respectivos al 80%, 90%, 100%, 110%, 120% del presupuesto del afio anterior. Asi
queda establecida una relacion entre el presupuesto incremental y el presupuesto base cero.

Al aplicar el presupuesto base cero en la administracion publica, se debe reconocer que no todos los
programas o unidades de decision, pueden estar sujetos a una revision anual, en particular aquellos
que requieren de un cambio significativo en el consenso politico (Taylor,1994:366). Esto permite
compatibilizar en cierta forma las posturas, a primera vista contradictorias, de los presupuestos
incremental y base cero.

2. ;Cémo se formula el presupuesto base cero?

El presupuesto base cero requiere de la participacion de los gerentes de todos los niveles de la
organizacion. Se describird su formulaciéon utilizando la aproximacién de Stonich (1994:31-47); los
pasos de este proceso no son completamente rigidos, solamente buscan dar una idea de asuntos
importantes a considerar, y son susceptibles de ser adaptados al tipo de organizacién y las
necesidades que se busca satisfacer.

a. Primer paso

El primer paso es la especificacion de aspectos de planeacion de la organizacion. El gerente de nivel
inferior requiere de informacion relevante sobre asuntos generales (como las politicas salariales, tasa
de inflacion, aproximacion de los requerimientos de las otras unidades, etc) que tradicionalmente es
manejada por los altos niveles de la gerencia. Esta descentralizacion de informacién le corresponde
a la gerencia de alto nivel.

b. Segundo paso

El siguiente paso es identificar las “unidades de decision” de la organizacion, es decir, las unidades
de actividad susceptibles de tomar decisiones discrecionales, las cuales se definen por un enunciado
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sobre su funcién y un enunciado sobre su resultado. Por ejemplo, un area de personal podria
definirse como:

Enunciado sobre la funcién Enunciado sobre el resultado

Asegurarse que personas capacitadas son Personas empleadas en trabajos adecuados
empleadas cn trabajos adccuados a su a su formacion

formacion

El ejercicio de asignar funciones y resultados, es la base de la técnica base cero y debe recorrer toda
la organizacién, estableciendo su relacion jerarquica. Para organizaciones complejas y grandes,
como es el gobierno federal, Beckerman (1982:189) sugiere que este ejercicio no debe ser
necesariamente anual, puede extenderse a periodos mas largos.

c. Tercer paso

Este paso es el corazén mismo del proceso, lo lleva a cabo cada unidad de decision de la
organizacion, en el nivel gerencial inferior, que es donde se realizan las actividades.

Arranca con la especificacion de los objetivos y propdsitos de cada unidad; después, se deben
describir las operaciones o actividades se realizan en el “estado actual” de la unidad, asi como los
recursos utilizados para tal fin, tanto monetarios como humanos.

Establecidos la funcion y el resultado, se procede a la asignacién de una tasa planeada de dicho
resultado, es decir, un “objetivo de desempeiio™:

Enunciado sobre la funciéon Enunciado sobre el Tasa anual planeada
resultado
Asegurarse que personas capacitadas ~ Personas empleadas en 1,400 personas
son empleadas en trabajos trabajos adecuados a su
adecuados a su formacién formacion

De esta forma, se puede establecer en qué medida esté satisfecha la funcién de cada unidad y de la
organizacion en general. Este “‘sistema de objetivos de desempeiio” provee al administrador de una
herramienta para evaluar y dirigir las operaciones de la organizacion.

Posteriormente, se inicia el proceso creativo de la técnica base cero: se deben establecer métodos
alternativos de operacion para alcanzar el objetivo de la unidad. Si este paso fracasa, el presupuesto
base cero no tiene fundamento, ya que no es posible reasignar los recursos desde una base sdlida.
Stonich recomienda que se lleve a cabo con auxilio del superior del gerente.

Algunas de las preguntas que debe plantearse el administrador en esta parte, son: ;debemos seguir
produciendo estos resultados de esta forma y a estos costos? ;existe un proceso alternativo mas

efectivo y menos costoso? ;existe una manera de aumentar la productividad, usando el actual
proceso?

Una vez escogida la mejor alternativa, se hace el llamado andlisis incremental, en el cual, el gerente
de cada unidad determina la necesidad mas importante de servicio que atiende su unidad y establece
el nivel minimo al que puede trabajar ésta, es decir, la cantidad de desempefio debajo de la cual seria
imposible brindar el servicio de su unidad. Este punto minimo constituye el “paquete” de mayor
prioridad de esa unidad de decision. Luego se deben realizar incrementos sucesivos, hasta que se
contengan todas las funciones posibles de la unidad. Los “paquetes de decision”, como los
llamaremos, que se derivan de dichos incrementos sucesivos, siguen un orden decreciente de
prioridad y cada uno incluye mediciones sobre el rendimiento y la carga de trabajo.

Recapitulando el proceso, se tiene que los “paquetes de decision” proporcionan informacion sobre
cada actividad, funcién u operacidon para que la gerencia pueda evaluarla y compararla con otras
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actividades. Esta presentacion, de modo que resulte util para toma de decisiones, se estructura
atendiendo a dos cuestiones basicas:

e Formas en que se puede llevar a cabo la misma funcién (con relacién a un objetivo).

e Diferentes niveles de esfuerzo para realizar la funcion.

d. Cuarto paso

Una vez desarrollados los paquetes de las unidades de decision, se procede a jerarquizarlos, lo cual
llevarad a una especifica asignacion de recursos, es decir, a un presupuesto. Este proceso recorre
todos los niveles gerenciales de la organizacion. Conforme se asciende en la estructura de la
organizacion, se convierte en un trabajo de mucho cuidado, que debe ser acometido con precaucion,
puesto que la materia prima ya no es informaciéon de primera fuente. Una manera de afrontar la
carga excesiva de informacion es la preparacion de analisis resumen, en donde se destaquen los
puntos importantes.

La jerarquizacion (priorizacion) tiene dos propositos: hacer selecciones de recursos con fines de
efectividad y eficiencia, y proporcionar un foro de comunicacion, que permita a los gerentes
aprender sobre la organizacion y sus necesidades.

Los gerentes deben ordenar sus paquetes de decision por prioridades, lo cual, aunque entraiia un
analisis cuantitativo, implica juicios de valor, de orden cualitativo, que hacen de éste un proceso
altamente subjetivo. La asignacion de prioridades depende del juicio del gerente, asi que es una
mera recomendacion que sera evaluada por niveles superiores.

Los paquetes son desarrollados en los centros donde se efectiian las actividades de la organizacidn,
es decir, en los niveles de ejecucién de las tareas; posteriormente, se van concentrando en niveles
superiores, donde se reclasifican con un espectro mas amplio de actividades y, finalmente, se
desarrolla la clasificacion final, en el nivel mas alto de la gerencia, que es de donde emanara el
presupuesto. La Fig. 7.7 nos permite ver este fendmeno de manera mas detallada (Pyhrr,1977:18).

Podria darse el caso que el gerente general haga la clasificacion final, sin necesidad de que los
gerentes de nivel inferior hagan la suya, pero esto supondria una gran cantidad de informacién a
procesar, en el caso de organizaciones grandes.

La clasificacion en todos los niveles, permite descentralizar la informacién a revisar, de modo que
simplifica la jerarquizacion final. En el ambito gubernamental, dada la complejidad y el tamaiio del
aparato estatal, esta simplificacion resulta importante,. Este es uno de los puntos de mayor contraste
con la técnica conocida como Sistema de Planeacién-Programacion-Presupuestacion, que concentra
el analisis de informacion en mayor medida.

Fig. 7.7 Proceso de clasificacion de paquetes de decision

A Clasificacion
(107 paquetes) consohidada final
T
I r ]
Bl B2 B3 Nivel de consolidacion
(29 paquetes) (37 paquetes) (41 paquetes) superior
|
| ! | .
C2 Nivel de
c 14 t c3 consolidacion
(11 paquetes) (14 paquetes) (12 paquetes) inferior
I ! Nivel dond
ivel donde se
o D2 } desarrollan los
(8 paquetes) (6 paquetes) paquetes de decision




161
e. Quinto paso

Con el establecimiento de las cantidades y tipos de recursos necesarios para cada alternativa viable,
el administrador incursiona facilmente en la fase de presupuestacién. Cada proceso puede ser
calculado a varios niveles de desempefio. Las alternativas tendran sus ventajas, desventajas y costos
fiscales anuales. El administrador tiene entonces un instrumento muy potente, para saber cuanto se
modifica su desempeiio cuando varia su presupuesto, es decir, si cambian los recursos monetarios
cambian los recursos materiales y servicios utilizados para el objetivo determinado y, por tanto,
cambian los resultados. La ventaja del proceso es que se puede amoldar a distintos niveles de
disponibilidad, es decir, la flexibilidad del proceso permite hacer una asignacion “mas ajustada”, sin
perder de vista la prioridades de la organizacion.

f. Sexto paso

La evaluacion del desempeno cs obligatoria dentro del proceso base cero, puesto que constituye la
materia prima para la formacién periddica del presupuesto. Una constante evaluacion permitira que
cada elaboracion del presupuesto sea menos costosa, en términos de tiempo gerencial empleado. Las
revisiones pueden ser mensuales o trimestrales, sobre las finanzas o la produccién, o ambas.

Desde la perspectiva de Beckerman, quien sostiene que este proceso de presupuestacion no se debe
aplicar necesariamente cada afio, la evaluacién es mas bien una herramienta para casos
excepcionales, en que se sospecha que la organizacion esta siendo ineficiente (Pyhrr,1996:116).

3. Beneficios y problemas en la implementacion del presupuesto base cero

Generalmente, los presupuestos se preparan a un nivel gerencial especifico. Existe un departamento
que disefla una asignacién de recursos, con base en la toma de decisiones y prioridades de la
gerencia de la organizacion. El aparato estatal, lejos de ser una excepcidn, es el caso habitual de
decisiones discrecionales. La cuestién es que esta forma tradicional de disefio presupuestal genera
un divorcio entre la planificacion y estructuracién de prioridades y la operaciéon misma de los planes.

Aqui radica la mas importante ventaja de la elaboracion de presupuestos bajo la técnica de
presupuestacion base cero, como sefiala Pyhrr (1977:37):

El proceso base cero requiere de la participacion de gerentes de todos los niveles de la
organizacion. El proceso se disefié en esta forma debido a que los gerentes que estan a
niveles inferiores son quienes realmente gastan el dinero para proporcionar un servicio;
ellos son los expertos dentro de su area de actividad, y se deben familiarizar con los
procesos de planeacién y presupuesto pues son los responsables de evaluar la
efectividad de sus gastos.

De modo que, si se atiende a la sugerencia de Pyhrr, no sélo debe considerarse al presupuesto base
cero como una técnica para hacer mas eficiente la asignacion de recursos, sino también como una
manera de mejorar las practicas administrativas a todos los niveles, es decir, educar al administrador
en cuanto al funcionamiento integral de la organizacién en su conjunto. En efecto, los beneficios del
presupuesto base cero se extienden mas alla de la eficiencia asignativa.

Los problemas que surgen al implementar la técnica de presupuesto base cero, se pueden clasificar
dentro de tres grandes grupos (Pyhrr,1977:30-37). Quizé el principal es el temor que puedan
experimentar los administradores al sentirse examinados con respecto al desempefio de las unidades
a su cargo, lo que podria derivarse en un mal funcionamiento de la técnica. Pyhrr encuentra este
problema acentuado entre funcionarios de gobierno. El relativo divorcio entre costos y beneficios en
las organizaciones burocraticas, permite una gran discrecionalidad en las acciones de dichos
funcionarios, asi que el rechazo de la técnica en el aparato estatal es logico.
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El segundo grupo de problemas se refiere a la formulacion de los “paquetes de decisiéon™. Un primer
asunto, es la subjetividad de lo que es “significativo” para la construccion de los paquetes. Otro
problema es que para muchos gerentes el nivel minimo resultara ser el de operacion actual o un
nivel superior a éste, puesto que tienen motivacion para que sea asi (todos querrian aumentar la
probabilidad de que se incremente su presupuesto). Un problema ligado al anterior es que, al
ubicarse el costo minimo, los gerentes protegen a su equipo de trabajo. Otro problema de este tipo es
el de ubicar una medida para cuantificar la carga de trabajo, ya que frecuentemente no se cuenta con
datos histdricos en la organizacion.

Finalmente estan los problemas relativos a la dificultad para encontrar una base soélida de
clasificacion, debido a la necesidad de evaluar funciones muy diversas, que a primera vista no tienen
punto de comparacién. Un problema adicional es el de manejar grandes volumenes de paquetes de
decision.

Aunque todos estos problemas no pueden ser evitados en su totalidad, los defensores de la técnica de
presupuesto base cero sostienen que la “buena administracion” y la experiencia en el proceso pueden
minimizar sus efectos adversos.

4. El presupuesto base cero y el SPPP

El presupuesto base cero, por su naturaleza practica, puede resultar un atractivo complemento del
llamado Sistema de Planeacién-Programacidn-Presupuestacion (SPPP).

El SPPP es una herramienta para decidir, dados ciertos objetivos determinados y la informacién
disponible; pone en la misma categoria todas las actividades necesarias para alcanzar objetivos
particulares y tiene el propoésito establecido de servir y ayudar al juicio humano (nunca suplantarlo).
Ademas, contempla un propoésito implicito, el de reservar la autoridad de las decisiones en las manos
del ejecutivo, por lo que tiene un alto contenido de “centralizacion”. Esto hace que sea probable una
recepcion hostil del sistema, por parte de los legisladores y los administradores de mas bajo nivel, en
el sentido que implica una redistribucion, en favor del ejecutivo, del “poder de decisién” (Rabin,
1997:490-492).

Un problema central en la implementacién del SPPP es que fue concebido como un sistema de
planeacién estatal, antes que una manera de formular presupuestos, es decir, tiene un particular
énfasis en la planeacion. El ciclo anual presupuestal, en opinion de Rabin, funcionaba de manera
independiente al SPPP, al ser implementado en los Estados Unidos (Rabin, 1997:501).

En opinién de Pyhrr, el presupuesto base cero y el SPPP no son mutuamente excluyentes, por el
contrario, se pueden hacer las siguientes aseveraciones (Pyhrr,1977:182-189):

e El presupuesto base cero y el SPPP son compatibles. Puede decirse que el SPPP es el
instrumento macroeconémico para la toma de decisiones centralizada, sobre los aspectos
relevantes de politica y asignacion de fondos y, por otra parte, el presupuesto base cero es un
instrumento microeconémico para transformar estos objetivos en un plan de accion y
presupuestos mas eficaces.

e FEl presupuesto base cero refuerza al SPPP. El presupuesto base cero facilita la labor de los
gerentes, puesto que provee de informacion sobre la situacion de la organizacién. La falta de
personal capacitado es una de las limitantes en la implementacién del SPPP y, como hemos
senalado, el presupuesto base cero juega un papel muy importante en la capacitacion de los
gerentes de la organizacion.

e El SPPP puede fusionarse al presupuesto base cero. La carga de trabajo del SPPP la reciben
principalmente los niveles gerenciales altos, debido a su fuerte relacion con las de planeacion,



163

mientras que la carga de trabajo derivada del presupuesto base cero la reciben sobre todo los

gerentes operativos, encargados del analisis de las “unidades de decision”, que es el corazén
mismo de la técnica base cero.

En sintesis, se puede concluir, en que el presupuesto base cero:

la. No implica repetir el proceso presupuestario cada afio, implica revisar cada aiio la forma de
hacer las cosas, de producir los bienes y servicios publicos, dando bases solidas para la toma
de decisiones, mediante una revision de las formas de hacer las cosas, sin que
necesariamente deba modificarse todo el presupuesto.

2a. Implica establecer cada ario distintos niveles de esfuerzo en la produccion. Poniendo énfasis
en la jerarquizacion de las unidades y paquetes de decision, generando una herramienta de
gran utilidad para los procesos de ajuste al presupuesto asignado finalmente.

3a. Establece un encadenamiento eficaz y necesario entre la presupuestacion y la programacion.

4a. Implica la previa existencia de costos unitarios y totales de lo que se va a producir, que es lo
que efectivamente permite sustituir al incrementalismo. Esta tarea previa es materia de la
aplicacion de las técnicas de costos, a la funcion publica.

5a. Todas las etapas y fases requeridas, tanto para el cdlculo de costos de la produccion de bienes
y servicios publicos, como para las tareas que implica el presupuesto base cero, no se
necesitan realizar aiio con aiio. Algunos si requieren revisiones anuales como los precios, las
tarifas, la inflacion, los niveles de esfuerzo y la jerarquizacion; y otros en periodos de varios
aiios como las definiciones de elementos y cantidades de recursos por producto o la
determinacion de unidades de decision.

7.8 PRESUPUESTO PLURIANUAL

Después de haber analizado las perspectivas técnicas del presupuesto base cero, para sustituir al
presupuesto incremental, se ha considerado de utilidad para los fines de la investigacion, y muy
particularmente de los problemas de la asignacion de recursos publicos en Meéxico, analizar si la
eficiencia de tal asignacion tendria alguna mejora o no, en razén de la implantacion de un
presupuesto plurianual.

Es por ello que en este subcapitulo se estudian las caracteristicas, fortalezas y debilidades del
presupuesto plurianual. En el primer apartado, se abordan los conceptos sobre el particular; en el
segundo y el tercero, las experiencias tanto en los paises de la OCDE como en los de América
Latina; y por ultimo, se analiza un posible marco para ese tipo de presupuestacion.

1. Caracteristicas fundamentales

El presupuesto glurianua] indica el monto de los recursos financieros que se necesitaran durante los
préximos afios**, es una decisién presupuestaria que cubre los requerimientos de gastos para afios
fiscales especificados, con el objetivo de cumplir con los compromisos financieros y las metas que
han sido previamente aprobadas por el gobierno y la legislatura (Mengstu, Pindur,1999:6).

De acuerdo con Petrei (2004:1), los presupuestos plurianuales constituyen una buena herramienta
para facilitar una conciliacion entre los fines de la politica econémica; disminuir las fluctuaciones

2 Pyes “numerosos programas de gobiemo requieren una luente de financiamiento permanente para la planilicacion, desarrollo, diseflo, construceion,
implementacidn y tal vez cierre de los mismos, y para estos tipos de programas el presupuesto debe suministrar fondos durante un lapso de varios
aflos” (Mengstu, Pindur,1999:6).
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econdmicas y contribuir a un mejor ordenamiento del gasto; y reducir la incertidumbre en el sector
privado.

En este sentido, Martner Fanta (2003:1) sefiala que el presupuesto plurianual, permite a la gestion
publica responder a los actuales desafios macroeconémicos a que se enfrenta, los cuales son: a)
respetar una regla fiscal a lo largo del ciclo; b) identificar con la debida anticipacion los déficit
estructurales, a fin de evitar un endeudamiento publico excesivo; ¢) eliminar el sesgo en contra de
los gastos de capital, que tiende a producirse en la medida que estos gastos son, en general, mas
sensibles a los ajustes fiscales que los gastos corrientes.

Asi pues, el presupuesto plurianual “enfatiza la planificacién de largo plazo; pone el acento en los
productos mas que en los insumos; distingue con claridad los gastos corrientes y de capital y
finalmente se basa en la prudencia y la estabilidad, creando un margen para enfrentar las inevitables
incertidumbres” (Martner Fanta 2003:1).

Sin embargo, como lo sefialan Mengstu y Pindur (1999:7), el presupuesto plurianual tiene algunas
debilidades, tales como: a) la creciente falta de flexibilidad en relacion con el ciclo anua123; b) un
grado mayor de permanencia institucional, esto es, cuanto mas se permite la continuacién de un
programa, mayores son las posibilidades que tiene de sobrevivir y mucho menores las posibilidades
de que se cuente con la capacidad de liquidar dicho programa, una vez que se han fortalecido sus
defensores y se ha establecido una clientela; c) trabajar con un presupuesto plurianual enfrenta
obstaculos politicos, ya que en la medida en que el poder se desplaza de un partido politico a otro,
un nuevo jefe ejecutivo puede no tolerar el programa y ubicar las prioridades presupuestarias en otro
sitio.

Teniendo en cuenta estas debilidades, se puede sefialar que hay tres razones de orden general, que de
acuerdo con Saldivia (2004), justifican la existencia del presupuesto plurianual: a) establece metas y
criterios de desempefio de mediano plazo, entre tres y cinco aflos; b) permite lograr el equilibrio
fiscal y su sostenimiento en el tiempo; c) brinda mayor previsibilidad para el nivel central, dado que
proporciona informacioén de la situacion macrofiscal esperada, y para los organismos, porque les da
mayor previsibilidad de la disponibilidad de fondos.

En cuanto a las ventajas especificas del presupuesto plurianual, a continuacion se exponen algunas
de ellas (Saldivia, 2004: 3-5):

e Obliga a pensar en el futuro, pues permite conocer el impacto futuro, en el mediano y largo plazo,
del conjunto de decisiones que se tomen, las cuales cubren una amplia gama de cuestiones que
impactan en los recursos o en los gastos publicos

e Deja rastros (referencias explicitas), induce una mayor racionalidad en las decisiones
presupuestarias, porque todo cambio que se proponga tiene el potencial requisito de que tenga
que ser explicado con relacion a las estimaciones actuales conocidas y a los compromisos
contraidos.

e Anticipa la vision de las dificultades fiscales, lo cual permite tomar oportunamente las medidas,
si existen, que afronten los problemas que se avizoran o, si no hay remedio, esgrimir paliativos
para pasar la mala coyuntura.

e Explicita la naturaleza de las problematicas fiscales, pues al identificar las circunstancias bajo las
cuales se formula el presupuesto plurianual, se puede conocer con la debida antelacion si los
mencionados fendmenos son estructurales, ciclicos o coyunturales.

B Los presupuestos plurianuales son menos benévolos en relacion a las continencias que surgen, dando asi pocas oportunidades para realizar ajustes
(Mengstu y Pindur, 1999)
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e Condiciona la toma de nuevas decisiones pro-gasto. El inventario de decisiones tomadas que
refleja el presupuesto plurianual, actiia como prevencién para nuevas decisiones que aumentan el
gasto o disminuyen los recursos. Efectivamente, si el balance global de las decisiones ya
tomadas, no cierra con las restricciones macro-fiscales, las nuevas propuestas se enfrentan con
una valla dificil de franquear.

e Brinda flexibilidad en la esperanza, ya que prevé un horizonte financiero mas alla del afio que se
presupuesta, brinda flexibilidad en las decisiones de asignacion y permite que aquellos
organismos que hoy ven recortados sus requerimientos, tengan esperanza de una mayor
asignacion en los aflos siguientes. La ventaja en este caso es que, si bien muestra al organismo

que debe resignar sus pretensiones en el corto plazo, mantiene la esperanza de que se atiendan en
el mediano plazo.

Otra ventaja del presupuesto plurianual concierne al ahorro en tiempo y esfuerzos en la preparacion
y la tramitacién presupuestaria, pues en los niveles legislativo y ejecutivo, se perderia mucho menos
tiempo en el debate presupuestario y podria dedicarse mas tiempo al gobierno de la nacién y a la
elaboracidn de una legislacién de calidad.

Conviene precisar que, en los hechos, el presupuesto plurianual supone una prevision del gasto
para mds de un aiio, que formalmente es aprobada en esos términos por el érgano con facultades
para ello y que otra cosa es la existencia de un presupuesto anual formalmente autorizado, que se
acompaiia de proyecciones a mds de un afio y que en algunos casos, a lo sumo, parte de él —la
inversion— se llega a autorizar por varios aiios.

2. La experiencia del presupuesto plurianual en la OCDE

Gran parte de los paises de la OCDE han adoptado cierta forma plurianual de presupuesto y de
estimacion de ingresos. Desde el punto de vista legal, no hay ningun pais industrializado —Reino
Unido, Canada, Australia, Estados Unidos, Nueva Zelanda Suecia— que tenga un presupuesto
plurianual, en términos de lo que es una autorizacién de fondos para gastar, Todos los paises tienen
un ciclo anual de aprobacién y ejecucion de fondos, el cual va acompaiado de proyecciones
globales y por programas, con horizontes de programacién que van de tres a cinco afios y hay una
tendencia a enmarcar tales proyecciones en escenarios de largo plazo (Petrei, 2004: 2-3).

De este modo, por ejemplo Australia y Canada, estan utilizando un marco presupuestario plurianual;
Austria utiliza un estimado presupuestario de mediano plazo, en adicion al presupuesto anual
corriente; Suecia ha adoptado un nuevo proceso presupuestario con una perspectiva de largo plazo,
que exige la realizacién de una revision, en profundidad, de todas las actividades y de la gerencia
basada en resultados, en un formato plurianual; Nueva Zelanda esta utilizando una estrategia fiscal
de corto y largo plazo, articulada a una declaracién de politicas presupuestarias, para un periodo de
tres afios.

El Congreso de los Estados Unidos ha expresado su apoyo en el sentido de patrocinar un ciclo
presupuestario plurianual (Mengstu y Pindur, 1999). El cuadro 7.8 muestra el espectro, en afios, de
las planeaciones (no presupuestos) presupuestarias, indicando la naturaleza de la plurianualidad, de
algunos paises seleccionados de la OCDE.
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Cuadro 7.8 Tipo y duracién de la multianualidad en paises seleccionados de la OCDE

Pais Término presupuestario Duracion del plazo
Australia Marco presupuestario plurianual 3

Austria Estimacidn presupuestaria de mediano plazo 3

Canada Sistema operacional plurianual 3

Finlandia Planificacion de mediano plazo 3

Suecia Presupuesto de mediano plazo 4

Reino Unido Encuesta de gasto publico 3

Estados Unidos Presupuesto plurianual (propuesto) 5+

Fuente: Mengstu y Pindur (1999: 6).
3. La experiencia latinoamericana

En Ameérica Latina, lo relativo a un presupuesto plurianual ha cobrado alguna fuerza en los tltimos

afios. Los paises que tuvieron esquemas de planificacién mas desarrollados, se encuentran en mejor
5w a 4

posicion de pasar a un presupuesto p]unanua]z !

En este sentido, en algunos paises de América Latina se han promulgado recientemente leyes de
responsabilidad fiscal, que contienen innovaciones presupuestarias, como la creacion de fondos de
estabilizacion fiscal en Peri y Argentina, y establecen las bases de la programacion presupuestaria
plurianual, en paises como los ya mencionados y Venezuela (Marther Fanta, 2003: 8).

En Brasil, por ejemplo, se ha venido publicando el plan plurianual, que tiene un sentido
presupuestario mayor, concentrandose mas en lo que el Estado puede hacer a través del gasto
publico (Petrei, 2004:7); en Colombia, sélo el presupuesto de inversion tiene ciertamente el caracter
de presupuesto plurianual; en Chile, la Ley basica de presupuesto, que data del afio 1975, estipula
que junto con el presupuesto debe discutirse una proyeccién de mediano plazo.

Uruguay tiene un régimen de presupuesto quinquenal, aunque en la practica funciona mas como un
sistema de proyecciones con una aproximacion a un plan de desarrollo (Petrei, 2004:7). Argentina,
con la discusion del presupuesto de 1998, introdujo un esbozo de presupuesto trienal que contenia
proyecciones para los datos agregados y para las principales variables macroeconémicas. Para el
presupuesto de 1999 se pasé a una mayor desagregacion y ahora se presentan datos para tres afios a
nivel de programa. Por ahora es un ejercicio basicamente cuantitativo con esfuerzos en cuanto a
definir lineas estratégicas para cada programa (Petrei, 2004:7).

En sintesis, los paises de la region tienen basicamente un presupuesto anual. Lo que si ha mejorado
en America Latina, son los esfuerzos para trabajar con buenas proyecciones macroecondmicas, pues
contar con una buena base informativa es indispensable para la negociacion con los organismos de
financiamiento internacional.

4. Un marco de presupuesto plurianual

Como se ha visto, la mayoria de los paises de la OCDE y algunos paises latinoamericanos, tienen
proyecciones o presupuestos plurianuales de mediano plazo, de 3 a 5 anos. De acuerdo con la OCDE
(1997: 6), un marco de mediano plazo permite: estimar globalmente las metas de politicas fiscales
durante el nimero de afos especificado; describir el costo de la continuacién de los servicios y
programas existentes; y proyectar las implicaciones presupuestarias de las decisiones actuales sobre
los futuros presupuestos, cuyos gastos pueden no aparecer plenamente reflejados en los presupuestos
actuales.

* Varios paises de la region tienen en la parte de los gastos de capital informacion detallada, a nivel de programas, y algunas veces a nivel de proyecto,
sobre necesidades de financiamiento para varios afios, lo que hace factible el presupuesto plurianual (Petrei, 2004).
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Una perspectiva de mediano plazo contribuye a la predictibilidad del financiamiento, al tiempo que
otorga un gran poder de discrecionalidad en la asignacion de recursos a nivel de la implementacion.
De este modo, los paquetes de recursos sectoriales —con una divisién entre gastos discrecionales y
no discrecionales— de mediano plazo, constituyen una base de predicciéon adecuada, de modo que
puedan tomarse decisiones estratégicas y operacionales, apropiadas y eficientes, respectivamente.
Un fondo de contingencia no asignado puede ser mantenido para enfrentar las incertidumbres y
permitir ajustes en caso de gastos no previstos, pero esto deberia ser mantenido en un minimo, dado
que facilmente puede convertirse en un fondo de ‘contabilidad paralela’, ilegal” (Mengstu y Pindur,
1999).

Los pasos apropiados para preparar un marco de presupuesto plurianual, comienzan con la iniciacion

de una estrategia de planificacion de politicas por parte de la(s) agencia(s) apropiada(s) en los

niveles superiores del gobierno, que incluye (Mengstu y Pindur ,1999:9):

e Desarrollo de un marco macroecondmico realista (proyecciones de ingresos realistas);

e Deduccion de pagos legalmente obligantes o incontrolables, tales como pensiones y pagos de
deuda publica;

e Asignacién de un balance del gasto agregado remanente a los diferentes sectores sobre la base
de prioridades politicas. Los sectores recibirian techos para sus asignaciones;

e Determinacién de los techos para los afios extra (podrian ser dos o tres afios);

e Asignacion a programas y actividades, de un prorrateo del paquete de recursos, sobre la base de
la evaluacion y la determinacidn del costo por parte de los ministerios y agencias de linea;

e Aprobacion del presupuesto anual por parte del Gabinete;

e Preparacidn de los estimados del presupuesto anual (Afos 0, 1, 2, 3, etc.,);

e  Aprobacion parlamentaria del presupuesto.

Finalmente, para implementar exitosamente un presupuesto plurianual, es necesario, de acuerdo con
Mengstu y Pindur (1999), cubrir cuatro prerrequisitos:

e La infraestructura burocratica debe ser capaz de manejar esta estrategia presupuestariam, pues
de lo contrario, puede s6lo empeorar las cosas. Asi mismo, el presupuesto plurianual requiere de
ciertas capacidades avanzadas para la prevision y la ejecucion.

e El presupuesto plurianual puede resultar incompatible con un entorno abundante en
contrataciones, pues podria no existir la suficiente estabilidad para que el presupuesto plurianual
se convierta en una opcidn atractiva. Las ganancias obtenidas en el proceso pudieran ser
superadas por las pérdidas contractuales.

e Uno de los principales desafios del presupuesto, es que éste refleja un consenso acerca de lo que
deberia ser comprado. En un gobierno en el que es dificil, cuando no practicamente imposible,
lograr un consenso, o cuando las prioridades presupuestarias son objeto de frecuentes y brutales
modificaciones (como sucede en numerosos gobiernos de coalicién), el presupuesto plurianual
no tendra la flexibilidad requerida por ese entorno politico fragmentado.

e El presupuesto plurianual no tiene la capacidad de respuesta a las contingencias que tienen las
estrategias presupuestarias mas convencionales, pues el presupuesto plurianual exige un entorno
y una economia relativamente estables, de este modo, para que sea exitoso, las naciones deben
mantener un adecuado fondo de reserva para las contingencias, a fin de poder actuar

® Los paguetes de recursos sectoriales pueden ser determinados mediante el establecimiento de un techo macro sustentable para los gastos del
gobiemo en el mediano plazo, para luego reducirlo,
% Esto es, contar con personal entrenado y una organizacién publica integrada, asi como de condiciones generales estables.
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rapidamente para contrarrestar las circunstancias adversas, un importante requerimiento para
implementar un presupuesto plurianual.

Se desprende, de la revision realizada, que en los hechos ningun pais ha implementado algun tipo
de presupuesto plurianual en su totalidad, con excepcion de Colombia, que lo ha instrumentado
solo para el presupuesto de inversion.

Varios paises, esencialmente los desarrollados y los emergentes, han implementado la
Sformulacion de proyecciones multianuales de diverso orden, que algunas veces enmarcan o
acompaiian al presupuesto, que siempre es anual.

Se visualiza que esta modalidad presupuestal tiene ventajas en paises con buen grado de
estabilidad econdomica y financiera, pero tendria serias desventajas en paises que no la tienen,
aun cuando a muchos gobiernos les resultaria adecuada para asegurar politicas que, a su juicio,
es necesario que perduren.

En cierta forma, el presupuesto plurianual parece mantener el papel central del presupuesto en el
proceso administrativo publico, concepcion ya superada en muchos paises, porque pareciera ser
el centro de la planeacion, cuando en realidad debe considerarse como una etapa cuyo proposito
es el cdlculo del costo de los bienes y servicios publicos producidos, ya que el quantum de dicha
produccion se determina en la etapa previa de programacion.

En conclusion, y dado el comportamiento inestable de la economia mexicana, la forma de
construir el presupuesto y la falta de consolidacion del proceso administrativo publico, parece no
recomendable, por su rigidez, implantar en el corto plazo un presupuesto de este tipo en México.

7.8 Bis ALGUNAS CONSIDERACIONES SOBRE LAS ETAPAS SUSTANTIVAS

Con el subcapitulo anterior se ha terminado la revision teérica y empirica que se ha juzgado
pertinente, respecto de la primera gran fase del proceso administrativo publico, la que se ha
denominado “mecdnica” o de “preparacion’. Ahora toca el estudio de la fase dinamica de
operacion de dicho proceso, que comprende etapas sustantivas —ejercicio, ejecucion y control— y
una adjetiva: la de evaluacion.

Cuando se fijaron los limites de la investigacion, se especifico la pretension de disenar un modelo
en relacion con el funcionamiento del proceso administrativo, solo en su forma adjetiva, por lo
cual, sus etapas sustantivas no forman parte del modelo. Sin embargo, para establecer coherencia
con la afirmacién multiples veces planteada por el autor de esta investigacion, en el sentido de que
la etapa suprema de ese proceso es la de ejecucion —el producir los bienes y servicios publicos—y
que las adjetivas solo tienen el papel de apoyar y facilitar esa ejecucion, es por lo que en este
subcapitulo se realizan algunas consideraciones sobre la parte sustantiva de dicho proceso.

1. Etapa de ejercicio

Esta etapa es la que corresponde, en la concepcion tradicional, a la “integracion”, es decir, aquella
etapa sustantiva que comprende todas las actividades para dotar a la entidad publica de los recursos
que se le han asignado.

Se inicia con las actividades para obtener los recursos financieros que permitiran la adquisicion y
contratacién de los recursos no financieros®’, comprende la calendarizacién de la asignacion
autorizada y la obtencion de recursos financieros de la Tesoreria de la Federacién (o de los estados).

27 . . x i - T g

Recursos no financieros son: Personal (Servicios personales), materiales (materiales y suministros), servicios (Servicios generales —renta, luz,
viajes, viaticos, impresiones, entre otros-), subsidios (transferencias —becas, ayudas, etc-), adquisicion de activos fijos (bienes muebles —equipo y
mobiliario- e inmuebles), inversiones en infraestructura (obra publica) e inversiones financieras.
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Continta con las actividades de seleccion, contratacion y capacitacion del personal, incluido el pago
de sus remuneraciones y prestaciones, con sus repercusiones; las de adquisicién de insumos y bienes
de activo fijo; y las de contratacién de servicios.

El conjunto de actividades sefaladas, debieran estar sustentadas en las técnicas y procedimientos
que la teoria y la tecnologia (expresados en la literatura y probadas con distintos niveles de eficacia
y eficiencia) han desarrollado, respecto de la racional administracion de personal, de adquisiciones y
de contratacion, auxiliadas por apoyos de diversa indole, tales como la psicologia, el computo, la
ruta critica, el derecho y la investigacion de operaciones, entre otras.

2. Etapa de ejecucion

Esta etapa se corresponde con la tradicionalmente denominada “direccién”, es decir, aquella que
mediante actividades de coordinacion, mando y supervision, permite que los ejecutores realicen las
actividades de produccién de bienes y servicios. En la administracién publica, dada su dimension,
las actividades de coordinacion se subdividen en conduccién y coordinacidn, y las llamadas de
operacion, comprenden al mando y a la supervision.

Esta etapa se sustenta esencialmente para fines de eficacia en la organizacién y la regulacion, pero
alcanza la eficiencia, con el apoyo de técnicas tales como el manejo de grupos y las técnicas psico-
sociales, los incentivos y las sanciones, entre otros.

Se trata de la etapa suprema del proceso administrativo publico, porque en ella se lleva a cabo la
produccion de bienes y servicios publicos, tanto intermedios como finales o de resultados. Se
sustenta (por implicar la atencion directa de las necesidades sociales) en la ética, transparencia y
espiritu de servicio de los servidores publicos.

3. Etapa de control

Esta etapa se corresponde con la denominada, en la tradicién de la ciencia administrativa, como
“control”, pero sin incluir a la evaluacién. Es una etapa sustantiva y dinamica porque se encuentra
pegada, “montada”, sobre los procesos de produccion de bienes y servicios.

La tradicion en el servicio publico mexicano, ha sido considerarla como un *“control interno”, que
tiene como propositos: registrar —contabilizar— el uso de los recursos financieros, llevar el control
fisico de ellos, asegurar que el ejercicio se apega a la normatividad y generar informacién, hasta
lograr la rendicion de cuentas.

Este conjunto de actividades deben sustentarse en las técnicas formales que la teoria, las
asociaciones profesionales y los reglamentos gubernamentales han disefiado y difundido, respecto
de la contabilidad y sus principios generalmente aceptados; en la normatividad, en materia de
adquisiciones, servicios y obras de todo género; y en los procedimientos de control y auditoria.

Sin embargo, todo ese bagaje de “control interno” no es suficiente para asegurar que la ejecucion se
lleva a cabo con eficacia y eficiencia, es decir, atiende a los insumos y gastos, pero no a los procesos
y resultados, por tal razén, es necesario incorporar la técnica de “control de gestion” a estos tltimos,
esenciales propésitos.

El control de gestion, entendido como el control de los aspectos criticos de los procesos, en cuanto
permiten la consecucidn de los objetivos y metas propuestos, de manera tal que sélo sean materia de
preocupacion los pasos fundamentales, que posibiliten o detengan la produccién, haciendo uso de
los “tableros de control” ya contemplados por la literatura universal, y en particular por las
recomendaciones del Banco Interamericano de Desarrollo, los cuales, en alguna época se intentaron
poner en practica en la Administracion Publica Mexicana, sin efectos positivos, por la imperfecta
comprension y conocimiento de la técnica desarrollada en paises avanzados en la materia.
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En lo expuesto, se espera, como se intentd, haber dado luz sobre la enorme importancia de estas
etapas constructivas del proceso administrativo publico, particularmente para reafirmar la
posicion del autor de esta investigacion en torno a que: la ejecucion es la etapa suprema de todo
el proceso.

El modelo que se propone mads adelante tiene, como ultimo objetivo, dar racionalidad y eficiencia
a dicha etapa, la ejecucion, y al funcionamiento en “toda” la entidad publica, y de esa manera
lograr la eficiencia en la asignacion de recursos publicos y su consecuente efecto de justicia y
equidad.

7.9 REVISION TEORICA DE LA EVALUACION

El proceso administrativo publico, como ya se estudio, tiene diversas etapas sustantivas y adjetivas,
pero todas ellas culminan en la evaluacion, que permite conocer en qué grado se han logrado los
objetivos y metas, y por qué se han logrado o por qué no.

Esos atributos son importantes, pero lo es mas aun, el que sus juicios y argumentos pueden
retroalimentar a todo el proceso, toda vez que una desviacion, no simplemente implica un resultado
no alcanzado, sino también puede implicar un error en la planeacion o programacion del mismo.

Por esas razones, resulta indispensable revisar la literatura disponible sobre la evaluacion, para
dar bases adecuadas a un rediseno conceptual de la misma. En el primer apartado, se analizan las
concepciones respecto de ella; en el segundo, su clasificacion;, y en los subsecuentes, las
evaluaciones ex-ante, concurrente y ex-post, con particular énfasis en los mecanismos de control
cibernético y en la evaluacion de impacto.

1. Diversas concepciones de la evaluacién

La evaluacion se ha definido como un escrutinio —lo mas sistematico y objetivo posible— de un
proyecto, programa o politica en ejecucion o terminado, y sus dimensiones de disefio, ejecucion y
resultados. El propédsito es determinar la pertinencia y logro de los objetivos y la eficiencia,
efectividad, impacto y sustentabilidad del desarrollo (OCDE,1991).

El BID (1997:2-3) considera a la evaluacién “como una actividad vital de tipo continuo que no sélo
proporciona informacion correctiva a nivel de los proyectos, sino también un entendimiento de los
problemas a nivel de programa, politica y estrategia”.

El PDK National Study (1971:40-42) define a la evaluaciéon como el proceso de delineacion,
obtencién y provision de informacién 1til para la toma de decisiones, que consta de tres pasos: a)
identificar las alternativas para la toma decisiones; b) producir informacion disponible a través de
procesos; y ¢) suministrar informacién oportuna a los sistemas o subsistemas que mejor sirvan para
el propdsito de la evaluacion y reportar la informacion al tomador de decisiones.

Por su parte, Miklos y Tello (1993) sefalan que la evaluacion forma parte del proceso de planeacion,
de esta manera, la evaluacion es un subsistema que determina el nivel de cumplimiento del
programa-presupuesto y que disefia e implanta el control para evitar desvios o retrasos en la
consecucion de cada etapa. Asi pues, la evaluacion establece la trascendencia, la relevancia y la
equidad que debera cumplir el programa-presupuesto.

En este sentido, la evaluacién es el proceso mas dinamico de la planeacion, pues recopila, extrae y
examina la informacion que resulta de la operacién, permitiendo la retroalimentacion hacia la
planeacién, la programacion y la presupuestacion, con el fin de alcanzar el cumplimiento del plan
institucional.
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En lo fundamental, como lo sefiala Brown (2001:11), la evaluacién es una herramienta heuristica de
aprendizaje, esto es, puede cumplir un papel importante al proporcionar informaciones sobre la
eficacia de politicas y programas pasados o en curso, que pueden ser Utiles para el desarrollo futuro
de la planificacion y la formulacion de politicas. Asi mismo, permite evaluar la conveniencia de
actividades emprendidas y descubrir formas de mejorar la eficacia de la entrega o la ejecucion. En
ambos casos, la utilidad de la evaluacién deriva de las ensefianzas que aporta sobre la experiencia
pasada.

2. Tipificacion o taxonomia de la evaluacion

La utilidad de las evaluaciones depende también, en parte, del tipo de evaluacién de que se trate.
Segin Brown (2001:25), las evaluaciones pueden ser formativas o sumativas; las primeras examinan
los procesos con vistas a un mejor aprendizaje en el periodo de la ejecucién, por ejemplo, las
evaluaciones a mitad de camino, en las que se identifican problemas y se sugieren medidas
correctivas; las evaluaciones sumativas, en cambio, contribuyen al aprendizaje después de la
ejecucion, se centran en los resultados o repercusiones fundamentales de las iniciativas publicas,
esto es, evaluaciones posteriores o ex post.

El PDK National Study (1971) schala, que de acuerdo con el tipo decisiones™ que se tomen, scra cl
tipo de evaluacién que se aplicara. Existen cuatro tipos de evaluacién: de contexto, de entrada, de
proceso y de producto, que conforman el proceso de evaluacion.

La evaluacion de contexto, es aquella cuyo propdsito es proporcionar un analisis razonable para la
determinacion de los objetivos, a través de definir el ambiente adecuado, esto es, describir las
condiciones deseadas y reales que pertenecen a ese ambiente, identificar necesidades inapropiadas y
oportunidades inusitadas, y diagnosticar los problemas que eviten que las necesidades y las
oportunidades sean satisfechas. Asi pues, la evaluacion de contexto fija los limites del sistema que
se evaluara para su descripcion y analisis (ibid: 218).

Por su parte, el objetivo de la evaluacion de entrada, es proveer informacién —como la identificacion
y la determinacion de las capacidades adecuadas de la agencia responsable del programa, las
estrategias para alcanzar las metas de los programas y los disefios de implementacion de la estrategia
seleccionada— para establecer: como se utilizan los recursos para cumplir con las metas de los
programas, y de esta manera decidir si se requiere de la ayuda exterior para alcanzar los objetivos;
cémo los objetivos se deben indicar operacionalmente; qué estrategia general debe ser empleada; y
qué disefio o plan de proceso se debe de emplear para llevar a cabo la estrategia (ibid:222-223).

La evaluacién de contexto es meramente sistematica y macroanalitica, en cambio, la de entrada es
esencialmente ad hoc y microanalitica, su impulso estd en los objetivos del cambio establecido
debido a las necesidades, a las oportunidades y a los problemas en el contexto. Su funcién es
determinar la mejor forma posible de satisfacer nuevamente los objetivos establecidos.

La evaluacién de proceso proporciona una retroalimentacion a las personas responsables de la
implementacion de los planes y procesos, pues permite detectar o pronosticar defectos en el disefio
procesal o en su implementacién, durante sus etapas de ejecucion, ademas, proporciona informacion

de las decisiones programadas y mantiene un expediente de como se lleva acabo el proceso (ibid,
1971: 229).

* De acuerdo con el PDK National Study (1971:80-84) las decisiones pueden ser : a) decisiones de planeacidn, que se refieren a las decisiones que
especifican los cambios importantes que s¢ necesitan en un programa, b) decisiones de estructura, especifican los medios para alcanzar los resultados
finales establecidos como resultado de las decisiones de planeacion, ¢) decisiones en ejecucion son todas aquellas implicadas para llevar acabo el plan
de accidn; y d) decisiones recicladas son aquellas que se usan en la determinacidn de la relacion de logros de objetivos y si continua, se termina, se
desarrolla, o se modifica dristicamente la actividad.
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La evaluacién de proceso se lleva a cabo identificando y monitoreando continuamente el origen
potencial del fracaso en un proyecto; asi mismo proyecta y utiliza las decisiones preprogramadas
hechas por los encargados del proyecto durante su implementacion y, por ultimo, observa las
caracteristicas principales del disefio del proyecto, tales como conceptos que se muestran y la
cantidad en cuestion que sucede, con el fin de describir lo que realmente ocurre (ibid, 1971: 229-
230).

El cuarto tipo de evaluacion, la del producto, tiene como propésito medir e interpretar los logros al
final del ciclo del proyecto, a través de: la creacion de las definiciones operacionales de los objetivos
y de los criterios de medicion asociados a los objetivos de la actividad; la comparacién de las
medidas con los estandares absolutos o relativos predeterminados; y la realizacion de
interpretaciones racionales de los resultados, usando la informacion registrada del contexto, de la
entrada y del proceso del proyecto.

El BID (1997:2), de cierta manera, combina las ideas anteriores, como se muestra en la figura 7. 8.

Fig. 7.8 Clasificacion general de la evaluaciéon

TIPOS CLASE SEGUN HERRAMIENTAS
DECISIONES
/ Y &
ii De contexto Ma‘rc_o_log;co e 3
B <aiie Analisis econoémico y financiero
De énfrada Diagnéstico de evaluabilidad
Evaluacié < Normativa Seguimiento en ejecucion y monitoreo
valuacion
Concurrente ( De procesoy gyaluacién intermedia de ejecucion
L
valuacién de resultados (de producto)
Sumatoria ‘E:'.x - post Evaluacién de impacto
.

La evaluacion ex-ante, tiene por finalidad proporcionar criterios racionales para definir si el
proyecto debe o no implementarse; y si se trata de una institucién, implica la evaluacién de contexto
y de entrada, e involucra estudios de factibilidad antes del inicio.

Se realiza a través de las siguientes herramientas: 1) Marco logico, que implica la estructuracion de
los resultados de un anélisis que permite, tanto presentar de forma sistematica y logica los objetivos
de un proyecto o programa, estableciendo las relaciones de causalidad entre los diferentes niveles de
dichos objetivos, como verificar si se han alcanzado y definir las hipdtesis fuera del control del
proyecto; 2) Analisis econdmico y financiero, es el conjunto de actividades para determinar la
factibilidad del proyecto; 3) Diagnostico de evaluabilidad, para determinar el grado hasta el cual el
disefo de un proyecto ha sido definido para su posterior evaluacion.

La evaluacion concurrente o de proceso (operativa), determina la medida en que los componentes de
un proyecto (institucion) contribuyen, o son disfuncionales, a los fines perseguidos; por lo tanto,
afecta a la organizacion y a las operaciones. Busca detectar dificultades para corregirlas
oportunamente, disminuyendo los costos derivados de las ineficiencias (Cohen y Franco,1997:110).
Sus principales herramientas son el seguimiento y el monitoreo, que registra los incidentes y
productos de la ejecucion e identifica los aspectos limitantes y/o ventajas de ésta; y la evaluacion
intermedia de ejecucion o de medio término, realizada mientras el proyecto esta en ejecucion, con
relacion tanto a la gestion como a las actividades y productos del proyecto.

La evaluacion ex - post (a posteriori), que se realiza ya concluida la ejecucion, se concentra en la
eficiencia, efectividad, efectos y propdsito. En ella se da la evaluacion de resultados o de producto ,
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que compara lo planeado contra lo realizado, analiza desviaciones, hace juicios de valor y
retroalimenta a todo el proceso. También se da la evaluaciéon de impacto que Cohen (1997) define
como aquella que busca apreciar en qué medida el proyecto alcanza sus objetivos y cuales son sus
efectos secundarios, previstos y no previstos.

Por ultimo, la evaluacién, scgin Cohen (1997:112-119), también puede clasificarse en funcion de
quién la realiza, de la escala de proyecto y de los destinatarios. En funcién de quien la realiza, puede
ser: a)externa, la realizada por personas ajenas a la organizacion; b)interna, la que se lleva acabo
dentro de la organizacion; c)mixta, la que combina la externa y la interna; y d) participativa, la que
minimiza la distancia que existe entre el evaluador y los beneficiarios.

En funcién de la escala del proyecto, se divide en la de proyectos grandes y de proyectos pequenos.
Para diferenciarlas, se toman en cuenta los siguientes aspectos: a)Estrategia: en los proyectos
grandes es analitica y objetiva, en cambio en los pequefios es basicamente cualitativa; b) Logica: en
los grandes es deductiva y en los pequefios es inductiva: c) Disefio: en las grandes, el experimental
clasico y su familia y en los pequefios se parte de la realidad global, mediante articulaciones entre
los individuos del grupo o comunidad; d) Técnicas: en los grandes, cuantitativas generalmente y en
los pequeiios, normalmente cualitativas; €) Resultados: en los grandes, generales y en los pequenos,
el evaluador se focaliza en el proyecto mismo.

En funcién de los destinatorios se dirige a: a) los directivos superiores que definen las politicas y
establecen prioridades; b) los administradores, que distribuyen recursos para el logro de los
objetivos; y c) los técnicos, que ejecutan los proyectos.

3. Evaluacion ex —ante

La evaluacion ex -ante (ortodoxa) aplicada a los proyectos y a las instituciones, ya ha sido analizada
en el subcapitulo 7.4, por lo que a continuacién, se estudia la evaluacién de los sistemas como un
camino alternativo.

Segun Van Gigh (2001:110)

En el proceso de disefio de un sistema, el ciclo de toma de decisiones se divide en tres fases, como
se observa en la fig. 7.9.

Fig. 7. 9 Ciclo de toma de decisiones para el disefio de sistemas

Diseiio de politicas
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Fuente: Van Gigch (2001:110)
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Una de las cuales es la de evaluacidn, que fija los diferentes alternativas propuestas, para establecer
el grado en el cual se satisfacen las metas y objetivos definidos en la fase de preplaneacion (disefio
de politicas).

La evaluacion comprende: 1) La identificacion de resultados y consecuencias de cada alternativa; 2)
Los atributos y criterios con los cuales se evaluaran los resultados, que representan verdaderamente
las metas y objetivos preestablecidos a satisfacer; 3) La eleccion de la medicién y modelos de
decision, los que se usaran para evaluar y comparar alternativas; y 4) Acuerdo en torno al método,
por el cual se hara la eleccion de una alternativa en particular.

4, Evaluacion de procesos o concurrente
a. Concepcion ortodoxa

Segun el BID (1997:1II), este tipo de evaluacion implica dos acciones: 1) la de monitoreo
(seguimiento) y la de evaluacion que se deduce de éste, y 2) una de caracter intermedio. El
monitoreo es un procedimiento mediante el cual se verifica la eficiencia y eficacia de la ejecucion de
un proyecto, buscando: verificar que el plan se esté ejecutando conforme al diseno establecido;
analizar el riesgo de no cumplir con los objetivos; verificar si se generan los productos segiin se
planed; identificar problemas recurrentes; recomendar cambios al plan de ejecucion; e identificar
soluciones a problemas.

El monitoreo debe seguir, al menos, los siguientes pasos: 1°) Familiarizarse con el proyecto; 2°)
Definir los requisitos de informacién de los involucrados; 3°) Establecer un sistema de informacion;
4°) Presentar informes a la administracion; y 5°) Intervenir para mejorar el desempeiio de los
proyectos. Esta intervencion puede comprender los casos que se muestran en el cuadro 7. 9.

Cuadro 7.9 Intervenciones de monitoreo

Comportamientos detectados

1. Ninguna desviacion notable respecto a los planes

2. Desviaciones de calendarios para suministro de
insumos y/o generacion de componentes.

3. Evidencia de problemas vigentes o de gestion del
proyecto

4.Desviaciones considerables, por disefio inadecuado del
proyecto.

5. Costos que sobrepasan significativamente los
estimados del disefio.

6. Bajo desempeiio de insumos y productos, sin causas
claras.

Acciones del responsable del monitoreo

1.No cabe ninguna accion.

2.Determinar efectos de retrasos y sus causas,
verificar si se requieren cambios y de qué tipo.

3.Determinar su gravedad y analizar causas: proponer
soluciones con intervenciones de los niveles mas
bajos a los superiores.

4. Determinar si se puede redisefiar el proyecto para
alcanzar su propdsito o recomendar su cancelacion
o evaluacion de monitoreo.

5.Definir causas y efectos para recomendar
auditorias.

6.Recomendar hacer una evaluacion intermedia o de
ejecucion.

La evaluaciones de monitoreo implican el analisis de problemas de disefio y lograr que los
involucrados en un taller intensivo redisefien el proyecto, con la intervencion de especialistas en
analisis economico, financiero y técnico.

La evaluacion intermedia se puede hacer en cualquier momento de la ejecucion y tiene por objeto
analizar mas a fondo los problemas de ejecucion o ayudar a tomar decisiones sobre programacion
del proyecto.

Debe comprender al menos los siguientes aspectos:
1°. Introduccién: Antecedentes, descripcion del proyecto, metodologia y organizacion del informe.

2°. Justificacion del proyecto: introduccion, cambios en el contexto, validez de la logica v
repercusiones de continuar el proyecto.
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3°. Eficiencia: introduccién, administracion de las actividades (costos), finanzas, programacion,
problemas y riesgos, problemas de ejecucion y conclusiones y recomendaciones.

4°. Eficacia: logro de componentes, componentes, efectos y propdsito y conclusiones vy
recomendaciones.

5°. Conclusiones: introduccion, continuidad de la justificacion, medidas de mejora del desempeiio,
experiencia adquirida y, lecciones emergentes y resumen de recomendaciones.

b. Concepciodn sistémica: Una concepcién no ortodoxa de la evaluacion de procesos, la evaluacion
sistémica y el control cibernético.

La evaluacion en el contexto del proceso administrativo puiblico tiene como funcién determinar en
que grado se logran los objetivos del propio proceso y los de la entidad publica por entero. El
mecanismo que la evaluacioén de los sistemas emplea para tal fin es el control cibernético, por esa
razon ahora se procede a la revision y analisis de

Fig. 7.10 ciclo de control basico la teoria alrededor de dicho control.
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i El ciclo bésico de control, segiin Gigch (2001:
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) l través de diversas operaciones que se presentan
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— T en el esquema en la Fig. 7.10
S decision decisiones . oy "I
Para una mejor comprension de la siguiente
T explicaciéon, se afiade, entre corchetes, un
2 - .
) —24 giemplo del mundo de los sistemas
c:r‘r::‘t)ir:ra Dlsmm'"ad"ul—CN"“““) administrativos, para una actividad de una salida.
f El sensor (1) [combinaciéon de “analizador de
Sexsoe o entrada” —del medio—, e identificador de la salida]
es el mecanismo que da una indicacion de la

variable a monitorearse (dispositivos de

v medicién). El colocador de objetivos (3)
re— [estandares establecidos por la alta
0 proceso —5@ administracion] establece el estandar contra el que
se comparara la salida real, comparacién que

Fligitps Adsplacidnde Joha - Var Gigeh realiza el discriminador (2) [departamento de

contabilidad]. La desviacion se transmite al autor de decisiones (4) [administraciéon media] que las
gjecuta a través de acciones correctivas del efector (5).

El adaptador ( (1) a (5) ) da la capacidad de “‘adaptar” las actividades bajo control a las condiciones
interna y externa, a efecto de mantener una salida deseada o esperada. Se puede completar el ciclo con
un diserador del sistema, que organiza al sistema total y que formula los objetivos y las reglas de
decision y por lo tanto supervisaa (3) y a (4).

Statford Beer, al desarrollar el “modelo de la firma” estudié la fisiologia del cerebro y de ello dedujo
los siguientes principios para la teoria del control de sistemas administrativos: 1)Ejes de mando
duales y jerarquia del control; 2) Circuitos de retroalimentacién, controlado-res antagoénicos y
circuitos paralelos; 3) Cerebro, como una computadora; 4) Localizacién del interruptor principal; 5)

¥ Cibernética, ciencia de la comunicacion y el control que se aplica al analisis de todos los fendmenos en los cuales estén involucradas conductas
organizadas, especificamente de busqueda de objetivos.

" Teoria de los servomecanismos es la que trata con dispositivos por los cuales los grandes sistemas pueden controlarse automaticamene.
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Fig. 7.11 La empresa cibernética
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Fuente: Adaptacién de Van Gich ter.na) en el nivel 3; 2) Para integrar

entradas interna y externa, con el fin de programar estrategias de la firma (homeostasis externa) en
el nivel 4; y 3) Para formular politicas a largo plazo en el nivel 5 (planeacién, prevencion ).

Todos estos mecanismos, con el fin de lograr su equilibrio homeostético, tanto interno como
externamente.

Los circuitos de retroalimentacién son esenciales para los procesos de organizacién, regulaciéon y
control jerarquico, en tanto que los controladores antagénicos separados, proporcionan impulsos que
tienden a neutralizarse y contrarrestarse uno al otro; y el circuito paralelo, revela totalmente las dos
naturalezas bidimensionales del control, por trabajar con controladores antagénicos, para
proporcionar control y estabilidad auténomos.

El cerebro, como computadora, es el modelo vivo que proporciona al hombre lecciones para
configurar lo anélogo artificial.

El interruptor principal se localiza en la organizacion, en el sistema 4 y no en el 5 (Ver. figura 7.11).

El metasistema es un sistema de orden l6gico mas elevado; y el metalenguaje permite comprender la
l6gica de un sistema y poder ejercer control sobre ella, como sélo un arbitro puede estudiar los
asuntos a nivel de conversacion y no de disputa, para reconciliar.

Los algoritmos permiten el control operacional de actividades de bajo nivel o programar decisiones
bien estructuradas que se repiten y la heuristica programa decisiones de nivel mas elevado, por lo
que permite manejar decisiones nuevas, mal estructuradas, no recurrentes y no programadas.

La cibernética administrativa tiene por objeto “[desenredar]...el hilo de la variedad —su generacién y
proliferacion, su reduccidén y amplificacion, filtro y control” (Beer, 1972:288-289), mediante
reductores organizacionales de nivel mundial y amplificadores organizacionales de variedad
administrativa, todo lo cual constituye “el acto de control”, que es absorber la variedad proliferante.
Asi como el cuerpo humano selecciona formas particulares de organizaciéon que aseguran su
sobrevivencia, el disefio de sistemas debe trasponer estos modos a los sistemas elaborados por el
hombre, mediante la auto-organizacion y el auto-mantenimiento, es decir, la auto-regulacion.

' Homeostasis, es el estado de equilibrio dindmico de un sistema.
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Por ultimo, conviene analizar la regulacion en sistemas sociales complejos, tales como la sociedad,
que son sistemas abiertos. En éstos, el progreso hacia estados finales depende de la *“auto-
regulacion, que es una regulacion que surge de la naturaleza de las partes constituyentes del sistema”
y no tanto de las condiciones iniciales u otras restricciones externas. La auto-regulacién significa
autonomia y libertad para que los miembros ejerzan eleccién. Dado que el cambio no es sinénimo de
inestabilidad, se debe planear para el cambio, en una forma estable. Los agentes del cambio deben
generarse la confianza y seguridad de los receptores. Deben compartir un sistema de valores y
expectativas que asegure el consentimiento y la aprobacién.

5. Evaluacién ex-post.

La evaluacion ex-post puede ser esencialmente de dos tipos, una denominada de resultados al fin del

proceso, a la terminacion del proyecto o al fin de un ciclo —en el sector publico cada afio— y otra de
impacto.

a. Evaluacion de resultados

De acuerdo con Sanin (1999: 90 a 100), esta evaluacion se desprende de un modelo que se
denomina Evaluacion Estratégica Global (EEG), que tiene como propdsito integrar la evaluacion
mas autonoma de cada entidad publica (que obedece a ejercicios actualizados de misidn-vision, con
objetivos estables respecto a los servicios publicos que debe prestar), con la perspectiva de conjunto
del Plan de Desarrollo Nacional, en el que el papel de la entidad consiste en incorporar politicas,

desarrollar estrategias, participar en programas o asumir proyectos cuyos resultados contribuyen al
logro de los objetivos del plan.

Establece que la EEG comprende a la metaevaluacién, que es la evaluacion realizada en el nivel
global, donde se efectiia la evaluacion estratégica del plan, se verifica el cumplimiento de las
entidades publicas y los sectores y se consolida la informacién para la evaluacién macro.
Comprende también a la mesoevaluaciéon que se realiza a nivel de entidades publicas, donde se
generan contribuciones al plan global, a la vez que se persiguen objetivos propios (Sanin, 1999:91).

A partir de la metaevaluacion, el organismo central que la realiza debe estructurar el Plan y las
estrategias de desarrollo, configurando las sumatorias de las contribuciones de las entidades, por lo
cual debe: 1) Consolidar y verificar las evaluaciones de las entidades; 2) Verificar resultados totales
derivados de las sumatorias de las evaluaciones de las entidades; 3) Evaluar planes y programas,
midiendo directamente logros e impactos; 4) Efectuar el seguimiento de planes y programas; y 5)
Consolidar y asegurar el mantenimiento de sistemas integrados de informacién.

En la mesoevaluacién, los instrumentos esenciales para efectuar el seguimiento y evaluar el
cumplimiento de los objetivos institucionales y su contribucion a los programas o a los planes de
desarrollo que los enmarcan, son: la matriz de desempefio institucional, conformada por los
objetivos, indicadores, ponderaciones, valor actual del indicador y metas o escalas de evaluacion; la
evaluacion de objetivos; y la evaluacion de eficiencia en la asignacién de recursos.

Las entidades publicas desarrollan estos instrumentos, a partir de la denominada “Evaluacion de
Resultados”, que seglin Sanin (1999:29 a 43) est4 fundada en la plamcacic'>r132 y consta de tres etapas
esenciales: 1a) El disefio de los objetivos, que comprende la seleccion de objetivos estratégicos, la
estructura de objetivos gerenciales y el encadenamiento de éstos a los objetivos estratégicos; 2a) Los
indicadores de resultados, entendidos como la expresién de medida de los atributos que informen
adecuadamente sobre los resultados que se quiere evaluar, debiendo ser medibles, disponibles y
determinantes; y 3a) La evaluacion de los resultados propiamente dichos. Esta institucion

** El autor de esta lesis coincide plenamente con ésti ideu y considera que la evaluacion al comparar resultados, necesariamente liene que hacerlo con
un referente y ese obligatoriamente es la planeacion, en cualquier nivel de desarrollo.
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recomienda, como método, el disefio de una matriz para el disefio del tablero de control y el tablero
de control para el monitoreo de la evaluacion de resultados.

La matriz contiene, en las columnas, informacion respecto de resultados esperados, indicadores,
ponderacion, rangos de alerta, agregacion, frecuencia y fuente de verificacion. En tanto que el
tablero de control se refiere a los resultados esperados, los indicadores, su valor actual, el rango de
alerta y la ponderacion.

En la metaevaluacion, el instrumento adecuado es el “Marco Logico” aplicado, no ya a los proyectos
de las instituciones, sino a cada programa o plan global.

Por ultimo, es fundamental, para hacer posibles los procesos descritos, considerar los siguientes
aspectos:

1°. Lograr el cambio de actitudes y de generacion de cultura, que permita que cada nivel se apropie
del control de gestion y de la evaluacion de resultados.

2°. Establecer mecanismos de estimulos, orientados a la mejora del desempefio y al intercambio de
experiencias, basados en la evaluacion del desempefio™.

3°. Disefiar y poner en practica estrategias que aseguren transparencia en los comportamientos y en

el manejo de los recursos piblicos.

b. Evaluacion de impacto

Generalidades

De acuerdo con Baker (2000:prélogo), la evaluaciéon de impacto tiene por objeto determinar en
forma mas general si el programa produjo los efectos deseados en las personas, hogares e
instituciones y si esos efectos son atribuibles a la intervencion del programa. Las evaluaciones de
impacto también permiten examinar consecuencias no previstas en los beneficiarios, ya sean
positivas o negativas.

La eficiencia operativa y la contribucién de cada uno de los componentes a la obtencion de los
productos —intermedios y finales—, se miden mediante la "evaluacién de procesos", en tanto que los
efectos™ —previstos y no previstos— y los impactos® en la poblacién objetivo, son el propdsito
natural de la evaluacién de "impacto".

Los impactos, ademas de ser consecuencia de los efectos generados por los productos, también lo
son del entorno social en el que opera el proyecto y de la prestacion misma de los servicios. Por lo
cual, para conocer los resultados netos de impacto atribuibles sélo al proyecto, resulta conveniente
eliminar los efectos externos no provenientes de las acciones del mismo.

La evaluacién de impacto, ademas de medir los efectos de la ejecucion de los proyectos y los
consecuentes impactos en el bienestar social, también busca establecer la medida en que el proyecto
logra sus objetivos, por lo que el hilo conductor de la misma, puede ser la medida del cambio habido
en el bienestar de la poblacion-objetivo (impactos), en un modelo causal que permita vincularlos,
tanto con los efectos que los originaron como a éstos, con los resultados obtenidos de la ejecucion
del proyecto.

La evaluaciéon tiene la doble finalidad, de comparar un patrén deseable con la realidad a ser
modificada y de establecer la medida en que fueron alcanzados los objetivos planeados. Por lo tanto,

*» Evaluacion del desempefio, es el procedimiento para valuar o estimar de manera sistematizada y formal, ¢l rendimiento o gestion de un trabajador
con relacion al desemperio que ha tenido en su puesto, asi como su potencial para un desarrollo laboral futuro.

* Efecto es todo comportamiento o aconlecimiento del que puede decirse que es resultado de la utilizacion de los productos del proyecto.

** El impacto es consecuencia de los efectos de un proyecto.
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la evaluacién de impacto para servicios publicos debe tener como hilo conductor el patrén deseable
de los servicios y, por ende, los efectos esperados en el marco de ese patrén.

Por lo expuesto, el patrén deseable del servicio ptiblico, base de la evaluacion de impacto, debera
constituir un modelo causal de productos, efectos e impactos suficientes, expresado en hipdtesis
debidamente articuladas entre si, con la mayor consistencia posible.

La evaluacion de impacto para los servicios publicos, ademas de tener como estrategia fundamental
la de fundarse en un patrén ideal constituido por un modelo causal de productos, efectos e impactos,
y tener como hilo conductor los efectos deseables esperados, debera prever con detalle, para la
medicién de productos e impactos: a) las estrategias analiticas y objetivas especificas; b) la logica de
su desarrollo, comprendida en ella la méas cuidadosa determinacién de las variables, indicadores ¢
indices referidos a los productos, efectos e impactos; c) el disefio de la investigacion; d) las técnicas
y €) los resultados.

Metodologias
i. Disefios experimentales (Baker, 2000:2-3)

Son conocidos también como aleatorizacidn, son las metodologias de evaluacion més soélidas. Su
principal ventaja es la sencillez, puesto que el efecto del programa sobre el resultado que se evalia,
se puede medir a través de la diferencia entre las medias muestrales —del grupo de tratamiento y del
grupo de control*®.

Sin embargo, los disefios experimentales, en la practica, conllevan los siguientes problemas: 1°) La
aleatorizacion podria ser poco, ética debido a la negacidn de beneficios o servicios a miembros de la
poblacion, de por si calificados como grupo control para el estudio; 2°) Puede ser politicamente
dificil proporcionar una intervencién a un grupo y no a otro; 3°) El alcance del programa podria
significar que no hubiera grupos sin tratamiento; 4°) Durante el experimento, los individuos de los
grupos de control podrian cambiar ciertas caracteristicas que los identifican, lo que podria invalidar
o contaminar los resultados; 5°) Podria resultar dificil garantizar que la asignacion sea realmente

aleatoria; y 6°) los disefios experimentales pueden ser costosos y prolongados en ciertas situaciones,
especialmente en la recopilacion de nuevos datos.

Se pueden abordar algunos de estos problemas con una planificacién cuidadosa al momento de
implementar los disefios experimentales. Una forma, es la seleccién aleatoria de los beneficiarios,
para proporcionar un mecanismo de distribucion politicamente transparente y la base de un disefio
de evaluacion solido, puesto que las restricciones de presupuesto o de informacién con frecuencia
hacen imposible identificar y llegar de manera precisa a los beneficiarios mas calificados.

Una segunda forma, es ingresar los grupos de control al programa, una vez que se ha disefiado y se
ha iniciado la evaluacion. Con esta técnica, la seleccion aleatoria determina cudndo el beneficiario
calificado recibe el programa y no si lo recibe.

Por ultimo, se puede aplicar la aleatorizacion dentro de un subconjunto de beneficiarios igualmente
calificados, llegando al mismo tiempo a todos los mas calificados y negando los beneficios a los
menos calificados. Sin embargo, si se implementa esto ultimo, se debe tener en cuenta que los
resultados que arroje la evaluacidn, seran validos para el grupo del cual se tomé la muestra aleatoria.

ii. Disefios cuasi experimentales (no aleatorios) (Baker, 2000:3-7)

Se pueden emplear, para realizar una evaluacion, cuando es imposible crear grupos de tratamiento y
de comparacidn a través de un disefio experimental, grupos que se asemejan a ellos, al menos en las

% Se crean aleatoriamente grupos de tratamiento y de control comparables estadisticamente entre si, en teoria, los grupos de control generados sirven
como un escenario contrafactual perfecto.
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caracteristicas observadas, usando metodologias que se pueden apreciar en el cuadro 7.10. Cuando
se usan estas técnicas, los grupos de tratamiento y de comparacién generalmente se seleccionan
después de la intervencion, usando métodos no aleatorios. En algunos casos también se selecciona
un grupo de comparacion antes del tratamiento, aunque la seleccion no es aleatoria.

La ventaja principal de los disefios cuasi experimentales, es que su implementacién es mas rapida y
menos costosa y se pueden realizar una vez que el programa se ha implementado, a condicion de que
existan suficientes datos; sus desventajas principales consisten en que (a) con frecuencia son menos
solidos estadisticamente, (b) pueden ser estadisticamente complejos y (c) conllevan un problema de
sesgo de seleccion.

A continuacion, se analizan los principales métodos de evaluacion de impacto. Dado que ningun
método es perfecto, siempre es conveniente hacer una triangulacion.

Cuadro 7.10 Resumen de métodos cuantitativos para evaluar el impacto de un programa

Diseiios de control experimental o aleatorio

® Aleatorizacion, en la cual la seleccion para los grupos de iratamiento y de control es aleatoria dentro de algin
conjunto bien definido de personas.

Diserios no experimentales o cuasi experimentales

® Meétodos de pareo o controles construidos. en los cuales se intenta obtener una comparacion ideal que corresponda al
grupo de tratamiento de una encuesta mas amplia. El tipo de correspondencia de uso mas generalizado es la
correspondencia de puntuacion de la propension, en la cual el grupo de comparacion se compara con el grupo de
tratamiento, sobre la base de un conjunto de caracteristicas observadas, o bien, usando la “puntuacién de la
propension” (probabilidad proyectada de participar, dadas las caracteristicas observadas).

® Metodos de doble diferencia o diferencia en las diferencias, en los cuales se compara un grupo de tratamiento y uno
de comparacion antes (primera diferencia) y después de un programa (segunda diferencia). Se deben eliminar los
comparadores cuando se utilizan puntuaciones de la propensién y cuando se tienen puntuaciones fuera del margen
observado para el grupo de tratamiento.

® Métodos de variables instrumentales o control estadistico, en los cuales se usa una o mas variables que influyen en la
participacion, pero no en los resultados, dada la participacion. Esto identifica la variacion exégena en los resultados
atribuibles al programa, reconociendo que su establecimiento no es aleatorio sino intencional. Las "variables
instrumentales” se usan primero para predecir la participacion en el programa y luego se observa cémo varia el
indicador de resultados con los valores proyectados.

® Comparaciones reflexivas, en las cuales se realiza una encuesta basica o de referencia de los participantes, antes de la
intervencion y luego se realiza una encuesta de seguimiento. La encuesta basica proporciona el grupo de comparacion
y el efecto se mide mediante el cambio en los indicadores de resultado, antes y después de la intervencién.

Fuente: Baker, (2000:7)
iii. Métodos cualitativos (Baker, 2000:8)

Se utilizan en un intento por determinar el efecto, basiandose en algo diferente al escenario
contrafactual para realizar una inferencia causal . En su lugar, se trata de comprender los procesos.
comportamientos y condiciones, como las perciben los individuos o grupos estudiados. Puesto que
medir el escenario contrafactual es esencial para las técnicas de analisis de los efectos, los disefios
cualitativos, en general, se han usado en conjunto con otras técnicas de evaluacion. El enfoque
cualitativo utiliza métodos relativamente flexibles durante el disefio, recopilacion de datos y analisis.
Los datos cualitativos también se pueden cuantificar.

Entre las metodologias que se usan en las evaluaciones cualitativas de los efectos, se encuentran: a)
técnicas elaboradas para la evaluacion rural rapida; y b) las evaluaciones participativas.
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Las ventajas de las evaluaciones cualitativas son: su flexibilidad y la posibilidad de ser adaptadas
especificamente a las necesidades de la evaluacién, mediante el uso de enfoques adaptables. Si se
realizan usando técnicas inmediatas y se mejoran en forma significativa los resultados de una
evaluacion del impacto, proporcionan entonces, una mayor comprension de las percepciones y
prioridades de las partes interesadas y de las condiciones y procesos que pueden haber afectado las
repercusiones de un programa.

Entre sus principales desventajas, se encuentran: la subjetividad involucrada en la recopilacién de
datos, la falta de un grupo de comparacion y la falta de solidez estadistica. La validez y
confiabilidad de los datos cualitativos, depende en gran medida de la habilidad metodoldgica, la
sensibilidad y la capacitacion del evaluador.

iv. Integracién de métodos cuantitativos y cualitativos (Baker, 2000:8-9)

La integracion de las evaluaciones cuantitativas y cualitativas, con frecuencia puede ser el mejor
vehiculo para satisfacer las necesidades de un proyecto. Al combinar los dos enfoques, los métodos
cualitativos se pueden usar para explicitar las preguntas clave sobre la evaluacién del impacto,
examinar el cuestionario o la estratificacion de la muestra cuantitativa y analizar el marco social,
economico y politico dentro del cual se lleva a cabo un proyecto. Los métodos cuantitativos, en
tanto, se pueden usar para alimentar las estrategias de recopilacion de datos cualitativos, disefiar la
muestra para informar la medida en que los resultados observados en el trabajo cualitativo son
aplicables a una poblacién de mayor tamafio, al usar una muestra estadisticamente representativa.
Finalmente, el analisis estadistico se puede usar para controlar las caracteristicas de los hogares y
las condiciones socio econdémicas de diferentes areas de estudio, con lo que se eliminan las
explicaciones alternativas de los resultados observados.

Plan de disefio e implementacion
Sin considerar el tamafio y el tipo de programa, ni la metodologia usada para la evaluacion, se deben
seguir varios pasos clave, los cuales se resumen a continuacién en el Cuadro 7.11

Cuadro 7.11 Principales pasos en el disefio e implementacion de una evaluacién de impacto

Durante la identificacion y preparacion del proyecio:

Determinar si se realiza o no una evaluacion.

1.

2. Aclarar los objetivos de la evaluacion.

3. Examinar la disponibilidad de datos.

4.  Disefar la evaluacion.

5. Formar el equipo de evaluacién

6.  Sise recopilan datos:
(a) Disefiar y seleccionar muestras
(b) Elaborar instrumentos de recopilacion de datos
(c) Reunir y capacitar personal para el trabajo en terreno
(d) Realizar pruebas piloto
(e) Recopilar datos
(N Administrar datos y acceder a ellos

Durante la implementacién del proyecto:
7. Recopilar datos actuales
8. Analizar los datos
9. Redactar los resultados y analizarlos con las autoridades responsables y otras partes interesadas
10.  Incorporar los resultados en el disefio del proyecto

Fuente: Baker (2000: 17)
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En las revisiones de la teoria y la experiencia, se ha podido observar el cardcter determinante que
tiene la evaluacion en la toma de decisiones y su enorme importancia para la normalizacion y
perfeccionamiento del proceso administrativo publico.

De particular importancia son las conclusiones que pueden deducirse de la concepcion
“sistémica” de la evaluacion, en cualquiera de sus modos temporales, puesto que nos llevan a
comprender que, vistas las entidades publicas como sistemas, en gran medida su supervivencia y
el logro de sus fines, dependen de una vision no ortodoxa de la evaluacion.

Por ultimo, conviene resaltar el gran valor que en la administracion publica tiene la evaluacion
de impacto, por tratarse de un instrumento cientifico y cuasi-cientifico, que mide el impacto de los
bienes y servicios publicos proporcionados, en el bienestar de la poblacion, lo que en definitiva
determina, no solo la eficiencia de la asignacion de recursos publicos, sino el grado en que se
manifiesta la justicia y la equidad.

7.10 TRANSPARENCIA
Conceptos Generales

Para algunos especialistas, el término transparencia se limita a la obligacién del gobierno de
proporcionar a los ciudadanos informacion sobre sus actividades. Para otros, transparencia es un
concepto bastante mas amplio: no solo da al ciudadano derecho a la informacion, sino que obliga al
funcionario publico a demostrar y justificar sus acciones ante la ciudadania, a dar cuentas de manera
precisa sobre sus acciones y a responder por ellas; y puede incluir una evaluacién de la gestion
gubernamental.

Hay otros dos términos que se vinculan con el de transparencia. Generalmente se considera que la
rendicion de cuentas incluye desde el acceso a la informacién hasta la evaluacion de resultados.
Quienes asi la utilizan, emplean el vocablo transparencia para referirse inicamente al suministro de
informacion, y ubican a ésta como un medio o factor para la rendicién de cuentas (Lopez, 2004: 74-75).

El otro término con el que se vincula la transparencia, es el de accountability, el cual proviene de la
literatura de habla inglesa sobre administracion publica. Segun el autor de que se trate, ambas
pueden actuar como medio de la otra, en funcién de lograr un buen gobiemo al servicio de los
ciudadanos.

Una de las formas mas amplias del concepto de transparencia, incluye cuatro elementos importantes:
claridad de reglas; acceso a la informacién publica; rendicién de cuentas y participacion ciudadana.
A continuacion se describe brevemente cada una de ellas (Umaiia y Mont, 2000: 15-24).

a) Claridad de reglas

Lo primero que se requiere para la transparencia es identificar claramente las instituciones.
competencias y responsabilidades, procedimientos y criterios, en la toma de decisiones y en el
desempeiio, asi como las normas que rigen la institucion y su relacion con otras.

La entidad y el funcionario tienen que saber de qué son responsables y por qué resultados se les
va a evaluar. El desorden sirve para ocultar, no para iluminar.
b) Acceso a la informacién piblica

Consiste en registrar y proporcionar, por parte de una institucion publica, la informacion que es
relevante y util para evaluar esa misma institucion y la que es de utilidad para la actividad de los
ciudadanos.
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Lo anterior implica generar y producir informacién, tanto la utilizada para los procesos como la
que sustenta la toma de decisiones; la cual debe ser relevante, oportuna, de calidad y
comprehensiva y estar disponible para cualquier interesado.

¢) Rendicion de cuentas

La transparencia incluye la obligaciéon de los funcionarios publicos de informar sobre su
actividad y demostrar el correcto manejo de los asuntos publicos. Corresponde al funcionario
explicar las decisiones tomadas y, en caso de ser necesario, pagar por la mala actuacién.

d) Participacién ciudadana

Significa que el ciudadano no es un ente pasivo y externo, sino que las puertas del gobierno estan
abiertas y se permite la entrada a los ciudadanos; el gobierno estd sujeto a la participacion y
escrutinio de la sociedad civil durante todo el proceso administrativo, desde la identificacién de
problemas, la planeacion y la toma de decisiones, hasta la ejecucion y el control.

La participacion ayuda a la eficiencia y desempefio de las entidades publicas, especialmente
cuando éstas monopolizan una funcién o servicio publico.

2. APLICACIONES DE LA TRANSPARENCIA

La transparencia es necesaria en el &ambito politico, para reformar los sistemas politicos tradicionales
y facilitar al ciudadano la relacién con sus gobernantes y los partidos politicos. La baja popularidad
de los poderes ejecutivo, legislativo y judicial, y los altos niveles de abstencionismo, expresan la
necesidad de una democracia mas abierta hacia el ciudadano.

En el ambito de la administracién publica, la transparencia es un medio para combatir sus males
tradicionales: corrupcidn, incompetencia, indolencia y verticalismo.

Ademas, es un poderoso recurso para combatir la desigualdad social y para mejorar la distribucién
de los recursos publicos, en términos geograficos y de grupos de poblacion. Se ha demostrado que la
pobreza no es tanto un problema de carencia de recursos econdémicos, si no de falta de capacidad
para incidir en la politica y la inversion piblica.

Al principio se concebia la transparencia s6lo como propiedad del buen gobierno, y por ello,
responsabilidad de un solo actor: el Estado. Cuando se vio como una relacién de rendiciéon de
cuentas, se identificaron dos actores: el Estado y la Sociedad Civil. Hoy, este nimero se puede
elevar a siete, agregando a los anteriores: empresas privadas, organismos internacionales, partidos
politicos, medios de comunicacion y gobiernos locales (Umaiia y Mont, 2000: 26).

3. LA TRANSPARENCIA EN MEXICO Y SUS AVANCES

En la mayoria de los paises se ha legislado sobre el acceso a la informacidn publica, ya sea en sus
constituciones, en leyes secundarias o en ambas (Umaiia y Mont, 2000: 21, Lépez, 2004: 73).

En México, el derecho a la informacién se establecio en la Constitucion Politica desde 1977. Sélo
25 afios después se regula este derecho a la informacién por parte de los ciudadanos, mediante la

Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica Gubernamental, emitida en 2002
(LFTAIPG=, 2004).

Cabe sefialar que en esta reglamentacion se concibe la transparencia basicamente en el sentido
restringido que se menciond anteriormente, es decir, como informacién que se debe proporcionar al
ciudadano. Esto es explicable, debido a que la evaluacion de la gestion y las responsabilidades de

* Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica Gubernamental.
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los funcionarios, asi como los castigos a los que se hacen merecedores por ejecucién inadecuada de
sus funciones, son objeto de otras normas, que corresponden mas bien a los sectores especificos de
Presidencia y Contraloria.

La ley de transparencia fue impulsada en México por el gobierno de alternancia. Bajo un sistema
presidencialista no habia lugar para la transparencia, y la aplicacion de la ley era un asunto
discrecional.

La variable mas importante para explicar el transito a la democracia en México, es la electoral. Los
partidos de oposicion dirigieron mas su atencion a lograr la legalidad de las elecciones, que la
transparencia gubernamental. Sin embargo, hubo dos importantes reformas que contribuyeron a
impulsar la transparencia: la creacion de la Comisién Nacional de Derechos Humanos, y la reforma
al poder judicial para dotarlo de mayor independencia (Lopez, 2004: 75-78).

En el ambito de la reforma econdmica se identifican generalmente tres aspectos:

1) La estabilizacion: reduccion del déficit publico, control de la inflacion, renegociacion de la deuda
externa.

2) Ajuste estructural: reduccién del tamafio del Estado y de sus facultades en la intervencion en la
economia.

3) Apertura al comercio internacional.

Estos tres procesos, que debieron haber conducido a una activacion del sector privado y a una
economia mas competitiva, también dieron lugar a oportunidades adicionales de corrupciéon y de
resistencia, por parte de grupos que tradicionalmente se vieron beneficiados de la economia cerrada.
Asi mismo, son conocidos los casos de privatizacion (carreteras, rescate bancario), caracterizados
por su corrupcién y escasa transparencia. Otro aspecto oscuro es la falta de supervision y vigilancia
de la actividad bancaria en el pais (Lopez, 2004: 80).

A pesar de lo anterior, se han creado, desde 1980 hasta la fecha, diversas instituciones que
contribuyen a la transparencia. Entre otras, se pueden mencionar, la Comisién Reguladora de
Energia y la Comision Federal de Competencia Econdmica, asi como otras, relativas a sectores
especificos, como la Comision Federal de Telecomunicaciones (COFETEL) y la Comision Nacional
para la Proteccién y Defensa de los Usurarios de Servicios Financieros (CONDUSEF), por ejemplo.

En relacién directa con el tema de esta tesis, se ha sefialado que el proceso presupuestario en México
no esta disefiado para que la sociedad conozca los resultados del desempefio gubernamental, por mas
que se informe al respecto en la Cuenta Publica, los informes de gobierno y los informes de
ejecucion del Plan Nacional de Desarrollo (Nuiiez Velasco, 2004: 51).

Especificamente, la transparencia con respecto al presupuesto publico es necesaria, para conocer si
el Gobierno ha cumplido con los mandatos de la sociedad y se han destinado los recursos que ésta le
otorga, hacia los fines planeados. Asi mismo, es esencial para evaluar si la politica fiscal cumple con
el objetivo de redistribuir el ingreso. Finalmente, se debe evitar la discrecionalidad de las decisiones
fiscales, para lograr finanzas publicas sustentables. Lo anterior se debe a la fragmentacion del
proceso presupuestario y de su marco juridico (Nufiez Velasco, 2004: 52-54).

En un sistema donde el que triunfa en la eleccion se lleva toda la administracion publica, la tnica
manera de asegurar la vigilancia y control permanentes, con independencia del sistema de partidos y
del partido en el poder, es fortalecer los mecanismos de rendicion de cuentas verticales, como son
los procesos electorales y el acceso a la informacion por parte de la sociedad civil.
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Puede decirse que contar con un gobierno de alternancia, ha representado una condicion suficiente
para avanzar hacia la transparencia. Sin embargo, el acceso a la informacién es sélo el primer paso
en un proceso de transparencia. Falta avanzar hacia la evaluacién de los diferentes aspectos de la
gestion, con la participacion de todos los actores.

En este capitulo se ha realizado una revision teorica y empirica, hasta cierto punto exhaustiva, de
cada una de las etapas que implica el desarrollo de un proceso administrativo publico, articulado
y bien definido. La exploracion ha incluido algunos elementos respecto de la concepcion
sistémica de dichas etapas; sin embargo, para precisar los argumentos de la misma, en el
siguiente capitulo se estudian las caracteristicas de la Teoria General de los Sistemas y sus

aplicaciones a los sistemas sociales, y en particular a las organizaciones sociales, de las cuales
Sorman parte las entidades publicas.

A continuacion, a manera de resumen, se relacionan aquellos hallazgos que se han considerado
de mayor importancia, para la construccion del modelo que se ha propuesto.

1°.Las diferentes concepciones sobre el proceso administrativo y la contribucion del autor de esta
investigacion, a su conceptuacion en la administracion publica.

2°En materia de planeacion.

a. La sustancial contribucion hecha a la planeacion de largo plazo por la prospectiva, que
comparte en buena medida la concepcion sistémica.

b. Las aportaciones de la teoria de la planeacion, y en particular las aplicaciones de la Teoria
General de los Sistemas, a una moderna, no ortodoxa, planeacion de mediano plazo,
especialmente la publica.

c. Las concepciones desarrolladas por diversos autores, de la planeacion de corto plazo,
denominada programacion, cuya aplicacion es esencial en el sector publico y permite la
estructuracion de un marco racional integrado, desde unidades celulares bdsicas como los
proyectos, hasta la configuracion de planes nacionales.

d. La articulacion de los distintos modos temporales de la planeacion en un todo coherente, a
partir de un método deductivo-inductivo-deductivo, que hace necesario, para llegar a un
resultado armonioso, que la planeacion de largo plazo sea el marco de referencia de la de
mediano plazo; que ésta ultima se transforme en el marco de la de corto plazo y que la
planeacion se reintegre desde los proyectos hasta los planes mayores; cuestion de particular
importancia en la administracion publica, en virtud de su tamaiio.

3% Los trabajos de diversos autores en el marco de instituciones internacionales de apoyo al
desarrollo, respecto de una construccion racional de proyectos y de su correcta y necesaria
evaluacion, incluido el desarrollo sobre el particular, del denominado “marco légico”,
resultan la base indispensable para una adecuada programacion.

4- En materia de presupuestacion, resulta esencial, primero, para transformarla de
incremental a una racional, el analisis de la contabilidad de costos, especialmente los
estimados y estandares, para la determinacion de presupuestos eficientes, pero sobre todo
suficientes, y después, las contribuciones del presupuesto base cero a la simplificacion de
los procesos, a la jerarquizacion de los distintos niveles de esfuerzo de los proyectos, para
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lograr un ajuste de metas y recursos a la asignacion final presupuestaria que asegure
realizar lo prioritario.

Respecto de la multianualidad presupuestal, se concluye que en paises como México, que
no estin exentos de irregularidades economicas y un cierto nivel de inestabilidad
financiera y presupuestaria, no parece conveniente, por el momento, considerarla para el
diseiio del modelo que se propone.

La transparencia en la gestion publica resulta fundamental, como ya se explico en el
Capitulo 6, para reorientar la intervencion del Estado en la economia y la justicia.

Si bien las etapas del proceso administrativo publico referidas al ejercicio, ejecucion y
control interno de la gestion publica, no son materia del modelo que se pretende diseiiar,
por las reflexiones hechas al respecto, debe concluirse , sin la menor que duda, que el
modelo y las etapas adjetivas del proceso administrativo publico, deben estar al servicio de
las primeras, y en particular de aquella en que se materializa la produccion de los bienes y
servicios puiblicos en beneficio de la sociedad, que es la EJECUCION y que por tal razon
es la etapa SUPREMA del proceso y de la gestion publica, por entero.

Por ultimo, de la revision tedrica y empirica realizada en relacion con la evaluacion, se
concluye en que su importancia es indudable como cierre del ciclo que implica el proceso
administrativo publico, pero lo es mucho mds, considerada como la retroalimentacion al
proceso y a todo el funcionamiento de la entidad publica, para los efectos de su adaptacion
a las necesidades sociales.

Dentro de las aportaciones captadas en el estudio realizado, tienen particular importancia,
para el diseiio de un modelo de asignacion de recursos eficiente, justo y equitativo, la
contribucion a la eficiencia de la entidad publica, que se obtiene del control cibernético y a
la justicia y equidad, que se pueden alcanzar con el adecuado uso de la evaluacion de
impacto.
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CAPITULO
8

TEORIA GENERAL
DE LOS SISTEMAS (TGS)

En los problemas detectados en el Capitulo 5, que afectan a la asignacion de los recursos publicos, se
han encontrado algunos que ponen de manifiesto la falta de, o deficiencia en la interaccion entre los
componentes de las entidades publicas, lo cual se refleja en una escasa eficacia y racionalidad en
dicha asignacion, que da lugar a un deficiente cumplimiento del objeto de la asignacion de recursos
que es la satisfaccion de necesidades sociales. De entre estos problemas, se destacan los siguientes:

1) Una asignacion que solo marginal y eventualmente se basa en las necesidades sociales, esencia
de su objetivo y funcion;

2) Aun cuando la asignacion de recursos en el nivel sectorial, se expresa en las entidades publicas,
estas, para tal fin, poco se consideran como entes dinamicos, cuya esencia es la produccion de
bienes y servicios publicos;

3) La articulacion entre las entidades publicas es muy débil, como lo son hacia su interior sus
procesos de transformacion,

4) La relacion de las entidades publicas con su entorno es deficiente, llegando a ser su frontera
totalmente permeable o en ocasiones impermeable;

5) Aun cuando normativa y declarativamente, el proceso administrativo publico estd instaurado
como apoyo adjetivo esencial de las funciones sustantivas en las entidades publicas, su
Sfuncionamiento es poco coherente y consistente;

6) La asignacion de recursos publicos, materia de la etapa de presupuestacion del proceso
administrativo, presenta en su mayor parte y en la generalidad de los casos, un débil
encadenamiento a las demas etapas de ese proceso, y

7) El proceso de asignacion de recursos, es un proceso esencialmente repetitivo, sujeto solo
ocasionalmente a la revision de sus objetivos, estrategias y costos.

De lo expuesto, puede deducirse que el perfil problematico de la asignacion de recursos en las
entidades publicas, se puede sintetizar como una gran debilidad en las relaciones, interacciones y
encadenamientos: entre el proceso de presupuestacion y el proceso administrativo como un todo;
entre éste, en tanto proceso adjetivo, y los procesos sustantivos a los que debe apoyar; entre todos los
procesos adjetivos y sustantivos y la entidad publica como un todo; y entre ésta y el entorno, donde se
encuentran los beneficiarios de su mision.
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De la revision tedrica y empirica realizada en los capitulos 6 y 7, se pueden extraer dos conclusiones.
La primera, en torno a la necesidad de que el Estado intervenga en la economia, no solo en términos
de eficiencia asignativa, sino en razon de justicia y equidad para buscar la justicia distributiva, y la
segunda, en torno a que en las evidencias empiricas que se han explorado, resulta sugerente disenar
el proceso administrativo y el de asignacion de recursos publicos, a partir de la TGS, ya que
conceptualmente cumplen con los principios de los sistemas abiertos y dinamicos. Lo anterior llevo a
la concepcion del Sistema de Planeacion, Programacion y Presupuestacion en combinacion con la
del Presupuesto Base Cero, a partir de la TGS .

Lo precedente, ha llevado al autor de esta investigacion a concluir en la necesidad de analizar la
Teoria General de los Sistemas, a fin de buscar puntos de apoyo para la construccion de un modelo
de asignacion de recursos, eficaz, eficiente, justo y equitativo.

8.1 INTRODUCCION

1. ;Qué es la Teoria General de los Sistemas?

Para Ludwig von Bertalanffy, su fundador, la TGS es una disciplina cientifica que tiene por objeto “la
formulacién de principios validos para sistemas en general, sea cual fuere la naturaleza de sus
elementos componentes y las relaciones o fuerzas reinantes entre ellos”, “Se trata de una ciencia
general de la “totalidad” y “seria una disciplina 16gico-matematica, puramente formal en si misma
pero aplicable a las varias ciencias empiricas” (Bertalanffy, 1995:37), basado en las similaridades
estructurales (isomorfismos) que presentan las diferentes disciplinas y que permiten la solucién de
multiples problemas de la mas diversa naturaleza, pero cuyas estructuras sistémicas son semejantes.

La TGS “...es una metadisciplina cuyo paradigma brinda direccién al desarrollo de otras disciplinas”
(Van Gigch, 2001:11).

Se trata entonces mas que de una ciencia y de una transdisciplina, que lo es, de un método cientifico
de las ciencias naturales y sociales, que complementa al método cientifico tradicional analitico-
reduccionista.

2. ;Qué es un sistema?

Bertalanffy define un sistema como un complejo de elementos interactuantes y, al decir de Johansen,
la mayoria de los que lo han definido concuerdan en que, “es un conjunto de partes coordinadas y en
interaccion para alcanzar un conjunto de objetivos”.

3. El holismo y el enfoque sistémico

Para el holismo, a partir de sus tesis de totalidad o sinergia, de que el todo es mayor a la suma de sus
partes, es necesario estudiar todo como parte de alguna totalidad (Bunge, 1999:361), mientras que
para el atomismo, el mundo y la sociedad estan compuestos por partes completamente independientes
unas de otras.

El enfoque sistémico, por su parte, retiene los aspectos positivos del atomismo y del holismo, “su
metddica incluye tanto al analisis como la sintesis, la generalizacion y la sistematizacién, el modelo
matematico y la comprobacion empirica en el laboratorio o en el campo” (Bunge, 1999: 370).

Adoptar el enfoque sistémico evita los peligros de ignorar al individuo y, al mismo tiempo, al
holismo, es por esto su fundamental importancia.

4. ;En qué estriba la importancia de la TGS?

En primer lugar, la TGS al tener como objeto de estudio a los sistemas, en realidad es una disciplina
que tiene como objeto de estudio al Universo, que esta lleno de ellos, lo cual se evidencia en el
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macrocosmos, en la Tierra —con sus habitantes— y en el microcosmos. (En el Apéndice 16, se incluye
un cuadro en el que Bertalanffy presenta los diferentes sistemas por nivel, de los simples a los
complejos).

En segundo lugar, la introduccién del sistema como un todo, una totalidad, ha llevado a una
reorientacion del pensamiento y a una nueva vision del mundo que Bertalanffy llama “filosofia de los
sistemas.

Por otro lado, la TGS adopta un enfoque holistico hacia los sistemas; provoca la generalidad de leyes
particulares; anima el uso de modelos matematicos, enfocandose mas a la estructura, lo cual ayuda en
la solucion de controversias de utilidad cuestionable y promueve la unidad de la ciencia.

8.2 ANTECEDENTES
1. Pensamiento sistémico

El pensamiento sistémico data de tiempos muy remotos, existia en la Grecia Clasica y en China. En
los siglos XVII y XVIII, destacan los enfoques sistémicos de Newton y Linneo en las ciencias
naturales, de Condillac y Hegel en la filosofia y de Henderson en la sociologia.

Algunas de sus manifestaciones se encuentran en imagenes de totalidad y procesos circulares
(flujogramas, mapas arborescentes y escalonados), en la teoria del caos y el “Atractor de Lorenz” y
en la obra monumental de Kant, la “Critica de la razén pura”. Para un anélisis mas detallado ver el
Apéndice 16.

2. El arribo de la TGS

Aunque desde principios de 1930, Bertalanffy plantea la concepcidon “organismica”, basada en la
consideracion del organismo como un sistema, y aparecen, paralelamente, la filosofia del
“mecanicismo organico” y algunos trabajos sobre homeostasia, es hasta después de la segunda guerra
mundial, que presenta la TGS. En 1950, publica “The Theory of Open Systems in Physics and
Biology” y, en 1953, “General Systems Theory: A New Approch to Unit of Science”.

En 1954, se fundd la actual International Society for the Systems Sciences, con los siguientes
propositos: la integracion de las ciencias naturales y sociales, constituirse en un medio importante
para llegar a la teoria exacta de los campos no fisicos de la ciencia, el acercamiento al objetivo de la
unidad de la ciencia y la integracién de la educacién cientifica.

En 1962, Bertalanffy hace una revision critica de la TGS, en el articulo “General Systems Theory: A
Critical Review” y en 1968 escribe su obra cumbre, denominada “General Systems Theory
Fundationes, Development, Applications”.'

8.3 LA TGS COMO METODOLOGIA DE LA CIENCIA
1. El método cientifico analisis-reduccionista

En la etapa renacentista del siglo XVI, las explicaciones teoldgicas prevalecientes durante la Edad
Media, fueron desplazadas por leyes naturales, formuladas matematicamente y deducidas a partir de
observaciones reiteradas y métodos de analisis cuidadosos. Galileo inicia la vision mecanicista del
mundo y separa a la ciencia y la religion, y René Descartes separa el mundo fisico objetivo, del
mundo subjetivo de la mente (Skyttner, 2001:9).

A vprincipios del siglo XVIII surge el método andlisis-reduccionista de la ciencia clésica; el
racionalismo y el empirismo reemplazaron a la especulacion y a la tradicién. Newton considera un

! Esta obra se traduce al espafiol, en 1976, por el Fondo de Cultura Econémica de México.



190

universo mecanicista, gobernado por leyes fisicas deterministas, en el que los eventos y procesos son
causales, lineales y predecibles.

Este método, basado en la observacion, la experimentacion y el aislamiento del entorno, divide a la
entidad en partes para su estudio, a partir de las cuales puede ser constituida o reconstituida. Su
presuncién basica es que las leyes naturales son validas en todo el universo y en cualquier
circunstancia y no presentan excepciones, que todos los aspectos de la naturaleza, en principio, son
susceptibles de conocerse y que nada cambia con el tiempo.

No obstante los grandes logros obtenidos, este método cientifico analisis-reduccionista ha demostrado
tener limitaciones. Asi, la ciencia moderna, basada en la teoria cuantica, concluye que es imposible
describir y entender el mundo natural; aunque ha sido capaz de explicar como esta estructurado el
universo, no puede decir el porqué.

2. El método cientifico heuristico-sintesis (holistico)

En las ciencias modemnas, y particularmente en las nuevas conceptualizaciones de la vida, se impuso
una generalizacién de los conceptos cientificos y de sus modelos, lo que implicé la introduccién de
nuevas categorias en el pensamiento y la investigacion cientifica, las cuales, de una u otra manera, han
girado en torno al concepto de «sistema», dando la pauta para adoptar un punto de vista holistico,
mediante una sintesis, atendiendo a la totalidad y concentrandose sobre la funcion y el
comportamiento del sistema, que no es objeto de analisis, debido a que al descomponerse perderia sus
propiedades sinérgicas.

La sintesis no se queda en el ambito descriptivo de los problemas de la vida real, sino que plantea su
solucion mediante métodos heuristicos, intuitivos: por tanteos o reglas empiricas, con los que asegura
una solucién satisfactoria y minimiza la longitud de proyectos que cuentan con recursos limitados.

La Teoria General de Sistemas (TGS), considerada como ciencia basica, estudia las propiedades
generales de los sistemas y proporciona una manera de abstraerse de la realidad, simplificandola y, al
mismo tiempo, capturando su multidimensionalidad.

Como ciencia aplicada, es una Ciencia de Sistemas, que mediante simulaciones en computadora,
investiga fendmenos en muchas éareas y el modelo obtenido se verifica con datos experimentales.

3. Relaciones entre ambos métodos (complementariedad)

Es importante hacer notar que el método de sintesis no desplaza al analitico. Mientras que el
pensamiento sistémico ofrece explicacion y entendimiento, el andlisis proporciona descripcion y
conocimiento. Esto es, que ambos métodos se complementan y su eleccién dependera de los objetivos
especificos de la investigacion.

Es asi que dentro del «enfoque de sistemas», coexisten tendencias y modelos tanto mecanicistas como
sistémicos, que no se excluyen mutuamente, de tal manera que el mismo fendmeno es abordable por
dos o mas de ellos. (Ver Apéndice 16)

4. Isomorfismo y unidad de la ciencia

La TGS desarrolla ciertas leyes, principios y modelos aplicables a sistemas generalizados, a través de
la bisqueda de isomorfismos, para unificar a las diferentes disciplinas cientificas y promover la
comunicacion interdisciplinaria y el establecimiento de una base tedrica aplicable a todas ellas. (Ver
el Apéndice 16, en la parte referida a los modelos aplicables a las diferentes disciplinas de la ciencia)

El isomorfismo es mas que mera analogia, es una correspondencia formal entre principios generales y
leyes especiales en dos o mas campos de investigacion, ya que en ciertos aspectos pueden aplicarse
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abstracciones y modelos conceptuales coincidentes a fenomenos diferentes, lo cual nos acerca a la
meta de la unidad de la ciencia, “asegurada por el isomorfismo de leyes y esquemas”z, que puede
conducir a una integracién en la instruccién cientifica.

8.4 TEORIA GENERAL DE SISTEMAS (Ver el Apéndice 16)

1. De los sistemas en general

a. Definicion:

La definicion de “sistema” es formalizada por Bertalanffy con un sistema de ecuaciones diferenciales
que no considera condiciones espaciales y temporales ni la histéresis (historia) del sistema, y con las
cuales se identifican las propiedades formales de los sistemas —que se exponen mas adelante.

b. Modelo general de sistema: (Rodriguez, 1997: 76-77)

Elementos tltimos: Unidades interactivas y altamente relacionadas que se retinen en niveles de
complejidad creciente, hasta llegar a los sistemas (de las sociedades, los individuos; de los
organismos, las células; de las moléculas, los atomos).

Un limite o interfase, real o virtual, que lo diferencia de su entorno.

Redes de comunicacidn o canales: por los que circula la informacion (materia-energia
modulada) necesaria para la existencia del sistema.

Memorias: Depdsitos de materiales (alimentos, grasas, repuestos) y de imagenes
(informacion).

c. Propiedades formales de los sistemas: (Bertalanffy, 1995: 60-81)

i

il

iil.

v,

vi.

Crecimiento: Los sistemas crecen o decrecen hasta alcanzar un valor limite que se mantiene
constante, o lo hacen incontroladamente, causando su destruccion.

Competencia: Cada todo presupone la “lucha entre partes”, lo cual se manifiesta claramente en
sistemas fisicoquimicos sencillos, en organismos y en unidades sociales.

Totalidad o sinergia®; El efecto total de las acciones, es mayor que la suma de los efectos
propios de cada sistema ejercidos en forma independiente.

Segregacion progresiva o diferenciacidén y mecanizacion progresiva: La primera es la escision
de un sistema en sistemas parciales o subsistemas, y la mecanizacién progresiva es la
disminucioén, con el tiempo, de la interaccion de los elementos ya segregados.

Estas propiedades son particularmente caracteristicas de los sistemas biolégicos 'y
socioldgicos, que al pasar a la mecanizacion, ya segregados, aumentan su complejidad.

Centralizacidon (integracién): Evolucién de un elemento alrededor del cual se unifican las
demas partes, generando su individualizacidn progresiva.

Finalidad o teleologia: En los sistemas vivientes, como lo expresa Bertalanffy, “los
acontecimientos pueden expresarse como dependientes de un estado futuro final”.

vii. Orden jerarquico (recursividad): Un sistema es parte de un sistema jerarquicamente superior

(suprosistema) y sus componentes son, a su vez, sistemas de nivel inmediato inferior
(infrasistemas), con todas sus propiedades.

? En opinién de Bertalanffy
* Esta acepcion de la propiedad “totalidad™ no fue enuncrada asi por BertalaniTy
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d. Taxonomia de ciencias y sistemas. (Van Gigch, 2001:50-59)

La Teoria General de Sistemas, considerada como una ciencia a la par de la Filosofia y las
Matematicas, puede estudiarse, segin las propiedades y dominios de diferentes sistemas, entre los
cuales se destacan los siguientes: (Ver apéndice 16)

i. Sistemas vivientes y no vivientes: segun estén dotados o no de funciones bioldgicas.

ii. Sistemas abstractos y concretos: abstractos si todos sus elementos son conceptos y concretos si
al menos dos de sus elementos son objetos.

iii. Sistemas abiertos y cerrados: abiertos si interactiian con otro sistema y cerrados si no lo hacen.

iv. Sistemas de alta o de baja entropia o desorden: La entropia de un sistema es tanto menor
cuanto mayor informacion tienen y obtienen del medio.

viil Sistemas organizados: sistemas por lo menos parcialmente autocontrolados, cuyos elementos
son sistemas hombre-maquina.

e. Otras clasificaciones sistémicas:

i. Sistemas estaticos y dinamicos: En los estaticos, el todo es funciéon de una descripcion
abstracta de la estructura y las jerarquias del sistema; en los dinamicos, en cambio, se basa en
elementos de cambio e interaccion en su papel en el desarrollo del proceso.

ii. Sistemas deterministicos y probabilisticos: segin su comportamiento sea predecible con toda
certeza o exista incertidumbre al respecto.

2. De los sistemas cerrados

a. Definicion adoptada: Un sistema cerrado es aquel que no es capaz de llevar a cabo, por su cuenta,
importaciones y exportaciones de energia con su medio.

b. Algunas propiedades: 1) Si no aparece un medio regulatorio externo, la entropia (desorden)
aumenta al méaximo y el proceso se detiene en un estado de equilibrio o desaparece el sistema, 2) El
cambio de entropia es siempre positivo, 3) Un sistema cerrado en equilibrio no requiere energia para
su preservacion, ni puede obtenerse energia de €l.

3. De los sistemas abiertos

a. Definicion adoptada: Un sistema abierto es aquel que interactiia con su medio importando materia-
energia y comunicacion-informacion, transformandolas de alguna forma y exportandolas ya
transformadas.

b. Caracteristicas:

Los sistemas abiertos, ademas de los elementos ultimos y las memorias, presentan los siguientes
elementos caracteristicos:

i. En sus redes de comunicacién: una corriente de entrada, por la cual importan y reciben energia
del medio; un proceso de conversion; y una corriente de salida (los resultados del proceso).

ii. Elemento de control o de retroalimentacion: Genera informacién que introduce nuevamente al
sistema para hacer las correcciones necesarias a fin de lograr el objetivo buscado.

iii. Su limite o interfase, que determina cuales sistemas se encuentran, y cuales no, bajo el control
de quienes toman las decisiones (Van Gigch, 2001: 28). Si se hace totalmente permeable, no
diferenciandose del entorno, o impermeable, sin interactuar con el entorno, el sistema se
anquilosa o desaparece (Rodriguez, 1997: 82)
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iv. Campos, entorno y esfera de acciéon: (Rodriguez, 1997: 82-84) : Espacio-tiempo que envuelve
al sistema. En él se distinguen el campo o esfera de accidn, al que se extiende la actuacion del
sistema y el campo de observacion, que sélo da informacidn al sistema.

v. Subsistemas: Son elementos del sistema y, a su vez, sistemas por derecho propio.
vi. Icosistemas: Son sistemas de la misma clase o grupo que el sistema en cuestién.
vii. Heterosistemas: Son sistemas de nivel analogo al sistema, pero de otro grupo o clase.

Figura 8.1 Sistema Abierto
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c. Propiedades

Los sistemas abiertos, ademas de las propiedades generales de los sistemas, definidas en el inciso (a)
del acapite 1 de este subcapitulo, exhiben las siguientes:

i. Organizacion: Configuracion de interrelaciones (comunicacion-informacion) ordenadas y
coherentes, que permite la tendencia al orden —neguentropia. (Rodriguez, 1997: 25)

ii. Viabilidad: Capacidad de adaptacién a un medio cambiante; depende de la autoorganizacién y el
autocontrol, y de cierto grado de autonomia del sistema. (Johansen, 1994: 80)

iii. Autopoiesis: Capacidad no sélo de auto-organizarse, sino de evolucionar hacia sistemas de otro
. . . . . . 4
nivel y cambiando, incluso, su naturaleza, es decir, haciendo emerger un sistema nuevo".

4 Si el impulso de transformacién se debe a procesos creadores ajenos al sistema, se le domina alopoiesis. (Rodriguez, 1997:31)
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8.5 UNA TIPOLOGIA DE LAS CARACTERISTICAS DE LOS SISTEMAS (ver Apéndice 17)

Con el objeto de ordenar las caracteristicas y propiedades de los sistemas, que se han descrito en
este capitulo, y sin desconocer que puede haber otro tipo de ordenamientos, el autor de este trabajo
propone, con el fin de caracterizar esquemdticamente a los sistemas y hacer un perfil comparativo
entre sus distintas clases y tipos, la siguiente clasificacion de sus caracteristicas:

1. Propiedades: caracteristicas que determinan la naturaleza esencial de los sistemas.

2. Elementos estructurales: elementos que integran al sistema, que pueden concebirse en un
estado relativamente estdtico.

3. Elementos funcionales: relaciones dindmicas que denotan las formas de interaccion de los
elementos estructurales’,

4. Entorno: sistemas externos al sistema de referencia, dentro de las cuales puede o no estar
inmerso o formar parte de ellos.

Los principales componentes de cado una de los tipos de caracteristicas anteriores, se muestran a
continuacion:

1. Propiedades 2. Elementos estructurales

1) Crecimiento 1) Entradas

2) Competencia 2) Recursos (Elementos ultimos,

3) Sinergia (Totalidad) componentes y subsistemas)

4) Diferenciacion (Segregacion y 3) Posicion y esencia de los recursos.
mecanizacion progresivas) 4) Salidas

5) Integracion (Centralizacion) 5) Limite o frontera

6) Finalidad (Teleologia)

7)  Recursividad (Orden jerdrquico)

8) Organizacion

9) Viabilidad (Autoorganizacion,
autocontrol y autonomia)

10) Autopoiesis

3. Elementos funcionales 4. Entorno

1)  Propositos-objetivos 1) Sistemas

2) Interacciones (transitividad, a. Suprasistemas
reciprocidad y asimetria, correlacion, b. Infrasistemas
asociacion, e interdependencia) c. Isosistemas

3) Procesos-secuencias d. Heterosistemas

4) Control cibernético 2) Campos

5) Autorregulacion a. Campo de accion

b. Campo de observacion

Fuente: elaboracion propia

* Como lo plantea Rodriguez Delgado en los sistemas, la estructura y la funcién no pueden concebirse aislados; son dualidades intrinsecamente
inseparables como lo son masa-energia, espacio-tiempo, onda-corpuisculo ¥ comunicacién-informacion, no obstante que un elemento estructural se
corresponda con varias funciones o varias de éstas se correspondan con un elemento estructural. A pesar de todo esto en esta propuesta se hace esta
separacion, exclusivamente con fines didacticos explicativos.
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8.6 METODOLOGIAS SISTEMICAS
1. Metodologias sistémicas orientadas a la investigacioén de la TGS.
Ashby (1958)identifica dos:

La primera es una metodologia empirico-intuitiva, desarrollada por €l propio Bertalanffy, que a partir
del examen de los varios sistemas que en el mundo se dan, ofrece enunciados acerca de las
regularidades que se han hallado validas

La segunda, que considera el conjunto de todos los sistemas concebibles y los reduce a dimensiones
mas razonables. Aunque deductiva, como dice Rodriguez Delgado, en su esencia es mas bien
mecanicista.

2. Metodologias sistémicas dirigidas a la soluciéon de problemas
Se clasifican como duras y suaves:

a. Las metodologias duras o rigidas estan orientadas hacia metas definidas en la solucién de
problemas estructurados con objetivos y restricciones, a través del analisis medios-fines, y
asumen que los problemas tienen una solucion éptima. Dentro de estas metodologias, se ubican
las siguientes:

i. Ingenieria de Sistemas, su objetivo es analizar aquellas entidades cuyos componentes son
heterogéneos como sistemas, o se les puede aplicar el analisis de sistemas.

ii. Investigacion de operaciones, catalogada como operativa, se usa para la toma de
decisiones y prevision de sus consecuencias, a través de la construccion de modelos que
representen a la realidad en la que se pretende actuar, para los cuales, por lo general, se
busca una solucién matematica Optima. '

iil. Analisis de sistemas electronicos e informaticos, es una aplicacion especifica del analisis
de sistemas, a sistemas computacionales informaticos, busca analizar sistematicamente el
flujo o transformacion de los datos, su almacenamiento y la salida de informacién.

iv. Simulacién sistémica, permite crear modelos de sistemas que simulan fenémenos de la
realidad para conocer y evaluar su comportamiento y, en algunos casos, predecirlo. Entre
otros, destaca el simulador GLS de Skyttner (Skyttner, 2001: 415-421).

b. Las'metodologias suaves, blandas o flexibles (Analisis-sintesis de sistemas) se usan en ausencia
de una definicién concreta de problemas estructurados, propios de sistemas sociales; a los que
dificilmente puede darseles una forma exacta o ser forzados a una estructura determinada.
Dentro de estas metodologias, se ubican las siguientes:

1. Analisis de Sistemas: Metodologia experimental utilizada para comprender la estructura,
funciones y relaciones de los subsistemas entre si y con sus entornos, aplicable a toda
situacion que requiere decisiones de amplio alcance. Si las decisiones toman en cuenta mas
que el costo, los objetivos politicos y sociales, se habla de “Analisis de politicas”.

En este tipo de analisis existe un empleo inadecuado del enfoque global, una eleccién
arbitraria de objetivos y abuso de la informadtica y de la informacidn.

ii. Sintesis de sistemas: Se refiere a la recomposicion fisica o légica de conjuntos
interactivos, a partir de sus elementos, y puede ser: estructural, funcional, relacional,
histérica y en pro de la unidad de las ciencias (Rodriguez, 1994:126-127). En este enfoque
se hace énfasis en la teleologia del sistema y en su relacién y capacidad de adaptacion con
el medio.
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3. Metodologias suaves aplicables a cualquier sistema

a. Metodologias de anilisis de sistemas. Este tipo de anilisis, referido a problemas socio-
politicos o socio-econdémicos, define el tipo de sistema, los objetivos, la estructura, las
funciones, los entornos, las lineas de accidn, los objetivos metas secuenciales y los modelos
prospectivos a corto, mediano y largo plazo (Rodriguez.1994: 89 a 108)

b. Metodologia de Sistemas Blandos (MSB). Aplicada primero a sistemas administrativos y
después a actividades sociales, tiene como objetivos: 1) crear un modelo de procesos sociales en
términos de funciones o roles; 2) considerar las multiples percepciones que los actores tienen del
mundo y expresar juicios sobre la utilizacion de estandares y valores que no son compartidos
por todos; y 3) diferenciar entre sistemas fisicos y mentales, lo cual permite definir a la mayoria
de los sistemas como modelos intelectuales que no representan modelos fisicos (Checkland,
2001).

c. El proceso de disefio de sistemas. Consta de tres fases: 1) Disefio de politicas o preplaneacion:
se define el problema; los autores de decisiones determinan sus cosmovisiones (premisas,
supuestos, sistemas de valores y estilos cognoscitivos), se definen los métodos basicos de
interpretaciéon de las pruebas, se llega a un acuerdo sobre qué resultados (metas y objetivos)
esperan los clientes (expectativas) y los planificadores (promesas), y se inicia la bisqueda y
generacion de alternativas; 2) Evaluacion: se fijan las diferentes alternativas propuestas y se
determina en cudnto satisfacen las metas y objetivos implantados durante la fase anterior; y 3)
Implantacion de la accién. (Van Gigeh, 2001: 109-117).

4. Metodologias suaves aplicables a las organizaciones sociales

a. Método del Sistema Viable (MSV) de Stafford Beer (1972). Orientado a establecer la identidad
de la organizacién como sistema y modelar sus “niveles estructurales’; evalua las estrategias,
diagnostica la eficacia de la estructura y evalia las consecuencias de diversas politicas. Sus
limitaciones radican en el hecho de que para una organizacién existen muchos modelos de
sistema viable igualmente validos.

b. Pensamiento Alternativo de Nadler e Hibino (1990). Enfoque holistico de resolucién de
problemas que se inicia con la comprension de los propésitos de la organizacién y se basa en la
aplicacién simultanea de los siguientes principios: 1) Unicidad: la solucién a cada problema
unico, es unica; 2) Enfoque en los propésitos; 3) Solucidn antes de la siguiente “solucion’:
trabajar por metas especificas hacia el gran objetivo; 4 ) Sistemas: cada problema es parte de un
sistema mayor; 5) Captacion limitada de informacién: sélo la util y relevante; 6) Disefio para la
gente: en las soluciones solo el minimo de detalles criticos, para flexibilizar su aplicacion; y 7)
Linea de tiempo de mejora: secuencia de soluciones dirigidas/alineadas a propositos, en un
puente para un mejor futuro.

c. Andlisis Modular de Sistemas de Gestion (AMS) de Mélese, estudia las operaciones
repetitivas de administracidn, produccién y venta, es “modular” porque una misma unidad de
representacion de cada subsistema se aplica a las diversas partes del organismo (Rodriguez,
1994:139 a 144).

d. Cibernética Gerencial: Considera que la administracion o direccion de cualquier entidad. es
procesadora de informacion. Los sistemas de accién y de informacidn gerencial se adaptan al
siguiente esquema:

Entradas => Procesos => Salidas => Retroflujos
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Se basa en el establecimiento de circuitos de retroinformacién, retroalimentacion y reactivacion
para detectar los cambios que las salidas producen en el entorno, a fin de responder rapidamente
a las oportunidades y amenazas del medio externo Rodriguez Delgado (1994:171-180)

Para mayor comprension de las metodologias mencionadas se presentan las principales, en el
subcapitulo 16.6 del Apéndice 16.

8.7 ALGUNAS APLICACIONES DE LA TGS EN LOS SISTEMAS SOCIALES
1. Sistema Social (SS)

.En la visi6n sistémica, un sistema social se define como un sistema dindmico abierto, que busca su
viabilidad. (En el Apéndice 16 se presenta una representacion grafica).

Ademas de las caracteristicas propias de todo sistema abierto, como son la importaciéon y
exportacién, entropia negativa, retroalimentacién y entorno, exhibe las siguientes: 1) Restriccion:
limitaciones que el entorno genera; 2) Control e interdependencia: regulacion de los vinculos con el
entorno, condicionante de las relaciones de interdependencia de los subsistemas; 3) Posicion y
esencia: valor que adquieren los elementos en las estructuras y funciones del sistema; 4) Ciclos y
ajuste: exportacion e importacién generadas por el consumo y la produccidn; 5) Proceso selectivo:
seleccion de factores que contribuyen a diferenciar un sistema o subsistema y neutralizacion de las
fuerzas de desintegracion (De la Reza, 2001: 112-123). (En el Apéndice 16 se hace un tratamiento
mas detallado de éstas y otras caracteristicas del sistema social.)

2. Modelos de Organizaciones Sociales

Para la elaboracién de un modelo, es necesario definir: las propiedades generales, las relaciones
internas y externas, los componentes y el entorno relevante del sistema y asi, determinar su nivel de
diferenciacion con respecto a otros sistemas.

El modelo también debe contener algunas reglas cuya importancia incurre en el adecuado control de
las indeterminaciones teoricas. (Ver Apéndice 16)

En el cuadro 8.1, se presentan, en forma esquematica, los siguientes modelos en un analisis
comparado que intenta equiparar las caracteristicas con que se explica su naturaleza:

‘a. Modelo de Rafael Rodriguez Delgado

Elaborado a partir de los procesos que él considera basicos para toda organizacion empresarial:
1) Creacion y evolucion, 2) Informacion y comunicacion sistema-entorno, 3) Construccion de
estructuras, 4) Elaboracion y produccion, 5) Actuacion externa, 6) Direccion y control, 7)
Intercambio de flujos y 8) Apoyo a la elaboracion y produccion (Rodriguez, 1997: 92)

b. Modelo de Kast y Rosenzweig

Elaborado a partir de los subsistemas que componen a la organizacion, vista como “un sistema
sociotécnico abierto™:

1) Subsistema de objetivos y valores, 2) Subsistema técnico, 3) Subsistema psicosocial, 4)
Subsistema estructural, 5) Subsistema administrativo (Kast, Rosenzweig,1999: 119-121)

¢. Modelo de Katz y Kant (1967:86):

Katz y Kant, basados en un modelo de Parson, establecen cinco subsistemas fundamentales
como los mas consistentes y de facil identificaciéon en cualquier sistema social: 1) Produccion,
2) Apoyo, 3) Mantencion, 4) Adaptacion, 5) Direccion.
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d. El Modelo de Sistema Viable de Beer

Enfocado a los flujos de informacién y a los puentes de comunicacién dentro de la empresa,
visualiza a la organizacién como un sistema con propiedades como la autorreparacién,
autoconocimiento, reproduccion y mantenimiento de la identidad, comunes a todo tipo de
organizaciones para su regulacion, adaptacion, aprendizaje y desarrollo.

Beer considera cinco subsistemas que deben tener todas las organizaciones viables: 1) Unidades
que deben ser controladas, 2) Coordinacién de las partes del subsistema uno de una manera
armoniosa, 3) El “aqui y ahora” de la empresa: componentes funcionales tipicos, 4) El foro del
“cambio y futuro”, 5) El que completa el modelo y cierra el sistema.

c. Descomposicion del sistema total, de Mé¢lese. Este modelo considera los siguientes
componentes: 1) Finalidades y objetivos, 2) Pilotaje (SP), 3) Tecnologia (ST), 4) Datos, 5)
Tratamientos informaticos, 6) Informacioén, 7) Seres humanos (Rodriguez,1994: 139-144).

3. La TGS en la planeacioén y presupuestacion piblicas

a. Prolegdmenos: La administracion publica de los Estados Unidos de Norteamérica, en su intento
por lograr una asignacion de los recursos publicos racional y eficiente, desde inicios del siglo
XX ha desarrollado diversas metodologias, que van desde hacer énfasis en el presupuesto
municipal, hasta la implantacién del Sistema de Planeacién, Programacion y Presupuestacion
(Planning, Programing, Budgeting System —PPBS-), pasando por el presupuesto tradicional
listado por categorias “Line-Item Budgeting” y el presupuesto por programas.

El PPBS es un sistema desarrollado con base en el Analisis de Sistemas, en 1961, en el
Departamento de Defensa, por la RAND Corporation. Después de cierto éxito en la Defensa, el
Presidente Lyndon B. Johnson lo asimilé al gobierno federal en 1965, para lograr objetivos y
metas, y promovio su transferencia a los gobiernos locales.

El PPBS tenia como finalidad “fusionar los procesos de planeacion, con los esfuerzos de
programacion y el sistema presupuestario”, donde lo original era la “‘combinaciéon” de los
procesos, como un “todo” coherente, de tal forma que: “la planeacién se usaba para determinar
objetivos y programas y ayudar a lograrlos”; “la programacion debia asistir en los esfuerzos
administrativos para eficientar el logro de los objetivos™; “el presupuesto debia tener las
estimaciones financieras de los recursos que necesitaban las agencias para llevar a cabo sus
planes” (Tyer y Willand, 2003:6 [www]).

b. La TGS como fundamento del PPBS

El PBS, construido a partir de la TGS, en realidad era el inico camino tratandose de un ente tan
grande y complejo como el Gobierno Federal de EUA, ya que s6lo una metodologia holistico-
heuristica podia asegurar avances sobre su administracion.

“El desarrollo de sistemas de planeacion-programacion-presupuesto, representa uno de los
ejemplos mas importantes y completos de la aplicacion del enfoque de sistemas a la
administracion de organizaciones complejas” (Kast y Rosenzweig,1999:117).

8.8 LA TEORIA GENERAL DE LOS SISTEMAS Y SUS PERSPECTIVAS DE USO, PARA
LA ASIGNACION DE RECURSOS EN LAS ENTIDADES PUBLICAS

La TGS, al ser una ciencia de la totalidad, resulta un método idoneo para conceptualizar a las
entidades publicas, y al tener por objeto de estudio a los sistemas, concebidos como complejos de
elementos interactuantes y coordinados para alcanzar objetivos, reitera esa idoneidad para el
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estudio y diseiio subdptimo de las entidades publicas, las cuales estdn integradas por elementos que
deben interactuar con el propésito de alcanzar el objetivo de atender necesidades sociales.

Una de las propiedades mds importantes seiialadas por la TGS, el orden jerarquico —recursividad—
de los sistemas, se vincula con el objeto de estudio de esta investigacion, ya que si se considera a la
presupuestacion —asignacion de recursos— como parte —subsubsistema— de un todo superior que es
el proceso administrativo y a éste como parte —subsistema— de otro todo superior que es la entidad
publica, se logrard abatir la débil coherencia y consistencia que ahora tienen entre si.

Entre las caracteristicas relevantes de la TGS esta el hecho de que estudia las totalidades como
sintesis, y por ser heuristica minimiza la dimension de los proyectos que cuentan con recursos
escasos, por lo que parece claramente aplicable a la asignacion de los recursos publicos limitados
para atender necesidades ilimitadas.

De igual manera, entre las caracteristicas y propiedades formales que la TGS establece para todo
Sistema, estin: los elementos ultimos, un limite o interfase, redes de comunicacion con
informacion y memorias, y presentan crecimiento, competencia, sinergia, segregacion progresiva,
mecanizacion progresiva —complejidad-, integracion, finalidad —teleologia— y recursividad; todos
ellos también se encuentran como elementos formales o, en algunos casos, no formalizados en las
entidades publicas, objeto de estudio de esta investigacion.

En la actualidad, el método de asignacion de recursos publicos que se da en México en los hechos,
se corresponde con la nocion de sistema cerrado, que la TGS establece como aquel que no importa
ni exporta por su cuenta energia del medio y su relacion con el entorno es casi nula, ya que dicho
método considera débilmente las necesidades sociales, es en su mayor parte inercial —basado en el
presupuesto del aiio anterior-, se revisa esporddicamente y no se calcula a partir de costos
unitarios. Es decir, el modelo de asignacion de recursos publicos, es un sistema cerrado o cuasi-
cerrado. Mientras no opere como sistema abierto, le serd imposible cumplir con su mision objetivo
y segun establece la TGS tenderd a deteriorarse o deteriorar su medio ambiente.

Por todo lo anterior, la concepcion de sistema abierto establecida por la TGS como una alta
interaccion con el medio y, por lo tanto, con organizacion, viabilidad —adaptacion—y autopoiesis, se
vincula con el objeto de estudio de esta investigacion, ya que debe construir un modelo suboptimo
integrado por: un submodelo que genere una eficiente, justa y equitativa asignacion de recursos
publicos; el proceso administrativo, en el cual esta inmersa; y la entidad publica, como el todo
superior en que se ubican ambos procesos.

La conceptualizacion que a partir de la TGS establece los sistemas sociales como sistemas
dindamicos abiertos, que ademds de exhibir importacion, exportacion, procesos de transformacion,
entropia negativa, retroalimentacion y entorno, muestran: restricciones que el entorno genera;
control e interdependencia —regulacion de los vinculos con el entorno—; posicion y esencia de los
elementos en las estructuras y funciones del sistema; ciclos y ajuste y proceso selectivo, constituyen
caracteristicas esenciales de las organizaciones sociales y por lo tanto, sugieren una alta validez a
la TGS para modelar las entidades publicas.

En la descripcion de los sistemas y subsistemas de las entidades sociales, que se hara en los
siguientes capitulos, se utilizard la tipologia propuesta por el autor de este trabajo, misma que se
expone en el subcapitulo 5 de este capitulo, es decir, que se expondrdn sus caracteristicas
agrupadas como: propiedades, elementos estructurales, elementos funcionales y entorno.
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Dado que a la fecha se cuenta con estudios isomorficos de las estructuras internas basicas de las
organizaciones sociales, es posible, en la realidad, modelar a las entidades publicas con esas bases,
ya que para ser eficientes, deberdn exhibir auto-organizacion y auto-control, mediante una
configuracion de interrelaciones ordenadas y congruentes (sinérgicas) y elementos de control
cibernético, asi como un cierto grado de libertad que, conjuntamente, posibiliten su viabilidad e
incluso autopoiesis.

El antecedente sistémico especifico para los procesos de asignacion de recursos publicos,
desarrollado en EUA a través del Sistema de Planeacion, Programacion y Presupuestacion, asi
como su compatibilidad con el modelo de Presupuesto Base Cero, comprende caracteristicas
rescatables para el diseiio de un modelo de asignacion de recursos, util para México.

Parece ser, entonces, que para otorgar mayor racionalidad, eficiencia, eficacia e incluso justicia a
la asignacion de recursos publicos, es conveniente aplicar el enfoque sistémico y mds aun
tratdandose de un proceso de tanta complejidad.
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PARTE
I11

MODELO DE ASIGNACION
DE RECURSOS PARA
ENTIDADES PUBLICAS

El propdsito de esta tercera parte es presentar, conforme a la metodologia ad-hoc, el modelo de
asignacidn de recursos para las entidades publicas, disefiado con el enfoque de la Teoria General de
Sistemas, otros hallazgos tedricos y desarrollos del autor de la tesis. Esta tercera parte consta de siete
capitulos.

Como en las dos partes anteriores se ha construido el mapa general y los mapas especificos de cada
capitulo, con el fin de articular analiticamente la descripciéon del modelo y su contrastacion. A
continuacidn se muestra el mapa general.

MAPA CONCEPTUAL DEL DISENO DEL MODELO DE ASIGNACION
DE RECURSOS PARA ENTIDADES PUBLICAS

MODELO DE
ASIGNACION PARA
ENTIDADES PUBLICAS

Diseiio Diseilo
ESTRUCTURA %
PLANIFICACION SISTEMICA DEL EVALUACION
MODELQ
_ Disefio EJECUCION DE
Disefio ACCIONES
PLANEACION Diselo PRESUPUESTACION
PROGRAMACION

Retroalimentacion
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En el capitulo 9 se dan las bases para la construccion de la estructura de las hipétesis de la
investigacion y se justifica y formula el esquema general del modelo, denominado “Sistema de
Planificacién, Planeacion, Programacion, Presupuestacion y Evaluacion” (SPPPPE). A continuacion se
presenta el mapa conceptual que articula los componentes del esquema.

MAPA CONCEPTUAL DE LA HIPOTESIS Y DE LA ESTRUCTURA SISTEMICA DEL
MODELO DE ASIGNACION DE RECURSOS PARA ENTIDADES PUBLICAS (SPPPPE)

RESUMEN DE
PROBLEMAS
DETECTADOS

ALCANCEY
LIMITACIONES

PROPOSITOS E
IMPACTO DEL

CONCEPCION
TEORICO-FILOSOFICA

DEFINICIONES
CONCEPTUALES Y
OPERACIONALES DE LAS
VARIABLES

HIPOTESIS
EXPLORATORIA FINAL

ESTRUCTURA CAUSA
COMPLEJA DE LAS
HIPOTESIS

JUSTIFICACION DEL
MODELO.

CARACTERISTICAS DE
LOS SUBSISTEMAS

ESQUEMA GENERAL
. DEL MODELO SPPPPE

INTERACCION ENTR
LOS SUBSISTEMAS

En el capitulo 10 se desarrolla el subsistema de Planificacion del SPPPPE, explicando los procesos de
planeacidn de largo plazo y el disefio del sistema subdptimo de la entidad publica. El mapa conceptual
de este disefio es el siguiente.

MAPA CONCEPTUAL DEL DISENO DEL SUBSISTEMA DE PLANIFICACION
DE LA ENTIDAD PUBLICA

SUBSISTEMA
DE
PLANIFICACION

Disefio

NECESIDADES

NECESIDADES

SOCIALES

ESTRUCTURA
FUNCIONAL DEL
SUBSISTEMA

SOCIALES

Se interpreta por
SIS Se interpreta por

Fundamenta Fines

METODOLOGIA
DE DISENO DE
SISTEMAS

_ ENTIDAD
PUBLICA COMO
SISTEMA SOCIAL

PLANEACION
SISTEMICA DE
LARGO PLAZO

Fundamenita

MODELOS
SISTEMICOS DE
ORGANIZACIONES
SOCIALES

TEORIA
DE LA
PROSPECTIVA

Método especifico del Método especifico del
proceso de disefio proceso de disefio
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El capitulo 11 tiene como fin explicar las caracteristicas del subsistema de Planeacion Sistémica, con
sus procesos de planeaciéon de mediano plazo (a partir del diagndstico de las necesidades sociales) y de

disefio de estructuras —programatico-presupuestal y organica. El mapa conceptual de estos trabajos, se
presenta a continuacion.

MAPA CONCEPTUAL DEL DISENO DEL SUBSISTEMA DE PLANEACION DE LA
ENTIDAD PUBLICA

SUBSISTEMA DE
PLANEACION
(Mediano plazo)

ESTRUCTURA
FUNCIONAL DEL
SUBSISTEMA

Alirpentd

DISENO DE LA ESTRUCTURA
PROGRAMATICO
PRESUPUESTAL

AJUSTE AL SISTEMA
FORMAL

ESTRUCTURA
ORGANICA

Organ
R ESTRUCTURA DE
PROCESOS Y
TEORiA DEL PROYECTOS
PLANEAMIENTO Sisa Orgiwjza
: PROCESO PARA LA Identifics
SISTEMICO PLANEACION DE entifica
MEDIANO PLAZO
Es el marco
PLANEACION
(largo plazo) PROGRAMACION

PLAN DE Funda
MEDIANO PLAZO

TEORIA DE LA
PLANEACION
PUBLICA
En el capitulo 12 se presentan las caracteristicas del Subsistema de Programacion, explicando los
procedimientos de formulacién y evaluacion de proyectos, asi como el calculo de la cantidad de metas

anuales. A continuacion se presenta el mapa conceptual que articula al subsistema.

MAPA CONCEPTUAL DEL DISENO DEL SUBSISTEMA DE PROGRAMACION
DE LA ENTIDAD PUBLICA

SUBSISTEMA DE
PROGRAMACION
{Corto plazo)

ESTRUCTURA
DE PROCESOS Y
PROYECTOS

ESTRUCTURA
FUNCIONAL DEL
SUBSISTEMA

FORMULACION Y
EVALUACION DE
PROCESOS Y PROYECTOS

CALCULO DE METAS E
INDICADORES DE
PROCESOS Y PROYECTOS

PROCESO PARA LA
PROGRAMACION

TECNICAS DE
FORMULACION Y
EVALUACION DE
PROYECTOS

Mélodo especifico PROGRAMA Método especifico del
de formulacion DE CORTO proceso de célculo
PLAZO
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En el capitulo 13 se exponen el subsistema de presupuestacion y el proceso de calculo del presupuesto,
con base en costos unitarios y priorizacion base cero, conforme al siguiente mapa conceptual.

MAPA CONCEPTUAL DEL DISENO DEL SUBSISTEMA DE PRESUPUESTACION DE LA
ENTIDAD PUBLICA

SUBSISTEMA DE
PRESUPUESTACION

ESTRUCTURA FUNCIONAL
DEL SUBSISTEMA

FORMAS
ALTERNATIVAS DE
PRONIICCTION

CALCULO DE METAS

CALCULO DE COSTOS
UNITARIOS DE METAS
CALCULO DEL COSTO DE
PROCESOS Y PROYECTOS

PRIORIZACION DE
PAQUETES DE
TEORIA CONTABLE ;
TEORIA DEL
DE COSTOS PRESUPUESTO BASE CERO
ENTIDAD Presupuesto
GLOBALIZADORA META

DECISION
TECHO PRESUPUESTO
> PRESUPUESTAL AUTORIZADO DE
LA ENTIDAD

PUBLICA

PROCESO DE

PROCESO PARA LA
PRESUPUESTACION

Método especifico
del proceso

Y

El capitulo 14, presenta el modelo de control cibernético, que siendo fundamento del subsistema de
evaluacion es, a su vez, el control superior de toda la entidad publica. En el siguiente mapa conceptual

se muestra la articulacion de sus elementos analiticos.

MAPA CONCEPTUAL DEL DISENO DEL SUBSISTEMA DE EVALUACION DE LA
ENTIDAD PUBLICA

SUBSISTEMA DE
EVALUACION
(Corto a largo plazo)

ESTRUCTURA
FUNCIONAL
PROCESO DE _
TRANSFORMACION

OBIJETIVOS DATOS DEL MEDIO,

ESTANDARES Y INSUMOS, PROCESOS,
SUPUESTOS # PRODUCTOS E
Metodologia IMPACTOS

Suministra

Suministra

CONTRASTACION Y
ANALISIS
SPPPPE Retroalimentacion
\_________’



207

El capitulo 15 tiene como propdsitos: realizar la contrastacion logica de las hipdtesis, mediante la
confrontacion de las variables operacionales con el modelo disefiado; explicar las evidencias empiricas
de su aplicacion; y finalmente, aportar algunos elementos para su implantacion, que puedan llevar a la
contrastacion de la hipotesis exploratoria resultante del modelo. En el siguiente mapa conceptual se
articulan analiticamente los elementos de esta contrastacion.

MAPA CONCEPTUAL DE LA CONTRASTACION DE LAS HIPOTESIS Y ELEMENTOS
PARA LA IMPLANTACION DEL SPPPPE

ESTRUCTURA DE LA
HIPOTESIS VARIABLES
OPERACIONALES
MODLELO DISENADO
SPPPP
CONTRASTACION
LOGICA DIRECTA

CONTRASTACION
EMPIRICA

ELEMENTOS PARA
LA IMPLANTACION
DEL SPPPPE
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CAPITULO
9

HIPOTESIS Y ESTRUCTURA
GENERAL DEL MODELO

De conformidad con la metodologia para la investigacion cientifica, en los primeros cuatro capitulos
se trataron los precedentes para fundamentar el problema —partiendo de las nociones bdsicas, se
trataron la reforma del Estado y su efecto en el presupuesto publico en algunos paises, asi como la
evolucion del Estado, la economia, la planeacion y la presupuestacion en México, hasta llegar a las
técnicas para la formulacion del presupuesto en México—, después, en el quinto capitulo, se hizo el
perfil del problema de la asignacion de recursos publicos en Meéxico y, a continuacion, en los
siguientes tres capitulos, se reviso el cuerpo de conocimiento tedricos y empiricos relacionados con el
problema delineado.

Con el fin de ser consistente con esa metodologia, en este capitulo se conforma la hipotesis central de
solucion, se desarrollan los supuestos que implica y se argumenta el impacto de la propuesta sobre la
eficiencia de la asignacion de recursos. Los supuestos se expresan estableciendo la estructura y
caracteristicas generales del modelo, y sefialando los fundamentos tedricos y las principales
innovaciones en que se apoya, mismos que se detallaran en los siguientes capitulos.

El modelo que se propone, esta sostenido en un andamiaje tedrico y empirico desarrollado por
multitud de expertos, instituciones y politicos en los ultimos tiempos, sin embargo, un buen numero de
esas aportaciones no han sido acabadas, han tenido limitaciones propias de la época en que se
disefiaron e implantaron e, incluso, algunas han sido marginadas o no se desarrollaron
suficientemente.

Esta investigacion arriba a un modelo que complementa dichas aportaciones, con nuevos disernios e
innovaciones, teniendo como hilo conductor el propdsito integrador, totalizador, heuristico de la
Teoria General de los Sistemas (TGS), por ser, una metodologia de las ciencias que busca resolver la
dicotomia de avance cientifico y tecnologico y retroceso en el bienestar de la humanidad y su
medio,generada por el método cientifico tradicional, analitico reduccionista, debido a su caracter
simplificador, que reduce todas las variables sociales a una: la utilidad, la cual intenta cambiar por
otra mas amplia y humanista, que busca el bienestar de la sociedad y la felicidad del hombre.

La innovacion principal del modelo radica en la conjugacion multidisciplinaria de teorias y praxis, en
diserios especificos y en el disefio de instrumentos de implantacion. En particular, la caracterizacion
del SPPPPE se funda en una propuesta propia, que se detalla en el Apéndice 18.
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9.1 BASES PARA LA CONFORMACION DE LA HIPOTESIS

1. Resumen de los problemas relevantes a resolver

En el Capitulo 5 se hizo una descripcion de los problemas que afectan la asignacion de recursos a las
entidades publicas, mismos que pueden sintetizarse como sigue:

a. Escasa y marginal consideracion de las necesidades sociales en la formulacién y ejercicio del
presupuesto de ingresos, en razén de carecerse de un presupuesto de egresos “meta”. En general,
estos dos presupuestos funcionan como dos etapas independientes, cuando deberia hacerse
explicita la interrelacion entre ambos. :

b. Serias desarticulaciones entre las distintas etapas del proceso administrativo publico, por no ser
considerado como un “todo” que es, a su vez, parte de un “todo” mayor —la entidad publica—, lo
cual no permite la congruencia, consistencia y debido enlace de los fines —objetivos—, con las
acciones y sus resultados.

c. Planeacion fundada en diagnosticos elaborados deficientemente y que, por lo tanto, comprende
necesidades y recursos disponibles inexactos, con independencia de que la de largo plazo es
practicamente nula y la de mediano plazo es deficiente.

d. Programacion carente de procesos y proyectos —unidades celulares— debidamente formulados,
evaluados y articulados, en los que el célculo de las metas e indicadores no responde a analisis
técnicos de viabilidad y factibilidad, por no estar correspondidos con el presupuesto, basado en
costos, para lograrlos.

e. Presupuestacion del gasto basada en la técnica del presupuesto inercial y no en el costo real de las
acciones y resultados y en la focalizacién hacia las prioridades.

f. Evaluacion deficiente, tanto por estar basada en un proceso inadecuado, como por el hecho de
que en dicho proceso se ha privilegiado su orientacién a “resultados”, descuidando las acciones
para lograrlos. Asi mismo, los procesos de realimentacion de la evaluacién al subsistema de
conduccion, coordinacidon y regulacién (ver figura 9.3) y a toda la entidad publica son muy
deficientes, cuando no inexistentes.

g. El proceso en su conjunto por una parte no asegura que la atencion de las necesidades sociales,
objeto fundamental de la asignacion de recursos publicos, sea eficiente y suficiente y la carencia
de la evaluacion de impacto, impide la existencia de elementos confiables para determinar si se
producen cambios en el bienestar de la sociedad por la produccion y distribucién de los bienes y
servicios publicos.

2. Concepcion tedrico-filosofica que orienta la propuesta de solucién.

La atencion de las necesidades sociales, por el Estado, es el hilo conductor de la asignacion de recursos
publicos. De la naturaleza, diversidad y quantum de esas necesidades, depende la cantidad y variedad
de esos recursos. Para mayores y mas complejas necesidades se requieren, tanto mayores recursos,
como la maxima eficiencia, y sobre todo eficacia, en la asignacion de los recursos y en la produccion
de los bienes y servicios publicos, objeto de esta asignacion.

La naturaleza, diversidad y quantum de las necesidades sociales a ser atendidas por el Estado, es
funcion del nivel y caracteristicas de la intervencion del Estado. La economia es la ciencia humana-
social mas adelantada desde el punto de vista formal, por su alta matematizacion, sin embargo, su afan
reduccionista origina, que lo que no puede entrar en su calculo, no lo entiende o lo considera
inexistente.
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Asi, sus mas elevados modelos de equilibrio se fundan en diversos supuestos simplificatorios, entre los
que destaca la plena descentralizacién de las decisiones de los agentes econdmicos, lo que lleva a una
muy limitada intervencién del Estado, en la que su funcién central estriba en la seguridad juridica de la
propiedad y en el cumplimiento de los supuestos para que el sistema econdmico tienda a un equilibrio
6ptimo o al menos eficiente.

Este paradigma se construyé estableciendo como “dadas” las dotaciones iniciales y los gustos y
preferencias de los agentes econdmicos. El modelo es bello matematicamente y arriba a un equilibrio
eficiente, pero no le interesa su efecto en la distribucién de la riqueza y el ingreso.

El Estado, sin embargo, requiere “de iure” tener un comportamiento holistico, dado que la soberania
dimana del pueblo —todos los agentes econdmicos— y ésta es la razén de su origen y existencia. Su
legitimidad esta, entonces, decisivamente impactada por la justicia y la equidad.

En razén de lo expuesto y tomando en consideracién el analisis que del liberalismo hace Laski y la
posicion tedrica de Rawls, esta investigacion se asienta en una intervencion del Estado justa y

equitativa, que aspira a la justicia distributiva y, al mismo tiempo, a la méxima eficiencia del sistema
econdmico.

En esa virtud, el modelo no sélo pretende la maxima eficiencia y eficacia en la asignaciéon de los
recursos publicos sino que precisamente por ello, busca asegurar que tal asignacion redistribuya la
riqueza —dotaciones iniciales— y el ingreso con justicia y equidad, sin menoscabo de los derechos de
propiedad actuales, aun cuando el resultado final no alcance el éptimo y sea s6lo compensado, como lo
plantearon los propios disefiadores del modelo de equilibrio general competitivo, Arrow y Hahn.

3. Propdsitos e impacto que condicionan al modelo

Considerando —como ya se explico— que la asignacién de recursos a las entidades publicas (problema
econémico) es inequitativa, ineficiente y excluyente de las necesidades sociales, y que tal asignacion se
instrumenta mediante el proceso administrativo publico, para materializarse en el presupuesto publico,
se plantean:

a. Propdsitos que deben alcanzarse con el modelo.

Un modelo que mejore las posibilidades de las entidades publicas del nivel sectorial, para:

1°. Integrar su proceso administrativo como un “todo” coherente, a fin de dar mayor seguridad al
cumplimiento de su mision y a los resultados objeto de ésta.

2° Concebir a la propia entidad piiblica como un *“todo”, como un “sistema” que haga factible la
articulacion de su proceso administrativo, base de su operacion.

3° Que la asignacidén deje de ser inflexible en su mayor parte, como lo es ahora, debido a su calculo
inercial.

4°, Que las metas establecidas en los procesos de planeacién y programacién, se deduzcan de la
atencion de los requerimientos de impulso a la economia y de cobertura de las necesidades
sociales no satisfechas por el mercado.

5° Permitir una revision periddica de los fines, objetivos y estrategias de los diferentes niveles de
planeacion, asi como del gasto programado, a fin de realizar los ajustes que permitan hacer
eficiente el uso de los recursos piblicos disponibles (escasos) y mejorar el logro de las metas y
objetivos.

Un modelo que aliente las perspectivas de que en el nivel global del gobierno:

1°. Se perciban y adopten para el Gobierno, como un “todo”, las mismas propuestas planteadas para
las entidades publicas; es decir, que la asignacion en este nivel, no sélo tenga como base un
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b.

presupuesto de ingresos basado en proyecciones y confrontado con un irreductible global, para
determinar, como “residuo”, el margen para nuevas acciones, sino las necesidades sociales
comprendidas en un presupuesto construido a partir de un proceso administrativo sistémico.

2°. Se integre, con los presupuestos sectoriales, un presupuesto global que sirva como “meta” a los
responsables de proyectar e integrar el presupuesto de ingresos para todo el Gobierno y para su
distribucién final a los sectores, adicionalmente a todas las consideraciones y supuestos que es
necesario tomar en cuenta, tales como las macroeconémicas, fiscales, politicas, etc.

Impacto deseado de una mas eficiente asignacion de recursos en las entidades publicas.

La solucion al problema que se ha presentado, no tiene como finalidad unica lograr la racionalidad
y eficiencia, llamemos “técnica”, del proceso de asignacion de recursos publicos sino,
esencialmente y sobre todo, buscar la equidad y suficiencia en la atencion de las necesidades de la
poblacidn, con prioridad a los segmentos pobres fisica, econdmica, cultural y socialmente, en una
Optica sistémica, es decir, entendiendo que la poblacion son los elementos ultimos de un gran
sistema que es la Nacion y por lo tanto la esencia de tal sistema.

El desarrollo de la Nacion, por ser sinergético, depende del nivel y estado de sus componentes, es
decir, que las deficientes condiciones de éstos afectan a la Nacion por entero y su mejora sustanclial

tiene un efecto de “circulo virtuoso” que, sistémicamente, se expresaria como “autopoiesis” a
sistemas emergentes superiores y, socialmente, como desarrollo socioeconémico y cultural.

4. Alcance y limitaciones

a Ambito personal de validez de la investigacién

La asignacién de recursos publicos se manifiesta en el presupuesto piblico y particularmente se
concreta en el presupuesto de egresos, que comprende la estimacién anticipada del consumo
corriente del gobierno —salarios, bienes y servicios— y de su inversion, de las transferencias al
sector privado —pensiones y otros—, de las transferencias al sector publico estatal y municipal, y
de las amortizaciones y el pago de intereses de la deuda publica.

El presupuesto publico, como ya se ha sefialado, se realiza en dos momentos y esferas: el primero,
en el nivel global, para determinar la disponibilidad total de recursos con base en el ingreso y
endeudamiento y su distribucidn a los sectores; y el segundo, hacia el interior de los sectores, para
distribuir los recursos a programas, procesos y proyectos en cada unidad responsable.

Aun cuando la formulacién en ambas esferas es de la mayor importancia y se abordan en esta
investigacion, debe precisarse que la misma tiene como objeto de estudio sélo la asignacion de
recursos en el nivel sectorial, el de las “entidades publicas”, haciendo las referencias que se
Jjuzgan pertinentes y necesarias al nivel “global” (entidades globalizadoras).

b Ambito material de validez de la investigacién.

La formulacion del presupuesto de egresos implica esencialmente dos conjuntos de acciones, unas
que podrian llamarse técnicas’ y otras eminentemente politicas. Técnicamente, el método que se
L 13

sigue en México y muchos otros paises es el llamado “tradicional”, “incremental” o “inercial” y
que consiste en estimar el gasto de acuerdo con lo utilizado el afio anterior, analizando su

' Autopoiesis: Propiedad de los sistemas abiertos, en virtud de la cual, no sélo se autoorganizan sino que evolucionan transformandose en sistemas de otro
nivel y cambiando, incluso, su naturaleza, es decir, haciendo emerger un sistema nuevo.

* En sentido amplio —latu sensu— toda accion del gobierno es politica; sin embargo, para esta investigacién y de manera convencional, en sentido
estricto —stricto sensu—, se denominan actividades técnicas aquellas en las que el ingrediente de cardcter procedimental y de cdlculo, se encuentra
esencialmente en el dmbito de la aplicacion de las ciencias o de las artes.
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continuidad o discontinuidad para el periodo que se presupuesta, denominando “regularizable” al
que tiene continuidad.

El enfoque “estrictamente politico”, tiene que ver con que la toma de decisiones respecto del
presupuesto de egresos esta influida por multiples actores. Los tedricos neoclasicos pensaron que
la influencia decisiva sobre “como deberia presupuestar el Estado”, era la de los individuos
sociales, postulando que debia hacerse mediante una “funcién de utilidad social”, pero se
concluyo en la imposibilidad de su construccion.

Mas tarde, se orient el analisis al mercado, concibiendo la existencia de un mercado politico en
el que los votantes ‘“revelan sus preferencias” mediante los votos, a cambio de beneficios que
identifican como derivados de los presupuestos (teoria de las democracias), lo que genera que los
gobiernos gasten y recauden recursos, con el fin de maximizar sus posibilidades de ganar la
proxima eleccion, lo que implicara que ofrecerdan y dardn a los ciudadanos lo que quieren y no
necesariamente lo que les beneficia.

Para otros estudios, la burocracia tiene una influencia decisiva, sugiriendo que tiende a
incrementar el presupuesto para alcanzar sus objetivos racionales —conducta maximizadora—, lo
que resulta complejo debido al divorcio entre costos y beneficios de los bienes y servicios
publicos. En la burocracia se pueden considerar desde los operadores del presupuesto —
productores de los bienes y servicios piblicos— hasta quienes toman las decisiones —ejecutivo y
legislativo.

Tanto el ejecutivo, como el legislativo, pero particularmente éste dltimo, se ven influidos por
otros actores, como los sindicatos, los empresarios, las organizaciones civiles y sociales. En
Meéxico, ademas, influye la presion de los gobiernos estatales, puesto que del presupuesto federal
se destinan recursos para ellos. Como puede observarse, el componente politico en la asignacion
de recursos publicos, comparte una gran influencia con el componente técnico.

En virtud de lo sefialado, es necesario precisar que esta investigacion se focaliza sélo en el aspecto
“técnico”, ya que, por una parte, se tiene claridad en que cualesquiera que sean las decisiones que
sobre un anteproyecto de presupuesto eficiente, justo y equitativo se tomen, seran mejores que las
tomadas sobre un anteproyecto sin esas caracteristicas y, por la otra, que seria muy ambicioso
incorporar el aspecto politico, de si amplisimo, en una sola investigacién.

. Ambito temporal de validez de la investigacién.

El proceso presupuestario consta de dos grandes fases, una “presupuestal” y otra de “gestion”. La
primera consta de cuatro etapas —analisis y estudios preliminares, proyecciones de ingresos y de
gastos, formulacion, y discusion y aprobacidn— las primeras tres a cargo del poder ejecutivo y la
tltima a cargo del poder legislativo. La fase de gestion se expresa en seis etapas —calendarizacion,
recaudacion, contratacion de deuda publica, adecuaciones al presupuesto de egresos, ejercicio
presupuestal y control y evaluacion— las cinco primeras realizadas por el ejecutivo continua y
simultaneamente durante el ejercicio, y la sexta con intervencion del legislativo (cuenta publica y
auditoria).

La asignacién de recursos publicos se encuentra en la fase “presupuestal”, especificamente en sus
cuatro etapas, pero sélo en lo que respecta a la prevision del gasto, es decir, en el presupuesto de
egresos. En esta investigacion se propende a construir un modelo en el que “previamente” a la
previsién del ingreso publico se lleve a cabo la formulacién de un anteproyecto de presupuesto de
egresos que tenga el cardcter de “meta de formulacion del presupuesto de ingresos™.
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Ambito metodolégico de la investigacién

El enfoque empleado para la construccién del modelo es el de “disefio de sistemas™ y no el de
“mejoramiento de sistemas”, es decir, se funda en una metodologia holistico-sintesis-heuristica y
no en una analitico-16gico-reduccionista, con todas las consideraciones hechas por Gigch (2001,
Capitulo 1).

. Limitaciones del modelo

Aun cuando en el nivel sectorial, al que es aplicable el modelo, la participacion de otros poderes
gubernamentales y de grupos interesados de todo orden, no es directa e incluso es escasa, de
alguna manera se entiende que, eventualmente, pueden influir en el éxito o fracaso de su
implantacién y posterior operacion.

Aun cuando se han estudiado las limitaciones, e incluso los fracasos de los modelos que han
precedido a éste (SPPPP, Presupuesto base cero, Presupuesto estratégico por resultados) y se han
considerado las dificultades que presentan las aplicaciones de la Teoria General de los Sistemas,
en general y para este disefio, es muy posible que algunas de ellas se repitan y que, para otras, no
se hayan propuesto mecanismos idoneos para resolverlas.

Aun cuando en el largo proceso de disefio de este modelo, el autor ha realizado experiencias de
implantacion y aplicacién en diferentes entidades publicas, éstas, en su mayoria, han sido
parciales, por lo que no son las suficientes como para asegurar, empiricamente, que el modelo es
razonablemente adecuado, aun cuando como se explicara en el capitulo 15, si existen elementos
para determinar la razonabilidad y consistencia légica de su disefio.

5. Hipoétesis de solucién

En sintesis, se trata de llegar a contar con un catélogo de necesidades costeado (a partir de la suma de
los costos unitarios de sus componentes) y priorizado, que procure elementos confiables para que se
garantice racionalidad en la toma de decisiones respecto de la asignacién de recursos, en el nivel
global, politico, y que en el nivel sectorial se avance hacia un uso eficiente de recursos, es decir,
optimizando su uso para lograr las metas de ese nivel.

Dado que el objeto de estudio de esta investigacion es complejo y por lo mismo su solucién también lo
es, ha sido necesario construir un diagrama que deje en claro no sélo la secuencialidad de la solucidn,
sino sus vinculos de causalidad, para poder construir una estructura compleja de hipétesis, como se
muestra en la figura 9.1 y de la cual se deducen las hipotesis que se presentan a continuacion.
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Figura 9.1 ESTRUCTURA CAUSAL COMPLEJA DE LAS HIPOTESIS
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ESTRUCTURA DE LAS HIPOTESIS

La mision formal, el diagnéstico de las necesidades sociales y la prospectiva, determinan los fines
(teleologia) de la entidad publica, como sistema social.

Los fines y la metodologia del disefio subdptimo de las organizaciones sociales como sistemas
sociales, determinan la concepcion sistémica de las entidades publicas.

La entidad publica organizada como sistema social genera la estructura funcional sistémica, de la
que forma parte el subsistema del proceso administrativo publico en su funcion adjetiva y
aumenta la racionalidad de la organizacién formal.

La estructura funcional del sistema de la entidad publica, el subsistema adjetivo del proceso
administrativo publico y la organizacion formal aumentan la racionalidad de la estructura
programatico-presupuestal, que ordena a la planeacién y la presupuestacion.

El diagnéstico de las necesidades sociales, es uno de los factores que determinan la eficiencia,
justicia y equidad de la planeacién de largo y mediano plazos.

La planeacién de largo y mediano plazos, y la formulacién técnica de procesos y proyectos,
incluida la cuantificacion de metas e indicadores por niveles de esfuerzo, generan la racionalidad,
eficiencia y pertinencia de la programacion.

El calculo de costos unitarios de las unidades de las metas de procesos y proyectos y la revision
sistematica de las formas de producir los bienes y servicios piblicos, son insumos indispensables
para determinan la formulacion del presupuesto base cero.

El presupuesto base cero y la jerarquizacion de paquetes de decision, determina la formulacion
del presupuesto “meta’” del ingreso y su ajuste.

El presupuesto ajustado al ingreso, con base en paquetes de decision jerarquizados, determina una
asignacion de recursos eficiente.
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Ho: El control cibernético, que incluye la evaluacion, aumenta la eficiencia del sistema de la entidad

publica y de la ejecucion de las acciones financiadas con una asignacién de recursos eficiente.

H,,: Los bienes y servicios publicos producidos, con una asignacién de recursos publicos eficiente,

determinan que aumente la justicia y la equidad, en la atencion de las necesidades sociales.

Se ha juzgado conveniente establecer algunas definiciones conceptuales de ciertas variables y presentar
las definiciones operacionales de las que son dependientes. De este trabajo se desprende que los
resultados de la investigacion son “un modelo” y no la aplicacion de éste sobre la realidad, por lo que la
prueba de hipdtesis es, en esencia, de consistencia y coherencia logicas. A continuacion se presentan
las definiciones:

H[i

H4:

Hsi

H(,:

DEFINICIONES CONCEPTUALES (DC) Y OPERACIONALES (DO)

DC.-

DO.-

DC.-

DO.-

DC.-

DO.-

DO.-

DO.-

DC.-

DO.-

DC.-

DO.-

DE LAS VARIABLES DE LAS HIPOTESIS

Misién formal: Conjunto de fines y objetivos establecidos por la ley, para la entidad
publica.

Fines del sistema: Procedimiento combinatorio y selectivo de objetivos formales, de
satisfaccion de necesidades y de la prospectiva a largo plazo.

Metodologia del disefio subéptimo sistémico de las organizaciones sociales:
Metodologia que permite configurar el sistema de hecho de la entidad publica (problema) y
proponer correcciones a su estructura, funciones e interacciones para arribar a un disefio
subdptimo.

Procedimiento de aplicacién de la metodologia del disefio subéptimo y de los fines
definidos para arribar a la concepcion sistémica de una entidad publica determinada.

Estructura funcional sistémica: Listado ordenado por niveles, de la estructura del sistema
—fines; subsistemas, subsubsistemas, funciones, subfunciones, etc; interacciones;
importaciones y exportaciones; frontera y entorno.

Racionalidad de la organizacién formal: Estructura organica con la mayor cercania
posible al diseflo subdptimo del sistema social de la entidad publica, disminuyendo el
tamario del sistema informal.

Subsistema del proceso administrativo piublico en su funcién adjetiva: Procedimiento
para el disefio del subsistema de planificacion, planeacion, programacion, presupuestacion
y evaluacion (SPPPPE).

Estructura programatico-presupuestal: Procedimiento que con base en la estructura
funcional sistémica, combina las necesidades del SPPPPE y la estructura organica para la
definicion de una estructura programatico-presupuestal.

Diagnéstico de las necesidades sociales: Determinacion focalizada de los requerimientos
sociales no atendidos, en el ambito de atribuciones de la entidad publica, determinados por
la diferencia entre la demanda potencial y la demanda atendida, considerando niveles de
calidad de la produccion y distribucién de los bienes y servicios publicos.

Eficiencia, justicia y equidad de la planeacion de largo y mediano plazos: Disefio de la
planeacion a partir del diagndstico de las necesidades sociales actuales y futuras.

Formulacién técnica de procesos y proyectos: Implica la aplicacion de un método que al
menos identifique: Procedimientos involucrados, problemas, objetivos, estrategias, grupos
involucrados, factores de riesgo externos, metas, indicadores, actividades, tiempos,
recursos e impacto ambiental.

Programacién pertinente, racional y eficiente: Procedimiento que asegura que la
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programacién se deduce de la planeacién sistémica, se encuadra en la estructura
programatico-presupuestal y descansa en procesos y proyectos técnicamente formulados y
que la cuantificacion de metas e indicadores se hace con bases técnicas de factibilidad.

H;: DO.- Presupuesto base cero: Existencia de un procedimiento que precise la forma de calcular el
costo unitario de las unidades de metas —fijo y variable— el costo de cada proceso y
proyecto y la revision periédica de los métodos de produccién involucrados, para construir
paquetes de decision en diferentes niveles de esfuerzo.

Hs: DO.- Presupuesto “meta”™: Procedimiento para construir el presupuesto “meta” de la entidad
publica (previo a la asignacion) a partir del presupuesto base cero, que sirva de “meta” al
asignador de recursos y al responsable obtener los ingresos publicos.

Hy: DO.- Asignacién de recursos eficiente: Se determina su existencia si el conjunto de
procedimientos desde la planificacién —entidad publica como sistema y prospectiva—; la
planeacion de mediano plazo; los ajustes a la estructura organica; la programaciéon —
formulacion  técnica de procesos y proyectos y célculo técnico de metas— la
presupuestacion —costos unitarios y jerarquizacién— y el control cibernético se encuentran
debidamente encadenados y permiten el ajuste del presupuesto “meta”, con base en
prioridades, para adecuarlo al presupuesto asignado.

Hy;: DC.- Control cibernético: Método en el se fundamenta la evaluacién, que opera tomando
informacion tanto de los procesos como del impacto de los bienes y servicios publicos
producidos y retroalimenta a toda la estructura funcional del sistema, permitiendo la toma
de decisiones tanto para la mejor adaptaciéon de éste a su entorno, como para el
cumplimiento eficiente de sus fines.

DO.- Ejecucién de acciones eficiente: Procedimiento que asegure que las acciones son las
programadas, con una asignacién de recursos eficiente y que logran los resultados
esperados.

H;;: DO.- Aumento de la justicia y equidad con que se atienden las necesidades sociales:
Hipdtesis resultante de toda la investigacién, que se prueba con la consistencia légica de
todo el modelo, como en el caso de la evaluacion ex-ante de un proyecto, y de la cual se
tendra una evidencia empirica hasta poner en practica el modelo.

La hipotesis que se desprende del modelo y que sélo se podra comprobar al ponerlo en practica y
que tiene el caracter de hipotesis exploratoria, al final del disefio del modelo, es la siguiente:

“Si México reorientara su proceso de elaboracién del presupuesto, bajo un esquema sustentado en la
consideracién explicita de las necesidades sociales o de impulso a la economia (segun sea la finalidad
de la entidad publica en cuestion); en la Teoria General de los Sistemas; en un proceso administrativo
publico adjetivo integral y en la técnica de presupuestacion base cero, entonces, los sectores de la
administracion publica podran formular sus presupuestos de egresos previamente, a fin de que,
integrados en uno global, del Gobiemno, sirva como presupuesto “meta” en la formulacién del
presupuesto de ingresos y, con ello, se amplien las oportunidades para elevar el nivel de bienestar de la
poblacién”.

La propuesta, si bien no garantiza mayores asignaciones a los sectores, si garantiza mayor
razonabilidad en su aplicacién, dado que la decision distributiva al interior de los sectores, se ajustaria a
través de diferentes paquetes de decision, previamente calculados mediante el presupuesto base cero y
un método de priorizacién formulado con base en la atencién de necesidades sociales programadas en
distintos niveles de esfuerzo. El problema central de la economia no sélo es reducir la escasez de
recursos mediante la busqueda de su incremento, sino mejorar el uso alternativo de ellos,
eficientemente.
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9.2 JUSTIFICACION DEL MODELO ALTERNATIVO PROPUESTO

L

2.

2

Definido el problema, realizada la revision tedrica y empirica y planteada la hipdtesis, conviene
ahora precisar “lo requerido”, “lo deseable”, “el deber ser” y analizar la consistencia interna del
modelo, para determinar si, légica y racionalmente, da una respuesta a ese deber ser.

Se requiere una asignacion de recursos en las entidades publicas, que asegure razonablemente que
los servicios publicos:

Se dirjjan a satisfacer el maximo posible de necesidades sociales, a fin de abatir con la mayor
celeridad los déficit de atencion, en un esquema sustentable.

Sean pertinentes, para que logren el mayor impacto en la mejora del bienestar social de los
beneficiarios;

Tengan la calidad necesaria para asegurar que la satisfaccion de las necesidades se de con la
efectividad deseable, lo que implica, a su vez, asegurar suficiencia en los insumos y eficiencia en los
procesos de prestacion y distribucion de los servicios generados; y

Se prioricen conformidad con la jerarquizacidon de las necesidades sociales y la disponibilidad de
recursos.

Todo lo anterior, con el fin de evitar una asignacién de recursos no deducida de las necesidades
sociales, como actualmente se hace, y que genera servicios publicos insuficientes para el volumen de
necesidades; inadecuados para las necesidades a satisfacer; de mala calidad, por falta de insumos y
por procesos deficientes; e indebidamente priorizados, sin considerar la importancia de las
necesidades que cubren.

Los requerimientos anteriores a su vez implican, conocer: Las necesidades sociales con profundidad
—sus caracteristicas esenciales, poblacion objetivo, ubicacidn, entorno, niveles, tiempos, etc.—; los
recursos —personal capacitado, insumos, otros factores e infraestructura— disponibles; la
organizacion (particularmente de sus procesos de transformacion) y la eficiencia de las entidades
publicas prestadoras de los servicios orientados a satisfacer las necesidades sociales.

Por estas razones, se ha juzgado que el orden de acciones para transformar el estado actual de la
asignacion de recursos en uno eficiente socialmente, debe ser el siguiente:

ACCIONES SUBSISTEMA

la. Conocer y perfeccionar a la entidad publica, vy contar con un estudio

de gran visién que sefiale las necesidades sociales que a futuro se ~ (Quién? Planticeeion
deberan atender.

2a. Diagnosticar las necesidades sociales y los recursos disponibles, y i
determinar cOmo y en qué medida atenderlos, en el mediano plazo, bgue :f; Planeacion
encadenando objetivos para lograr fines. U

3a. Cada afo, precisar qué tantas necesidades se pueden atender, con . Qué?
suficiencia, pertinencia y calidad, de acuerdo con los recursos ngfn.oﬁ Programacion

disponibles.

4a. Determinar el costo unitario de cada servicio y el del total de

servicios, para asegurar la calidad y suficiencia y, con esos costos,

construir el presupuesto requerido y, en su caso, ajustar a las (Con qué?  Presupuestacion
disponibilidades financieras y a las metas, es decir, lograr una

asignacion de recursos eficiente y racional.
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Etapas sustantivas fuera del SPPPPE a las que éste sirve,
(Estas etapas y las SPPPPE integran al Proceso Administrativo
Publico).

Prestacion ¢ Ejercicio
de servicios e Ejecucion’
publicos  Control interno

5a. Asegurar permanente y sistematicamente que, en los hechos, la
asignacion de recursos produce scrvicios eficientes, pertinentes,
suficientes y oportunos, y que prevalecen los objetivos y supuestos ;Como fue? Evaluacion
de planeacién mediante los cuales se realizé la asignacién de
recursos y tomar las medidas correctivas en caso de no ser asi.

La secuencia presentada muestra como alcanzar una asignacioén de recursos racional, en la bisqueda de
la satisfaccion de las necesidades sociales. Adicionalmente, conviene destacar que las etapas de esta
secuencia son pasos criticos’, la antecedente de la subsiguiente, por lo que es imprescindible su

integracion como un todo, como un sistema, en el que sus subsistemas actian iterativa y
permanentemente.

9.3 ESQUEMA GENERAL DEL MODELO
1. Denominacién y definicion

El modelo que se disefia, es un sistema cuya denominacién es “Sistema de planificacidn, planeacion,
programacion, presupuestacion y evaluacion” al que, en adelante, se hara referencia como SPPPPE.

El SPPPPE se define como el subsistema de la entidad piblica —considerada como un sistema social—,
que integra sistémicamente al proceso administrativo publico, en sus etapas adjetivas —planificacion,
planeacion, programacion, presupuestacion y evaluacion—, regulando la interaccién entre ellas —como

subsistemas que son, de él- y enlazando coherentemente sus objetivos para alcanzar los fines del
Sistema Social.

2. Caracteristicas del sistema

El SPPPPE se ubica como un subsistema del sistema social de la entidad publica®, que entre otras,
cumple con la funcién de actuar como el control cibernético® de ésta y que, al igual que ella, es un
sistema abierto, con una fuerte interaccién con su entorno y con los demas subsistemas (como es el
caso de todos los sistemas sociales).

Entre las caracteristicas que se plantean para el SPPPPE, se encuentran las siguientes:

a. Propiedades: Crecimiento acorde con el del sistema social al que pertenece, competencia entre sus
subsistemas (procesos), sinergia, diferenciacion, integracién, finalidad (teleologia), recursividad,
organizacion, viabilidad y, probablemente, autopoiesis.

b. Elementos estructurales: Entradas, basicamente informacién proveniente de los otros subsistemas
del sistema social, de sus propios subsistemas y del entorno; recursos (ver Apartado 3); posicién y

* Entre la presupuestacion y la evaluacion, se encuentra la etapa sustantiva, la etapa suprema de la administracién, que es la EJECUCION, en la que se
llevan a cabo las actividades y acciones definidas en la programacion, y al servicio de la cual se encuentran las adjetivas o mecénicas (planificacion,
planeacion, programacion, presupuestacion y evaluacion)

* Ruta critica se refiere a la secuencia de actividades que debe ser completada de manera oportuna, para que el proyecto completo finalice de acuerdo con el
plan. En esta técnica, lo fundamental es distinguir las actividades o procesos criticos de los que no lo son. Son criticos aquellos que si no estin lerminados
no permiten la realizacién del subsecuente. En el modelo propuesto todos son criticos, es decir, sin la conclusion de cada paso no se puede iniciar el
siguiente.

* De acuerdo con la metodologia de disefo de sistemas, que es la que en este trabajo se emplea, el sistema social de la entidad pablica es el resultado de la
conceptualizacion de la entidad como un sistema social a partir de su mision o teleologia, precisando a los beneficiarios, identificando su entorno y sus
principales elementos estructurales y funcionales, y considerando las normas, valores y niveles de poder de las personas que intervienen y condicionan a
las interacciones; es el “deber ser” de la entidad publica.

¢ Mecanismo de control que genera informacion acerca de cdmo lo estd haciendo el sistema en la bisqueda de su objetivo, la cual introduce nuevamente al
sistema —retroalimentacion— para hacer las correcciones necesarias a fin de lograr su objetivo.
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esencia de los recursos (ver Apartado 3); salidas: planes, programas, presupuestos, evaluaciones,
decisiones y modificaciones, y 4) limite, el del sistema social.

c. Elementos funcionales:

1) Cadena secuenciada de objetivos para asegurar: que las etapas adjetivas del proceso
administrativo funcionan sistémicamente; que la asignacion de recursos esté sustentada en las
necesidades de la sociedad; la mayor pertinencia e impacto en la prestacion de los servicios
publicos; que la asignacién de recursos permita lograr los minimos de calidad requeridos de
los servicios publicos que se prestan; la cobertura maxima posible de los servicios, dentro de la
restriccion de los recursos disponibles; una priorizacion racional de los paquetes de decision,
en diferentes niveles de esfuerzo.

2) Interacciones entre los procesos de los subsistemas, y con los demas subsistemas, del sistema
social de la entidad publica

3) Secuencias definidas entre todos los procesos, evitando cortes entre ellos.
4) Control cibernético, mecanismos para asegurar el funcionamiento y la direccién del sistema, y
5) Autorregulacion, por desarrollar sus propios mecanismos para tal fin.

d. Entorno: Suprasistema, el sistema social; isosistemas, los demas subsistemas del Sistema Social;
heterosistemas, los del Sistema Social; sus campos de accién y de observacion son los del Sistema
Social.

3. Estructura sistémica del modelo

a. Los elementos ultimos del modelo, en tanto que sistema, son: personas al servicio del SPPPPE, el
tiempo parcial del personal —de otros subsistemas— dedicado a éste, informacion y otros recursos.

b. Los elementos ultimos del SPPPPE se agrupan en subsistemas para cada uno de los procesos
siguientes: planificacion, planeacién, programacion, presupuestacion y evaluacion, conforme al
disefio del proceso administrativo publico planteado en el Apéndice 11.

c. La secuencia entre los subsistemas se aprecia en la Fig. 9.2 y en la explicacion que de ella se da
en el subcapitulo 9.4, asi como la interaccion de dichos subsistemas entre ellos y con el entorno,
que se presenta en la figura 9.3 y en la explicacion que de ella se hace.

9.4 CARACTERISTICAS RELEVANTES DE CADA SUBSISTEMA
1. Subsistema de planificacion

a. Definicién: Subsistema del SPPPPE que se encarga de conceptualizar a la entidad publica como
un sistema social y de formular la planeacion de largo plazo, tanto para generar el
marco de referencia de la planeacion de mediano plazo como para dar elementos para
la definicién de la finalidad del sistema (teleologia).

b. Objetivos:

1. Disefiar el sistema social de la entidad publica, precisando su teleologia conforme a la
planeacion de largo plazo, la de mediano plazo referencial y su marco legal, y definiendo sus
propiedades, elementos estructurales —con particular énfasis en los subsistemas- conforme a un
modelo especifico, elementos funcionales y entorno.
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i. Realizar la planeacion de largo plazo con un enfoque prospectivo, que sirva de base a la
planeacion sistémica de mediano plazo y proporcione elementos a la teleologia (finalidad) del
sistema social de la entidad publica.

ii. Determinar el sistema informal, esto es, las faltas de correspondencia entre el sistema social
disefiado y el sistema formal de la entidad pﬂblica7, definiéndose los cambios necesarios
generales requeridos por la estructura formal, es decir, proporcionando los elementos para
realizar la primera fase de la etapa de organizacion.

iii. Ubicar al SPPPPE como un subsistema adjetivo transversal, respecto a los demas subsistemas
del sistema social de la entidad publica.

c. Principales productos:
i.  Conceptualizacion de la entidad publica como un sistema social: fines, estructura, funciones,
entorno, propiedades y estructura funcional.

ii. Estudio de gran vision: planeacion de largo plazo.
iii. Propuesta de ajustes a la organizacién formal superior.
iv. Concrecidn de las interacciones del SPPPPE.

d. Fundamentacion tedrica e innovaciones.

Aplicacion especifica de la Teoria General de los Sistemas a las organizaciones sociales, como
sistemas sociales, y de los modelos para este fin. Fundamentacion de la planeacion de largo
plazo en la teoria de la prospectiva. Reinterpretacion sistémica de la teoria de la administracion
en su etapa de organizacion, incluidos modelos adaptables de ésta.

Entre las propuestas propias, relevantes, estin las siguientes:

i Instrumentacion prdctica de los objetivos del subsistema, mediante técnicas,
procedimientos e instrumentos especificos en las entidades publicas.

il. Metodologia para la conceptualizacion sistémica de la entidad publica.

iii. Desarrollo de un modelo adaptado para la estructura sistémica de organizaciones sociales
publicas.

2. Subsistema de planeacion

a. Definicion: Subsistema del SPPPPE, cuya funcidn es formular los planes de mediano plazo, en
concordancia con los fines del sistema y la planeaciéon de largo plazo, asi como definir las
principales estructuras —entre las que se encuentran la organizativa, la programatica, la de
procesos y proyectos— y sus cambios, y sentar las bases para la de procedimientos y politicas.

b. Objetivos:

i. Definir la estructura programatica-presupuestal interna con base en la estructura funcional.

ii. Elaborar el plan de mediano plazo en el marco de la planificacion y de la estructura
programatico-presupuestal, con base en el diagndstico y en el comportamiento pasado.

iii. Determinar el enlace entre los fines del sistema y los objetivos de las unidades organicas y
entre éstos y los procedimientos de trabajo.

7 Se entiende por sistema formal de la entidad publica al caracterizado por instrumentos tales como su decreto de creacion, manual de organizacion y leyes
y reglamentos aplicables y del cual se han identificado sus caracteristicas sistémicas “sin dejar de ser lo que es”, es el “ser” de la entidad piblica.
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iv. Identificar los procesos y proyectos (unidades celulares —grupos de procedimientos— de la

programacion y presupuestacién) que comprendan a todas las actividades de la entidad
publica, en el marco de la estructura programatica.

c. Principales productos:
i. Plan de mediano plazo de la entidad publica.

ii. Estructuras programatico-presupuestal y de procesos y proyectos.

1. Bases para la determinacion de la estructura organizacional inferior y de la estructura de
procedimientos de trabajo.

iv. Misién de la entidad publica para el mediano plazo.
d. Fundamentacion tedrica e innovaciones.

Para el desarrollo de la propuesta de este subsistema, se han tomado en cuenta las distintas
teorias desarrolladas sobre la planeacion y la planeacion publica, incluyendo la planeacion
estratégica, dando particular importancia al Sistema de Planeacion, Programacion y

Presupuesto (PPBS por sus siglas en ingles) y a las interfases con la planeacion y
programacion del presupuesto base-cero.

De igual manera, se consideraron: la teoria de la administracion —en la parte concerniente a la
etapa de la organizacion— y el enfoque sistémico —en la planeacion. Las principales
innovaciones propias se relacionan con los procedimientos e instrumentos para adaptar y
aplicar esas aportaciones, en el terreno prdctico, a las entidades publicas, destacando entre
ellas: la instrumentacion de diagndsticos y la creacion de estructuras.

3. Subsistema de programacion.

a. Definicion: Subsistema del SPPPPE que tiene como funcién la formulacién del programa anual
de operacion de la entidad publica, en el marco de la planeacién, integrado por programas y
subprogramas y, estos ultimos, por procesos y proyectos.

b. Objetivos:

i.  Formular el programa anual operativo de la entidad publica, con base en las necesidades
sociales de cobertura y expansion de los servicios.

ii. Formular y evaluar técnicamente(ex-ante®) los procesos y proyectos de la estructura definida
en el subsistema de planeacion, asegurando que sus objetivos, debidamente encadenados,
cooperaran al logro de las finalidades (teleologia) del sistema social de la entidad publica.

ii. Disefiar e instrumentar las técnicas para el calculo de las cantidades anuales de metas e
indicadores.

c. Principales productos:
1. Programa anual de operacion de la entidad publica.

ii. Procesos y proyectos definidos y evaluados técnicamente, para el cien por ciento de las
actividades de la entidad publica.

iil. Programacidn de las cantidades de metas e indicadores, racional y técnicamente calculadas.

¥ Evaluacién ex-ante: evaluacién de factibilidad y congruencia.
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d.

Fundamentacion teorica e innovaciones.

Los trabajos estin fundamentados en las distintas teorias y experiencias sobre programacion.
En especial, en las técnicas y procedimientos de formulacion y evaluacion de proyectos y en los
trabajos de programacion comprendidos en el presupuesto base cero y en el PPBS. Se
incorporan, como una propuesta propia, las distintas técnicas elaboradas para el calculo de las
cantidades de metas e indicadores.

4. Subsistema de presupuestacion.

a. Definicion: Subsistema del SPPPPE que tiene como funcion la determinacion del presupuesto

base cero de la entidad publica, organizado en distintos paquetes de decision —procesos y
proyectos. El calculo del presupuesto por proceso o proyecto, se basa en costos fijos y variables y,
éstos ultimos, calculados a partir de los costos unitarios de cada unidad de meta, que se
multiplican por la cantidad de metas.

. Objetivos:

1. Integrar el presupuesto base cero anual “meta” de la entidad publica (cantidad de metas por su
costo unitario) en diferentes paquetes de decision, a partir de la priorizacidn de los procesos y
proyectos y del nivel de esfuerzo de las metas programadas.

1. Calcular los costos fijos y variables de los procesos y proyectos.

iil. Disefiar y operar un procedimientos de priorizaciéon (jerarquizaciéon) de los procesos y
proyectos en sus distintos niveles de esfuerzo (paquetes de decision).

. Principales productos:

1. Presupuesto “meta” de la entidad publica.
1i. Costos fijos y costos unitarios de las unidades de meta de los procesos y proyectos.

iil. Procedimientos de priorizacién (jerarquizacion) de paquetes de decisiéon (procesos y
proyectos en distintos niveles de esfuerzo).

iv. Asignacion anual de recursos de la entidad piublica, mediante el presupuesto autorizado.

. Fundamentacion tedrica e innovaciones:

Se considera la idea central de la técnica del presupuesto base-cero, asi como la de la
contabilidad de costos.

Las principales innovaciones incorporadas, son: 1) el diseiio metodologico de los costos
unitarios variables, que en la técnica de presupuesto base-cero se consideran dados; 2) el
diseiio metodologico del procedimiento de priorizacion basado en la cooperacion de los
productos intermedios al logro de los servicios finales y de éstos a los déficit de las necesidades
sociales.

5. Subsistema de evaluacion.

a. Definicion: Subsistema del SPPPPE que tiene como funcion detectar las desviaciones entre las

actividades realizadas y los recursos utilizados y lo programado y presupuestado; entre los
resultados alcanzados y las metas programadas; entre los objetivos logrados y los establecidos;
entre los impactos alcanzados y los previstos en la planeacion.

El subsistema de evaluacion se articula con los otros subsistemas del SPPPPE y del sistema social
al realimentarlos sobre el cumplimiento de los supuestos estandares, objetivos y metas para que se
disefien opciones de mejora o cambio, y se tomen las medidas correctivas, que permitan orientar
al sistema social o a los subsistemas del SPPPPE en la direccion correcta, convirtiéndose de esta
manera en el mecanismo de control cibernético del SPPPPE.
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b. Objetivos:

11

iii.

1v.

Vi,

Generar evaluaciones multianuales, anuales e interanuales del funcionamiento y los
resultados producidos por el sistema social.

Disefiar junto con los demas subsistemas del SPPPPE los indicadores de insumo-proceso-
resultados-impacto que requiere el proceso de evaluacion.

Diseflar e implantar mecanismos de control de gestién que apoyen la funcién de control
cibernético del sistema social operada por el SPPPPE.

Diseflar ¢ implantar los mecanismos e instancias para la elaboraciéon de juicios de valor
validos y aceptados por el sistema social.

Diseiiar e implantar en coordinacion con los demas subsistemas del SPPPPE procedimientos
para la retroalimentacion correctiva periddica a los elementos del sistema social de la entidad
publica, como elemento del control cibernético del sistema, que da lugar al proceso de mejora
continua en cuanto a eficiencia y eficacia, cuya combinacion es la efectividad, favoreciendo
la autopoiesis del Sistema Social.

Difundir en todo el sistema social y su entorno los resultados de las evaluaciones.

c. Principales productos:

i.
il.

111.
1v.

Evaluaciones periddicas, multianuales, anuales e interanuales.

Indicadores de insumo-proceso-producto de eficacia, eficiencia, calidad e impacto.
Control cibernético del sistema social de la entidad piiblica y del SPPPPE.
Mecanismos de control de gestion.

d. Fundamentacion tedrica e innovaciones.
Se han considerado las modernas teorias sobre la evaluacion, las técnicas para el diseiio de
indices e indicadores y de control de gestion, y la teoria cibernética aplicada a las
organizaciones sociales. Se elaboran las propuestas de adaptacion de esos desarrollos, en el
contexto de la teoria de sistemas aplicada a las entidades publicas.

6. Interaccion entre los subsistemas del SPPPPE y el entorno.

Los sistemas abiertos tienen una gran interaccion con el medio y cuando son dinamicos ésta es mayor.
En la Fig.9.3 se intenta, no sb6lo mostrar las interacciones de los subsistemas entre si, sino
esencialmente las que tienen con el medio.

Fig. 9.3 Interaccion entre los subsistemas del SPPPPE
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Como se desprende del diagrama anterior, el subsistema de planificacion es un antecedente permanente
del de planeacién sistémica y éste del de programacioén, el cual, a su vez, lo es del de presupuestacion.
Su relacion dinamica es particularmente fuerte entre la programacion y la presupuestacion, de tal forma
que la mayoria de los cambios, en cualquiera de ellas afecta necesariamente a la otra. Por lo que
corresponde al subsistema de evaluacion, las interacciones con los otros subsistemas necesariamente
son regulares y continuas.

En relacién con el medio, como se desprende del diagrama, el subsistema de planificacion dificilmente
podria funcionar sin retroalimentarse en virtud de los requerimientos que tiene de informacion sobre la
dimension y focalizacién de las necesidades sociales y de los cambios juridicos y politicos en el
entorno. El subsistema de planeacion tiene los mismos requerimientos y, ademas, el de conocer en
tiempo los marcos normativos y lineamientos del nivel global.

El subsistema de programacion tiene iguales requerimientos que los anteriores pero, ademas, conocer
los cambios coyunturales que se dan en el entorno y tener informacion sobre la disponibilidad de
recursos de todo orden, de avances tecnoldgicos y restricciones de corto plazo que se dan en el medio.
El subsistema de presupuestacién tiene relaciones fundamentales tanto con el nivel global que le
suministra los recursos financieros, como con el entorno para obtener informacion de precios y tarifas.

El subsistema de evaluacion requiere de informacion fundamental, del entorno, tanto para cerciorarse
de si su comportamiento fue acorde con las hipétesis originales consideradas en la planeacién, como
para conocer el impacto de los bienes y servicios piblicos producidos y distribuidos, en el bienestar de
la sociedad.

Este capitulo puede considerarse el de mayor importancia en esta investigacion, puesto que en él se
presenta la propuesta de solucion, es decir, se hace un perfil del modelo de asignacion de recursos
en las entidades publicas, mediante una concepcion sistémica, tanto de la propia entidad publica
como del subsistema que comprende al proceso administrativo publico en su expresion adjetiva.

Se ha partido, para la construccion de la propuesta, de los problemas fundamentales de la
asignacion de recursos publicos y de la concepcion teorico-filosdfica que la sustenta, se han
retomado los propdsitos —objetivos— planteados en el capitulo 5 y se han precisado los alcances y
limitaciones del modelo. ;

Partiendo de los hallazgos tedricos y empiricos, expuestos en los capitulos 6 a 8, se construyo todo
un esquema de hipdtesis, describiéndolas y estableciendo las definiciones conceptuales y
operacionales involucradas en cada una de ellas, para arribar a una hipotesis general que pudiera
considerarse como una hipotesis exploratoria resultante de toda la investigacion.

Por ultimo, se presenta el esquema general del modelo, indicando su sustento tedrico y empirico y
las aportaciones del autor, lo que permite, en los siguientes cinco capitulos, describir las
caracteristicas y peculiaridades de cada uno de los subsistemas que integran al modelo.
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CAPITULO
10

SUBSISTEMA DE
PLANIFICACION

En el capitulo anterior, se ha seialado que para arribar a una asignacion de recursos racional y
eficiente, es necesario, como un primer paso, definir, normalizar y perfeccionar sistémicamente a la
entidad publica prestadora de los servicios publicos, orientados a la satisfaccion de las necesidades
sociales, objeto de la asignacion de recursos. Este es un proceso que lleva arios, e incluso que es
permanente, ya que hay que estarse adaptando ul contexto.

Dado que un sistema social se compone de elementos que interactuan entre si para alcanzar una
finalidad —es decir, que su estructura y funcionamiento deben disefiarse, o existen, para alcanzarla-,
eésta debe determinarse. Evidentemente, el sistema social es el “todo”, y su finalidad, aun cuando
pueda ser lo mds importante, es “algo” de él. De ahi que se plantee una duda acerca de lo que debiera
hacerse primero: la concepcion sistémica de la entidad o la determinacion de sus fines.

Dos razones resuelven la duda a favor de determinar primero la finalidad: la primera, en funcion de
que, de no hacerlo asi, habria que dar por dados esos fines, lo cual, quizd, no seria lo adecuado, o no
estarian contempladas todas las visiones necesarias sobre ellos y, la segunda, porque el inicio de un
proceso de planeacion estratégica, del que deviene esa calificacion, radica en la conceptualizacion de
lo que se aspira ser, o lograr, en el largo plazo, es decir, la “vision de un futuro deseable”.

En este capitulo, en el que se diseria el subsistema de planificacion, que es un subsistema del SPPPPE,
en primer término, se definen los objetivos y caracteristicas basicas del sistema, en segundo lugar, se
presenta el diserio para la elaboracion del Estudio de Gran Vision y, por ultimo, el diserio del sistema
social de la entidad publica.

10.1 ESTRUCTURA FUNCIONAL DEL SUBSISTEMA DE PLANIFICACION
1. Objetivos:

Disefiar la planeacién de largo plazo de la entidad publica, materializada en un estudio de gran visién y
su mecanismo de reformulaciéon en funciéon de las exigencias del entorno, y disefiar la
conceptualizacion de la entidad piiblica como un sistema social.

2. Caracteristicas':
a. Propiedades: Las de un sistema dindmico abierto’.

b. Elementos estructurales: i) Entradas: informacion interna y del entorno; ii) Recursos: personal,
materiales, servicios, infraestructura y memoria institucional; iii) Salidas: estudio de gran

" Es ¢l capitulo 8 subcapitulo 8.5 se ha explicado la tipologia diseflada por el autor de ésta investigacién para ordenar las caracteristicas de los sisternas en
general, misma que se aplicard para este subsistema.

? Sistema dinamico abierto es el que interactia interna (con sus partes) y externamente (con su entorno), su finalidad es, ademas de la importacion y
exportacion del medio, mantener al sistema en un entomo cambiante, para seguir funcionando y encontrar asi la viabilidad, mediante la generacion de
neguentropia. (Johansen, 1992).
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visién, concepcion sistémica de la entidad publica, revisiones y productos accesorios
—encadenamiento de objetivos, desajuste del sistema formal vs el sistema social disefiado,
elementos para el perfeccionamiento de procedimientos de trabajo—; iv) Frontera: la derivada de
sus funciones.

c. Elementos funcionales: 1) Propdsitos: disefiar, actualizar y retroalimentar al SPPPPE con
estudios de planeacion de largo plazo y conceptualizacién sistémica de la entidad publica;
i1) Interacciones: con los subsistemas del sistema social y con los subsistemas del SPPPPE;
ii1) Procesos de transformacion: planeacién estratégica de largo plazo y disefio del sistema
social de la entidad publica.

d. Entorno: 1) Suprasistema: SPPPPE; ii) Isosistemas: subsistemas del SPPPPE; iii) Campo de
accion: el sistema social y iv) Campo de observacion: el del sistema social.

10.2 PROCESO DE TRANSFORMACION DEL SUBSISTEMA DE PLANIFICACION
(PLANEACION SISTEMICA DE LARGO PLAZO: ESTUDIO DE GRAN VISION)

Este proceso, propuesto como esencial hace muchas décadas y retomado por la escuela de la planeacion
estratégica en los ultimos tiempos, sin precisar la metodologia y alcance del mismo, se ha transformado
en los hechos, en México, en un pensamiento futurista de buenos deseos no fundados.

De las metodologias analizadas en el Capitulo 7, se ha seleccionado la prospectiva, entendida “como el
esfuerzo de hacer probable el futuro mas deseable” (Miklos y Tello, 2002), por considerar que tiene la
virtud de una gran racionalidad, dado que el futuro se construye a partir de un ideal racionalmente
disefiado, acotado sélo por la restriccion tecnolégica, y no a partir del pasado y el presente.

En la administracion publica, lo anterior es particularmente trascendente, puesto que en paises como el
nuestro, las necesidades sociales no satisfechas, son muy grandes, destacando la gran profundidad y
extension de la pobreza de millones de seres humanos, a quienes seria absurdo encadenar al pasado.

En México, los sectores tienen como misién atender necesidades sociales y las entidades publicas que
los conforman, o coordinan, participan de esa misién en una materia especifica.

El conjunto de acciones que integran este subsistema, tiene como fin satisfacer esas necesidades
sociales, por lo cual, su diagnéstico y construccién de futuros de largo plazo, en todos los casos, se
refieren en primer término a esas necesidades no atendidas o atendidas insuficiente e ineficientemente
y, en segundo lugar, a los medios para lograrlo.

1. Caracteristicas esenciales del proceso de planeacion de largo plazo: Estudio de Gran Vision
a. Descripcion

Es un proceso que parte de la definicién de un futuro deseado o deseable’, para retornar al analisis
del presente y construir las estrategias para hacerlo posibled, orientando con ello a todo el proceso
de planeacion y cooperando a la definicion de los fines del sistema social.

Este proceso, al rebasar las metas y proyecciones, se constituye en via constructora del futuro, tanto
en lo conceptual —forma de pensar y actuar hacia el porvenir- como en lo préactico —asociado con
beneficios inmediatos, cambios politicos y convencimiento en la apertura del futuro. Esta finalidad
constructora podra alcanzarse solo si se cuenta con la participacién de los tomadores de decisiones.

En suma, se concentra la atencion sobre el futuro —imaginandolo a partir de €l y sin mas restriccion
que la factibilidad tecnolégica- como un acto de creacion, una toma de conciencia y una reflexion

? Futuro deseable o deseado, es la expresién de un estado de cosas que se ambicionan porque reflejan nuestras aspiraciones y valores (Miklos y Tello,
1997). Es una configuracion del futuro idealizable que parte desde cero, eliminandose todas las restricciones que no correspondan a la factibilidad
tecnologica.

* Futuro posible, es el que involucra la accion y el esfuerzo, es un dictamen de viabilidad del poder con que se cuenta, del manejo de los elementos
fundamentales que diestramente utilizados daran como resultado el logro de la imagen propuesta. (Miklos y Tello, 1997)
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sobre el presente para articular y hacer que converjan expectativas, posibilidades e intereses en la
construccion de alternativas viables de acercamiento al futuro deseado.

b. Objetivos

Los objetivos de este proceso, son:1) Formular un estudio de gran vision de la entidad piiblica para
disefiar su futuro deseable y prefigurar las estrategias para arribar a él; 2) Elaborar escenarios de
futuros posibles, seleccionar el factible y establecer valores y reglas de decisién para alcanzarlo; 3)
Proporcionar elementos de largo plazo para establecer los fines del sistema social; y 4) Establecer
los mecanismos para su adaptacion constante.

c. Principios a que debe sujetarse el proceso.

Con una vision sistémica, este enfoque, en el que se da preeminencia al proceso sobre el producto,
requiere de una alta participacion, cn bisqueda de la convergencia de puntos de vista en un
escenario comin, asi como de creatividad e innovacién’, tanto para disefiar el futuro y los
instrumentos que permitan construirlo y alcanzarlo, como para formular objetivos comunes y
estrategias de alta flexibilidad, compatibles con la dinamica del sistema social y su entorno.

d. Recomendaciones estratégicas:

Una primera recomendacién es modelar el presente con base en el futuro factible® (multiple e
incierto), sin subestimar la experiencia del pasado ni los factores inerciales pero, también, sin
vacilar en pensar diferente, contra la corriente.

En segundo lugar, debe movilizarse la inteligencia de la organizacidn para transformar estructuras y
comportamientos, considerando los cambios —politicos, técnicos, econdmicos y sociales— que
conlleva y privilegiando la capacitacion y el desarrollo del personal, asi como la investigacién, con
respecto a la inversion material tecnolégica.

Finalmente, debe enfatizarse que es mas importante lo que sucede en las mentes de los involucrados
en el proceso, que el reporte de resultados.

e. Aportaciones a la planeacion y al subsistema.

La planeacion de largo plazo prospectiva, redimensiona la totalidad del proceso de planeacion,
haciendo que se extienda desde la formulacién de los ideales sociales mas generales —disefio de los
futuros deseable, posible y factible— hasta los detalles de implantacién de las decisiones
individuales.

Es asi, que la prospectiva se constituye en un insumo basico de toda la planeacién, toda vez que,
ademas de construir escenarios de futuros posibles, prefigurar alternativas para la definicién del
futuro factible y aportar elementos estratégicos a los procesos de planeacion y toma de decisiones,
impulsa la planeacion abierta, creativa e innovativa, basada en una visién compartida del futuro y la
transformacién de la potenciabilidad en capacidad y se constituye en una guia para enfrentar con
eficacia y eficiencia la complejidad del contexto actual, mediante la programacion.

Con respecto al subsistema de planificacion, la planeacién prospectiva de largo plazo: proporciona
las bases para la definicion de los fines del sistema social, establece el contexto mas general en que
se debe fundar la planeacion del mediano y corto plazos, genera las estrategias directivas para la
flexible y permanente adaptacién del sistema social a los cambios constantes del entorno y, por ser
un proceso interactivo, se constituye como un sistema dinamico abierto de interacciones
permanentes con el entorno.

* Innovacion es la incorporacion de algo nuevo dentro de una realidad existente, en cuya virtud ésta resulta modificada. (Rivas, 2000)
® Futuro factible, es el futuro posible seleccionado, o una combinacién de éstos, que permite hacer probable el futuro deseable.
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2. Instrumentacioén de la planeacion prospectiva (largo plazo)

a.

Definicion del proceso y sus fases.

Es un proceso transformador, cuyos insumos son la informacién generada por el sistema social
y el entorno, cuyos recursos —creatividad, imaginacion e innovacién de su personal— generan un
estudio de gran vision que lo mantienen informado y adaptado en relacion con los cambios del
entorno. Esta integrado por cuatro fases, como lo muestra la Fig. 10.1

Fig. 10.1 Proceso de Planeacién Prospectiva de Largo Plazo

Fase normativa

FUTURO e oo ... Fase de confrontacion Fase de gran vision i
DESEADO |

Fase diagnostica

PROPIEDADES . SELECCION TOMA DE ESTUDIO
INSTRUMENTOS FUTUROS DEL FUTURO |, DECISIONES DE GRAN
MEDIOS FACTIBLES POSIBLES FACTIBLE Objetivo y estrategia VISION

REALIDAD

La fase normativa tiene como fin el disefio del futuro deseable de la entidad publica, no sdlo
compuesto por ideales sino también por valores, para facilitar la reformulacion de propositos y
la toma de decisiones.

La fase diagnodstica tiene dos actividades fundamentales:

En la primera se elabora un perfil del estado que guarda la entidad publica, como un todo, y
cada una de sus principales partes, enfocando el grado de atencion de las necesidades sociales.

En la segunda, se formula el futuro l6gico, mediante proyecciones de referencia para extrapolar
la realidad hacia el futuro, identificando sus fuerzas y debilidades.

La fase de confrontacion identifica los medios o instrumentos de que se dispone para evaluar las
dificultades y potencialidades para alcanzar el futuro deseado.

La fase de gran visidn consiste en seleccionar, de entre los futuros posibles, el futuro factible,
asegurando dicha factibilidad en funcion del entorno actual y previsible, y definiendo los
objetivos y estrategias que constituiran la trayectoria de accion para hacer “probable” el futuro
deseado.

Responsables de la ejecucion del proceso.

Para la formulacion del estudio de gran vision, al igual que para la planeacion de largo plazo y
para toda planeacion, resulta esencial una alta participacién de todos los involucrados en la
busqueda de la creatividad e innovacion.

Dado que el proceso de idealizacion promueve la “toma de conciencia” de los involucrados y
los fuerza a formular su concepcion de los objetivos de la organizacién, se debe facilitar que
una gran cantidad de personas se involucre directamente, ya que la heterogeneidad de sus
enfoques permite la concordancia entre participantes antagonicos, tanto en los fines como en los
medios.

Los involucrados pueden dividirse en cinco grandes grupos. Los tres primeros son los
responsables operativos, constituidos por los tomadores de decisiones —generalmente, en las
entidades publicas mexicanas, del nivel de director general al de director—; los mandos
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intermedios operativos —del nivel de subdirector al de jefe de departamento y oficina— y, por
ultimo, los clementos del arca cncargada dec coordinar ¢l SPPPPE, que en adclante, sc
denominaran coordinadores.

Los siguientes dos grupos, esenciales para la pertinencia de la planeacion, son, por una parte,
los afectados (beneficiarios) positiva o negativamente, y por la otra, el resto de los miembros
de la entidad publica, particularmente trabajadores y empleados menores, que haran posible
concretar lo planeado.

Metodolégicamente, el trabajo debe ser deductivo-inductivo, por lo que debe movilizarse a toda
la organizacién, en los niveles decisorio y operativo. Las areas coordinadoras del SPPPPE
deben disefiar manuales, recibir la informacion, validarla e integrarla para obtener los informes
y resultantes, que deberan distribuirse a los involucrados para las observaciones finales. El
informe final debera someterse a la aprobacidn del 6rgano colegiado superior de gobierno.

Para asegurar resultados eficientes, debe crearse un grupo cuyo trabajo central sea la
implantacion del SPPPPE, que no se involucre ni afecte a los procesos —buenos o malos— que ya
se estén dando, tales como la programacion y, sobre todo, la presupuestacion.

Epoca de ejecucion.

El inicio del proceso del subsistema de planificacion, puede darse en cualquier época; sin
embargo, si la institucion ha venido realizando ejercicios de evaluacion institucional,
posteriores al cierre del ejercicio natural, seria deseable iniciar este proceso al concluir dicha
evaluacién, para aprovechar la informacién ultima derivada del dictamen de los estados
financieros, la rendicion de cuentas, los informes de ejecucion, etc.

Dada la operacién iterativa del subsistema, independientemente de la sistematica captacién de
informacién de los cambios en el entorno, la actualizacion del estudio se debe realizar de
preferencia cuando se elabora un plan a mediano plazo o cuando se detectan cambios
trascendentes en el entorno o en las politicas sectoriales, pero es importante que sus resultados
puedan ser definidos cuando se produzcan.

En relacion con el espectro de tiempo que debe tener el Estudio de Gran Vision, no existen
reglas; sin embargo, para el caso de México y dependiendo del campo de estudio, el periodo
que debe abarcar no deberd ser menor de 12 afios, con un promedio de 24 afios. En campos
como el energético, el ecoldgico y obras publicas, no debera ser menor de 48 afios.

Lugar de las intervenciones y participaciones.

El desarrollo de los trabajos debera darse en los centros de trabajo de los participantes,
particularmente cuando la organizacion formal y/o fisica es descentralizada, existiendo
unidades (sucursales) en diferentes lugares del territorio nacional o fuera del pais en cuestién, lo
que permitira una consideracion mas clara de los distintos entornos del sistema.

Algunos métodos y técnicas pueden implicar la participacién de los involucrados en un mismo
momento, en una interaccidén y discusién abierta, en cuyo caso sera necesario buscar un lugar
comun de trabajo, procurando definir cudndo esos grupos deben ser homogéneos y cuando
conviene la heterogeneidad para decidir esos espacios de accion.

Método para la formulacion del estudio de gran vision: Actividades, técnicas e instrumentos.

En la Fig. 10.2 se presenta la secuencia de las principales actividades a realizar para concluir en
el estudio de gran vision, que materializa la implantacién de la planeacidn prospectiva de largo
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plazo. Las actividades que se muestran se corresponden con el proceso que en forma general, se
presenta en la Fig. 10.1, anterior, pero en una forma mas operativa, puesto que corresponden al
como se lleva a cabo el proceso en la entidad.

Fig. 10.2 Diagrama de actividades del proceso de formulacion del Estudio de Gran Vision.

Disefio del

Sistema
2. FUTURO Social de la

B Entidad

i OBJETIVOS BRI Publica
|. ACCIONES | | 4. FUTUROS | |5. FUTURO y GEEN
PREVIAS POSIBLES FACTIBLE| corp ATEGIAS o

3. DIAGNOSTICO
Y

FUTURO LOGICO Subsistema de
Planeacion

Sistémica.

En el cuadro 10.1, al final de este capitulo, se detallan cada una de las actividades y
subactividades a realizar en la formulacion del Estudio de Gran Visidn, para cada una de las
entidades, y se incluyen, asi mismo, las técnicas e instrumentos a utilizar.

3. Funcion de la planeacion prospectiva de largo plazo en el subsistema de planificacion y en el
SPPPPE.
a. Respecto del subsistema de planificacion.

Como se desprende de lo explicado, el Estudio de Gran Vision presenta, como principal
resultado, la definiciéon del futuro factible en el largo plazo, formalizado en objetivos y
estrategias generales. Estas iiltimas, generadoras de creatividad y participacion y adaptativas a
los cambios y transformaciones constantes, representan un insumo para el disefio del sistema
social de la organizacién —entidad publica— en la determinacién de su finalidad (teleologia). El
sistema social sera, a su vez, un insumo de esa planeacién a largo plazo, para la reubicacion
sistémica de los objetivos y estrategias del futuro factible.

b. Respecto del SPPPPE.
El establecer objetivos y estrategias de largo plazo, se transforma en insumo basico de la
planeacion de mediano plazo y en el marco de referencia obligado de ésta y de la de corto
plazo, es decir, el rumbo de esta ultima estara condicionando a los objetivos a lograr en el
mediano plazo y éstos a los sefialados en el largo plazo y en los fines tltimos del sistema.

Como ya desde el inicio se explico, el SPPPPE tiene como mision central asegurar los
mecanismos para que el proceso administrativo publico de las entidades publicas, tenga como
leit motiv las necesidades sociales que, por lo tanto, deben estar privilegiadamente presentes en
los subsistemas de planificacion, planeacién y programacion, y dado que el subsistema de
presupuestacion materializa la asignacion de los recursos publicos al construir el presupuesto de
egresos de la entidad, que en esencia es sélo el costeo de las acciones programadas, entonces
éste subsistema permite que el proceso, desde su inicio, esté orientado por dichas necesidades
sociales.
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10.3 CONCEPTUALIZACION DE LA ENTIDAD PUBLICA COMO UN SISTEMA SOCIAL.
Uno de los problemas ya planteado en esta investigacion, que ha afectado la asignacidn de recursos
publicos en México, ha sido el que ésta se ha realizado, declarativamente, en el contexto del proceso
administrativo publico, que en los hechos se encuentra desarticulado o artificialmente secuenciado,
toda vez que en la relacion entre la planeacion y la programacion persisten incoordinaciones y entre la
programacion y la presupuestacion simplemente se pierde la interaccion real, dado que el presupuesto
sélo mantiene su conexién con el presupuesto del afio inmediato anterior al de formulacioén, es decir, no
existe relacion entre metas’ y presupuesto.

En este modelo se plantea solucionar ese problema a través del SPPPPE que, al ser un sistema,
obligaria a la articulacién de las etapas del proceso administrativo publico. Ahora bien, para que el
SPPPPE persista como tal, es condicion que forme parte de un medio que funcione también como
sistema, lo que implica concebir a la entidad piblica como un sistema social, permitiendo que ésta
logre sus fines al sincronizar eficientemente el funcionamiento de todas sus partes.

De las multiples aportaciones tedricas y empiricas revisadas, el enfoque de sistemas ha venido
aportando soluciones a problemas en las ciencias naturales, que el método cientifico tradicional
analitico reduccionista ya no permitid, y en las ciencias sociales su aplicacién ha permitido iniciar la
explicacion y solucion de problemas antes ni siquiera claramente identificados y considerados. Por esa
razon, se ha seleccionado esta metodologia para solucionar el problema planteado, existiendo ya
antecedentes en distintas épocas, como el Sistema de Planeacion, Programacién y Presupuestacion,
aplicado, en la década de los afios sesenta del siglo XX, en los E. U. A. y al que ya se hizo referencia en
la segunda parte de este trabajo.

Esta propuesta, aun cuando se plantea casi cuarenta afios después, implica no s6lo una revision de la
Teoria General de los Sistemas y de todos los avances logrados, particularmente de sus aplicaciones a
las organizaciones sociales, sino que también ha implicado, con base en ellos, innovar para concretar
una aplicacion especifica a las entidades publicas mexicanas. Por todo ello, en primer lugar y a manera
de preambulo, en el siguiente apartado se explican apretadamente los esfuerzos e innovaciones
metodologicas para tal fin, las que pueden analizarse con mas detalle en el Apéndice 18.

1. Desarrollos realizados para arribar al disefio del sistema social 6ptimo de las entidades
publicas
En primer término, se procedid a conceptuar la evolucién que puede tener un sistema desde su
existencia —ser—, pasando por su disefio Optimo —deber ser—, hasta su implantaciéon. Con esa
concepcidn, se procedié al analisis comparado de metodologias para la solucién de problemas
mediante el enfoque de sistemas abiertos, para de ahi deducir una metodologia propia.

En segundo lugar, a partir de la metodologia obtenida y tomando en consideracidn, como problema
central, el disefio del sistema social de las organizaciones sociales, se dedujo una metodologia para
ese fin y, de ella, una especifica para las entidades publicas.

Por ultimo, se realizé un estudio comparativo de los modelos de sistemas sociales de
organizaciones sociales y de ¢l se dedujo un modelo que contuviera los subsistemas de posible
aplicacion a las entidades publicas, con la flexibilidad suficiente para poderlo adaptar a cada caso
especifico.

2. Caracteristicas esenciales del proceso de disefio del sistema social 6ptimo de la entidad
publica

a. Descripcion: Proceso que permite el disefio real del sistema social “de hecho” (el existente)
como un sistema formalmente expresado, sin alterar su ser; se detectan los problemas de su

7 Las metas establecen la medida del producto o resultado que debe lograrse en un periodo de tiempo.
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estructura y funcionamiento y, con base en un modelo, se disefia el sistema social éptimo
(subdptimo®) de la entidad publica, para su implantacién, control y evaluacién.

El sistema social resultante es un sistema dindmico abierto, con todas sus propiedades, que
afirma la interaccidn eficiente de sus partes para alcanzar sus fines y hace posible la interaccién
secuencial del SPPPPE, para asegurar una asignacién de recursos justa, equitativa y eficiente.

Genera, ademas, una estructura funcional que regula la planeacién y programacién de acciones
en un marco légico, para alcanzar los fines del sistema, y que sirve como base para formalizar
una estructura programatico-presupuestal interna eficiente.

También establece las bases para hacer eficiente’ la estructura orgéanica formal (sistema formal).

Objetivos.

Este proceso tiene, como objetivos: 1) Diseflar e implantar el sistema social 6ptimo de la
entidad publica; 2) Sentar las bases de funcionamiento de la entidad publica, como un “todo”
encaminado a la satisfaccion de las necesidades sociales; 3) Encadenar los objetivos y las
actividades (detectando y desechando aquellos no pertinentes) para dirigirlos hacia el fin del
sistema; 4) Generar las bases para una estructura programatico-presupuestal eficiente.

Principios a que debe sujetarse el proceso.

En este proceso se aplica la metodologia de disefio de sistemas, del enfoque sistémico, la cual
requiere de una alta participaciéon de todos los miembros de la entidad publica y una
consideracién eficaz de sus cosmovisiones'’, en la busqueda de la convergencia de opiniones y
el consenso en las decisiones, asi como de una investigacion exhaustiva del entorno, y
particularmente de los beneficiarios de los servicios publicos.

Recomendaciones estratégicas

Definir los limites del sistema total, que comprende a todos los sistemas que se ven afectados
por él, a pesar de la organizacién formal a la cual pertenecen, y al medio, que son todos los

sistemas no incluidos en €l y en los cuales no tiene poder de intervencidn, pero si son afectados
o afectan al sistema.

Establecer los objetivos del sistema, ya que es el criterio con base en el cual se juzgara el
desempefio del sistema y asegurara arribar a los fines del mismo, que son la atencién de las
necesidades sociales.

Determinar las estructura del sistema y las relaciones de subsistemas-agentes, ya que es
indispensable agrupar actividades tales como funciones y subfunciones, que buscan objetivos
similares o el logro de funciones relacionadas con otros niveles inferiores.

Aportaciones a la entidad publica y el SPPPPE.

Entre los multiples beneficios de la conceptualizacién de la entidad publica como un sistema, se
destacan, entre los mas relevantes, los siguientes: 1) Considerarla holisticamente como un
“todo”, antes que como la suma de sus partes; 2) Asegurar, por lo tanto, que esas partes
funcionan en pos de los fines del todo; 3) Encadenar los objetivos desde los niveles menores
hasta el superior, para atender las necesidades sociales y alcanzar la cohesién y armonia de sus
partes para lograr su maxima eficiencia.

® Subdptimo es un término usado para significar que un sistema abierto no puede llegar a ser dptimo, puesto que en la vida real del hombre no se conocen
todos los supuestos y condiciones limitantes, lo cual si es posible en los sistemas cerrados que, por lo tanto, pueden optimizarse.

? El calificativo eficiente debe entenderse como la suboptimizaci6n sistémica.

'* Cosmovisiones o concepcién del mundo: valores, principios, estilos cognitivos, ideologia, idiosincrasia.
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El concebir a la entidad como un sistema dindmico abierto, permite abordar problemas
complejos que de otra manera seria practicamente imposible resolver. Ademas, la estructura
funcional que emana de €l, proporciona al SPPPPE un hilo conductor eficaz y eficiente que
otros métodos no han proporcionado hasta la fecha.

3. Instrumentacion del proceso de diseiio del sistema social de la entidad puablica
a. Bases para construir la metodologia del disefio.

Asi como en el universo existen, y han existido siempre, sistemas, con independencia de que
exista una teoria que los estudie, explique o norme, las organizaciones sociales, y entre ellas las
entidades publicas, existen en los hechos, conceptualizadas formalmente o no como sistemas.

A cualquier sistema existente se le denominara “sistema de hecho”. Si se desea conceptualizarlo
formalmente como sistema, se hara su “disefio real”, s6lo identificando en él las caracteristicas
formales de un sistema, y ambos estaran ubicados en “el mundo del ser”.

Con la formalizacion de la Teoria General de Sistemas, se abrieron dos formas de resolver los
problemas que presentan los sistemas: una, el mejoramiento de sistemas y la otra, el disefio de
sistemas.

La primera, el mejoramiento de sistemas, basada en la metodologia tradicional de las ciencias —
analitico-reduccionista—se reduce a buscar la solucién éptima para resolver el problema, sin
mayores consideraciones.

El enfoque o disefio de sistemas, ubica el problema en un sistema de nivel determinado,
cuestionandolo desde sus fines hasta su estructura-funcional y entorno, evitando con ello la
simple reductividad del problema para entenderlo como parte de un todo. Si se consigue el
“disefio Optimo” del sistema en el que se anida el problema, se tendra la mejor solucion al
problema como parte de un todo, ubicandolo en “el mundo del deber ser”.

Con esas ideas centrales, analizando y combinando diversas metodologias desarrolladas por
diversos autores (ver el Apéndice 18) se construyé la que se presenta en la Fig. 10.3

Fig. 10.3 Metodologia de diseiio de sistemas para la solucién de problemas en sistemas abiertos

1. Describir el
problema objeto

5 2. Disefo real del

sistema de hecho

3. Andlisis critico
—p del sistema y su
relacién con el

4, Hipétesis alter-
nativas del siste-
ma ideal

5. Diseno del mo-
delo del sistema
optimo

/6. Implantacion y

evaluacion del
sistema 6ptimo

problema objeto

En la primera fase se describe el problema, definiéndolo, fijando sus limites, detectando sus
causas y efectos e identificando sus elementos clave: qué, quién, cuando, dénde y coémo.

En la segunda, se elabora el diseiio real del sistema de hecho, donde se ubica el problema, lo
que implica precisar el nivel de ese sistema especifico —subsubsistema, subsistema, sistema,
macrosistema, suprasistema, etc— para formalizar sus caracteristicas sistémicas —teleologia,
entorno, limites, elementos estructurales y funcionales y las normas, valores y reglas de su
desempefio.

La tercera fase tiene como finalidad analizar criticamente el disefio real del sistema,
cuestionando todos sus componentes y fines, y relacionando el problema objeto (el descrito en
la primera fase, catalizador del sistema 6ptimo del sistema) con ellos.
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En la cuarta, se elaboran hipétesis alternativas de solucién para el disefio éptimo del sistema
ideal, tomando en consideracion las teorias idoneas para el caso € innovando.

En la quinta fase se procede al disefio del sistema Optimo (subdptimo, en sistemas abiertos),
seleccionando o combinando las hipdtesis, para llegar a una que oriente el disefio. Si existieran
modelos ya disefiados y aceptados, se selecciona uno de ellos para realizar el disefio 6ptimo del
sistema como un todo, incluidas todas sus partes. Ya disefiado, el sistema se evalia,
particularmente en su impacto sobre la solucién del problema objeto, y se procede a compararlo
con la situacion real, para identificar los cambios necesarios, deseables y posibles.

Por tltimo, en la sexta fase, se implanta el modelo disefiado del sistema, se le da seguimiento y
se evalian su funcionamiento y su impacto en la solucion del problema objeto.

Naturaleza del proceso.

Se ha disefiado una metodologia basada en la solucién de problemas con enfoque sistémico, la
cual mediante la modelacién de la estructura y funcionamiento de la entidad publica real y su
contrastacion con los fines establecidos por el estudio de gran visiéon y los determinados
previamente por la ley, arribe al disefio suboptimo del sistema social.

Responsables de la ejecucion del proceso.

Se trata de un proceso que requiere necesariamente de la alta participacion de los elementos
humanos integrantes de la entidad publica. La manera mas eficaz de internalizar la concepcion
sistémica de la entidad, es la participacion del personal en todo el proceso de disefio del sistema
social.

El sistema social implica, en esencia, los fines y las interacciones de los componentes para
alcanzarlos. De ahi que éstos deben ser del conocimiento de toda la organizacion y si la
participacion es colectiva sera mas factible su internalizacion. El conocimiento de las
interacciones no se puede alcanzar sin la informacién de todos los involucrados en ellas, dada
su elevada interdependencia, razén por la cual, las partes no pueden ser tratadas en forma
aislada.

Los agentes del cambio los podemos dividir en dos grandes grupos: disefiadores y
administradores. Esto significa que es necesaria la formacioén de un area o su reformulacion, si
ya existe en la entidad, que coordine, integre la informacién y disefie. En general, se acepta que
entes externos faciliten el proceso. Los administradores son todos los tomadores de decisiones
en distintos niveles que, en las entidades publicas mexicanas, se denominan mandos medios y
superiores.

Epoca de ejecucion.

El inicio del disefio del sistema social puede darse en cualquier época, ya que no esta
condicionado a ningun evento en especial; sin embargo, en cada caso particular conviene
analizar las circunstancias para determinar un momento de inicio.

El tiempo para desarrollar el proceso, aunque muchas veces condicionado por consideraciones
politicas, no debe extenderse innecesariamente por razones de costo-eficiencia, y en ningun
caso debera sujetarse a plazos ajenos al propio proceso, porque ello restaria confiabilidad a los
resultados.

Implantado el disefio del sistema, debera sujetarse de manera permanente a un calendario
interanual de control y evaluacidn.
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Lugar de las intervenciones y participaciones.

La participacion en el disefio debera darse desde el lugar o sitio donde se ubiquen los
subsistemas, a través de instrumentos tales como cuestionarios y encuestas, aunque puede ser
necesario, también, cuando se requiera, la concentracién de los involucrados en juntas,
conferencias o talleres.

Método especifico para el diseiio dptimo del sistema social de la entidad publica.

En la Fig. 10.4 se presenta la secuencia de las principales actividades a desarrollar para arribar
al sistema social ptimo.

Fig. 10.4 Esquema general del proceso para el diseiio del sistema social para una entidad

publica
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El disefio real del sistema de hecho, incluye la determinacién de su teleologia o finalidad, asi
como de sus propiedades, elementos estructurales y funcionales y su entorno, considerando las
normas a observar, para arribar al modelo del sistema de hecho y su presentacion.

Del diagnéstico, que sefiala los problemas que impiden el funcionamiento de la entidad como
un sistema social éptimo, sc claboran algunas soluciones previas a las mismas.

Con base en tales soluciones y considerando las teorias existentes, las innovaciones factibles y
las restricciones de toda indole, se elaboran hipétesis alternativas del sistema Optimo, de las
cuales se evalua su viabilidad.

De entre esas hipotesis viables se selecciona una, o alguna combinacidn, de ellas, para disefiar
el modelo, del cual se definen todas sus caracteristicas sistémicas, asi como su estructura
funcional. El sistema social implantado es sujeto de control y seguimiento y, por ende, de
evaluacién permanente, por parte del SPPPPE, constituyéndose un circuito de retroalimentacion
cibernética que permite una adaptacién permanente del modelo.

Las actividades que muestra el diagrama del proceso de la Fig. 10.4, implican el desarrollo de
una serie de subactividades y operaciones, para cada una de las cuales se sefialan técnicas e
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instrumentos en el Cuadro 10.2 al final del capitulo. Dichas técnicas e instrumentos podran
utilizarse selectivamente segun las circunstancias y recursos de la entidad publica en cuestién.

Modelo de sistema social para la entidad publica.

Diversos autores han disefiado modelos para los sistemas sociales de las organizaciones
sociales. Con el fin de construir un modelo para los sistemas sociales de las entidades publicas,
se hizo un estudio comparativo de esos modelos, especificando sus subsistemas y funciones o
programas, del cual se obtuvo, por la combinacién o similitud entre sus subsistemas, uno
propio, al que se incorporaron todas las peculiaridades y condicionamientos de las entidades
publicas mexicanas, habiéndose llegado al que se presenta en el Cuadro 10.3. El detalle de estas
deducciones constructivas se muestra en el Apéndice 19.

4. Alcance y conclusiones

17,

27,

3%

El proceso, la metodologia y el modelo presentados para el disefio de un sistema social éptimo
de una entidad pidblica mexicana, son el resultado de una investigacidon relativamente
exhaustiva en la literatura accesible sobre la Teoria General de Sistemas, de la cual se han
recogido sus postulados basicos para aplicarla, en la practica, a los sistemas sociales de las
organizaciones sociales y, en particular, a las entidades publicas. Dichos resultados han sido, en
buena medida, la combinacion de los trabajos realizados por distintos estudiosos del tema, pero
también se incorporan las innovaciones requeridas que fue posible realizar, considerando las
caracteristicas de las entidades publicas mexicanas, con particular cuidado en los fines del
sistema y destacando el lograr una asignacion de recursos que atienda las necesidades sociales
eficientemente.

En virtud de lo sefialado en el punto anterior, los resultados presentados atin tienen limitaciones,
particularmente en técnicas e instrumentos, a pesar de haberse llevado a cabo varios disefios €
implantaciones en la realidad, no obstante, se ha podido verificar que el sélo proceso permite
detectar y corregir problemas importantes, como el encadenamiento de objetivos y
procedimientos para una mayor eficiencia en el logro de los fines del sistema social en cuestion.
Sin duda falta mucho por desarrollar, se trata sdlo de una respuesta provisional y temporal.

El enfoque de sistemas para los problemas sociales, y en particular para los procesos de
planeacién, programacioén y presupuestacion, ha sido ya planteado por un buen nimero de
especialistas y resulta, por su concepcién metodolégica cientifica, una respuesta esperanzadora,
por lo que este planteamiento debe, al menos, cooperar a mejorar la asignacion de recursos
publicos, si se instrumenta con voluntad politica.

10.4 UBICACION DE LA PLANEACION PROSPECTIVA (LARGO PLAZO) EN EL
SISTEMA SOCIAL

Los resultados de la planeacion prospectiva de largo plazo, quedan materializados en un Estudio de
Gran Vision organizado en dos grandes apartados: el primero, referido a los bienes y servicios
publicos ideales que debera generar la entidad publica y su impacto en los beneficiarios en el futuro
factible y, el segundo, constituido por la imagen de los medios para producirlos, es decir de la
entidad publica.

1.

Dichos apartados estaran subdivididos en una serie de temas en que se hayan subdividido, para los
cuales se han definido de largo plazo y el perfil de grandes estrategias factibles.

Como resultado del proceso, se ha configurado al sistema social dptimo, con sus propiedades y
elementos estructurales, entre los que destacan sus subsistemas y los componentes de €stos, sus
elementos funcionales y su ubicacion sistémica con el entorno.
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De ese sistema 6ptimo, como un producto accesorio, se ha definido una estructura funcional que
lista la estructura de los subsistemas, sus funciones y subfunciones debidamente codificados, lo

cual permitird ubicar en ella a todos los resultados de los procesos de transformacién de los
subsistemas del SPPPPE.

3. Dado que se tomo la decision de llevar a cabo, primero, el proceso de planeacién prospectiva de
largo plazo y, posteriormente, el de disefio del sistema social éptimo, en el mejor de los casos, es
necesario compatibilizarlos, lo que implica ubicar los objetivos y estrategias de largo plazo en la
estructura funcional, generando un documento con ese orden, que se denominara “Plan institucional
de largo plazo”.

En este capitulo se ha logrado diseiiar el subsistema de planificacion, con dos procesos de
transformacion, el primero establece una metodologia para la planeacion de largo plazo aplicada a
las entidades publicas, basada en la planeacion prospectiva (a partir del trabajo de Tomas Miklos),
que, ademas, coopera a la definicion teleologica del sistema de dichas entidades.

El segundo proceso, basado en la Teoria General de los Sistemas, y en particular en la metodologia
de Van Gigch para el diseiio de sistemas y en los modelos de organizaciones sociales de Kast,
Rosenzweig, Katz y Kant, establece una metodologia para conceptuar a las entidades publicas como
sistemas dindmicos abiertos y buscar el sistema subdptimo para ellos.

Con los disenos alcanzados, es posible avanzar en la construccion del modelo y proceder, en el
capitulo siguiente, al diseiio de una metodologia para la planeacion sistémica del mediano plazo.
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CUADRO 10.1 PROCESO DE PLANEACION PROSPECTIVA DE LARGO PLAZO

ACTIVIDADES:
Subactividades
Operaciones

TECNICAS | INSTRUMENTOS

1. ACCIONES PREVIAS:

Estructura de la entidad pflblicé: Establecer en forma
esquemética el todo y sus principales partes, de acuerdo

8

a) Si se cuenta con un modelo general del sistema
~ social, combinarlo con la estructura organica.
b) Si solo se cuenta con las funciones,
interior y diagrama de la organizacién, generar un
esquema del todo y sus partes, con base en esos

__elementos.

reglamento |

Seleccionar las técnicas apropiadas para cada caso y
disefiar los instrumentos aplicables, en funcién de los
recursos y facilidades disponibles.

2"

. Seleccnon

3°. Formular los manuales del procedimiento, conteniendo
los instrumentos disefiados especificamente y sus

instructivos de operacion.

Norma de
formulacion de

.Llevar a cabo las pruebas piloto de los manuales e
instructivos.

| manuales

* Pruebas
piloto

5°. Capacitar a todas las personas de la organizacion

involucradas en el proceso.

e Capacitacion |

2.FUTURO DESEADO: Configuracion del “futuro idea-
lizable”, que parte de cero (sin considerar el pasado y el
presente), eliminando todas las restricciones que noI

1°. La evaluacion tecnologlca apllcable en cada caso, la de;-
la entidad publica, la externa a la entidad, nacional e
internacional, y la prevista en el espectro temporal del|
estudio. .
Construir una o varias imagenes del futuro, preferen-
temente en distintos escenarios: a) hipotéticos; b)
integrales; c) relevantes; d) creibles; e) utiles; y f)
comprensibles, que dependeran de concepciones,
deseos, ideales o comportamientos distintos respecto a
las variables consideradas. Las imagenes seran |
esencialmente cualitativas; sin embargo, si existe Ia
posibilidad de expresar érdenes de magnitud, debe
hacerse. =

5

¢ Pronodstico ¢ Cuestionarios

tecnolégico | e Entrevistas
. e Estudios existen-
_________ tes sobre el tema
« Delphi Cuestionarios
» Escenarios (formatos)
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3° Integrar las visiones de los distintos segmentos de la
entidad publica, confrontando particularmente las de
decisores y operadores involucrados, hasta alcanzar una
imagen normativa que conteste a la pregunta: jcuél es el
futuro que deseamos?.

3.DIAGNOSTICO Y FUTURO LOGICO: El diagnéstico
es el conjunto de actividades esenciales para determinar el
estado o situacion del presente y del pasado, detectando
fortalezas y problemas existentes y estableciendo sus
causas y origenes y sus efectos e impactos. El futuro légico
es una imagen que se construye extrapolando la realidad
hacia el futuro, identificando claramente sus fuerzas y
debilidades, que permite una critica del
fungiendo como una caja de resonancia que amplifica las
contradicciones existentes en él.
_ siguientes actividades:

1°. Focalizacién y dimensionamiento de los beneficiarios
de los servicios publicos, especificando la cobertura,
calidad y pertinencia de éstos ultimos y los déficit de
atencion, sefialando los problemas que han causado
dichos déficit. La deteccion debera realizarse por las
areas responsables directas de la prestacion de los
servicios, para validaciéon de los coordinadores y
revisién y aprobacion de los involucrados decisorios.
Los estudios externos suelen ser muy qtiles, para evitar
la ceguera de taller.

2°, Determinacién y andlisis de problemas: Deteccion de
los problemas, mediante el método inductivo-deductivo,
desde las areas operativas hasta las decisorias. El grupo
coordinador integrard, validara y generara un reporte
que retornara a todos los

lllllllllllll validacién final.

3°. Determinacion del futuro légico: Analisis de las
tendencias al futuro, a partir del comportamiento pasado
y presente de cada elemento del sistema u organizacién
objeto de estudio, que se deriva del diagndstico.

¢ Prondstico

« Proyeccién

e Mapa
contextual.

* Arbol de
pertinencia Conferencia
» Compass Taller de promo-
cién de ideas (TPI)
presente,
Comprenden las
e Delphi « Cuestionarios
« Andlisis » Arbol de
morfolégico problemas.
(la. Parte) « Estadisticas
involucrados para su| e Arbol de » Evaluaciones
pertinencia ~ cuantitativas
» Matriz de e Anilisis de
impactos regresion

« Conferencia
o Cuestionarios
(formatos)

4. FUTUROS POSIBLES: Determinacion de las distintas
aproximaciones al futuro deseado, con base en el anélisis
de los medios existentes para lograrlo, asi como de los
cambios e innovaciones dados y de otros, factibles y
deseables, en el trayecto entre el presente y el futuro
deseado, considerando la necesaria alteracién de la
trayectoria planteada por el futuro légico calculado. Esta

~determinacién comprende:
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1°. El analisis de los medios existentes, determinados en el
inventario del diagnéstico, y de su impacto en el futuro

2°. Los incrementos viables de los medios eficientes, la
sustitucion y eliminaciéon de medios ineficientes y las
condiciones para ello en el tiempo del estudio, asi como
las innovaciones factibles para la existencia de nuevos |
medios alternativos. :

3°. La construccion de escenarios —futuros posibles— aI

 Delphi
 Evaluacion
tecnologica

» Escenarios

partir de los medios y estrategias nuevas y creativas e Arbol de
posibles, para alcanzar la imagen normativa. pertinencia
e Matriz de
impactos
S = S R e — = cruzados
5.SELECCION DEL FUTURO FACTIBLE
Determinacion de la trayectoria de accion practicable que
vuelva probable al futuro deseado, determinando los
objetivos y las estrategias para alcanzarlos, las cuales, a
partir de los instrumentos disponibles y potenciales, en una
combinaciéon adecuada, transformen lo deseable en
factible. Esta tarea comprende las siguientes actividades:
la.Seleccién, de entre los futuros posibles o una e Matriz de
combinacion de éstos, de un futuro que, combinando impactos
los instrumentos disponibles y posibles, permita el cruzados
mejor acercamiento al futuro deseado, a lo que se e Arbol de
llamara el futuro factible, a través de la participacion de pertinencia
los involucrados decisorios y operativos. ¢ Delphi
» Compass
2a.Precision de los objetivos y las estrategias para! e Delphi
alcanzarlos —principales componentes formales del|
futuro factible— con particular cuidado en la estimacién |
de éstas 1ltimas en su relacion con el entorno presente y
el futuro, mediante un proceso inductivo-deductivo que |
realizardn paralelamente los involucrados decisores y
operativos, que serd integrado y validado por los/
coordinadores, y retornado a la revisién de ambos
_involucrados. T | S
3a.Integracion y redaccion del reporte final del Estudio de » Compass

Gran Vision, cuyo producto relevante es el futuro |
factible, expresado formalmente en términos de.
objetivos y estrategias, para la revision y observaciones |
de los involucrados decisores y operativos y aprobacion |

del 6rgano colegiado superior de gobierno. |

» Cuestionarios
(formatos)

e Conferencia

« Prondstico
tecnologico

e Matriz de
~ decisiones.

« Cuestionarios

» Conferencias

e Matriz de
decisiones

e Matriz de
decisiones

e Cuestionarios

« Conferencias

e Cuestionarios
« Conferencia

« Conferencia
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CUADRO 10.2 METODOLOGIA DE DISENO DEL SISTEMA SOCIAL

PARA UNA ENTIDAD PUBLICA'

sus multiples objetivos.

viii. Determinar los fines de la entidad pubhca

| Arbol de pertinencia

ACTIVIDADES ' i

o i ‘ TECNICAS INSTRUMENTOS

peraciones
Tareas |

1. FORMULAR EL DISENO REAL’ DEL |

_“SISTEMA DE HECHO™.

a. Determinar su teleologia: fines explicitos e
.............._..l“_"EhC‘tOS y su naturaleza. _ - g

i. Precisar los fines legales y coyunturales de |Inv. Doc®. LOAP’ Dec. Creacion'”/PN o ED"
referen(:Ia o e —— s ‘I{PSIz T E—

ii. Considerar los fines de largo y ‘mediano ‘Inv. doc EGV"yPSoI"
plazo. ! . | PR S——— S S —

iii. Determinar el universo de beneficiarios, | Inv. doc. | Estadisticas
clasificados y caracterizados (conside-rando | Delfos (Delphi) Cuestionarios-Formatos Regresiones
sus distintos comportamientos politicos) Proyeeclon ...

iv. Precisar los servicios publicos para |Inv. doc. Catalogo de Servicios Piblicos
satisfacer las  necesidades de los |Delfos Cuestionarios-Formatos
beneficiarios. -

v. Determinar el alcance de los servicios |Inv.doc. Estadisticas prest. servicios
publicos en términos de cobertura, calidad, |Proyecciones Regresiones
pertinencia e impacto. Delfos Cuestionarios-Formatos

- - Matriz de decisién Matriz de dos factores B

vi. Determinar los déficit de cobertura, calidad, | Calculo Matematicas y Estadisticas

pertinencia e impacto. Delfos Cuestionarios-Formatos
................. | Matriz de decisién Matriz de dos factores N
vii. Determinar el nivel de encadenamiento de Arbol de objetivos

Imagenes Alternati-
vas

Cuestionarios, entrevistas y
Taller PI"?

b. Determinar las demas caracteristicas del sistema
social de la entidad publica.

i. Identificar su entorno y limites (E) nacional e
internacional,

. Determinar las caracteristicas de su sistema
formal S

iii. Identificar  sus  principales  elemento
funcionales: procesos de transformacion® (T)
interacciones internas (encadena-mientos de
sus multiples procedimien-tos) (A) y con el
medio (C)

iv. Identificar sus principales elementos estructurales:
1) Entradas

Analisis de fuerzas

Cuestionario-formato

morfologico
Delfos,

Pronést. Tecnolog.
| KJ;

| Insumo-producto

B J_Matriz de decisién

Inv. doc. Informacion
Inv. campo Encuestas
| Inv. doc. Reglamento Int., Manual de Org y

Otros, Entrevistas, Taller PI

Manual de operacion y proced.
Cuestionarios-Formatos

Descrip. Sintet. De procedimientos
Entrevistas

Taller PI

Matriz multidimensional

Matriz de dos factores

" % Delfos e Inv. Doc.

1 . S =

Cuestionario-formato y diferencial
semantico
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2) Recursos’ Delfos e Inv. Doc. Cuestionario-formato, manuales,
) reglamentos y contratos colectivos
__________ B 3) Salidas Delfos e Inv. Doc. Cuestionario-formato, manuales de calidad

4) Elementos de control cibernético®

Delfos e Inv. Doc.

Cuestionario-formato, sistemas de
informacion

v. Considerar las normas (principio de

legalidad y estado de derecho), politicas
y mecanismos de poder de los grupos
(esencialmente politicos), que intervie-

~nen y condicionan las interacciones (O).

vi. Integrar la  cosmovision  (valores,

principios, y cognicion) de las personas
que intervienen y condicionan las
interacciones en razon de su heteroge-
neidad y del gran numero de ellas (W).

C. Dlseno real del sistema de hecho

Inv. Doc.

KJ

Conferenc:a de
busqueda
Intuiciones
sistematicas

i.

Seieccmn de un modelo

Analoglas

1. Dlseno real del sistema de hecho

Mapeo contextual,
Matriz de demsmncs

~ Entrevistas
: Cuestionarios-formatos

Modeios d:spombles
Matriz multldlmensmnal
: Matriz dos factores,

: Taller de PI

Reglamentos, contratos, manuales de

| politicas

Cuestionarios y Diagrama de relaciones
_entre grupos

Entrevistas
Taller PI
Escalas de: Guttman, Likert y Thurstone

iii. El modelo del sistema de hecho y su

presentacion. (Diserio real)

Sintesis

Esquema y Conferencia

2. DESCRIBIR LOS PROBLEMAS DE LA
ENTIDAD PUBLICA QUE IMPIDEN
QUE FUNCIONE COMO UN SISTEMA
SOCIAL OPTIMO’.

"Taller PI

a. Cuestionar criticamente los fines del |TKJy Compass
sistema social de hecho. Imagenes alternativas | Cuestionarios-Formatos
Matriz de impactos | Entrevistas
cruzados - Diagrama de bloque
' Matriz multidimensional
b. Identificar los problemas de la entidad | Arbol de pertinencia | Arbol de problemas
puablica con el entorno (de entrada y salida). | Ariole, KJ y Juegos  Taller PI
de simulacion
Proyeccion ~~ Regresiones
c. Detectar los problemas en los elementos | Matriz de impactos Diagrama de bloque

estructurales y funcionales.

d. Identificar los problemas derivados de las

normas, politicas y mecanismos de poder.

‘e. Identificar los problemas, impactos y

restricciones, derivados de las cosmovisio-
nes de las personas, de su heterogeneidad y

_nlimero.

"Analizar los efectos de lospr(;blaa_s sobre
los fines del sistema.

cruzados

. Arbol de pertinencia
- Juegos de simulacion
| Matriz de impactos
cruzados

| Delfos

i Conferencia de

(busqueda

| Conferencias de
busqueda

Matriz de impactos

cruzados

Matriz de impactos
cruzados
Imagenes Alternativas

' Matriz multidimensional
Arbol de problemas

- Taller PI

' Matriz multidimensional

- Diagrama de bloque
Cuestionarios-Formatos
Taller PI

' Taller PI |

| Matriz multidimensional
' Diagrama de bloque
‘Matriz multidimensional
' Cuestionarios Entrevistas

Taller PI
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(TPl

bios a los incisos “a” y *“b" del punto 1, |cruzados Diagrama de bloque y
para solucionar sus problemas. Escenarios andlisis matricial
R Compass Taller PI
¢. Determinar las principales restricciones | Analisis critico de Informacién
legales, politicas, ideoldgicas, econémicas, |informacion Tabulaciones

tecnologicas y en razén de las competencias e
idiosincrasia del personal de la entidad publica.

Matriz de decision

Matriz de dos factores

PREVIAS Y PROVISIONALES.
a. Usar el diagndstico que resulta de los .
incisos “a” a “b” del punto 2, para detectar | TKJ Taller PI
soluciones parciales y de facil y rapida |Compass
instrumentacion TKJ
b. Identificar los cambios deseables y posibles | Escenarios Taller PI
IIIIIIIIIII - Conferencia de busqueda
c. Obtener las opciones prioritarias Priorizacion Modelo
e ——ii i Esccnarlos e S AT TTS— —
d. Elaborar recomendaciones  (soluciones Compass  Taller PI
estratégicas aceptables) '
4. ELABORAR HIPOTESIS ALTERNA- | |
TIVAS (DEFINICION RAIZ) DEL l
PERFIL DEL SISTEMA IDEAL PARA | i
SU DISENO ] S )
a. Identificar teorias idoneas que modelen el | Inv. Doc.y Modelos
sistema, si existen. |Analogias
b. Innovar, en distintas combinaciones, cam- | Matriz de 1mpactos Matriz multidimensional

d. Evaluar la viabilidad de las hipotesis en
funcidn de las restricciones.

Evaluacion tecnolégica
Compass
| Matriz de decisién

Cuestionarios-Formatos
Taller PI
Matriz de dos factores

5. DISENAR EL MODELO DEL SISTEMA
OPTIMO.

a. Seleccionar alguna de las hipdtesis
alternativas o combinar varias para, con
base en ellas, disefiar el modelo.

b. Investigar si existen modelos disefiados de
organizaciones sociales —preferentemente
pﬁblicas— que de alguna manera

c. Definir todas las caracteristicas del modelo
conforme a los incisos “a” y “b” del punto 1

d. Evaluar el posible impacto del disefio del

f

I Arbol de pertmenc ia
| Matriz de impactos
cruzados

Mapeo contextual
Técnicas diversas de
disefio
Matriz de decisiones

“-Compasg : jTaller = e
Juegos de

- SimUIaCién ......................................
Inv. Doc. Modelos
Analogia

g objetivdé R
| Matriz multidimensional

Modelo seleccionado

' | Matrlces

sistema social Optimo, en la entidad publica | Evaluacién ' Cuestionarios-formatos
en funciones y en el entorno a ésta. tecnoldgica | Modelos de optimizacién
Compass | Taller P1 S
e. Comparar la propuesta con la situacioén real | Analogia | ' Modelo real o modelo optlmo
e identificar los cambios |
f. El sistema 6ptimo (informe y presentacién) | Sintesis | Esquema y conferencia
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g.La estructura funcional (Catadlogo de |Sintesis | Sistema 6ptimo modelado

sistemas, subsistemas, funciones y subfun- '

ciones) o S i

6. IMPLANTACION DEL MODELO

DISENADO . -
a. Documentacién de los cambios y | Formulacién 'Manuales e instructivos
..... _capacitacion |documental S
b. Legitimizacion yconscnso - TKJ Delfos Taller Pl_ﬂ?ostg_j _____ gng_ugs_ta .
c. Operacién inicial, ajuste y operacion | Direccion Mando y supervision

regular

7. SEGUIMIENTO, CONTROL Y EVALUA-

CION DE LA OPERACION

“a. Rutinas cle segmrmento

Calcu]o y Delfos

Informacién estadistica, administrativa y

R .contable _—
C Revisién de resultados . Compass Taller PI e e
"d. Evaluacién y retroalimentacién al sistema §Compass _Taller PI

(retrospectiva y prospectiva)

! Entidad publica: Organizacién social publica, entendida para México como una dependencia o entidad paraestatal, en la que, de acuerdo con

mMOES2>0

Johansen (1992), coexisten tres sistemas: el sistema formal que definen las leyes, decretos, organigramas, reglamentos o manuales; el sistema social
y el que resulta de las diferencias entre ambos, denominado sistema informal, constituido por interacciones informales.

Diseflo real, es el que se hace del “sistema de hecho”

Sistema de hecho, es un sistema que existe “en los hechos™ y que no ha sido conceptualizado como sisterna

Los procesos de ransformacion son los que mutan las entradas en salidas y, sistémicamente, casi siempre se ubican en el subsistema de produccidn
de bienes y/o servicios. En las entidades publicas, los recursos materiales y financieros tienen la importante particularidad de ser publicos, propiedad
del Estado y, por ende, de la sociedad.

Los recursos en un sistema hombre-mégquina abierto, tienen , como elementos ultimos, bienes de capital (activos fijos) tangibles e intangibles y
personas organizadas y posicionadas de alguna manera, conforme a un modelo de organizacion o en subsistemas

Control cibernético: Mecanismo de control que genera informacién acerca de cémo lo esta haciendo el sistema en la bisqueda de su
objetivo y la introduce nuevamente al sistema —retroalimentacion— para hacer las correcciones necesarias a fin de lograr su objetivo

Disefio 6ptimo de un sistema, es aquel que perfecciona al disefio real o a otro que fue dptimo y entro en crisis. El término 6ptimo en sistemas abiertos
equivale a suboptimo, pues so6lo se pueden optimizar sistemas cerrados, en tanto que los abiertos se lograran optimizar sélo parcialmente

Inv. Doc. Investigacion documental y en medios magnéticos

LOAP: Ley Orgénica de la Administracién Publica

Decreto de creacion: Particular atencidn en la exposicion de motivos o los considerandos. Seleccionar, de las funciones y atribuciones, los que
realmente son objetivos

PNoED: Plan Nacional o Estatal de Desarrollo.

PS: Programa Sectorial.

EGV: Estudio de Gran Vision

PSol: Programa Sectorial o Institucional de Mediano Plazo.

Taller PI: Taller de promocion de ideas.

Caracterizacion de componentes de los sistemas blandos segin Checkland (1981)

Clientes favorecidos o perjudicados con el sistema
Actores que realizan actividades definidas
Transformacion de entradas en salidas

Concepcion del mundo (Weltanschauung)

Ocupante propietario que puede modificar el sistema
Entomo o elementos de la restriccion
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CUADRO 10.3 MODELO SISTEMICO DE UNA ENTIDAD PUBLICA
SUBSISTEMAS Y SUS FUNCIONES

1. SUBSISTEMA DE INTERACCION CON EL ENTORNO Y ADAPTACION. Tiene como
proposito identificar, estudiar y pronosticar los sucesos del entorno biosocial, particularmente los
cambios en las necesidades, valores y propdsitos sociales, para incorporar en su propia estructura,
tanto la participacién racional y protectora de la sociedad, como la adaptacién ciclica y
permanente de sus procesos, de manera que se provoquen influencias contradestructoras cuando
el metasistema ambiental se vea amenazado por dislocaciones o desequilibrio y lograr la
legalizacion del sistema en el medio, a través de las siguientes funciones:

Informacién y comunicacion permanente con el entorno.

Exportacion de bienes y servicios publicos (de mercado y no de mercado).

Identificacion y consideracion de los valores, ideologia y propésitos de la sociedad.
Deteccion y consideracion de las necesidades sociales.

Deteccion, evaluacion y prondstico de los cambios en el entorno.

Mecanismos de retroalimentacion al sistema de los cambios en el entorno, para efectos del
ciclo de adaptacidn, con flexibilidad.

g. Prevencion y control relativo de las fuerzas del cambio.

2. SUBSISTEMA DE CONDUCCION, COORDINACION Y REGULACION. Tiene como
proposito orientar al sistema hacia sus fines, dirigiendo el logro de los objetivos generales de la
organizacion a través de la suboptimizacion de los objetivos de los diferentes subsistemas y de
las siguientes funciones:

R B o

Transmision e internalizacion de los objetivos generales a los subsistemas y la organizacion.
Toma de decisiones superiores: Objetivos, politicas, normas y seguimiento y aprobacion de
resultados e impactos de oportunidad y riesgo, del y al entorno.

Representacion y ejercicio de atribuciones legales.

Coordinacion de los subsistemas y la organizacion formal.

Seguimiento de los planes estratégicos.

Direccién y control de las acciones: Mando, supervision, control y resolucién de conflictos.

S =

"o o

3. SUBSISTEMA SPPPPE. Tiene como propdsito integrar sistémicamente el proceso
administrativo publico, en sus etapas adjetivas —planificacién, planeacién, programacion,
presupuestacion y evaluaciéon—, regulando su interacciéon y enlazando coherentemente sus
objetivos para alcanzar los fines del sistema social, a través de las siguientes funciones:

a. Planificacion: Planeacion prospectiva de largo plazo y disefio y mantencion del sistema.
b. Planeacién: Planeacion estratégica de mediano plazo y disefio de estructuras.

c. Programacién: Planeacion de corto plazo.

d. Presupuestacion: Presupuesto “meta” anual, base cero.

e. Evaluacion: Retroalimentacion cibernética para ajuste flexible del sistema.

4. SUBSISTEMA ESTRUCTURAL DE LA ORGANIZACION. Tiene como propésito establecer
las bases de la organizaciéon del sistema formal de la entidad publica, para precisar la
diferenciaciéon —division del trabajo—, la integracion-autoridad, la estructura jerarquica, la unidad
de mando y el espacio de control y los roles —carta de organizacion y procedimientos. Asi mismo,
buscara la mayor compatibilidad con la organizacién, del sistema social sujeto a las leyes: del
crecimiento, cultura, tamafio 6ptimo, jerarquia, inestabilidad y persistencia del rol, a través de las
siguientes funciones:
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a. Identificacion y clasificacion de actividades requeridas.

b. Determinacion de la ubicacidn jerarquica de los componentes y partes (unidades,
departamentos) para asignar las actividades.

c. Determinacion de funciones, tareas, puestos y posicion del personal.
d. Diseno de normas, reglas, politicas y procedimientos para cada subsistema.
e. Disefio y jerarquia del flujo de autoridad, comunicacion y trabajo.

SUBSISTEMA DE OBTENCION Y ADMINISTRACION DE INSUMOS Y RECURSOS:
Tiene como proposito apoyar a los demas subsistemas en sus requerimientos de insumos, pero
particularmente al subsistema de prestacion de servicios o produccion de bienes publicos, para
que pueda llevar a cabo el proceso de transformacion. Realiza y regula las operaciones de
importacion de las corrientes de entrada —bienes, servicios y recursos financieros y de inversion—
y la exportacion de las corrientes de salida —bienes y servicios publicos—, a través de las siguientes
funciones:

a. Ejercicio, registro y contabilizacion de los recursos financieros.

b. Provision de insumos (materiales y servicios) con base en las necesidades del sistema y de los
subsistemas.

c. Integracién de los recursos de inversion requeridos en cada subsistema.

d. Apoyo a la exportacidn de bienes y servicios publicos producidos.

SUBSISTEMA DE PRESTACION DE LOS SERVICIOS O PRODUCCION DE LOS
BIENES PUBLICOS. Tiene como propésito transformar los insumos del entorno social y los
productos intermedios de los demas subsistemas, en bienes y servicios publicos que se exporten
para la satisfaccion de las necesidades sociales, lo que lo hace el centro de la organizacion y le da
al sistema social de la entidad publica la caracteristica de sistema dinamico abierto, a través de las
siguientes funciones:

a. Normar la prestacion de los servicios y la produccién de los bienes.

b. Programar y controlar la prestacién o produccion.

c. Llevar a cabo el proceso de transformacion de corrientes de entrada en corrientes de salida.
d. Exportar los bienes y servicios puiblicos.

. SUBSISTEMA DE MANTENCION DE LAS RELACIONES PSICOSOCIALES: Tiene

como finalidades: 1) mantener la estabilidad de las relaciones interpersonales en el ambito de la
organizacion, reconociendo e identificando los procesos entropicos, para buscar el equilibrio
dinamico del modo existente de relaciones y disminuir el rechazo y la emigraciéon de sus
miembros a otros sistemas y 2) proporcionar apoyo y sustentabilidad a las relaciones sociales que
atiende el subsistema de interaccion con el entorno biosocial, particularmente en materia de
estrategias psicosociales y de sensibilizacion, capacitacion y educacién ambiental, a través de las
siguientes funciones:

a. Administracion del personal: reclutamiento, seleccion, contratacion, induccidn, capacitacion y
control.

Administracion de relaciones obrero patronales.

Desarrollo de las relaciones interpersonales.

Deteccion e induccion de actividades, percepcion y motivacion del personal.

Establecimiento de dinamicas de grupos y sistemas de influencias.

Transmisiéon de normas y valores.

"o Ao o
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8. SUBSISTEMA DE INVESTIGACION E INNOVACION CIENTIiFICA Y
TECNOLOGICA. Tiene como propésito realizar la investigacion cientifica y tecnolégica e
inducir la innovacion para asegurar la pertinencia, calidad y formas de ampliacion de la cobertura
de los bienes y servicios publicos, que hacen posible el fin del sistema social, que es la
satisfaccion de las necesidades sociales, a través de las siguientes funciones:

a. Deteccidn de necesidades de innovacion cientifica y tecnoldgica.
b. Planeacién y normatividad de la investigacion.

c. Programacion, desarrollo y control de la investigacion.

d. Evaluacioén, divulgacion y transferencia de resultados.
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CAPITULO
11

SUBSISTEMA
DE PLANEACION
SISTEMICA

En el capitulo precedente se ha diseriado a la entidad publica como un sistema suboptimo, en el que
sus fines ademads de estar definidos por el derecho, estan también influenciados por los objetivos
determinados por la planeacion prospectiva de largo plazo, tratada en el propio capitulo como un
proceso de transformacion del subsistema de planificacion.

En este capitulo se desarrollan todos los componentes de la planeacion de mediano plazo, en un marco
en el que el sujeto de ésta, la entidad publica, ya se conceptualizo como sistema y su objeto se orienta y
ubica en la planeacion prospectiva de largo plazo, independientemente de otros elementos
coyunturales a considerar en ese marco.

La piedra angular en que descansa la formulacion de los planes de mediano plazo, son las necesidades
sociales, por lo que adquiere particular importancia la realizacion de diagnosticos y prondsticos que
dimensionen y focalicen debidamente esas necesidades sociales.

Con este encadenamiento, se inicia la busqueda de integralidad del proceso administrativo publico,
que se planteo como problema al conectar la planeacion de largo plazo con ésta, de mediano plazo y a
su vez, en ésta ultima, dejar las bases explicitas para la de corto plazo.

Sin duda, la adopcion de la planeacion estratégica en el sector publico de México, es un avance
(metodoldgico), aunque con independencia de prejuzgar su bondad cientifica, no modifica el problema
ya planteado sobre la desarticulacion del proceso administrativo publico, pues en su expresion de corto
plazo —la programacion— se presenta el rompimiento de las interacciones con la presupuestacion, la que
al estar basada en el incrementalismo, se encuentra desvinculada de lo programado, persistiendo el
problema de una ineficiente asignacion de recursos, en detrimento de las necesidades sociales.

En lo que a las caracteristicas de la planeacion estratégica se refiere, y sin profundizar en ellas, puede
decirse que aun cuando llenan algunos de los requisitos de una planeacion sistémica', no sélo no estan
concebidas alrededor de la entidad publica como un sistema social, sino que muestran, en algunos
casos, serias debilidades metodoldgicas.

' Tales como planear para hacer viable un futuro determinado, plantearse la necesidad de cierto encadenamiento de objetivos, considerar el sistema de
valores (aun cuando no necesariamente filoséfico-humanisticos, denominados estratégicos), vislumbrar el cambio y la innovacion y considerar el medio
ambiente.
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Como una alternativa a la planeacion estratégica, en esta propuesta se postula a la planeacion sistémica
en cualquiera de sus tres ambitos temporales —largo, mediano y corto plazo—, bajo las siguientes
consideraciones esenciales:

l1a. Que la interaccién humana tiene lugar en sistemas dinamicos abiertos, de elevada interdependencia
y complejidad organizada, en los cuales los efectos cibernéticos son de suprema importancia.

2a. Que es un proceso de toma de decisiones dirigido al logro de objetivos, que busca la reduccion de
la complejidad y la organizacion del proceso.

3a. Que debe tratar la totalidad de los sistemas, incluido de manera preponderante el medio y la propia
planeacion.

4a. Que es un enfoque normativo para el futuro, que enfatiza la seleccion de valores que satisfacen los
imperativos moral —estandares éticos de conducta— y social —soluciones de utilidad social.

Por tanto, se considera que la planeacion sistémica es un sistema creativo e inductor de cambio, no soélo
tecnoldgico, sino en todas las dimensiones de la realidad, incluyendo el ecosistema, buscando el
“equilibrio ecolégico™.

Este capitulo se enfoca a la planeacion sistémica de mediano plazo, cuyo marco de referencia esta dado
por los fines del sistema y la vision de largo plazo, del futuro factible, ya tratados en el capitulo
anterior. En el primer subcapitulo se explicard la planeacion sistémica como un subsistema del
SPPPPE,; en el segundo, el proceso de disefio de la estructura programatico-presupuestal interna, en el
tercero, el proceso de planeaciéon de mediano plazo; en el cuarto, el disefio de la estructura de procesos
y proyectos; en el quinto, las aportaciones a la organizacioén —ajustes al sistema formal—; y en el sexto,
algunas prevenciones generales.

11.1 ESTRUCTURA FUNCIONAL DEL SUBSISTEMA DE PLANEACION SISTEMICA

1. Objetivos:

Diseifiar la planeacion de mediano plazo y las estructuras programéatico-presupuestal y de procesos y
proyectos de la entidad publica, y aportar elementos de acercamiento del sistema formal al sistema
social.

2. Principios:

1°. El proceso de planeacion es un sistema dinamico abierto que actia en todos los sistemas,
incluyendo el medio.

2°. Su entorno es el ecosistema que abarca a todos los sistemas, incluyendo el medio y la
planeacion, considerados también sistemas.

3°. Su proposito es inducir cambios en el sistema de valores y en el estado del medio, para producir
consonancia entre ellos.

4°. Su método es la organizacion del proceso para cambiar lo que “es” en lo que “deberia ser”.
5°. Sus fines se derivan de normas, valores y objetivos controlados directamente por éstos ultimos.

6°. Su concepto del futuro es el “futuro deseado”, es decir, debe postularse o inventarse y no puede
imaginarse del presente; es un futuro no lineal, de valor miltiple, no predecible o causal, que
rebasa la factibilidad tecnolégica presente.

7°. El proceso que busca se orienta a la utilidad social.
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8°. Sus normas o valores se encaminan a un balance ecoldgico para implantar soluciones de
integracién que reducen la entropia y organizan el ecosistema a un nivel mas elevado.

9°. La verificacion de normas se hace con base social y se legitima empiricamente a través del
proceso social.

3. Caracteristicas.

a. Propiedades: Las de un sistema dinamico abierto.

b. Elementos estructurales: i) Entradas: informacion interna (particularmente, de los subsistemas
de planificacién y evaluacién) y del entorno (particularmente, el marco normativo establecido
por las leyes y reglamentacion aplicables); ii) Recursos: personal, materiales, servicios,
infraestructura, conocimiento e informacién acumulada; iii) Salidas: planeacién de mediano
plazo, estructuras programatico-presupuestal y de procesos y proyectos, aportaciones para
ajustes al sistema formal; y iv) Frontera, la derivada de sus funciones.

c. Elementos funcionales: i) Propésitos: los indicados como objetivos en el 11.1.1 para
retroalimentar al SPPPPE; ii) Interacciones: internas, con los subsistemas del sistema social y
con los subsistemas del SPPPPE, y externas, con el aparato de las dependencias globalizadoras
(SEP, SHCP, SFP, entre otras) y las técnicas (INEGI y CONAPO, entre otras); y iii) Procesos
de transformacion: planeacion sistémica de mediano plazo, disefio de estructuras y aportaciones
a la organizacion formal.

d. Entorno: i) Metasistema: el ecosistema; ii) Suprasistema: el sistema social de la entidad publica;

iii) Macrosistema: SPPPPE; iv) Campo de observacion: el del sistema social.

4. Encadenamiento de los procesos de transformacion del subsistema.

El subsistema se integra por los procesos que se muestran en la Fig. 11.1.

Figura 11.1 Procesos de transformacion del subsistema de planeacién sistémica.
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La estructura funcional (definida en el subsistema de planeacion), como ya se expuso, es un listado de
los sistemas que integran a la entidad publica, los subsistemas correspondientes, las funciones que los
integran y las subfunciones de éstas, si es el caso. Dicho listado debe estar debidamente codificado, de
tal manera que permita ubicar las actividades realizadas a través de procesos y proyectos en la
estructura del sistema social, en las areas de la organizacion formal.

Aunque la estructura programatica interna es una estructura complementaria, y por lo tanto, distinta, a
la estructura definida en el nivel global de la Administracion Publica Federal (APF), se tiene que
buscar la equivalencia entre ambas, para facilitar la comunicacién entre el nivel global y el de entidad y
simplificar el trabajo, para no llevar una doble “contabilidad. De si, hay puntos de contacto naturales
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como los servicios publicos y los procesos y proyectos pero, entre éstos, hay elementos que es preciso
negociar.

La planeacion de mediano plazo es un proceso de transformacién propio del subsistema, que permite
obtener como resultado el Plan (Institucional)® de Mediano Plazo (En la APF mexicana, se le da el
nombre de Programa Sectorial, si se trata del de una dependencia y Programa Institucional, si se trata
de una entidad paraestatal).

La estructura de procesos y proyectos es un listado debidamente codificado de ellos, que emana de las
estrategias del plan de mediano plazo y de los agrupamientos de actividades de las areas operativas en
el marco de la estructura programatico presupuestal.

Los ajustes al sistema formal se deducen de las estrategias de mediano plazo de la estructura funcional,
comparada con la estructura organica del sistema formal. En las entidades publicas en marcha, se debe
aspirar al maximo acercamiento de la ultima a la primera, para evitar parte de las interacciones que dan
vida al sistema informal, en tanto que, si el trabajo se da en una entidad publica en proceso de creacion.
sera posible definir la estructura orgénica con base en la estructura funcional.

11.2 DISENO DE LA ESTRUCTURA PROGRAMATICO-PRESUPUESTAL INTERNA:
1. Antecedentes.

El disefio 6ptimo del sistema social, como se explica en el capitulo anterior, ademas de seguir una
metodologia sistémica especifica, utiliza un modelo de entidad publica que permite determinar los
denominados “elementos estructurales del sistema social”, cuyo esquema mas simplista es el que se
ha denominado “estructura funcional”.

Este esquema representa a las partes del sistema y sus funciones, por lo que puede orientar
acciones, actividades y pensamientos con algun orden, ya que no sélo ubica cada cosa o accion en
el sistema, sino que representa la lista de temas de anatomia-fisiologia de ¢él y, minimamente,
comprende los asuntos basicos que hay que considerar al planear, programar o presupuestar.

En las distintas escuelas de la planeacion, en las que se ha integrado la presupuestacién a un
proceso mayor —como el presupuesto por programas; el sistema de planeacion, programacion y
presupuestacion; el presupuesto base cero; y la planeacion estratégica— se ha planteado la necesidad
de un esqueleto o estructura, organizador de las acciones en un marco de planeacion, al que se ha
denominado de diversas maneras, aunque su denominacién mas comun es la de “estructura
programatico-presupuestal”.

2. Diseiio de la estructura

Aunque en el sector publico se han hecho serios esfuerzos de disefio de estas estructuras, parece ser
que no se ha contado con alguna metodologia que dé eficiencia al disefio y, en consecuencia, las
estructuras disefiadas adolecen de problemas serios que al final se han resuelto de manera
negociada.

Una “estructura funcional” obtenida con alguna metodologia sistémica, al estar orientada por el
cumplimiento de esos objetivos del sistema social puede afirmarse que es una base adecuada para
construir una estructura programatico-presupuestal que cumpla con esas funciones de ubicacion,
orientacién y establecimiento de contenidos, dotando a la entidad publica de un mecanismo
“cardiovascular” —mas bien nervioso— que puede, incluso, ser el conducto para hacer viable el
método deductivo-inductivo.

? Se da el nombre de institucional al plan de cada entidad piiblica (dependencia o entidad paraestatal).
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La estructura programatica obtenida es inminentemente interna de la entidad publica y, por lo tanto,
es necesario buscar los puntos de contacto con la estructura programatico-presupuestal global, a fin
de ordenar e integrar las acciones y los recursos presupuestales de todo el aparato publico.

3. Funciones de la estructura programatica interna.

Ubicar las acciones programadas en la estructura funcional del sistema social y los recursos para el
desarrollo de esas acciones, y servir como guion tematico de la planeacion y programacion.

11.3 PROCESO DE TRANSFORMACION DEL SUBSISTEMA DE PLANEACION
SISTEMICA (PLANEACION DE MEDIANO PLAZO)

La planeacion ha tenido cuatro escuelas de pensamiento: 1) el inactivismo, que se expresa en la
satisfaccion de como estan las cosas y la direccion que llevan, teniendo como objetivo esencial
seleccionar medios con criterios de “manejo de crisis” y “factibilidad”; 2) el reactivismo, que se
manifiesta como un desacuerdo con el pasado, teniendo como objetivo reconstruirlo, reacomodarlo a
los problemas del presente con nuevas estrategias para resolverlos y asi, lograr su objetivo; 3) el
preactivismo, que se caracteriza por planear para el futuro, no planear el futuro, y 4) el interactivismo,
que implica una conducta, no de satisfaccion ni de optimizacion sino de idealizacion, toda vez que se
planea para hacer que el futuro sea mejor que el futuro optimo, es decir, uno “deseable” que se busca
alcanzar, y que se selecciona dentro de los que parecen posibles.

Si bien es cierto que solo esta ultima posicion —la interactivista— es, en sentido estricto, consistente con
la Teoria General de los Sistemas, también es cierto que en el mediano plazo, aunque se requiere
ambicion y creatividad, es necesario que lo planeado sea lograble.

En las entidades publicas y en materia de servicios publicos, se necesita tener estrategias para las
contingencias, pero es necesario, también, superar el “inmediatismo”, por lo cual, la linea de
pensamiento interactivista siempre debe estar presente, a través del marco de referencia de los objetivos
y estrategias de largo plazo, aunque puede, sin embargo, basarse en el reactivismo, para considerar el
diagnéstico de los problemas, y en ¢l preactivismo, para establecer estrategias scguras hacia un futuro
de mediano plazo, alineado con el de largo plazo.

Sin que resulte contradictorio, en materia de atencidn a las necesidades sociales, es necesario que la
planeacion de mediano plazo prevea reaccionar a los déficit con oportunidad, con una buena dosis de
reactivismo inicial y después ser mayormente preactiva3.

Con las bases apuntadas, es posible construir el sostén de una programacién que determine lo que debe
hacerse, y si se logra que el presupuesto se transforme en el costeo de las actividades, arribaremos a
una asignacién de recursos eficiente.

1. Caracteristicas esenciales del proceso de planeacion a mediano plazo.

a. Descripcion: Proceso por el cual se construye el plan de mediano plazo de la entidad publica,
encadenando los objetivos de todos los subsistemas y sus partes, para alcanzar los fines del
sistema, orientados por la vision del futuro factible.

Es un proceso deductivo-inductivo-deductivo, dado que: 1°) en los niveles decisorios se genera
una primera version holistica del plan y se definen directrices y lineamentos; 2°) los
responsables del SPPPPE establecen métodos y estrategias sistémicas y preparan informacion
basica general, transmitiéndolos conjuntamente con las directrices y lineamientos, a los niveles

* Por ejemplo, para el caso de los millones de personas pobres, mal alimentadas y, por ende, sin una buena salud, la planeacién de mediano plazo debia,
reactivamente, contemplar acciones para darles de comer y proporcionarles servicios médicos y, después, preactivamente, pasar del “ser” al “coémo ser”,
esto es, considerar acciones para proporcionarles educacion, capacitacion para el trabajo, etc.
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operativos; 3°) los niveles operativos, con las directrices y metodologias recibidas, desarrollan
la planeacion de los subsistemas y sus partes; 4°) los responsables del SPPPPE validan, evaliian
e integran la planeacién de los niveles operativos y generan una segunda versién del plan que
contrastaran con la primera, proponiendo, a ambos niveles, soluciones a las discrepancias; y 5°)
los niveles decisorios aprueban la version final del plan.

Objetivos.

Formular un plan de mediano plazo, resultado de la participacion de toda la entidad publica;
aportar los instrumentos para hacer viable la programacion anual; y aportar los elementos para
el desarrollo de los trabajos del subsistema de evaluacion sistémica.

Propésitos y principios a que debe sujetarse el proceso.

El proceso debe ajustarse a la dinamica de sistemas complejos; buscar el cambio de estructuras
que no han funcionado y modificar valores e instituciones no consistentes con el sistema; dar
prioridad a la atencidn de las estructuras de informacién y comunicacidn, sobre los recursos y el
comportamiento; y reconocer la incertidumbre y la contingencia para desarrollar capacidades de
flexibilidad y adaptacidn, y en su caso, planes contingentes.

Principios: a) Racionabilidad, b) Prevision, ¢) Universalidad, d) Unidad, ¢) Continuidad y f)
Inherencia.

Recomendaciones estratégicas.

Iniciar el proceso con su propia planeacién, en la que se considere: la determinacién de un
equipo de planeacién —miembros y roles— emanado del SPPPPE; la definicion de los
involucrados e interesados externos e internos; y el establecimiento de mecanismos para crear
conciencia de la importancia de participar.

Los resultados del diagndstico realizado por cada subsistema debe ser difundido a los demas
subsistemas.

La interactividad entre los participantes en el proceso, ademés de darse con el equipo de
planeacion a través de informacién, debe darse con éste y con todos los demas en forma
efectiva, de preferencia presencial.

Aportaciones al subsistema y al sistema social.

La planeacién de mediano plazo esta orientada por la planeacion de largo plazo y por los fines
del sistema. y al determinar lo que se puede hacer, da las bases a la programacion para decidir
qué se va a hacer. Estas interacciones determinan su influencia e importancia para el SPPPPE y
el sistema social.

Su funcion, dentro del propio subsistema, es dar las bases para identificar los procesos y
proyectos de los subsistemas del sistema social y para el ajuste del sistema formal.

2. Instrumentacién de la planeacion sistémica de mediano plazo.

a. Definicion del proceso y sus etapas

Es un proceso transformador cuyos insumos son la estructura funcional y el plan de largo plazo -
salidas del subsistema de planificacion— y la estructura organica (sistema formal) que, con los
recursos del sistema social —involucrados decisorios y operativos y el equipo de planeacion-
tiene como proposito cumplir con los objetivos ya definidos. Las etapas del proceso se muestran
enla Fig. 11.2
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Figura 11.2 Etapas del proceso de planeacion sistémica de mediano plazo.
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La matriz de contenidos-responsables permite determinar qué se va a planear y quiénes son los
responsables de hacerlo: el qué, a partir de las funciones y subfunciones de los subsistemas, y el
quiénes, determinado por las unidades responsables (direcciones generales en las dependencias y
direcciones en las entidades paraestatales).

La planeacion del proceso implica: la preparacion de la informacion interna y externa util para el
proceso entre la que destaca la evaluaciéon del plan anterior; la formulacién de manuales,
instructivos y demas instrumentos, asi como de las directrices y lineamientos de los involucrados
decisorios respecto del proceso; y la organizacion, medios y comités que deban apoyar el
proceso.

Cada una de las areas organicas operativas elaborara su diagnéstico (operativo), de conformidad
con la matriz de contenidos-responsables, con informacién fundamentada y cuantificando la
magnitud de los problemas o dando, al menos, una orden de magnitud de ellos, particularmente
de los que se refieren a la atencion de las necesidades sociales.

Todos esos diagndsticos se concentraran con el Equipo de Planeacién, quien los validara,
revisara su consistencia y formulara el Diagndstico Institucional, conforme a la estructura del
sistema social.

Los factores preactivos estan dados por el andlisis de extension de los problemas actuales, la
prevision del surgimiento de nuevos problemas y las limitaciones actuales de la capacidad de
solucion del sistema social (conocidas como debilidades), asi como por las posibilidades de
incremento de la capacidad de solucién de problemas (conocidas como fortalezas). También
comprenderan el analisis de las perspectivas y facilidades de solucién de problemas externos,
con base en cambios tecnoldégicos (conocidas como oportunidades) y, en sintesis, cualquier
elemento o factor aprovechable para adelantarse en el tiempo, preactivamente.

El marco de referencia esta dado por los planes de mediano plazo del nivel global, por la
legislacién y normatividad en la materia de planeacién y los lineamientos de politica emitidos
también en el nivel global, asi como cualquier otra directriz conyuntual institucional.

El plan, denominado Plan Institucional de Mediano Plazo, se formulara en los niveles decisorios
y en los operativos. De los planes operativos se hara una revision y validacion por el personal del
subsistema, se integraran en una version que se comparara con la del nivel decisorio y se
discutiran y compatibilizaran las discrepancias, se ordenara conforme a la estructura
programatico-presupuestal, se evaluara en cuanto a factibilidad y congruencia interna y con el
estudio de Gran Vision, para arribar a la version final.
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b. El plan se integrara con el siguiente orden y componentes:

1. Caracterizacion de la entidad publica, a partir: 1) de la identificacién de los fines o teleologia
de su sistema social y de sus subsistemas (relativamente equivalente al concepto de misién de
la planeacion estratégica), 2) de la estructuracion y definicion de funciones y propiedades del
sistema social y 3) de las caracteristicas relevantes de su entorno.

ii. Objetivos y estrategias relevantes del Plan Institucional de Largo Plazo (relativamente
equiparable a la denominada vision de la planeacion estratégica).

i1. Resumen del Diagndstico Institucional, con especial detalle de las necesidades sociales,
objeto de la prestacion de los servicios publicos, tanto del sistema social como de sus
subsistemas.

iv. Objetivos y estrategias de mediano plazo, organizados conforme a la estructura programatico-
presupuestal.

v. Metas e indicadores para cada objetivo de mediano plazo, debidamente anualizados.

vi. Apéndice con la estructura de procesos y proyectos derivados de cada estrategia de mediano
plazo.

c. Responsables de la ejecucion del proceso.

El Comité de planeacion, integrado por la Direccion General; los responsables del proceso en el
subsistema de planeacion sistémica, conforme a la matriz contenidos-responsables; los
involucrados decisorios y los operativos, apoyados por su personal; y las personas, grupos y
organizaciones que seran impactados o estdn interesados en la formulacion del plan.

Como puede observarse, se requiere de la mas alta participacion del sistema, incluidos los
organos de gobierno y los interesados externos, por lo que conviene sefialar que no es un trabajo
que pueda realizar una consultoria, en todo caso ésta puede ser sélo un apoyo o facilitador del
proceso.

Epoca de ejecucion.

La formulacién del Plan Institucional de Mediano Plazo debiera hacerse, al menos, en periodos
previamente establecidos —cada cinco afios—; sin embargo, en la APF y en la APE
(Administracién Publica Estatal) mexicanas, como en muchos paises, es una costumbre
remover a los altos funcionarios en cada cambio de Presidente o de Gobernador, por lo que, en
apoyo a esa realidad, el periodo puede ser de cada seis afios, en el primero en funciones del
Presidente o Gobernador en turno, y deberan incorporarse los cambios a dicho plan, al menos
cada afio, o en el momento en que oficialmente se presenten.

Lugar de interacciones y participaciones.

Los trabajos deberan desarrollarse en los lugares en que operen las unidades organicas
integrantes de cada subsistema, aunque los trabajos que requieran incidir sobre el medio, por
ejemplo, a través de encuestas y censos, deben realizarse “in situ” y aquellos en los que las
técnicas aconsejan trabajo conjunto presencial, las personas deberan trasladarse a los sitios
determinados para tales efectos.

Método para la formulacion del Plan Institucional de Mediano Plazo: actividades técnicas e
instrumentos.

En la Fig. 11.3 se muestra la secuencia de las actividades fundamentales que deberan realizarse
en la entidad publica, de conformidad con el proceso que se presenta en la fig. 11.2 anterior,
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pero en una forma mas especifica, operativa, para arribar al Plan Institucional de Mediano
Plazo.

Fig. 11.3 Diagrama del proceso de formulacion del Plan Institucional de Mediano Plazo.
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En el cuadro 11.1, al final de este capitulo, se detallan cada una de las actividades y
subactividades que las componen, indicando las técnicas e instrumentos a utilizar, en cada caso.

11.4 ESTRUCTURA DE PROCESOS Y PROYECTOS

j |8

Conceptos basicos

Definiciones: Ya se explicé que estructural y funcionalmente, un sistema tiene elementos ultimos
(celulares) que interactian y que éstos, de acuerdo con la complejidad del sistema, tienen distintos
niveles de organizacion. Asi entonces, en un método que se puede llamar deductivo, se concluy6 en
que el sistema se divide, en un primer nivel, en subsistemas y éstos en funciones y subfunciones.

Por otra parte, la planeacion ha generado objetivos de largo plazo y estrategias para alcanzarlos vy,
supeditados a ellos, los objetivos de mediano plazo con sus propias estrategias.

Los siguientes niveles de desagregacion de las subfunciones, podrian ser: componentes, elementos
y asi sucesivamente, hasta llegar a los elementos ultimos. Si sélo nos refiriéramos al aspecto
fisiolégico del sistema, quiza esos elementos Gltimos serian micromovimientos, que agrupados
darian macromovimientos y éstos, agrupados, configurarian operaciones o actividades.

Para efectos de la planeacidn, es necesario agrupar estas actividades en algin conjunto que, desde
el punto de vista de los objetivos y especialmente de las estrategias, sea dificilmente reducible, es
decir, agruparlas en lo que podriamos llamar una unidad basica de la planeacién y, por ende, de la
presupuestacion, y que fuera compatible con una subdivisién de subfuncién del sistema.

A estos conjuntos de actividades que instrumentan y hacen operativas a las estrategias del mediano
plazo, se les puede denominar procesos y proyectos, definiéndolos como las unidades celulares de
la programacion y presupuestacion, que agrupan actividades con un objetivo definido susceptible
de ser medido en el tiempo, mediante metas.

Cuando estas unidades celulares se refieren a actividades repetitivas y continuas, que permiten o
colaboran a la prestacion de los servicios publicos —constantes y regulares—, se les denomina
procesos y cuando se trata de actividades con un objeto definido tnico, que busca el mejoramiento,
modernizacién o innovacion de procesos en operacién o por implantarse, o la construccién o
adquisicion de bienes de capital, se les denomina proyectos. Evidentemente, por ser conjuntos de
actividades, su naturaleza es similar y se distinguen solo en que unos son permanentes y otros
tienen una terminacion determinada por el cumplimiento de su objetivo especifico.
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2. Proceso de identificacion
El proceso de identificacion de procesos y proyectos, se da en tres etapas: en la primera, se definen
los conjuntos de actividades que permitiran llevar a cabo cada una de las estrategias de los objetivos
de mediano plazo; en la segunda, se definiran a partir de las actividades realizadas por cada unidad
inferior de la estructura organica y, en la tercera, se compararan ambas versiones determinando los
que resultan validos, haciendo una breve descripcion de cada uno. Estas etapas se realizan como a
continuacion se describe.

a. Los objetivos de mediano plazo se definieron, al menos, para cada una de las funciones de los
subsistemas del sistema social y a cada uno de ellos correspondid, al menos, una estrategia. Para
cada una de las estrategias, las mismas areas que las definieron deberdan determinar conjuntos de
actividades para lograr los objetivos, es decir, establecer los procesos y proyectos en las que se
instrumentaron, siguiendo al menos las técnicas delfos —formatos— y compass —taller PI.

b. Paralelamente, y particularmente en entidades publicas en marcha, se requiere describir
sintéticamente, en el nivel intermedio menor (departamentos o similares), todos y cada uno de
los procedimientos de trabajo, o si se ha llevada a cabo este modelo con la secuencia establecida.
tomar los procedimientos definidos conforme al cuadro 10.2 punto 1. b. 111 (instrumentos) y con
ellos hacer agrupamientos légicos, coherentes y encaminados a un objetivo comin, que deberan
considerarse procesos o proyectos, seglin su naturaleza. Las técnicas aconsejadas son las de ruta
critica —diagrama de bloque— y compass —taller PI.

c. Comparar los procesos y proyectos definidos a partir de las estrategias de mediano plazo y los
configurados con los procedimientos, para determinar los definitivos, prevaleciendo siempre el
criterio de las estrategias de mediano plazo, lo que generara, como producto accesorio, la
existencia de procedimientos y, eventualmente, de areas organicas no justificadas.

3. Estructura de procesos y proyectos

Se deben generar dos matrices: una con la estructura de procesos y proyectos contra la estructura
organica, con la cual se asegura que existen los medios para la operacion de cada subsistema y para
las funciones de cada area organica y, la otra, con la estructura de procesos y proyectos, con sus
correspondientes descripciones sintéticas, que se ubicara en la estructura programatico-presupuestal
interna.

11.5 AJUSTES AL SISTEMA FORMAL

De los trabajos antes efectuados para la construccién de los subsistemas de planificacién y planeacion,
se han dado esencialmente tres efectos que permiten cambios al sistema formal, esto es, a la estructura
organica de la entidad publica plasmada en el organigrama y sus manuales. Estos efectos han sido: 1°)
Discrepancias entre los objetivos definidos desde areas de nivel intermedio inferior —departamentos-
hasta dreas de nivel superior (Cuadro 10.2: 1. a. vii) y descripcion sintética de procedimientos (Cuadro
10.2: 1. b. 111, instrumentos); 2°) Soluciones de cambio, detectadas conforme al punto 3 del Cuadro
10.2, aplicables al sistema formal; y 3°) Procedimientos que no configuraron procesos y proyectos o
que configuraron algunos que no se correspondieron con las estrategias de mediano plazo.

El ideal de una organizacion social cualquiera, y en especial de una entidad publica, es lograr el
maximo acercamiento entre el sistema social y el sistema formal, para lo cual, debe procederse, en
cuanto el primero esta disefiado dptimamente, a compararlo con el segundo, para definir sus diferencias
esenciales, analizar los cambios requeridos para igualarlos y tomar las decisiones, de aquellas que sean
posibles, prescribiendo las normas de su instrumentacion.

Esta debe ser una accién plenamente identificada en el Plan de Mediano Plazo, en la que se establezcan
los cambios estructurales —de organizacion— requeridos y las estrategias para su implantacion.
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Como se deduce de todo lo expuesto, hasta esta etapa no se ha dado un espacio especifico en el proceso
administrativo publico a la organizacidn, tal circunstancia obedece, no a una omisién, sino al hecho de
que la organizacion es connatural de cualquier sistema y més que una etapa del subsistema que implica
este modelo, es en si un subsistema como se muestra en el cuadro 10.3, subsistema 4.

11.6 PREVENCIONES GENERALES

la. El avance en el conocimiento y la tecnologia ha generado que el “cambio” sea la “constante”,
asi, las organizaciones sociales, y entre ellas, las entidades publicas, operan en ese entorno de
cambio permanente, las cuales, por ser sistemas dinamicos abiertos en busca de su viabilidad,
autoorganizados y autorregulados, se encuentran en evolucion permanente, llegando incluso a
la autopoiesis para transformarse en sistemas de nivel superior.

Entendidos asi estos sistemas, se comprende que sus subsistemas, y entre ellos el SPPPPE,
tienen iguales propiedades y, por lo tanto, el proceso administrativo publico —proceso
transformador de ese subsistema- es evidentemente dinamico y tendiente a la autopoiesis.

De ahi que toda la metodologia expuesta hasta ahora, y que se completara en los siguientes
capitulos, también es dinamica, es decir, que en ningin caso debe entenderse como un
esquema rigido, sino como una orientacién metodoldgica flexible, en permanente cambio, que
se inicia en cualquier fase y recibe sefiales del control cibemnético en alguna de sus partes,
generando los cambios y adaptaciones que le aseguren su supervivencia y viabilidad.

d.Todo el subsistema SPPPPE es fundamental para la viabilidad del sistema social al que
pertenece, pero finalmente lo importante es el servicio de los subsistemas sustantivos
transformadores, que ejecutan las acciones para alcanzar los fines del sistema.

En este capitulo se ha llegado al diseiio de un modelo de planeacion sistémica de mediano plazo, con
apoyo en las teorias de la planeacion desarrolladas por diversos autores y utilizadas en diversos
contextos y del planeamiento sistémico de Van Gigch, con una particular atencion al
encadenamiento de objetivos a lo largo del sistema de la entidad publica, y asi mismo se han
establecido los procedimientos para el diseiio de las estructuras programdtico-presupuestal, de
procesos y proyectos y de la organizacion formal.

Los trabajos realizados dan las bases para encadenar a este subsistema con el de la programacion,
asegurando superar algunos de los principales problemas que hoy subsisten, especialmente los
relacionados con la consideracion explicita —dimension y focalizacion— de las necesidades sociales y
continuidad en el proceso administrativo publico.
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CUADRO 11.1 PROCESO DE FORMULACION DEL PLAN INSTITUCIONAL DE
MEDIANO PLAZO

ACTIVIDADES
Subactividades TECNICA | INSTRUMENTOS
Operaciones
1. ACCIONES PREVIAS
1°. Formular la matriz de contenidos-responsables. Matriz de | Matriz de dos factores
| decision
2°. Captar dlrectnces !meamlentos y pnondadcs Conferencia Entrewstas y Taller PI
de busqucda
37 Compilar documentos del marco de referencna Inv Doc. Planes, Ieyes y reglam.
4°. Promover la formacmn del Comne de Plancacmn . Accién ' Entrewsta
5% Sclccc:onar tccmcas y disefiar instrumentos Inv. Doc. Valoracaon y solucmn
6°. Formu]ar manua]es e mstructwos i Normas de formulac.
7% Reahzar pruebas plloto de manua]es e mstructwos Pruebas piloto
8°. Capacitar a los involucrados en cl proceso. Capacitacion | Cursos presénciales.
2.DIAGNOSTICOS: El diagnéstico es el conjunto de actividades
esenciales (Arbol de pertinencia) para determinar el estado o
situacion del presente y el pasado, detectando fortalezas y
problemas existentes y estableciendo sus causas y origenes y sus
efectos e impactos. Este diagnoéstico difiere del realizado en el
Estudio de Gran Vision, por su detalle y sistematizacion en cada
subsistema, hasta el nivel de funcién. Un insumo fundamental del
diagnostico son los informes del subsistema de evaluacién y de
hecho el diagnoéstico se considera parte de este sub51stema
1°.Deteccién  de problemas por funcion —a nivel decisorio, | Delfos Cuestionarios-formatos
indicando su fundamento— y por subfusién —a nivel operativo. | Analisis Estad. y Eval.
morfolégico cuantitativa
2% Detcrmmacxon de las causas y efectos de los problernas Arbol de | Arbol de pertinencia
detectando los principales y los secundarios. pertinencia
Delfos Cuestionarlo-formatos
3°. Dlmensmnamlemo dc cada problema Calculo ' Estadisticas
4°. Integracmn vahdacmn y analisis de la informacion. Eva]uamon Revision
documenta!
5% Formulacmn del Diagnostlco Institucional. EdlClOI‘I Redaccmn

3. VERSIOI\ DEL PLAN POR DECISORES Determmacmn de
soluciones a los problemas detectados en forma reactiva,|
considerando factores preactivos y definiendo, en cada solucién, |
objetivos y estrategias y metas e indicadores anualizados para cada
objetwo conforme a las mguwmes acuwdades |

la. Problemas y sus factores preactivos en cada funcion de cada Compass
subsistema. Mapacontextual ‘ Diagrama de bloque




cada problema.

[ 3 2a. Determinacion de objetivos y sus estrategias para la solucmn de Arlolc
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3a. Célculo de metas e indicadores para cada objetivo (de prefe-

Proyecciones | Regresiones y otros
rencia uno por objetivo).
4.VERSION DEL PLAN POR OPERATIVOS: Determinacién de
soluciones a los problemas detectados para cada subfusion de cada
funcion de cada subsistema, con base en una posicion reactiva y
preactiva, deﬁmendo Objc{lVOS eslratcblas metas e indicadores.
1°.Determinar posiciones preactivas ante cada problema y |Imagenes Entrevistas y Taller PI
contenido de cada subfusion. alternativas
Instrucciones
sistémicas
2 Con base en el analisis de causas de los problemas desdoblar!os Arbol de | Arbol de ob_letwos
en objetivos, considerando las posiciones preactivas. pertinencia
3“ Determmar a cada objetivo principal, sus cstrateglas Ariol Taller PI
4° Calcular por cada objetivo, una meta y un mdtcador Proyecciones | Regresiones y otros.
anualizados.
5INTEGRACION CON VALIDACION Y CONTRASTACION:
Captacion de todas las versiones de los subsistemas, elaboradas por
los involucrados operativos para su validacién, integracién y
contrastacion con el ejercicio de los decisorios, conforme a las
siguientes actividades.
1°.Integracion y validacion de la informacion. Analisis  de | Evaluacién documental
congruencia y
consistencia
2% Contrastacnon de Ios SErvicios. Matriz de | Diagrama de bloque
impactos Matriz
cruzados multidimensional
Compass Taller PI
3" Formulacwn de una versmn pre{' inal. Edicién Redaccion.
6 ENCADENAMIENTO DE OBJETIVOS A FINES: Enlazar los
objetivos menores a los subsecuentes en nivel y asi sucesivamente,
hasta llegar a los fines y a los objetivos de largo plazo, conforme a
las siguientes actividades.
la.Anélisis de coherencia entrf: los objetivos del sistema y|Mapeo Diagrama de bloque
subsistema de largo y mediano plazos. contextual Diagrama de bloque
Ruta critica
2a. Anilisis de coherencia entre las cstrateglas de los objetivos de | Compass Taller PI
largo ¥ mcdlano p!azos
3a. Enlazamtento de los Ob_]Ctl\-'OS de subfu51on hasta func10n de Mapeo Mapa de objetwos
funcién a subsistema y de subsistema a sistemas y a fines. contextual Ruta critica

Ruta critica

4a. Correcciones por carencia o sobra de eslabones.

Ajustes

Diagrama de bloque




Sa. AnallSlS de facnblhdad Evaluac:on de

proyectos de
inversion

Evaluacién de
proyectos sociales

6a. Determinacion de objetivos resultantes.

7.FORMULACION DE LA VERSION FINAL: Con los resultados |
del diagnostico institucional y de la version final, formular el Plan
Institucional de Mediano Plazo con los elementos sefialados en el |
inciso “b” y conforme a las si guientes. actividades.

la Integracnon de los elementos de _
. [dem,_fc;;_mn ........................................................ . . = Doé’ _ |Redacc;o;
 Edicion
b) Caracté;ls_ticas de] m&iéma 66; pnorldad en sus ﬁneus o Ed;mgg - 1Rf:t:laccmn o _
c) Ob—_]c;v;:y estrategias de largo plazo - PE;h;l;; .................. Rcd_e;cmon .
za [_{e&z;;;;rd;a; rs,m-l?;al ________ P e Edmd.]; .............. Redac.el.;m ............

38 Presentacmn y aprobacmn , Smlems

Esquema y conferenc:la
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CAPITULO
12

SUBSISTEMA DE
PROGRAMACION

Como ya se explico, la planeacion sistémica tiene por objeto la toma anticipada de decisiones para
orientar la accion hacia un futuro deseable, ubicandose como segmento de un todo, formado por la
entidad publica, inmerso en otro metasistema: el ecosistema. Esta circunstancia hace de la planeacion
un ente con propositos claros, no aislados, como parte de un engranaje que es la entidad publica.

El espectro temporal de la planeacion esta dado para tres ambitos: el primero, es el largo plazo,
ampliamente discutido en el Capitulo 10; el segundo, es el mediano plazo, tratado en el Capitulo 11; y
el tercero, el de corto plazo —un ario— objeto del presente capitulo.

Se trata de un solo proceso que no puede desmembrarse, su desarticulacion lo anularia, tal como ha
ocurrido en la administracion publica y que se ha expuesto como uno de los problemas a resolver.

Con ese objeto, deben precisarse, primero, los elementos que unen sistémicamente a esta planeacion
de corto plazo, o programacion, con su antecedente, la de mediano plazo, y con la presupuestacion
subsecuente y, después, el enfoque de planeacion adecuado para el corto plazo.

Se busca precisar el vinculo deductivo que asegurara la dependencia de la planeacion de corto plazo,
de la de mediano plazo y de los fines del sistema.

La importancia de la programacion para la presupuestacion, de actuarse racionalmente, con la mira
clara en la satisfaccion de las necesidades sociales, es absoluta y total. Sin duda, primero serd
necesario definir qué es lo que se "debe hacer” para satisfacerlas y después, determinar cudnto cuesta
hacerlo, solo asi se puede arribar a una asignacion de recursos eficiente.

La programacion tiene, como fin esencial, establecer como actuar, qué hacer a través de procesos y
proyectos; su formulacion y preevaluacion es la primera tarea de este subsistema, siendo la segunda
determinar el quantum de lo que se va hacer, es decir, cuantificar metas e indicadores.

En los hechos, la planeacion estratégica de la APF y de la APE mexicanas, aun cuando su orientacion
parece logica, al instrumentar la programacion, solo hace definiciones de los procesos y proyectos
mediante un nombre, un objetivo, una estrategia e indicadores y, consecuentemente, solo es un
esquema. Por lo anterior, es que en este modelo se plantea formular y evaluar adecuadamente los
procesos y proyectos, calculando sus cantidades de metas e indicadores.

En este capitulo se definen, en primer término, el subsistema; en segundo, el proceso de formulacion y
evaluacion de procesos y proyectos; a continuacion, el proceso de calculo de cantidades de metas e
indicadores y, por ultimo, se hace referencia a la formulacion del Programa Anual Institucional.
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12.1 ESTRUCTURA FUNCIONAL DEL SUBSISTEMA DE PROGRAMACION
1. Objetivos:

Diseiiar la metodologia de formulacién y evaluacién de procesos y proyectos y la metodologia para
determinar la cantidad de metas e indicadores, e integrar el Programa Anual Institucional.

2. Estrategias: Tomar como marco de referencia obligado el Plan Institucional de Mediano Plazo.

3. Caracteristicas:
a. Propiedades: las de un sistema abierto.

b. Elementos estructurales: i) Entradas: informacion interna y externa, del entorno del sistema
social; 11) Recursos: personal, materiales, servicios, infraestructura e informacion acumulada;
111) Salidas: procesos y proyectos formulados y evaluados, en particular, las actividades para su
ejecucion, metas e indicadores cuantificados y el Programa Anual Institucional; y 1v) Frontera:
la derivada de sus funciones.

c. Elementos funcionales: 1) Propdsitos: los indicados como objetivos; ii) Interacciones: internas,
con los subsistemas del sistema social y con los subsistemas del SPPPPE, y externas, con el
entorno del sistema social; y iii) Procesos de transformacion: formulacién y evaluacion de
proyectos y determinacion de la cantidad de metas e indicadores.

d. Entorno: 1) Metasistema: el ecosistema; i1) Suprasistema: el sistema social; 1ii) Macrosistema: el
SPPPPE; iv) Isosistemas: Los subsistemas del SPPPPE; v) Campo de accidn: los subsistemas
del sistema social, y vi) Campo de observacion: el ecosistema.

12.2 PROCESO DE TR{ANSFORMACI(')N' DEL SUBSISTEMA DE PROGRAMACION PARA
LA FORMULACION Y EVALUACION DE PROCESOS Y PROYECTOS

La programacién o planeacion de corto plazo, utiliza como enfoque, dada su inmediatez, el reactivismo
ante los problemas diagnésticos y el proactivismo deducido de las estrategias del mediano plazo,
materializdndose en procesos y proyectos, sin dejar de lado el enfoque central sistémico que es el
interactivismo, ya explicado en el capitulo anterior. Esta conducta obedece a la necesidad de atender en
el corto plazo las necesidades sociales ingentes, las que “ya no esperan mas” pero, ademas, orientando
las acciones hacia las estrategias de mediano plazo.

Como ya se expuso, es necesario no sélo perfilar los procesos y los proyectos, sino formularlos
técnicamente para construir su viabilidad y, después, evaluarlos para asegurar su factibilidad.

Para la mejor comprension de este proceso, a continuaciéon se precisan algunos conceptos
fundamentales:

Los procesos' y los proyectos, definidos como las unidades celulares especificas de la programacién y
la presupuestacion constan, al menos, de objetivos, estrategias para lograrlos, actividades para
concretar esas estrategias, politicas —reglas del juego— a que deben sujetarse la ejecucion de estas
actividades, recursos para llevarlas a cabo y determinacion de los resultados a lograr, medidos a través
de metas’ e indicadores".

! Proceso: conjunto de actividades que tienen, como los servicios publicos, continuidad con el tiempo, regulandad v constancia.

? Proyecto: conjunto de actividades cuyo objetivo es innovar, mejorar, crear y modemizar procesos o implementar infraestructura y, particularmente, obra
publica.

* La meta es el producto o resultado que debe lograrse en un periodo de tiempo. Se integra con una accion, una cantidad y una unidad de medida. Por
ejemplo: producir 100 automadviles; alfabetizar 1000 adultos; cultivar 100 hectéreas, etc. Las unidades de las metas son las unidades de costeo unitanio base
cero.

* El indicador es un cociente que relaciona una variable con un referente. Este puede ser: el resultado alcanzado con respecto al programado; el resultado
con respecto al universo de atencion total; el resultado respecto de un ideal de calidad, etc. Los indicadores no son unidades para fines de costeo. En
general se utiliza como variable de un indicador, la unidad de medida para establecer las metas, de ahi que el valor alcanzado por el indicador versus el
valor de la meta-indicador es una medida del logro de la meta.
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Pueden ser de resultados finales o intermedios, segiin generen un producto que llega a la poblacion
beneficiaria o resultados que alimentan nuevos procesos o proyectos para llegar a ser un producto final.

Las metas se pueden calcular para diferentes niveles de esfuerzo, de acuerdo con la disponibilidad de
recursos no financieros y financieros. Tienen dos finalidades: son la base, junto con su costo unitario,
del calculo de los presupuestos y permiten medir la eficiencia, al ser comparadas con la produccion

real.

Los indicadores permiten establecer el alcance programado y real de los objetivos y, en cierta forma,
determinan pertinencia de los resultados, la cual se complementara con su calidad e impacto; si la
norma es un costo unitario programado, el indicador de porcentaje de metas alcanzadas sera, entonces,
la principal medida de la eficiencia.

1. Caracteristicas esenciales del procedimiento para la formulacién de los procesos y proyectos

a.

Descripcién

Los procesos que a continuacion se explican, pertenecen a una estrategia de mediano plazo que
se debe instrumentar en el corto plazo, anualmente, y establecen cémo formular técnicamente
los procesos y los proyectos, y como evaluarlos para determinar su factibilidad ex-ante.

Objetivos.
Formular los procesos y proyectos y hacer su evaluacién ex-ante.
Principios a los que se sujeta el procedimiento.

Es un proceso cuya visién es holistica, dado que la programacién debe comprender el total dc
las actividades de la entidad publica, agrupadas en las unidades celulares de programacién
disefiadas —procesos y proyectos.

Se otorga preeminencia al proceso sobre el producto, sin negar la importancia de este tltimo.

Se requiere de participacién y cohesion, ya que los procesos y proyectos se realizan en todos los
subsistemas del sistema social, incluyendo el SPPPPE, y su formulacion debe ser efectuada por
los responsables de su coordinacion, control y ejecucion.

Implica racionalidad, puesto que se da en la légica de una secuencia de pasos, cuya consistencia
interna y evaluacion permiten predecir su viabilidad y su factibilidad, e implica, también, por
ser holistico, capacidad para intuir el todo.

Recomendaciones Estratégicas.

Integrar un equipo de programacion que involucre, tanto a los participantes en la realizacién de
los procesos y proyectos, como a los entes decisorios y al grupo de planeaciéon central e
integracion.

Diseflar mecanismos para crear conciencia de la importancia de la participacion de los
responsables de los procesos y proyectos, y establecer procedimientos de capacitacion y
asesoria permanentes, que mejoren la posibilidad de obtener resultados razonables.

Aportaciones al subsistema.

Permite disefiar procesos y proyectos a cuyos objetivos, con sus metas e indicadores, se les
puedan calcular cantidades a lograr en el afio de programacion.

2. Instrumentacion del proceso de programacion

a. Trabajos a realizar
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Este procedimiento toma la estructura de procesos y proyectos del plan de mediano plazo, para
formularlos técnicamente y evaluarlos, a fin de asegurar su factibilidad.

Formularlos técnicamente, implica contextualizarlos, diagnosticarlos, fijarles objetivos, analizar
sus factores de riesgo e involucrados’, programar sus actividades en el tiempo y estructurarlos
debidamente, con lo cual, como ya se expresé anteriormente, se pretende alcanzar su viabilidad.

Evaluarlos, implica determinar su consistencia en relacion con sus objetivos, analizandolos,
técnica, financiera, econoémica, social y politicamente, y desde el punto de vista de la demanda
que pretenden satisfacer, para establecer su factibilidad, antes de decidir su ejecucion.

En este proceso no se lleva a cabo la evaluacion financiera y econémica, dado que ésta solo es
posible después de calcular el costo de los procesos y proyectos y, por lo tanto, se realiza en el
subsistema de presupuestacion.

Responsables de 1a ejecucion del proceso.

El equipo de programacion, los responsables del subsistema y los coordinadores, controladores
y ejecutores de los procesos y proyectos.

Epoca de ejecucion.

Estos procedimientos se realizaran cada afio, previamente a la presupuestacion, ya que seran la
base para integrar la propuesta del presupuesto de cada ejercicio fiscal.

Lugar de las intervenciones y participaciones

Los procedimientos se realizaran en los lugares en que operen las unidades organicas
integrantes de cada subsistema, debido a que la formulacién de los procesos y proyectos solo
podra ser realizada por los responsables de su ejecucion, con la intervencion de las areas de
programacion.

Método para la formulacién y evaluacion de los procesos y proyectos.

En la Fig. 12.1 se presenta la secuencia de las principales actividades a realizar en este proceso.

Fig. 12.1 Diagrama de actividades de la formulacién y evaluacion de procesos y proyectos

[ Plan Institucional de Mediano Plazo ]

! ' ;

1. ACCIONES % AE‘E'I:IS'S .| 3- ANALISIS 4. DISENO 5. EVALUACION
PREVIAS "| _ DELA DEL PROCESO EX-ANTE
CONTEXTO SITUACION 0 PROYECTO

A A 4

Estmctmu programatica-presupuestal y de procesos J

El proceso que muestra ese diagrama implica una serie de acciones previas, tales como: integrar
equipos de trabajo, dar lineamientos, preparar manuales e instructivos y capacitar al personal. El
siguiente paso lo constituyen una serie de actividades que tienen por objeto, determinar las
caracteristicas del entorno en que se implementa el proceso o proyecto.

A continuacion, se analiza la situacién en la que esta inmerso el proceso o proyecto que implica
detectar problemas, disefiar objetivos y sus estrategias acordes con el plan institucional de mediano

* Los “involucrados” son las personas o grupos que estan relacionados con el proceso o proyecto.
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plazo y determinar la influencia de los factores de riesgo externos, asi como de los grupos de
involucrados. Con la informacién anterior, se disefia el proceso o proyecto precisando la programacion
de sus actividades y subactividades, asi como sus metas e indicadores.

Por 1ltimo, se lleva a cabo la evaluacion ex-ante del proceso o proyecto, considerando los aspectos de
la demanda a satisfacer, técnicos, sociales y de impacto ambiental, para arribar a la determinacién de
riesgos y efectos que pudieran concluir en su consecucion o cancelacion.

En el Cuadro 12.1, al final de este capitulo, se detallan cada una de las actividades y subactividades que
las componen, indicando las técnicas e instrumentos a utilizar, en cada caso.

12.3 PROCESO DE TRANSFORMACION DEL SUBSISTEMA DE PROGRAMACION PARA
EL CALCULO DE METAS E INDICADORES DE PROCESOS Y PROYECTOS

En el subsistema de planeacion sistémica, se cred una estructura de procesos y proyectos, a partir de las
estrategias, de los objetivos de mediano plazo y de las subfunciones de los subsistemas del sistema
social, es decir, se definid el “qué se debe hacer”, identificando y agrupando el total de las acciones en

los procesos y proyectos, y consecuentemente, en este proceso y a partir de ellos, se determinara “el
cuanto” se debe hacer.

El célculo de la cantidad de metas e indicadores no debe ser un acto intuitivo o discrecional, como muy
frecuentemente sucede en la realidad mexicana, sino que debe apegarse a un método logico, basado en

las necesidades sociales y los recursos no financieros —personal, materiales, servicios e infraestructura—
disponibles, en una relacion racional.

El célculo de metas e indicadores es un proceso nodal de la programacion, y de todo el sistema social,
en la medida en que permite cuantificar el logro de los objetivos en el corto plazo, establecer las bases
de la presupuestacion y fijar la norma de referencia para la evaluacion del sistema.

El quantum de metas es un célculo que prevé los resultados intermedios y finales a obtener —cuya
concrecion establece la eficiencia del sistema—, y el de indicadores, prevé las relaciones de esos
resultados con parametros deseables, a partir de los cuales se determinara la pertinencia y eficacia de la
entidad publica.

1. Caracteristicas esenciales del proceso.
a. Descripcion:

El célculo de las metas permite cuantificar anticipadamente —programar— el logro parcial —para un
afio y periodos intermedios— de los objetivos establecidos para los procesos y proyectos que
deben ejecutarse en un periodo y lugar determinados.

En este proceso, las entidades publicas deben partir de la cuantificaciéon de las necesidades
sociales a satisfacer, de los recursos no financieros disponibles y de la capacidad instalada de
produccién de bienes y servicios.

El calculo de las metas debe tener congruencia con las de mediano plazo, que son las guias que
determinan los resultados que deben generar los procesos y proyectos, para poder, al mismo
tiempo, tener congruencia con los fines del sistema, es decir, con el futuro factible al que se
aspira.

b. Objetivos:

Determinar los posibles resultados, de acuerdo con los objetivos previamente establecidos, a
través de la cuantificacién de metas de los procesos y proyectos; calcular distintos niveles de
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2. Instrumentacion del calculo de metas.

a.

esfuerzo a las metas cuantificadas; y calcular, con las metas establecidas y los pariametros
deseables, las metas de los indicadores de los objetivos de los procesos y proyectos.

. Principios a que debe sujetarse el proceso:

Esencialmente, son tres: medicion, en tanto que todo objetivo debe ser mensurable en periodos
especificos; racionalidad, puesto que las cantidades de metas deben ser resultado de un célculo
légico, que debe ser aprobado por el responsable de la ejecucién del proceso y/o proyecto; y
equilibrio, pues la cantidad de metas debe de representar un optimismo factible, no un optimismo
infactible ni un conservadurismo premeditado. ‘

. Recomendaciones estratégicas:

Determinar la magnitud de las demandas, la cual se denomina demanda potencial, con la mayor
exactitud posible, utilizando la informacién disponible mas confiable e indicando la fuente en
cada caso; precisar qué tanto se estan satisfaciendo las necesidades sociales, en relacién con las
demandas ya determinadas; y definir el déficit de atencidn, para encontrar los niveles de esfuerzo
que respondan al problema ya localizado.

Definir las actividades, técnicas y consensos necesarios para lograr una predeterminacion
razonable de las metas e indicadores previstos, para alcanzar, en el periodo, los objetivos de los
procesos y proyectos.

. Responsables de la ejecucidn del proceso.

Los organos decisorios, los responsables del subsistema, el comité de programacion y los
responsables de la ejecucion de cada proceso y proyecto.

. Epoca de ejecucidn.

Este proceso, por ser la base de la presupuestacion, debe darse inmediatamente después de
concluido el anterior —planeacién— para preparar, oportunamente, el Plan Anual Institucional.

. Lugar de las intervenciones y participaciones.

La preparacion del calculo de metas debera darse en el lugar o sitio donde se coordinen y
controlen los procesos y proyectos en todo el ambito de la entidad publica.

Método para el calculo de metas: Actividades, técnicas e instrumentos.

En la Fig. 12.2 se presenta la secuencia de las principales actividades a realizar para el calculo de
metas de los procesos y proyectos.

Fig. 12.2 Diagrama de actividades para el calculo de cantidades de metas de procesos y proyectos.

&EALCULO 4. METAS 5. CALCULO DE 6. METAS POR PROGRAMA
ACCIONES DE LA 3. METAS NIVELES DE
PREVIAS _|’] DEMANDA S ABTTATE PRELIMINARES LA META iyl ANUAL
NO ATENDIDA : PROGRAMADA INSTITUCIONAL

En este proceso, las acciones previas se refieren a la preparacion de manuales e instructivos y a la
capacitacion del personal. El proceso inicia con el calculo de la demanda no atendida, procurando
focalizarla. A continuacién, se calculan las llamadas metas factibles, mediante proyecciones de los
logros de periodos anteriores y de las disponibilidades de recursos, las que se comparan con las del afio
inmediato anterior.
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Las metas programadas se seleccionaran de los calculos anteriores, a juicio del responsable de cada
proceso o proyecto y, respecto de ellas, se estableceran distintos volimenes factibles en razén de
diferentes estrategias, a los que se denominara “niveles de esfuerzo”.

En el Cuadro 12.2, al final de este capitulo, se detallan cada una de las actividades y subactividades que
las componen, indicando las técnicas e instrumentos a utilizar, en cada caso.

3. Programa Anual Institucional.

Cada unidad responsable, una vez formulados y evaluados los procesos y proyectos, y calculadas sus
metas e indicadores, producira un programa anual de la institucién, ordenado conforme a la
estructura programatico presupuestal, sefialando los distintos niveles de esfuerzo.

Todos los programas de las unidades responsables, seran integrados por el personal del subsistema
de programacién, generando un anteproyecto de Programa Anual Institucional, en dos versiones:
una conforme a la estructura programatico-presupuestal y otra por unidad responsable.

Este anteproyecto sera revisado por los responsables decisorios de los niveles superiores, siguiendo
la técnica COMPASS, lo rectificaran, si es el caso, y finalmente lo aprobaran.

El Programa Anual Institucional sera presentado por el Director General de la entidad publica al
Organo Colegiado de Gobierno, y una vez aprobado por éste 1iltimo, se entregara al subsistema de
presupuestacion para que inicie sus trabajos.

Como se observa, se ha diseiiado al subsistema de programacion y a sus dos procesos de
transformacion, el primero, que permite el diseiio técnico, adecuadamente estructurado, de los
procesos y proyectos, con base en los trabajos de la ONU, de Nafin S.N.C., pero muy especialmente,
de la Fundacion Alemana para el Desarrollo Internacional y, el segundo, para el cdlculo de metas,
disefiado por el autor de esta tesis.

Los desarrollos presentados permiten solventar los problemas derivados de la inadecuada, y en
algunos casos inexistente, formulacion de los procesos y proyectos, y aquellos que tienen una gran
importancia respecto al cdlculo de la cantidad de metas, toda vez que un proceso de presupuestacion
basado en costos unitarios seria inviable sin un adecuado cdlculo de metas.

Ahora bien, el encadenamiento del subsistema de programacion con el de presupuestacion, que se
desarrolla en el siguiente capitulo, basado en costos y en técnicas de presupuesto base cero, no seria
posible sin los pasos que se han dado.
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CUADRO 12.1 PROCESO DE FORMULACION Y EVALUACION

DE PROCESOS Y PROYECTOS

3" Seleccionar las técnicas apropladas y dlsenar
los instrumentos aplicables, en funcion de los
recursos y facilidades disponibles.

4° Formular los manuales del procedi-
mlcnto COH SUS lnSlTUCIlVOS dC operacuon

5° Reallzar las pruebas piloto de los ma-
~ nuales e instructivos.

6° Capacitar a todas las personas mvolucradas
en el proceso.

P ANALISIS DEL ENTORNO: Prec:sar las
caracteristicas esenciales del medio en que se
desarrollara el proceso o proyecto, focalizan-
do particularmente a los segmentos de pobla-|
cion beneficiaria, conforme a las siguientes
actividades:

1°. Determinar el area de influencia espacial

Investigacién documental
Disefio instrumentos
Pruebas piloto

Capacitacion

ACTIVIDADES | .
Subactividades TECNICAS ! INSTRUMENTOS
. ACCIONES PREVIAS: ) | S -
1°. Integrar el equipo de proggmamon . Accién ~ Entrevistas
2°. Determinar  directrices, lineamientos vy |
priondades. Investigacion documental | Taller PI

- Valoracion y solucion
' Normas de formulacion

Taller PI

Evaluacmn de Ios programas
[ anuales institucionales de afios
! anteriores

1

(estados y municipios). I_ Investigacion documental | Estadisticas-Internet.
2°. Determinar la poblacién total del drea de |
influencia, la beneficiaria indirecta y la
~ poblacién objetivo directa. | Investigacién documental | Estadisticas-Internet
3% Identificar los elementos del ecosistema. Investigacion de campo | Estadisticas-Internet-Entrevistas
4°. Identificar los grupos y organizaciones de!
Ui, Investigacion de campo | Entrevistas

3. ANALISIS DE LA SITUACION: Diagnos-
ticar problemas, para definir objetivos y ana- |
lizar fuerzas internas y externas de influencia, |
y plantear alternativas acordes con las estrate-
gias y objetivos de mediano plazo, para
seleccionar la estrategia razonable, desarro-
llando las siguientes actividades:

a. Diagnosticar los problemas a reso]ver
estableciendo relaciones de causa y efecto.

b. Disefiar los objetivos a partir de la situacion
futura que serd alcanzada mediante la
solucion de los problemas, e identificar las
diferentes alternativas deseables y realizables
en la préctica.

c. Determinar los factores de riesgo extemo,
analizando alternativas para su eliminacién 0

Arbol de pertinencia

Arbol de pertinencia
Mam'z de decision

= ——

' Evaluacion de los programas
{ anuales institucionales de afios
| anteriores

| Arbo]___de problemas

l Arbol de problemas
'Matriz de varios factores




d. Analisis de los 1nvo!ucrados 1dent1f cando

€.

Ruta critica

sus intereses, expcctatlvas y capac ld&dCS

Analisis de alternativas: Seleccion de las
combinaciones de  medios—fines; las
estrategias del proceso o proyecto, a través de
criterios predefinidos.

4. DISENO DEL PROCESO O PROYECTO: |
A través de la elaboracion de una matriz, se
precisan los componentes basicos del proceso o

Matriz de varios factores

produccién de bienes y servicios publicos.

Analisis estadistico

proyecto, conforme a las siguientes actividades: | Delfos y Compass Coechontriony Telerdl |
a. Definicion de objetivos, estrategias y |
__politicas para lograrlos | Mapeo contextual Diagrama de bloque
b. Definicion de la estructura de metas,| Analisis de productos Arbol de procedimientos
indicadores, fuentes, para la verificacion de| Mapeo contextual | Diagrama de flujo de la informacion
su avance Yy criterios para establecer ;
___diferentes niveles de esfuerzo. e e ———
c. Identificacién de los factores externos de
riesgo, con las fuentes de verificacion del{ Mapeo contextual Diagrama de flujo de la informacion
alcance de su solucién.
d. Relacién de las actividades y subactividades| Frogramacion Diagrama de_f'iu_jo de procedimientos
y su programacion en el tiempo, indicando a | Calendarizacion
los responsables de realizarlas. [
..... e
e. Realizacién de pruebas de consistencia, |
para detectar errores en el disefio y hacer |
las correcciones pertinentes. Verificacidn Cuestionarios
5. EVALUACION EX-ANTE: Analizar si el
proceso o proyecto reune los meéritos de
viabilidad y factibilidad, para ser implemen-
tado, mediante las siguientes actividades: | |
a. Evaluacion de la satisfaccion de la demanda Analisis de la demanda Verificacion de la demanda que se
- ) atendera y déficit subsistente
b. Evaluacmn técnica, para determinar las Verificacion de la capacidad de
posibilidades y capacidades de la| Ingenieriabdsicaydetalle |produccién.

Alternativas  técnicas y proyec-
ciones.

Evaluacion del 1mpacto amblcmal por la
ejecucion del proyecto.

Analisis de impacto

Efectos positivos y negativos sobre
los componentes de: a) ambiente
fisico; b) ambiente biologico y ¢)
ambiente social a través de matrices
de impacto ambiental.

Evaluacion socml para determinar el empleo
que generard y otras externalidades politicas.

Analisis de insumos

Verificacion del impacto en la
creacion de puestos de trabajo

. Determinacion de los riesgos y efectos

derivados de la consecucion o cancelacion
del proceso o proyecto.

Ariol

Taller P1
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CUADRO 12.2 PROCESO DE CALCULO DE CANTIDADES

DE METAS DE PROCESOS Y PROYECTOS

ACTIVIDADES :
Sitbactividades TECNICAS INSTRUMENTOS
. ACCIONES PREVIAS: =~~~ ) S -
1°. Seleccionar técnicas y disefiar instrumentos. | Investigacion documemal ' Valoracién y solucién
2°. Formular manuales e instructivos. Disefio de instrumentos Normas de formulacion

T e e !

3°. Realizar pruebas piloto de los manuales el
ll'lSt]‘Ul’l‘lEl‘l[OS

4°. Capacitar a los involucrados en el:

proceso.

. CALCULO DE LA DEMANDA N0|
ATENDIDA: Establecer el nivel de las|
necesidades sociales no atendidas, para contar
con una clara referencia de la cobertura que |
debe alcanzarse llevando a cabo las

a. Necesndades soc1alcs.

Pruebas piloto

Capacitacion

' Taller PT

Cursos presenciales.

Evaluaciones de los programas
anuales institucionales anteriores

b. Determinar la demanda atendida

Anélisis estadistico y

Estadisticas y encuestas |

3. METAS FACTIBLES: Calcular las metas en

c. Determinar el déficit de atencion

funcién de esfuerzos anteriores y de la capacidad de
producciéon o prestacion de bienes y servicios
publicos, conforme a las siguientes actividades:

 Analisis de regresion

' Evaluaciones de los programas
| anuales institucionales anteriores

a. Determinar las metas, proyectando las
metas alcanzadas en afios anteriores

Proyecciones

b. Estimaciones de los disefiadores, para
procesos o0 proyectos nuevos, o la
aplicacion de nuevas estrategias o
acciones de mejora.

Analisis de la demanda
versus capacidad de
produccion

 Anilisis de regresion

Estudios de campo
Estudios de capacidad de
produccién

c. Determinar las metas posibles conforme
a la disponibilidad de personal y a la
~ capacidad instalada

Andlisis de capacidad

- Productividad hombre-méaquina |

; METAS PRELIM]NARES Se deducen de !as
metas alcanzadas el afio anterior, comparadas:
~ con los distintos célculos de metas factibles. |

. CALCULO DE LA META PROGRA-
MADA: Seleccion, de entre las preliminares,
de la meta mas viable, a juicio del respon-
sable del ‘proceso o proyecto.

. CALCULO DE METAS POR NIVELES DE
ESFUERZO: Determinacion de las distintas |
alternativas de menores y mayores cantidades de
metas a partir de la meta viable, indicando ias
estrategias para cada caso.

Analisis de factibilidad

Analisis de v1ab1]1dad

Analisis de la disponi-
bilidad de recursos no
financieros

Cleulo

| Valoracién subjetiva

Analisis de alternativas
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CAPITULO
13

SUBSISTEMA DE
PRESUPUESTACION

Este subsistema del SPPPPE resulta de particular trascendencia e importancia para el objetivo central
de esta investigacion, pues en él se alcanza la materializacion de una asignacion de recursos, mds
eficiente o no que la que hoy se da en la realidad, en las entidades publicas.

El asunto no solo se constrifie a lograr probar o disprobar la hipdtesis planteada, sino que, si con este
modelo sistémico es posible prever que la asignacion sera mas eficiente, su fin ultimo, que es la
atencion de las necesidades sociales, tendra mas amplias posibilidades de ser también mas eficiente,
abriendo la oportunidad de mejorar el bienestar de la sociedad y, en forma prioritaria, de sus
segmentos mas desprotegidos.

Ya se ha precisado que el actual método inercial o incremental tradicional, con el que Meéxico y
muchos paises en vias de desarrollo han calculado su presupuesto de egresos, ha generado una
asignacion de recursos que no ha sido eficiente, equitativa ni justa. También se ha explicado como se
han venido desarrollando métodos para buscar esa eficiencia, los cuales, en la practica, no han tenido
los resultados deseados.

Los avances en esos desarrollos han demostrado, al menos, que cualquier esfuerzo por asignar
recursos debe partir de un proceso de planeacion que termine estableciendo, previamente al calculo
del presupuesto, lo que se pretende “hacer”, como requisito minimo para definir los recursos
requeridos.

Parece claro, entonces, que un método como el inercial no cumple con ese postulado y que a pesar de
los multiples esfuerzos hechos en México por implantar la planeacion en cualquiera de sus enfoques,
en tanto ésta no esté articulada con la presupuestacion, se sabra, en el mejor de los casos, “qué
hacer”, pero no se sabra si los recursos asignados guardan relacion con ese “qué hacer”.

El método en que se funda el proceso transformador de este subsistema, se alimenta en buena medida
con la filosofia del presupuesto base cero, que plantea la reconstruccion, o al menos revision, anual,
de lo que debe hacerse y de su costo, organizando el presupuesto en partes que denomina “paquetes de
decision", los cuales se jerarquizan o priorizan en razon de su importancia, y el monto disponible se
asigna a los paquetes de mas alta prioridad.

Esta idea se recoge para este proceso, sin embargo, en ella se da por existente el costo basico de cada
paquete y no se hace referencia a como aparece ese calculo, infiriéndose que los sistemas contables
pueden con facilidad determinarlo, lo que constituye, para los paises con presupuesto incremental, una
seria restriccion.
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Por tal razén, en el proceso que aqui se plantea, se incluye una metodologia para el cdlculo de costos
unitarios de metas, incluyendo costos fijos y variables y, consecuentemente, para el calculo del costo
de esos “paquetes de decision”.

Por lo expuesto es que en este capitulo, como un primer paso, se especifica la estructura funcional de
este subsistema, después se explica el método de costeo, a continuacion, el procedimiento de
priorizacion y, por ultimo, la integracion del presupuesto “meta” de la entidad publica.

13.1 ESTRUCTURA FUNCIONAL DEL SUBSISTEMA DE PRESUPUESTACION

1. Objetivos (fines):
Disenar el proceso para el calculo de costos de los procesos y los proyectos (PyP)°, establecer las
bases y criterios para la priorizacion de paquetes de decision y disefiar la integracion del
presupuesto “meta” y su ajuste al monto global asignado a la entidad publica.

2. Caracteristicas.

a.

Propiedades: Las de un sistema abierto en relacion con el sistema social, pero relativamente
cerrado en torno al medio ambiente de éste.

Elementos estructurales: 1) Entradas: informacién interna, normas e informacion del entorno y
la informacién anual sobre la asignacién de recursos decidida en el nivel global; ii) Recursos:
personal, materiales, servicios, infraestructura, bancos de informacién y normas; iii) Salidas:
costos unitarios de unidades de medida de metas, costo de PyP, presupuesto “meta” y
presupuesto autorizado de la entidad publica; y iv) Frontera: la derivada de sus funciones.

Elementos funcionales: i) Propdsitos: disefiar las metodologias para el calculo de costos
unitarios, de priorizacién de PyP y de formulacién de presupuestos “meta” y “autorizados”; i1)
Interacciones: con todas las areas de la entidad publica y, en especial, con los subsistemas de
programacion y evaluacion del SPPPPE y con los subsistemas del sistema social,
particularmente con el subsistema de obtencién y administracion de insumos y recursos; y iii)
Procesos de transformacion: calculo de costos de PyP, formulacion de presupuestos “meta”, por
unidad responsable e institucional, priorizaciéon de PyP y formulaciéon de presupuestos
autorizados..

Entorno: i) Metasistema: el ecosistema; ii) Suprasistema: el sistema social de la entidad publica;
iii) Macrosistema: el SPPPPE; iv) Isosistemas; los subsistemas del SPPPPE; v) Campo de
accion: el del sistema social; y vi) Campo de observacion: el entorno del sistema social.

3. Encadenamiento de los procesos de transformacion del subsistema

El subsistema se integra por los procesos que se muestran en la Fig. 13.1.

Fig. 13.1 Procesos de transformacion del subsistema de presupuestacion.

® PyP : Son las unidades basicas de la programacion y presupuestacion definidas en el subsistema de programacion. denominados procesos y proyectos.

? EF: Evaluacién ex-ante de cardcter economico y financiero de cada proceso y proyecto.

* Unidad responsable: La unidad orginica mas pequefia, dentro de cada entidad piblica, que pueda ser responsable de ejercer y controlar presupuesto.- En
México, generalmente son las Direcciones Generales o equivalentes en las dependencias y las Direcciones o equivalentes en las entidades paraestatales.

PyP formulados CALCULODE PRESUPUESTO | | INTEGRACION R~
y evaluados COSTODEPyP Y META POR DEL PRESU- ’?SEA‘;?QLZ’F‘%ON AJUSTES AL PRESUP.
con sus metas EVALUACION UNIDAD PUESTO META DF DECEION PRESUPUESTO UTORIZAD(
! META INSTIT. INSTIT.
anuales EX-ANTE EF’ RESPONSABLE’ | |INSTITUCIONAL
PRESUPUESTO NVEL AUNI{JQRTZIO
META INSTITUC. GLOBAL el ALADO
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Los PyP formulados técnicamente, aportan informacién basica para la elaboracion del presupuesto,
particularmente en términos de las actividades y subactividades necesarias para llevarlos a cabo, y en el

establecimiento y cuantificacion de las metas programadas en distintos niveles de esfuerzo, sefialando
las tacticas alternativas entre ellos.

El célculo del costo de los PyP esta basado en la determinacién de los costos unitarios, fijos y variables,
de las unidades de las metas, multiplicados por la cantidad de esas unidades, en cada nivel de esfuerzo.

El presupuesto “meta” de cada unidad responsable se obtiene sumando los presupuestos de los PyP y el
presupuesto de inversion de bienes de capital, no asociado a los PyP. En la realidad, se pueden obtener
tantas versiones presupuestales como combinaciones de niveles de esfuerzo se establezcan.

El proceso de integracion del presupuesto “meta” institucional, precisa validar que las actividades
(esencialmente de calculo) se hayan dado segiin las normas, técnicas e instrumentos establecidos.
Efectuada esta validacion y sus correcciones, se procedera a integrar y sumar los presupuestos “meta”
de las unidades responsables, para consolidar el Presupuesto “meta” Institucional en sus distintas
versiones, segun los diferentes niveles de esfuerzo.

El proceso de jerarquizacién de los “paquetes de decisién”, esta influido por dos aspectos, el primero,
basado en un método institucional relativamente estable, para ordenarlos por su importancia —~de mayor
a menor— y el segundo, basado en las circunstancias coyunturales que se vislumbran para el afio del

presupuesto, y particularmente por el monto global asignado-autorizado a la entidad publica por el
nivel global.

El ultimo proceso es la toma de decisiones acerca de cuales de los “paquetes de decision”, y cuales no,
quedaran incluidos en el presupuesto definitivo autorizado, conforme al monto del presupuesto
asignado a la entidad publica. Si los costos unitarios han sido correctamente calculados, el ajuste
impactara directamente a las metas a lograr.

13.2 PROCESO DE TRANSFOWACION DEL SUBSISTEMA DE PRESUPUESTACION
PARA LA DETERMINACION DEL PRESUPUESTO “META” DE LA ENTIDAD
PUBLICA

Este proceso es un desarrollo que puede considerarse novedoso, en tanto que no existen experiencias ni
bibliografia al respecto, ya que los desarrollos de distintos autores respecto del Presupuesto Base Cero,
presentan estos costos como un dato, sin explicar su calculo (seguramente, como ya se sefiald, porque
los paises donde se ha desarrollado tienen eficientes sistemas de costos ya implantados).

Aunque existen técnicas de contabilidad de costos para determinar costos unitarios —reales, estimados y
estandares—, su aplicacion correcta en el sector publico, para los bienes y servicios publicos, en forma
sistematica, y particularmente a presupuestos, parece no estar ampliamente difundida en los paises en
vias de desarrollo. De esas técnicas, la utilizada en este proceso de presupuestacion —con sus
adaptaciones especificas— es la denominada de costos estimados (que se ajustaran periédicamente con
el registro de costos historicos, que se realiza en el subsistema de control interno).

El desarrollo de este proceso entraia un analisis muy cuidadoso de las caracteristicas de la entidad
publica especifica, particularmente en lo que se refiere a la determinacién de cuales elementos del costo
son fijos y cuales son variables (los que varian en razén directa de las metas).

La inercia de los métodos tradicionales facilmente induce a considerar como costos fijos a los que son
variables, particularmente cuando estan relacionados con el personal —plazas muy restringidas— y los
insumos que éste requiere. De igual manera, existen costos fijos que lo son hasta una determinada
capacidad de bienes y servicios, y se tornan en variables, no directamente proporcionales a la cantidad
de metas, para escalas o volimenes determinados.
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El proceso iterativo de revision de estos costos unitarios es absolutamente necesario, toda vez que se
puede correr el riesgo de que se transformen en ‘“costos unitarios irreductibles”. En términos
sistémicos, debe haber un mecanismo de circularidad, que a partir de la captacion de sucesos o datos
emergentes positivos o negativos —costos de elementos faltantes o sobrantes— que operan como salidas
de informacién laterales en el proceso —outputs— y que debidamente analizados y justificados por un
proceso de toma de decisiones, retroalimenten a los costos unitarios, cuando menos al siguiente
ejercicio presupuestal, como inputs.

La implantacion, para las unidades responsables, es un proceso relativamente complejo la primera vez,
tornandose en algo mas agil hacia los siguientes ejercicios, pues so6lo deberan incorporarse los
elementos nacidos del proceso de circularidad y los cambios en los precios, tarifas, cuotas y, sobre
todo, salarios.

Sin embargo, la esencia de la revisién debe concentrarse en los procesos de innovacion de los PyP,
asunto que cae esencialmente en el dmbito de los subsistemas de interacciéon con el entorno y
adaptacion y de investigacion e innovacion cientifica y tecnolégica, si los hay en el sistema social, y
del subsistema de evaluacion del SPPPPE.

1. Caracteristicas esenciales del proceso

a. Descripcion: Proceso que transforma entradas: cantidades de recursos no financieros® y
financieros’, en salidas: costos unitarios y presupuestos de PyP y de unidades responsables.

b. Objetivos.

Calcular el costo unitario —fijo y variable- de cada unidad de medida de las metas, el
presupuesto de los PyP y de la unidad responsable, tanto el presupuesto “meta” como el
ajustado al presupuesto autorizado.

c. Principios a que debe sujetarse el proceso.

La construccion de los costos unitarios requiere de la decisién y voluntad politica de la alta
direccion e implica una alta participacién y cohesion de los actores ejecutores de los bienes y
servicios publicos —intermedios o finales— a que se refieren esos costos, ya que eso permite que
se involucren y comprometan.

Debe asegurarse el tratamiento diferencial entre los procesos —por ser claramente objeto de los
costos variables— y los proyectos —por tratarse de unidades de un solo costo, aun cuando en su
composicidn se dan costos claramente variables.

De igual manera, deben asegurarse los mecanismos para la permanente revision de los costos
unitarios, con el fin de eliminar el peligro de que se transformen en irreductibles.

Este método debe ser adaptado a las caracteristicas especificas de cada entidad publica e
implantarse paulatina y sucesivamente a través de los afios, segun las posibilidades y facilidades
con que cuente cada una de ellas.

Es preciso que se entienda cabalmente que se trata de un modelo cuya estrategia fundamental es
la toma de decisiones sobre qué paquetes quedan dentro y cuales fuera.

d. Recomendaciones estratégicas.

Iniciar el proceso creando un comité de presupuestacion ad hoc, como los creados para la
planeacion sistémica y la programacion, que integre a miembros de estos tltimos dos comités vy,
muy especialmente, a representantes del subsistema de obtencién y administracion de insumos
y TECUrsos.

* Personal, materiales, servicios, subsidios e infraestructura por unidad de medida de cada meta.
* Salarios, precios, tarifas y cuotas
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La responsabilidad de este proceso, particularmente la del calculo de los costos unitarios,
debera ser compartida por los responsables de ejecutar, operar y coordinar los PyP, y el
personal administrativo que conoce y custodia la informacién sobre cuotas, salarios, precios y
tarifas, evitando quc ¢stos ultimos realicen cl costeo unitario, sin quc csto sca dbice para quc
proporcionen el asesoramiento necesario.

La interactividad generalizada para alcanzar los fines del sistema, en este caso es limitada y
debe darse esencialmente con quienes detentan la informacién requerida, ya sefialada.

e. Aportaciones al SPPPPE y al subsistema

Este proceso permite precisar los recursos no financieros requeridos para llevar a cabo las

actividades agrupadas en los PyP ya considerados, asi como restricciones y capacidades para la
determinacion de las metas.

También permite construir los presupuestos de las unidades responsables, aportandolos al
siguiente proceso para la priorizacion en paquetes de decision.

2. Instrumentacion del proceso de transformacion
a. Descripcion del proceso

Mediante este proceso se determinan los costos unitarios de las unidades de medida de las metas
de los PyP, con ellos se calcula el costo total de los PyP para un afio, sumando los de una
unidad responsable mas los costos de inversidn, se llega al presupuesto de dicha unidad, el cual,
sumado al de todas las de la entidad publica, genera el presupuesto “meta” institucional.

El presupuesto obtenido, correspondiente al nivel de esfuerzo méaximo, se ha calificado como
“meta”, porque debe integrarse, como el anteproyecto de programa-presupuesto de la entidad
publica, al nivel global como la “meta” de éste para atender el maximo posible de necesidades
sociales, teniendo como restriccion la disponibilidad de recursos no financieros.

El nivel global integrara los anteproyectos de todos los sectores y sus entidades y lo planteara,
como la meta a lograr, a los responsables de formular el presupuesto de ingresos federal o
estatal y, por ende, responsables de obtener los recursos financieros del pais en cuestion.

b. Responsables de la ejecucion del proceso.

El comité de presupuestacion, el personal del subsistema de presupuestacion del SPPPPE, los
responsables de la coordinacion, direccién y ejecucién de cada proceso y proyecto en cada
unidad responsable, y el personal del sistema de obtencién y administracion de insumos y
recursos, que apoye a éstos ultimos.

c. Epoca de ejecucion.

Este proceso debera iniciarse al principio del afio fiscal, con la revisién y la actualizacion de los
salarios, precios, tarifas y cuotas previstas para el afio del presupuesto, para continuar
inmediatamente después de terminada la programacién, con la construccién o revision de los
costos unitarios y, finalmente, con el céalculo del presupuesto de los PyP de la unidad
responsable y de la entidad publica.

d. Lugar de las intervenciones y participaciones.

Los trabajos deben ser realizados donde se coordina y controla la ejecucién de los PyP y su
validacién e integracién, en las oficinas de los responsables de los subsistemas del sistema
social,

Cuando existan oficinas o centros de produccién en diversos puntos del pais, ahi deberan
realizarse los trabajos que no son de integracion.
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Los problemas de validacion deberan comunicarse de integradores a responsables por el medio
mas rapido y s6lo se desplazaran a las oficinas integradoras si éstos persisten.

Método para la formulacidn del “Presupuesto meta institucional”.

En la Fig. 13.2 se presentan las actividades que comprende el proceso de formulaciéon del
Presupuesto “meta” Institucional.

Fig. 13.2 Diagrama de actividades para la formulacion del Presupuesto “meta” Institucional.

Recursos no Recursos no Costo Costo por INVERSIONES Anteproyectos
financieros por financieros || unitario de PyPpara | | poRr UNIDAD de presupucs-
actividad de por unidad de| | cada unidad cada nivel de| |RESPONSABLE to por unidad

PyP medida de medida esfuerzo responsable

. Integracion
EVALUACION Presupuesto A Tospress.
s Mot pueslospde las

FINANCIERA Institucional
EX-ANTE URs

Con base en los PyP definidos en la programacion, se determinan cuales y cuantos de los
recursos no financieros se requieren para cada actividad y por cada unidad de medida de la meta
correspondiente.

Con los datos anteriores y los precios unitarios de los recursos, se calculan los costos unitarios

' de cada unidad de medida de cada una de las metas, los cuales, multiplicados por la cantidad de
metas de los procesos y/o proyectos, para cada uno de sus niveles de esfuerzo, dan como
resultado el costo de éstos ultimos, lo que permite llevar a cabo la evaluacidn econdmico-
financiera del proceso o proyecto.

Sumando los costos de los PyP, debidamente evaluados, y las inversiones de cada unidad
responsable, se obtienen los anteproyectos de presupuesto por unidad responsable, cuya
integracidn resulta en el Presupuesto meta Institucional

En el cuadro 13.1, al final de este capitulo, se detallan las actividades y subactividades a realizar en la
formulacién del Presupuesto meta Institucional, para cada una de las entidades, y se incluyen, asi
mismo, las técnicas e instrumentos a utilizar.

13.3 PROCESO DE TRANSFORMACION DEL SUBSISTEMA DE PRESUPUESTACION PARA LA
PRIORIZACION DE PAQUETES DE DECISION.

Este proceso esta basado en el denominado “Presupuesto Base Cero”, que establece la necesidad de
definir en cada ejercicio presupuestal en la organizacion publica o privada que lo implante, una o varias
unidades de decision, que pueden ser centros de costos o conjuntos de actividades, funciones u
operaciones, con el fin de evaluarlas y priorizarlas. Estas unidades permiten integrar “paquetes de
decision”, que son diferentes alternativas de ellas, y que se determinan en razon de las distintas formas
y de los diferentes niveles de esfuerzo considerados para llevar a cabo la misma activad o funcion.

Después, se priorizan, clasifican o jerarquizan los paquetes de decision, en orden decreciente de
beneficio o importancia, con base en al analisis costo-beneficio o una evaluacién subjetiva realizada
con base en lineamientos dados por el nivel jerarquico superior de la entidad publica a los niveles
decisorios —superiores y medios. Conocido el monto de los recursos financieros disponibles para dar
cobertura al presupuesto de egresos, éste se asigna en atencion a esas prioridades establecidas.
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Las principales diferencias, adaptaciones y aportaciones de esta investigacion, con el procedimiento
antes descrito (presupuesto base cero), estriban en que:

1°. En el SPPPPE se ha considerado como unidad de decisién a cada proceso y proyecto, por llenar las
condiciones y caracteristicas que en el presupuesto base cero se da a estas unidades.

2%

3%

Los paquetes de decision sc determinan sélo con basc en los niveles de esfuerzo, dado que al llegar
a esta etapa, las distintas formas para llevar a cabo la misma unidad de decisién ya estin
contenidas, como consecuencia de la consistencia del proceso de formulacién y evaluacion de los

PyP vy, particularmente, por los efectos del control cibernético emanado del subsistema de
evaluacion.

En sustitucién de los lineamientos que el nivel jerarquico superior da a los niveles decisorios medio
y superior, se ha disefiado un método de priorizacién especifico.

Caracteristicas generales del proceso
Finalidad

Se trata de un proceso que tiene como finalidad crear “paquetes de decision”, a partir de las
“unidades de decision” —PyP— y jerarquizarlos en orden de importancia, de acuerdo con la
prioridad que tenga la atencion de las necesidades sociales y los niveles de esfuerzo para su
atencion, considerando las estrategias y prioridades tanto de la programacién como de la
planeacion de mediano plazo.

a.

Etapas

Establecido que lo primero que debe atenderse es a los beneficiarios de los servicios pliblicos
(personas, otros seres vivientes o cosas) y a las principales actividades a realizar para la
prestacion de dichos servicios, se pueden seguir las siguientes etapas:

| i

2",

3%

4°,

8

Analizar a los beneficiarios, clasificindolos a ellos y a sus componentes®, y estableciendo
las relaciones de importancia entre ellos y con el hombre; es decir, el impacto que tiene
cualquier afectacidn negativa a un objeto, sobre el hombre y los demés objetos.”

Determinar la naturaleza de las actividades, como sustantivas y adjetivas, y su secuencia en
los procesos; es decir, diferenciar las actividades necesarias —sin las cuales la siguiente
actividad no es posible.

Establecer, como segundo criterio, los posibles estados de los beneficiarios y un sistema de
calificacion para ellos, relativamente sencilla®, que finalmente se exprese en términos
numericos.

Establecer ponderaciones (pesos) a los subsistemas, funciones y subfunciones con estos
mismos criterios, para después calificarlos en cada proceso y proyecto.
Definir elementos de calificacion a cada proceso y proyecto para definir una calificacién

para cada uno de ellos y generar una calificaciéon combinada que abarque al subsistema, la
funcidn, la subfuncién y el proceso o proyecto y, con base en ello, priorizar todos lo PyP.

Objetivos:

Priorizar los PyP en funcion del modelo descrito y en relacion con sus niveles de esfuerzo.

¢ Por ejemplo: en materia de salud, clasificarlos segin los distintos tipos de padecimientos que los afectan —~morbilidad- y en materia de servicios
ambientales, clasificar a los elementos del medio ambiente, tanto naturales —abidticos, bidticos o combinados— como artificiales.

" En algunos afos esta regla puede ponerse en segundo término, cuando por razones coyunturales, es necesario considerar los cambios en las propias
necesidades, la tecnologia y en general en la sociedad y entonces es conveniente establecer otras prioridades.

¥ Se proponen, por ejemplo: MA = Muy alta prioridad; A = Alta prioridad; M = Prioridad media; B = Baja prioridad y MB = Muy baja prioridad.
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d.

Aportaciones al subsistema, al SPPPPE, al sistema social y a la atencion de las necesidades
sociales.
El modelo de priorizacion permite establecer una jerarquizacion que, sumada a un presupuesto

construido con base en el costo unitario de las metas, amplia las posibilidades para una
asignacion de recursos racional y, por lo tanto, eficiente, al menos suboptimamente.

2. Instrumentacion del proceso de transformacion.

a.

El proceso permite jerarquizar los “paquetes de decision”, priorizando las “unidades de
decision” y clasificando los niveles de esfuerzo dentro de cada unidad, con base en criterios de
factibilidad técnica, de su impacto y su viabilidad econémica.

Responsables de la ejecucion del proceso.

Mandos decisorios, superiores y medios, y coordinadores, controladores y ejecutores de los
PyP.

Epoca de ejecucion.

La priorizacién de unidades decisién, se realizara al quedar concluida la formulacion y
evaluacion de los PyP después de concluida la presupuestacion de éstos y la jerarquizacion de

niveles de esfuerzo dentro de las diferentes unidades de decisiones, al recibirse la notificacion
de la asignacién de recursos a la entidad publica, del nivel global.

Lugar de intervenciones y participaciones.

La priorizacion primaria, en el lugar de residencia de los niveles decisorios superiores y de los
responsables del subsistema; la priorizacion secundaria, en el lugar donde se controlan y
coordinan los PyP, por lo general en los niveles medios; y la jerarquizacion por niveles de
esfuerzo, en los niveles jerarquicos medios y superiores.

Método para la priorizacion y jerarquizacion de proyectos
1. Priorizacién primaria.
1) El método de priorizacion esta orientado, esencialmente, a priorizar “el universo total”
de PyP en que deben agruparse todas las acciones o actividades que realice la entidad

publica; sin embargo, con ciertos cuidados y limitaciones, es posible utilizarlo para
conjuntos mayores a los contenidos en ellos.

2) El objetivo esencial del método es crear un procedimiento que permita establecer cual es
el proceso o proyecto mas importante, cual le sigue y asi sucesivamente, Esto permitira,
ante la escasez de recursos, orientar los esfuerzos hacia donde se logre mayor impacto,

3) Para lograr el objetivo, se toman en consideracién una serie de criterios que determinan
el nivel de importancia del proyecto. En cada criterio se da una calificacion, lo mas
objetiva posible. Los criterios se encuentran ponderados entre si ya que, a su vez, entre
ellos, el peso relativo es diferente.

4) La importancia relativa de cada proyecto esta expresada por un numero que se mueve en
el rango de 1 a 9, es decir, el de mayor importancia podria llegar a 9 y el de menor
importancia, podria ser 1, utilizandose hasta 3 decimales.

5) El numero es el promedio ponderado de las calificaciones de todos los criterios.

6) Si un proceso o proyecto determinado, no pueda ser calificado en algun criterio, es
necesario establecer la razén de esa circunstancia; sin embargo, si no se excede del 20%
de los criterios, la calificacion ponderada puede considerarse valida.
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7) La calificacion ponderada mas alta, correspondera al proyecto de mayor importancia
relativa y descendera conforme la importancia descienda.

ii. Priorizacion secundaria: Para cada proceso o proyecto se debera establecer el estado de cada
elemento objeto mediante una calificacion cualitativa, en atencién a criterios de:
1°) Poblacion impactada; 2°) Elementos naturales; 3°) Relacion entre ambas; y 4°)
Ejecucién de las acciones.

iii. Jerarquizacion: Preparar los formatos de unidades de decision, con sus diferentes niveles de
esfuerzo (paquetes), para ser clasificados, mediante técnicas de Compass, por los niveles
jerarquicos medios y superiores.

13.4 AJUSTES AL PRESUPUESTO META INSTITUCIONAL

Después del proceso de priorizacién y jerarquizacidn, el presupuesto meta institucional ha quedado
ordenado en paquetes de decisién debidamente priorizados y jerarquizados.

Una vez conocido el monto de la asignacién de recursos otorgada por el nivel global a la entidad
publica, sera posible encontrar un monto presupuestal acumulado de paquetes de decisién
jerarquizados, que coincida con dicha asignacién.

A continuacién, se procedera a integrar el presupuesto final de la entidad publica con los paquetes de
decision ubicados por proceso y proyecto y, éstos, en unidades responsables dentro de la estructura
programatico-presupuestal y se generard un informe-resumen con explicaciones del alcance en metas,
indicando las limitaciones en la atencién de las necesidades sociales y de las actividades intermedias
para tal fin.

El informe-resumen se discutira en un taller PI, para precisar sus alcances y limitaciones y, en su caso,
modificaciones, asi como su impacto en la atencién de las necesidades sociales. El presupuesto asi
obtenido, ordenado y discutido, se llevara a la consideracion del érgano colegiado de gobierno para su
aprobacidn.

Aprobado el presupuesto, se difundira a los responsables de las unidades responsables y del subsistema
de obtencion y administracién de insumos y recursos, para su ejecucion.

13.5 PREVENCIONES GENERALES

En este capitulo no se tocan, o se tocan marginalmente: las posibilidades de que los presupuestos sean
multianuales, el consumo de los activos fijos (depreciacion-reposicion) y el ajuste del presupuesto
“meta”, al definirse el presupuesto global autorizado de la entidad.

Sin duda el tratamiento que se da a la depreciacidon, mantenimiento, actualizacién y reposicion de
activos fijos en el gobiermo mexicano, se encuentra alejado de los principios de contabilidad
generalmente aceptados: no se calcula la depreciacion, y por lo tanto los costos nunca reflejan el costo
del uso de los activos fijos, ni tampoco los costos de mantenimiento aditivos del valor de los mismos,
ni los fondos o recursos para su reposicion al fin de su vida util, fisica o tecnolégica.

En este modelo se ha considerado el método tradicional gubernamental, con el nombre de “inversiones
por unidad responsable” no asociadas a los costos directos de los PyP, suponiendo la creacién de un
proyecto para tal fin. Esta decision, aun estando fuera de los principios, se ha tomado en este modelo,
ya que la politica financiera de un cambio de tal envergadura, escapa al analisis de esta investigacion.

Por ultimo, en torno a los ajustes al presupuesto “meta” al conocerse la autorizacién presupuestal
definitiva dada por el nivel global, puede reiterarse que el proceso de priorizacién —jerarquizacion— de
los paquetes de decision, tiene como objeto, precisamente, tener un método racional de ajuste, en el que
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se dé espacio a lo principal sobre lo secundario y, en su caso, se ajuste la cantidad de metas a lograr, de
acuerdo con los recursos disponibles.

En este capitulo se han definido dos procesos de transformacion, el primero para instrumentar el
calculo de costos unitarios de las metas y los costos totales de los procesos y proyectos, con base en
las técnicas de la contabilidad de costos, y el segundo, para la revision sistematica de las formas de
producir bienes y servicios publicos y, por lo tanto, establecer distintas alternativas de costos, asi
como la jerarquizacion de unidades y paquetes de decision, basada en diferentes niveles de esfuerzo,
a partir de la teoria de presupuestacion base cero de Pyhrr, P.A.

El disefio que se ha presentado permite superar el problema de una asignacion de recursos publicos
basada en el presupuesto incremental (copia del presupuesto del aiio anterior) asi como el problema
de la casi nula conexion entre la programacion y la presupuestacion, al obligar a un cdlculo de
metas indispensable para el cdlculo del presupuesto y al requerir de una revision de las formas de
produccion. '

El presupuesto asi obtenido, permitirdi una mayor seguridad para que los procesos y proyectos
cuenten con los recursos necesarios para su ejecucion en busqueda de la mdxima atencion de
necesidades sociales, que permita la eficiencia en el uso de recursos escasos, proporcionando a su
vez informacion para que el subsistema de evaluacion desemboque en la toma de decisiones que
ajusten al sistema de la entidad piublica.
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CUADRO 13.1 PROCESO DE FORMULACION DEL PRESUPUESTO META

INSTITUCIONAL
ACTIVIDADES TECNICA INSTRUMENTOS

1.ACCIONES PREVIAS . 1 |
____________ 1°. Promover la integraciéon del Comité de Presupuestacién. | Accién ___ |Entrevista
__________ 2°. Seleccionar técnicas y disefiar instrumentos. - Investigacién documental | Valoracién y solucion

3°. Formular manuales e instructivos. Diseflo instrumentos Normas de formulamon

4°. Realizar pruebas piloto de manuales e instructivos i Pruebas piloto Taller PI

_5°. Capacitar a los involucrados en el proceso. Capacitacién Cursos presenciales

2.DETERMINAR RECURSOS NO FINANCIEROS POR
ACTIVIDAD: Precisar las acciones para establecer cuales
y cuantos son los recursos (personal, materiales, servicios e
infraestructura) que, de conformidad con el objeto del gasto,
se requieren para cada actividad, repetitiva para el caso de
procesos y no repetitiva para proyectos, mediante las
siguientes tareas:

Evaluacion del
Programa Anual
Institucional anterior

Planeacion de insumos

Listas maestras de
Insumos

2a. Cuantificacion de esos recursos para un ciclo del
proceso o para el proyecto, en un afio.

NOTA: En el caso de que un recurso, unitariamente
sirva a varias actividades o incluso a varios procesos o
proyectos, debe fraccionarse, aunque se trate de
personal, También puede ocurrir que no pueda asociarse
con la unidad de medida, sino con otra unidad de

3 COSTO UNITARIO DE CADA UNIDAD DE MEDIDA:
Determinar el precio unitario de cada recurso no financiero,
o paquete de éstos; calcular la cantidad del recurso por
unidad de medida de la meta; y determinar el costo unitario
de ésta, a través de las siguientes actividades:

Calculo

Volumen de activi-
dades por insumos

Evaluacmn del
Programa Anual
Institucional anterior

la. Determinar el precio de cada recurso no financiero.

* Investigacion documental

Tabuladores de
sueldos y salarios

NOTA El precio —salario, precio, cuota o tarifa— debera
incluir todos sus inherentes: en salarios, sus repercu-
siones —prestaciones y otras— y en los demas, los im-
puestos, fletes y maniobras.

Los precios o costos pueden darse en paquetes, de los
cuales hay que determinar su precio unitario.

2a, Calcular la cantidad de recursos para cada unidad de
medida de la meta, estableciendo las relaciones entre las
unidades de aplicacion de los recursos, y la unidad de

medida de la meta, cuando la relacién no sea directa.

Delfos

Cuestionarios-
formatos
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3a. Valuar, con los precios, las cantidades de recursos
requeridos para cada unidad de medida de la meta,
sumar todos ellos y calcular el costo unitario. En los
proyectos, esta suma dara el costo total del mismo.

NOTA Los costos fijos se calcularz’m como si se

Delfos

Cuestionario-
formatos

4.COSTO DEL PROCESO O PROYECTO PARA CADA
NIVEL DE ESFUERZO DE METAS:
1°. Establecer los costos fijos de cada proceso o proyecto.
Multiplicar, en cada nivel de esfuerzo (paquete de i
decision), la cantidad de metas por el costo unitario de |

cada meta (costo variable).

e i

2°. Sumar los costos fijos y variables, para determinar cl:
costo de cada proceso o proyecto, en cada paquete de
decision.

5.EVALUACION EX-ANTE ECONOMICO- |
FINANCIERA DE CADA PROCESO Y PROYECTO:
Determinar la factibilidad econémico-financiera de
ejecucion del proceso o proyecto o cancelarlo, o bien,
derivar medidas correctivas para su adecuada viabilidad.

Costos estimados
Costos estimados

Costos estimados

;__Calculo contablc B

| Costos variables

Costos totales

Revision critica

Resultados de:

1°. Determinacion del valor presente neto (proyecto productivo). | VAN-Delfos Cuestionario-formato
2°, Cilculo de la tasa interna de retorno social y econémica. | TIR-Delfos Cuestionario-formato
3°. Calculo de la relacion costo-beneficio. ACB-Delfos Cuestionario-formato
4°. Periodo de recuperacion (si el proceso o proyecto lo| Flujos residuales: Analisis de

permite). Delfos amortizacion
5°. Balance de divisas. Flujos de divisas: | Cuestionarios-

Delfos formatos

6°. Indicadores y normas o estandares internacionales. Investigacion documental | Pardmetros
7°. Juicios de valor y toma de decisiones, en cuanto a| Matriz de decision Matriz

factibilidad, muchas veces en relacién a elegir entre multidimensional

diferentes alternativas.

6.INVERSIONES INDIRECTAS POR UNIDAD
RESPONSABLE: Determinar inversiones necesarias para
reposicion, complementacion o modernizacién de
inversiones existentes no relacionadas directamente con las
metas, conforme a las siguientes actividades:

1°. Determinar los activos fijos susceptibles de reposicion. Delfos

2°. Establecer los activos fijos que requieren| Delfes
__ complementarse. _— )

3°. Determinar las substituciones de activos fijos por. Delfos

modemizacion.

NIVEL DE ESFUERZO DE CADA UNIDAD
RESPONSABLE: Determinar el presupuesto anual “meta”
de cada unidad responsable, conforme a las siguientes
tareas:

Cuestionario-

| formatos

‘Cuestionario-
formatos

Cuestionario-

formatos

Cuestionarios-
_formatos




esfuerzo y objeto del gasto.
a. Presupuestos ﬁ_]OS corrientes.

~la. Adicién de los presupuestos de los PyP, por nivel de|

T
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Cuestionarios-
formatos

b. Presupuestos variables corrientes.

Costos estimados

Costos unitarios

c. Inversién directa.

_2a. Adici6n del presupuesto de inversion indirecta.

Costos estimados
Costos estimados

Costos unitarios

Costos unitarios

8.INTEGRACION DEL PRESUPUESTO “META” DE
LA ENTIDAD PUBLICA: Operaciones encaminadas a la
integracion del Presupuesto “meta” Institucional anual de la |
entidad publica, en sus diferentes niveles de esfuerzo,
conforme a las siguientes actividades:

lo. Validacién y correccion de los presupuestos de las

unidades responsables. Verificacion Revision de costos
20. Adicion de los presupuestos de las unidades
responsables en cada nivel de esluerzo, por objeto del
gasto, presupuesto fijo y variable corriente e inversién | Calculo Cémputo
~ indirecta. - -
30. Fundamentacion del Presupuesto “meta”Institucional. Edicion | Redaccién o
40. Integracion del Programa anual Institucional. Célculo Cémputo ]
50. Redacciéon y presentacion del Programa-Presupuesto
anual Institucional en su nivel de esfuerzo maximo. Edicion Redaccion B
9.AJUSTE DEL PRESUPUESTO META
INSTITUCIONAL AL PRESUPUESTO ASIGNADO
AUTORIZADO = e S i e b s = 1 B
1°. Recibir el presupuesto autorizado Revision minuciosa y Presupuestos

2° Eliminacién del los paquetes de
prioritarios, hasta que el monto de los que permanezcan
corresponda al presupuesto autorizado.

3°Redaccién y presentacion del Programa-Presupuesto
Anual Institucional con el presupuesto ajustado con sus
correspondientes metas y notas aclarativas sobre las metas
y actividades que no se podrén alcanzar.

- comparacién autorizado y meta
decision menos| Discriminacion por | Cémputo
prioridades
Edicién Computo y redaccién




289

CAPITULO
14

SUBSISTEMA DE EVALUACION

En los capitulos anteriores, con base en los hallazgos tedricos y empiricos detectados en la segunda
parte de la investigacion realizada, se ha venido disefiando el modelo de asignacion de recursos que

se planteo en el Capitulo 9. Dicho disefio se ha construido en la logica del proceso administrativo
publico, definido previamente, y en la TGS.

Ahora, este capitulo se destina al disefio del subsistema de evaluacion, que permitird el permanente
control —desde la dptica de la cibernética— del SPPPPE y de la entidad publica, considerados ambos
como sistemas abiertos, que requieren de un mecanismo de adaptacion al entorno, que asegure su
sobrevivencia.

Este capitulo se presenta dividido en dos subcapitulos. En el primero, se muestra la estructura
Sfuncional del subsistema, con sus principales caracteristicas y bases; y en el segundo, el proceso de
transformacion del subsistema, con sus caracteristicas relevantes. Por ultimo, se indican las
conclusiones finales.

Las organizaciones sociales son sistemas dinamicos abiertos que —a diferencia de los sistemas
vivientes— no pueden controlarse si sdlo se introducen circuitos de retroalimentacién. Por lo anterior,
como sugiere Gich (2001:245), “debemos aprender a vivir bajo controles que impongan la
autorregulaciéon y que contengan incentivos y motivadores estructurados, a fin de asegurar que los
sistemas se muevan en la direccién requerida por los implantadores de objetivos”. En las entidades
publicas, el subsistema de evaluacién del SPPPPE juega un papel central, para lograr que la funcién de
autorregulacion cumpla su propdsito, ya que su adecuada articulacion con los demas subsistemas del
SPPPPE, genera el control cibernético y dinamico del sistema social.

Opera a partir de los estandares y supuestos definidos para todos los niveles y subsistemas del sistema
social, comparandolos con los datos sobre su operacion, resultados y medio ambiente, y generando
informacion acerca del desempefio del sistema en la busqueda de sus objetivos. Introduce nuevamente
la informacién analizada al sistema social -retroalimentacion— para que el subsistema y nivel
correspondientes, integrandola con otros elementos heuristicos, disefien y tomen las decisiones
pertinentes para hacer las correcciones y cambios necesarios, a fin de lograr o modificar sus objetivos
o estrategias, adaptarse al medio o ajustar los procedimientos operativos. Un concepto importante para
entender lo anterior, es el de circularidad, en el que la retroalimentacién es vista como un proceso
activo —sufre un “proceso de ajuste”- que manda sefiales correctivas a los subsistemas y componentes
del sistema social, para el redisefio continuo de las acciones publicas, que incluye la continua
adaptacion del sistema a su medio y a la consecucidn de sus propésitos.

En la practica, el subsistema de evaluacion cumple un papel vital en una entidad publica, al
proporcionar informacién estructurada sobre sus logros y actividades pasadas, o en curso, que son
utiles para el desarrollo de la planificacion y la formulacién de politicas; al sintetizar lo que se conoce
sobre determinado problema y su solucién; y desarrollar nuevas valoraciones sobre la eficacia de
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politicas y programas. La evaluacién de cada subsistema de la entidad piiblica —incluyendo a ésta— debe
tener la suficiente validez y pertinencia, para que la informacién que introduce al sistema social, dé
lugar a decisiones que produzcan, un ciclo de realimentacién negativa y corrijan la direccién hacia el
logro de sus objetivos. Este subsistema debe ser congruente y articulado con los demas subsistemas,
porque sin informacion sobre la realidad y el desempefio del sistema social, se empobrecen las
decisiones sobre el futuro. El subsistema de evaluacién constituye la memoria y la experiencia del
sistema social que le permite aprender del pasado, el presente y el medio para sobrevivir y
evolucionar.

De lo anterior, se desprende que si el subsistema de evaluacion logra realimentar correctamente a los
demas subsistemas del sistema social, dard lugar a que éste incremente su posibilidad de lograr una
mayor equidad en la satisfaccion de las necesidades sociales, una asignacion mas efectiva de los
recursos y un crecimiento econémico sostenible; ya que la evaluacion serd un insumo fundamental con
la permanente busqueda de soluciones creativas, adaptadas a los cambios del medio.

Desde luego que la adecuada operacion del subsistema de evaluacion requiere, entre otros elementos,
de una clara definicion de los objetivos de la entidad y la posibilidad de contar con métodos de
mediciéon —indicadores—, para poder medir el desempefio de las organizaciones, y de los planes y
programas, a través de los cuales se implementan las politicas de gobierno.

La literatura sobre evaluacién, como ya se mencioné en anteriores capitulos, identifica tres tipos de
evaluacion: Ex-ante, Concurrente y Ex—post. Aplicados con enfoque sistémico, estos tres tipos de
evaluacion alcanzan cabal significado y relevancia, y al realimentar a los demas subsistemas, se
convierten en los grandes articuladores del SPPPPE, ya que permiten que se establezcan los
mecanismos de control del sistema social, propiciando su coherencia, eficiente desempeiio y
adaptacion al medio. Una definiciéon simplificada de cada uno de los tipos de evaluacion, es el
siguiente:

Evaluacion Ex —ante: Evaluacion que se realiza antes de realizar las acciones y que se refiere a llevar a
cabo estudios de factibilidad, viabilidad y congruencia, que permitan anticipar posibles problemas que
podrian obstaculizar la ejecucion o la obtencion de resultados.

Evaluaciéon Concurrente: Evaluacidon que se realiza durante la ejecucidn de las acciones, permitiendo
conocer cémo se estan desarrollando, si estan en rumbo con los objetivos y acordes al comportamiento
del entorno. Su propésito es detectar problemas y tomar decisiones durante el proceso para corregirlos,
sin tener que esperar hasta el final, ahorrando de esta manera tiempo y recursos.

Evaluacion Ex —post: Se realiza al término de un periodo de planificacion o de un plan, asi como al
finalizar un proyecto o un ciclo de un proceso. Sirve para sistematizar la experiencia, conocer los
niveles de desempefio, resultados e impactos. Asi mismo, es un método de aprendizaje y se utiliza
como insumo basico para el siguiente periodo de planificacion, para la elaboracion del siguiente plan, y
para la programacidn y presupuestacion anual.

14.1 ESTRUCTURA FUNCIONAL DEL SUBSISTEMA DE EVALUACION
1. Objetivos:

1°. Disenar la estructura de evaluaciones ex-ante, concurrentes y ex-post, para cada uno de los
y p p
subsistemas del SPPPPE, de manera que se optimicen las funciones de control del sistema
social, la cual se muestra en el Cuadro 14.1

2°. Disefiar los modelos, métodos ¢ indicadores de evaluacion de cada tipo, para cada subsistema
del SPPPPE.
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3° Establecer los procedimientos para difundir, comprender y utilizar los resultados de las

4°. Generar las condiciones para que se puedan cerrar los circuitos entre la evaluacién y los demas
sistemas de la SPPPPE, que den lugar al sistema de control cibernético dinamico que autoregule

el sistema social.

CUADRO 14.1 ESTRUCTURA DE LAS EVALUACIONES DEL SUBSISTEMA
DE EVALUACION

SUBSISTEMAS

EVALUACION

PPPP |
Ex-ante Concurrente Ex-post |
Planificacion Factibilidad del futuro deseado. | Evaluacion de planes de| Evaluacion de un periodo de
e mediano plazo. Gran Vision.
—~Gran Vision—

Diagnéstico para la siguiente

iteraccion.
Planeacién Sistémica Consistencia con objetivos y | Evaluacion Programética | Evaluacién de los Planes de

—Mediano Plazo-

Programacion

—Anual-

estrategias del Estudio de Gran
Vision.

Coherencia  de  estructuras
programatica, de procesos y de
proyectos con los objetivos y
estrategias de mediano plazo.

Factibilidad de objetivos vy
estrategias de mediano plazo.

Consistencia con objetivos y
estrategias de mediano plazo.

Coherencia de objetivos y
estrategias anuales con las
estructuras programatica y la de
proyectos y procesos.

Factibilidad técnica, politica y
social,

Presupuestal Anual.

Seguimiento
durante el afio.

programadtico

Mediano Plazo.

Diagnoéstico para la siguiente
iteracidn.

Evaluacion
anual.

programatica

Diagnéstico para la siguiente
iteracion.

Presupuestacion Consistencia con metas y| Fiscalizaciébn y  registro| Evaluacion presupuestal y
-l estrategias de proyectos y: contable durante el afo. financiera anual.
Procesos. 5 s 0 g
Diagndstico para la siguiente
Coherencia de la estructura iteracion,
presupuestal con la
programatica, y la de proyectos
y de procesos.
Factibilidad  presupuestal vy [
financicra. 1
Caracteristicas:

a. Propiedades: las de un sistema abierto, que interactia permanentemente con los otros
subsistemas del SPPPPE y del sistema social, y con su entorno. Varios de sus elementos son
compartidos por otros subsistemas del Sistema Social, sobre todo las evaluaciones ex-ante.

b. Elementos estructurales: i) Entradas: informacién interna sobre el desempeifio del sistema social
y sus resultados, y sobre las condiciones y el impacto de los resultados, en el entorno;
informacion de los objetivos, estandares y normas de operacion de los diferentes niveles de la
organizacion, y supuestos del entorno, para la operacion del sistema social y el cumplimiento de
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sus objetivos; i) Recursos: humanos, conocimiento tedrico y metodoldgico, materiales,
servicios e infraestructura; iii) Salidas: informes de evaluacion periddicos, anuales y
multianuales, sobre los resultados, el impacto, la operacion y el entorno.

Elementos funcionales: i) Propositos: Alimentar al entorno, al sistema social y al SPPPPE con
las evaluaciones ex-ante, concurrente y ex-post de la planificacion, planeacién sistémica,
programacidn y presupuestacion; ii) Interacciones: Con los subsistemas del sistema social, con
los subsistemas del SPPPPE y con el entorno; iii) Procesos de transformacion: evaluaciones ex—
ante, concurrente y ex-post para cada subsistema del SPPPPE; iv) Salidas: Informes de
evaluacion que se convierten en entradas de los subsistemas del SPPPPE y del sistema social, e
informacion para el entorno.

Entorno: i) Metasistema: Ecosistema; ii) Suprasistema: sistema social ii1) Macrosistema:
SPPPPE,; iv) Isosistemas: subsistemas del SPPPPE; v) Campo de accion: sistema social y vi)
Campo de observacién: el del sistema social y su entorno.

3. Bases sistémicas de la conceptuacion y operacion del subsistema social:

a.

Importancia

El subsistema de evaluacién es de importancia fundamental, ya que es el articulador del
SPPPPE, al darle la coherencia y consistencia que permite la generaciéon de la funcién de
control cibernético heuristico.

El enfoque interactivo y sistémico utilizado en su disefio, propicia tanto la coherencia interna
~horizontal- al establecer el circuito de realimentacién entre las normas' y supuestos de cada
subsistema del SPPPPE, y su operacion y resultados; como la consistencia —vertical- entre los
subsistemas del SPPPPE, al cerrar el circuito del encadenamiento de fines —objetivos, con la
evaluacion de cada uno de los niveles y el analisis de su articulacién légica y operativa (Ver
Fig. 14.1).

FIG. 14.1 Interrelaciones del Subsistema de Evaluacion con los demas subsistemas del SPPPPE.

SPPPPE

SUBSISTEMA
DE
EVALUACION

SUBSISTEMA
DE
PRESUPUESTACION

SUBSISTEMA
DE
PLANEACION

DEMAS
SUBSISTEMAS
DEL SISTEMA
SOCIAL

' Normas: En este capitulo, se entendera por normas, a todos los elementos que se convierten en parametros de actuacion: fines, objetivos, metas, leves y
reglamentos, estandares de desempefio y reglas de operacion.
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b. Descripcién General del Subsistema de Evaluacion.

El esquema general del subsistema de evaluaciéon (que se muestra en la Fig. 14.2), muestra que
cuando éste alimenta a los Subsistemas de Planeamiento, Planeacién Sistémica, Programacion
y Presupuestacion, el SPPPPE adquiere la funcién de control cibernético heuristico del sistema
social, ya que compara la informaciéon del entorno y del propio sistema social, con los
supuestos, y normas; analiza las diferencias y, apoyado en elementos perceptivos y heuristicos,
disefia y toma decisiones, que se incorporan de nuevo al sistema social, tanto para efectuar
modificaciones estructurales o funcionales al mismo —autopoiesis—, como para ajustar procesos,
insumos y normas, para adaptarse y cumplir sus fines y objetivos.

De esta forma, el subsistema de evaluacion es:

i. Elemento fundamental para que el sistema social sea dindmico, porque obtiene informacion
del entorno de manera continua, haciendo énfasis en los datos sobre las necesidades sociales
y el impacto de los resultados del Sistema Social; y compara la informacién obtenida con
las hipétesis, supuestos o postulados sobre los que se formuld la propuesta factible y de
operacion del sistema social y, si existen variaciones, las analiza, transmitiendo esa
informacion a los otros subsistemas del SPPPPE, para que se genere un proceso heuristico
que proponga y tome decisiones, si fuera necesario, para hacer modificaciones estructurales
y funcionales al sistema social, que le permitan sobrevivir y adaptarse a las nuevas
condiciones.

ii. Parte esencial del control cibernético, porque obtiene datos del entorno y del sistema social,
los sistematiza, los compara con las metas, estandares y normas de operacion, analiza las
diferencias y da elementos a los otros subsistemas del SPPPPE, para que tomen las
decisiones requeridas para que el sistema social se oriente al cumplimiento de sus
propdsitos.

Fig. 14.2 Esquema general de insumo — proceso — producto del sistema social, donde se ubica el
SPPPPE y su subsistema de evaluacién.

Procesos del Sistema Social
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4. Ubicacion del Subsistema de Evaluacion del SPPPPE en el Sistema Social

a. La concepcion del subsistema de Evaluacién lo ubica como el articulador de todo el SPPPPE. A

diferencia del enfoque tradicional, que posiciona al subsistema de evaluacién al final de un
proceso, con el enfoque de sistemas se le sitiia en un nuevo espacio, con nuevas relaciones y
traslapes con los demas subsistemas, siendo los mas importantes, la evaluacion ex-ante y los
diagnosticos (Ver Cuadro 14.1).

De esta manera, como ya se menciond, el subsistema de evaluacion se convierte en el eje que
permite hacer s6lida la operacidn de todo el SPPPPE, porque:

i. Como eje, permite que el proceso opere -gire- segln el orden de colocacion de cada uno de
sus subsistemas, soportado por el subsistema de evaluacion que le ayuda a no salirse de
control (Ver Figura 14.1).

ii. Los rayos, que son conductos de informacién al unir el eje con los otros subsistemas del
SPPPPE, se constituyen en elementos que dan coherencia a toda la estructura, ya que
generan una nueva relacion entre los subsistemas, que se agrega a la normal, dada por la
secuencia logica de los subsistemas. Esta nueva relacién se convierte en una liga adicional,
mediante la transmision de informacion de como estan operando los diferentes subsistemas
y en qué nivel estan cumpliendo sus funciones y objetivos.

iii. Por ultimo, el que el subsistema de evaluacién comparta elementos con los otros
subsistemas del SPPPPE, le proporciona solidez a toda la estructura. Esto se logra al
compartir los estudios de factibilidad de las alternativas que se van generando en cada
subsistema y el hecho de que la evaluacion de algunos de los subsistemas es compartida, por
ejemplo: la evaluacién final de un programa presupuesto anual, es evaluacién concurrente
del Plan de Mediano Plazo; y la evaluacion de resultados de un nivel, es la evaluacion de
impacto del nivel inferior.

En sintesis, la concepcion sistémica adoptada para la evaluacién, permite que las funciones de
los diferentes subsistemas se desarrollen en orden; la informacién sobre el desempefio y logros
de los subsistemas del SPPPPE fluya en todos los sentidos, para que se detecten incongruencias
entre subsistemas, y para que todos participen y conozcan por anticipado las decisiones que se
adoptaran en cada subsistema, generando con ello: consistencia, coherencia, solidez y capacidad
de adaptacion de todo el sistema, al evolucionar de manera ordenada.

El subsistema de evaluacion también juega el papel fundamental como sensor y discriminador
de la funcién de controlar de todo el Sistema Social. Su funcién es analoga a la parte del sistema
nervioso, que capta las sefiales del cuerpo y del exterior, las transmite al cerebro, las interpreta,
y de esta manera apoya los procesos de seleccion de los estimulos y 6rdenes que el cerebro
retransmite al organismo para restablecer el equilibrio, adecuarse al medio o ejecutar alguna
accion, procesos, éstos ultimos, que corresponden a los sistemas de planificacion, planeacion.
programacion y presupuestacion.

5. Categorias de analisis del subsistema de evaluacion

La evaluacion para cumplir con su funcién, debe partir de una comparacion de datos reales contra
normas o estandares establecidos. Los datos deben ser confiables y oportunos, ademas de consistentes a
lo largo del tiempo, y deben poder reflejar los aspectos importantes que muestran el desempefio del
sistema y el cumplimiento de sus propositos, es conveniente definirlos en términos de numeros
absolutos y de indicadores, ya que ambos tienen usos diferentes e importantes.
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La consistencia de todo el sistema de evaluacion y en si, de todo el SPPPPE, parte de definir un marco
de informacién que refleje el modelo de operacién del sistema social y que, sobre cada parte importante
de este modelo, se disponga de un grupo de categorias de evaluacién, que en conjunto proporcionen
una idea completa del desempefio y el cumplimiento de los propdsitos del Sistema Social. El Cuadro
14.2, “Categorias de analisis en el Subsistema de evaluacion”, muestra las principales caracteristicas
del sistema social y las posibles categorias que se deberan tomar en cuenta para su evaluacién. Para
definir el conjunto de caracteristicas y categorias a considerar en cada tipo de evaluacién (ex—ante,
concurrente y ex-post), se debera realizar un analisis detallado de la normatividad —objetivos, metas,
supuestos y reglas de operacion— y de la naturaleza y alcances del subsistema, para precisar las
combinaciones mas pertinentes en cuestién. Por no ser el tema fundamental de esta tesis, no se
abundara al respecto.

Cuadro 14.2 Categorias de andlisis en el subsistema de evaluacién

Caracteristicas y contexto del Sistema Social

Categorias

1. Contexto

2. Necesidades
sociales. Poblacion
objetivo

3. Usuarios

4. Recursos

5. Proceso/
desempenio

6. Resultados

7. Impacto

Eficacia

Eficiencia

Calidad / pertinencia

Consistencia /
coherencia

Factibilidad /
viabilidad

14.2 PROCESO DE TRANSFORMACION

En los apartados anteriores se describid el proceso de transformaciéon de la evaluacion, el cual se
presenta en la Fig. 14.2, y consiste sintéticamente en obtener informacién del entorno, del desempeiio y
los resultados del sistema social, compararla con las normas y supuestos, analizar las discrepancias,
producir los informes de evaluacién, y distribuirlos en todo el sistema social, incluso al medio
ambiente. Los informes de evaluacion, al ser alimentados a los demas subsistemas del SPPPPE, cierran
el circulo de realimentacion, dando lugar a la funcién del control cibernético de todo el sistema social,
la cual se genera gracias a la realimentacion sistematica y coherente del desempeiio y el nivel de logro
del sistema social, que se conjuga con la actitud holistica y heuristica de los subsistemas del SPPPS,
que los lleva a disefiar futuros y opciones de solucién con sentido, a los problemas, de direccion y de
sobrevivencia. El planteamiento presentado aqui es novedoso, ya que el subsistema de evaluacion lo
constituyen una gran variedad de evaluaciones, que se convierten en acciones previas para el disefio y
cada toma de decisiones significativas que se lleva a cabo en el sistema social.

Actualmente, la evaluacidn, si es que se realiza, en la mayor parte de los casos, se convierte en un mero
requisito formal que no realimenta ni apoya a los subsistemas del SPPPPE, ni a los procesos de toma de
decisiones; es como si una persona tomara decisiones sobre su vida sin apoyarse en la memoria critica
y el aprendizaje adquirido.

1. Instrumentacién del proceso de transformacion

a. Se define como un proceso de transformacion de datos del entorno del sistema y de sus salidas,
en elementos para la toma de decisiones; y que participa en los estudios de factibilidad de las
opciones generales para el SPPPPE.

Para cada subsistema del SPPPPE, existe un esquema especifico de evaluacion, que contempla los tres
tipos de evaluacion: ex—ante, concurrente y ex-post. En el cuadro 14.2 se describen estos esquemas.
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Tabla 14.2 Descripcion y resultados de los tipos de evaluacion por subsistema.

SUBSISTEMA/ Tipo de evaluacién

DESCRIPCION

RESULTADO

PLANIFICACION i
1.
Ex—ante
2,
Concurrente
:3.
Ex—post
PLANEACION SISTEMICA :
4.
Ex—ante :
s,
Concurrente
6.
Ex—post

Analisis de los futuros posibles, paraé

asegurar su factibilidad y la de los!
objetivos y estrategias, que permitan hacer |
probable el futuro deseado. Se realiza!:
dentro del proceso de disefio del futuro:

factible.

Evaluacién del plan de mediano plazo. Se '
realiza en periodos determinados de ia§
ejecucién de un plan y al finalizar éste. Es

el mismo estudio que el numeral 6.

Estado que guardan las

necesidades |

sociales y perfil de la entidad publica y su'

capacidad  para
comparacion entre el

satisfacerlas; y!
futuro factible !

disefiado y el estado real. Se realiza;

cuando se termina

un periodo de

planeacion de largo plazo, por efectos:
coyunturales, por cambios de paradigmas !

globales o cuando se inicia un nuevo:

proceso de planeacién de largo plazo.

Andlisis de coherencia entre objetivos y
plan, y andlisis de:

estrategias  del
factibilidad técnica.

Evaluaciones programatica y presupuestal, :
que juntas constituyen la evaluacion del:
programa anual. Se realiza cada afio y:
sirve para hacer propuestas de ajuste ali
Plan y para iniciar el nuevo proceso de:

programacidn-presupuestacion.

Es el!

mismo que la integracion de los numerales !

9y12.

Diagnéstico: determinacion del estado;
presente y pasado, detectando fortalezas y:

problemas existentes,

y estableciendo

causas y origenes, efectos e impactos.:
Difiere de la evaluacion del Estudio de

Gran Vision, en su

detalle y:

sistematizacion. También da cuenta de los

resultados del Plan y explica

el nuevo plan y revisar el futuro factible.

las
desviaciones. Es el mismo estudio que el';
numeral 2, con utilizacién diferente. Se:
realiza cuando se termina un plan y sirve
para sistematizar una experiencia, iniciar:

Andlisis de factibilidad de
futuros, objetivos y estra-
tegias.

Desviaciones en la ruta al |
futuro factible y propuestas |
de correccion a la ruta o al |
futuro factible.

Diagnostico que registra
los resultados de wun
proceso de planeacion y el
estado actual, y que sirve
de base para iniciar un
nuevo periodo de
planeacion de largo plazo.

Informe sobre la
coherencia y factibilidad al
plan como un todo.

Informe de las
evaluaciones programatica
y presupuestal anuales
integradas

Diagnéstico General, Diag-
nosticos Operativos y Eva-
luacién del Plan.
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PROGRAMACION

Ex—ante

Concurrente

Ex—post

PRESUPUESTACION

Ex-ante

Concurrente

Ex—post

10.

12.

Analisis de las alternativas  para
seleccionar objetivos, metas y estrategias,
y de viabilidad y factibilidad técnica,
social y politica de los procesos o
proyectos.

Seguimiento periddico del avance de los!
programas, para analizar desviaciones y !
proponer correcciones. Usualmente seg
realiza de manera trimestral, aun cuando:
el registro suele ser mensual.

Anilisis del entorno para precisar las:
caracteristicas esenciales en que se!
desarrolla el proceso o proyecto.!
Diagnostico de problemas y evaluacién de

los resultados programaticos —
procesos y proyectos- del programa del!
afio anterior. Se realiza cada afio y sirve !
de base para realizar la programacién del !
siguiente afio y para presentar losil
informes requeridos por las juntas de:
gobiemo, las cabezas sectoriales !
dependencias  globalizadoras. Es la:
equivalente a la parte programatica del;
numeral 5. :

economico —presupueslaria— financiera.

Control interno y seguimiento del gasto,
las adquisiciones y contratos, para!
verificar su avance y desviaciones:
respecto al presupuesto. El control interno !
y registro es continuo y se realizan cortes
mensuales e informes trimestrales.

Determinacion ~ de  la factibilidad

Andlisis del ejercicio presupuestal y el
programa de adquisiciones, y explicacién
de desviaciones. Se realiza cada afio y|
sirve de base para llevar a cabo la!
presupuestaciéon y el programa de;
adquisiciones del siguiente afio. Es!
equivalente a la parte presupuestal del:

numeral 5. ‘

Andlisis de alternativas
para seleccionar objetivos,
metas y estrategias Yy
andlisis de factibilidad y
viabilidad de procesos y
proyectos.

Informe  trimestral de
avances programaticos.

Evaluacion
anual.

programatica

Estudios de factibilidad.

Informes trimestrales
financieros, del ejercicio
presupuestal y del
programa de
adquisiciones.

Informes financieros del
ejercicio presupuestal y del
programa de adquisiciones,
y andlisis de desviaciones.

Una caracteristica importante del sistema de evaluacién es que la evaluacion ex-post de un
subsistema, se convierte en la evaluacion concurrente del subsistema de mayor generalidad y
alcance, con lo cual se hace mas sélida la articulacion y coherencia de todos los subsistemas del

SPPPPE.

1 Para tener una idea integral de la operacion anual, se deben reunir la evaluacién programética y la presupuestal en una evaluacién conjunta.
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De esta forma, la evaluacién del plan y los diagndsticos general y operativos del subsistema de
planeacién —resultado del numeral seis de la Tabla 14.2—, se convierten en la evaluacién
concurrente del subsistema de planificacién, numeral 2 de la Tabla 14.2; en el primero, su
finalidad es guardar la memoria histérica de un plan y disponer de las bases para iniciar el
siguiente; y en el segundo, su utilidad es verificar que no hayan cambiado las condiciones del
entorno y que siga siendo valido el futuro factible, o si es el caso, aportar elementos para que se
disefien las adecuaciones y modificaciones necesarias.

A su vez, la integracion de la evaluacion programatica y presupuestal ex-post, que por lo
general es anual, a su vez se convierte en la evaluaciéon concurrente del subsistema de
planeacion sistémica. La evaluacion programatica presupuestal sirve, para rendir todos los
informes que la normatividad establece, y como base para preparar el siguiente programa anual;
y en el caso de la evaluacién concurrente del plan, su utilidad reside en ser una evaluacion del
avance del plan, que proporciona elementos para hacer ajustes al mismo.

Todas las evaluaciones descritas, se realizaran con respecto a un sistema general de objetivos y
estandares que abarca todo el sistema social —definido como encadenamiento de objetivos en
esta tesis—, asi como un sistema de informacion que capta y procesa informacion desde los mas
elementales registros administrativos, hasta los mas sofisticados estudios de impacto y
modificaciones del entorno, dando lugar a evaluaciones multifactoriales, en las cuales,
independientemente de lo especifico de la evaluacidn en cuanto tipo y subsistema del SPPPPE
al que va dirigida, se tiene la informacion y plena conciencia de la ubicacién y jerarquia del
objetivo evaluado en el sistema de objetivos, asi como el conocimiento del estado que guarda el
sistema social, en sus diferentes niveles y subsistemas. Por ultimo, la supervisién global de la
consistencia de todas las evaluaciones, detecta posibles fallas en la articulacion del sistema
social y en su conduccidn al futuro factible, generando estimulos para que la funcién de control
cibernético del SPPPPE genere los elementos correctivos necesarios para que el sistema regrese
a estados de equilibrio dinamico.

Responsables de la ejecucion del proceso

El responsable de la ejecucion, es una area especifica a la que se le asigna esta funcion en el
disefio del sistema social y que corresponde al Subsistema de Evaluacién. Sin embargo, por su
naturaleza y por ser un proceso que permea toda la estructura e incluso su entorno, la
participacion debe ser amplia y muy organizada. Se recomienda que la participacién incluya a
personas internas y externas a la institucion:

i. Internas: responsables del proceso y representantes del sistema social de todos sus niveles.
y subsistemas.

ii. Externas: usuarios, afectados por los servicios o productos, proveedores y ciudadanos, asi
como facilitadores y evaluadores externos que puedan tener una visién y un punto de vista
independientes. Los informes de auditoria deben considerarse también como parte del
sistema de evaluacion.

Principios

Se debe buscar heterogeneidad en los enfoques y en los participantes, y respetar los siguientes
principios que garanticen validez a los resultados:

1. Motivar a los participantes a que hablen con la verdad y crear las condiciones para que asi
suceda. Por ejemplo, mediante el método Delphi, obtener opiniones andnimas sobre
diferentes topicos. Este aspecto esta relacionado con la cultura de evaluacion.
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ii. Proporcionar a los participantes la informacion béasica objetiva sobre la estructura y
operacion del sistema social, sus planes, los estandares a evaluar y los datos sobre logros y
desempeilo, para que con estos elementos, mas los propios conocimientos y reflexiones de
cada participante, se enriquezcan los resultados finales.

iii. Evitar que los jefes impongan sus puntos de vista sobre sus subordinados, sesgando de esta
forma los resultados.

Epoca de ejecucion.

La evaluacién es un proceso continuo que se desarrolla como parte inherente de la operacion del
sistema social. Las multiples evaluaciones que se realizan se llevaran a cabo de acuerdo con los
calendarios de los otros subsistemas del SPPPPE y con las especificaciones que el propio
subsistema de evaluacion haya establecido, de manera que cada evaluacidén especifica debe
tener su propio calendario, para que los informes de evaluacién apoyen a tiempo a los procesos
de transformacidn de los subsistemas del SPPPPE.

En algunas ocasiones, lo que se realiza y utiliza es una preevaluacion, estimando los resultados
de los dltimos meses o semanas, ya que al ser continua la operacién del sistema social, para
iniciar un nuevo periodo con una adecuada planeacién o programacién, hay que contar con la
evaluacion del anterior, cuando alin no termina su periodo. En general, si se lleva un buen
seguimiento, lo anterior no representa problema, ya que en periodos cortos de tiempo y con
buena informacion, las estimaciones suelen ser bastante acertadas. En todo caso, si hay alguna
variacion entre la preevaluacion y la evaluacidn ex-post, se realizan los ajustes correspondientes
durante las primeras semanas del siguiente ciclo.

La primera evaluacién concurrente, es conveniente realizarla cuando ya se dispone de toda la
informacion del periodo anterior, a la que se agrega la informacién disponible del periodo
actual, para de esta manera disponer de un cuerpo de informacion completa, a fin de, si es
necesario, hacer las correcciones y adecuaciones pertinentes en el subsistema que se esté
evaluando, con una soélida base del periodo anterior. También se recomienda, para hacer mas
poderoso el instrumento de evaluacidn, junto con la evaluacién concurrente hacer una
proyeccion de referencia, y asi disponer de mayores elementos para hacer los ajustes o iniciar
los primeros trabajos del siguiente ciclo. Es decir, no hay que esperar a que ocurra una
desviacion para hacer correcciones, hay que prever que no suceda.

Las evaluaciones ex-ante se deben realizar dentro de cada uno de los subsistemas, en la parte de
los procesos y en las fechas en que se estan disefiando y analizando las diferentes alternativas de
decisién. Esta es una evaluaciéon de suma utilidad, ya que obliga a analizar varias posibilidades
y no optar acriticamente por la primera que se nos viene a la mente. El proceso da lugar a que se
generen alternativas, que al mismo tiempo que introducen aspectos innovadores orientados al
futuro factible, revisan los aspectos técnicos, operativos, politicos y de disponibilidad de
recursos, que permiten identificar riesgos y generar estrategias que incrementan las
posibilidades de éxito. El respetar este paso —evaluacidén ex-ante— evita, en gran numero de
casos, hacer uso ineficiente de los recursos, no obtener los resultados esperados o generar
efectos no deseados.

Lugar de intervencion de los participantes.

Este subsistema es de los mas holisticos en todo el SPPPPE, ya que la sintesis de cada nivel
—subsistema del SPPPPE- es una apreciacion global del desempefio, del cumplimento de los
propédsitos y de la adecuacién al entorno de todo el sistema social, en el periodo de tiempo
correspondiente —del corto al largo plazo—, por lo que los lugares de intervencion deben ser al
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menos de dos tipos: el primero, en los propios lugares donde se desarrollan las acciones; y el
segundo, perfectamente organizado, con participacion mixta de personas de las diferentes areas
operativas y niveles de la organizacidn, asi como de afectados positiva o negativamente por la
prestacion de los servicios o produccién de bienes, en lugares que reflejen el enfoque holistico
de la evaluacion. Estos pueden ser lugares de trabajo, areas de residencia de usuarios o
afectados, instalaciones de proveedores, o aquellos que reflejen la realidad del sistema social.
La apreciacion y reflexion sobre las evaluaciones, fundamentalmente cuantitativas, que se
generen en estas reuniones de trabajo, aportan los juicios de valor, que son los elementos
cualitativos mas importantes de los informes de evaluacién.

En sintesis, las evaluaciones correspondientes a cada subsistema del SPPPPE estan supeditadas
a sus calendarios y, sist¢émicamente, son informacion esencial para desarrollar sus procesos de
transformacion. Ademas, como una norma interna de operacion del SPPPPE, debe establecerse
que ningin proceso de transformacién puede llevarse a cabo si no cuenta y con el informe de
evaluacién —preevaluacion en algunos casos— del periodo anterior. El no respetar esta regla,
tendria como consecuencia la desarticulacion de la funcion de control cibernético holistico del
sistema social.

Método de formulacion de las evaluaciones.

Estos, en buena medida estin condicionados por los métodos utilizados por los demas
subsistemas de SPPPPE, ademas de contar con metodologias propias de evaluacion.

En la Figura 14.2 se describe el método general de evaluacion, el cual adquiere caracteristicas
especificas para cada subsistema del SPPPPE; y en la Figura 14.4 se presenta el diagrama del
proceso de evaluacion, con sus principales actividades.

FIG. 14.4 Diagrama de actividades para la formulacion de las evaluaciones por subsistema

Insumos Proceso Productos
Objetivos y
estandares de Actividades
operaciondel [ | previas
Sistema Social
¥
Reuniones de re- Informacion sobre el
flexién vy sintesis desempefio v resul-
Supuestos del | | R con los involu- tados, para incre-
s » crados y mentar nuestro cono-
entorno y de Contrastacion e o S :
2 i 3 Analisis de afectados por el cimiento del sistema,
operacion identificacion de : A : ;
A ) diferencias sistema  social, apoyar la toma de
diferencias 4
para generar los decisiones v rendir
Jjuicios de valor y los informes oficiales.
afinar los aspec-
tos cualitativos

Datos del entorno

Difusion y discu-
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resultados e

impactos
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2. Aportaciones del proceso de formacion
a. Aportaciones del proceso de transformacién al Subsistema de Evaluacion.

Un sistema de evaluacion como el descrito, da lugar al desarrollo de sistemas de informacion
que capten periddicamente datos relevantes sobre el desempefio del sistema social, sus
resultados y entorno, ya que los subsistemas del SPPPPE definen la informacién importante y el
subsistema de evaluacion obliga a precisarla.

En este nivel, la principal aportacion la constituyen el conjunto de informes de evaluacion que
periddicamente se producen y que dan cuenta del desempefio del sistema social y del nivel de
cumplimiento de sus fines y objetivos, convirtiéndose de esta manera en una memoria viva de la
entidad publica.

Ademas, es un importante medio de aprendizaje, ya que los participantes en el proceso de
transformacién, a partir de la elaboracion de los informes, comprenden de mejor manera el
sistema social y mejoran su practica profesional.

b. Aportaciones del proceso de transformacién al SPPPPE.

El proceso de evaluacion obliga al SPPPPE a explicitar y especificar el marco normativo —en
términos amplios— y los supuestos de planeacién y operacion.

Los resultados de evaluacion —informes— son insumos indispensables y obligados de los
subsistemas de Planificacion, Planeacién, Programacion y Presupuesto, ya que al proporcionar
informacién sobre el cumplimiento de objetivos, estandares, normas de operacidn y supuestos,

y de las razones que dieron lugar a ese nivel de logro, se permite mejorar las decisiones para los
siguientes periodos.

También, una aportacion importante en este nivel, es que proporciona informacién sobre como
operan y bajo qué circunstancias, las metodologias y procesos de transformacion de estos
subsistemas, de manera que se disponga de elementos para seleccionar las mas apropiadas.

c. Aportacion del proceso de transformacion a la entidad publica.

El proceso de evaluacion es la pieza fundamental que da lugar, cuando realimenta a los
subsistemas de Planificacion, Planeacion, Programacion y Presupuesto, a que se genere en el
SPPPPE la funcion de control cibernético heuristico en el sistema social, mediante la cual éste
perfecciona sus caracteristicas de sistema dinamico abierto, dando lugar a que la entidad publica
tenga la capacidad para adecuarse continuamente a las condiciones de medio ambiente,
evolucionar hacia sistemas de nivel superior y corregir rumbos, tanto de manera
semiautomatica, mediante decisiones ejecutivas, como heuristica, con decisiones estratégicas,
creativas y de cambio.

De esta forma, la entidad publica se convierte en un sistema que aprende y sus integrantes se
incorporan a un proceso de formacion permanente, y que continuamente cambia y mejora, junto
con sus gentes.

d. Aportaciones del proceso de transformacién al entorno.

Los informes de evaluacién proporcionados a la sociedad, son la rendicién de cuentas transparentes
de la entidad publica.

Ademas, la evaluacion le proporciona a la sociedad, argumentos para que actue como una
contraloria social, agregando de esta forma un elemento adicional de realimentacion a la funcion de
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control cibernético heuristico, ya que las quejas y peticiones sociales se convierten en una
evaluacién social, que también alimenta y en forma muy importante, el proceso de construccién de
decisiones que se desarrolla en el SPPPPE, de manera que incrementan las posibilidades de mejorar
la produccion y distribucion de los bienes y servicios y de elevar su impacto.

Los esfuerzos de evaluacion en México, son limitados, de poca utilidad y no han logrado
consolidarse.

Algunos de los factores que dan lugar a lo anterior, son: la falta de cultura de evaluacion, que da
lugar a que se tenga dificultad para ser objetivos, criticos, aceptar la verdad, y utilizar los resultados
de las evaluaciones para mejorar; los acotamientos politicos —la SEP, a pesar de tener resultados de
evaluacion desde 1974, los presento hasta hace muy pocos aiios, y de manera parcial, por temor a
que se atacara politicamente a las autoridades—; falta de sincronizacion entre la toma de decisiones y
la disponibilidad de las evaluaciones; y falta de difusion de los resultados.

Sin embargo, considerando el propdsito de esta tesis, se destacardn como aportaciones dos aspectos
técnicos que se considera son importantes para el mejoramiento de la asignacion de recursos
publicos, y sobre todo para la satisfaccion de las necesidades sociales:

a. La evaluacion concebida y diseiiada con un enfoque sistémico, como parte de un sistema general
de Planeacion o de disefio de politicas publicas. Si no es sistémica, dificilmente tendrd un
impacto importante y permanente en el sistema evaluado.

b. La articulacion cibernética de la evaluacion con el resto del SPPPE, genera un circulo virtuoso
de adaptacion de la entidad publica a su medio ambiente y de mejoramiento continuo de la
satisfaccion de las necesidades sociales. Es decir, es el eslabon frecuentemente ausente que
permite generar, con solidez, la funcion de control cibernético heuristico.
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CAPITULO
15

CONTRASTACION DE LAS HIPOTESIS
Y ALGUNOS ELEMENTOS PARA LA
IMPLANTACION DEL MODELO

Para concluir el reporte de esta investigacion, se ha juzgado pertinente, por una parte, contrastar las
hipétesis, analizando la consistencia légica interna del modelo y discurriendo sobre los efectos
conocidos hasta ahora, en los casos en que fue posible implantar el modelo en la realidad; y por la

otra, apuntar con base en las experiencias de esas implantaciones, algunos elementos y reflexiones
sobre su futura implantacion.

La investigacion ha tenido como objeto de estudio un problema al que la mayoria de las personas,
incluyendo a los estudiosos del tema, tiene un acceso muy limitado, toda vez que intervienen en el
proceso de asignacion de recursos publicos, niveles decisorios que llegan hasta la jefatura del Estado.
En esa virtud y con independencia de la complejidad intrinseca de la investigacion, las posibilidades
de su aplicacion son enormemente alentadoras.

Este capitulo se integra con cuatro apartados. En el primero, se realiza la contrastacion de las
hipotesis; en el segundo, se realiza la contrastacion légica de la hipdtesis exploratoria; en el tercero,
la contrastacion, con base en las experiencias habidas; y en el cuarto, se plantean algunas reflexiones
en torno a su implantacion.

1. Contrastacion de las hipotesis.

H,: La mision formal, el diagndstico de las necesidades sociales y la prospectiva, determinan los fines
(teleologia) de la entidad publica, como sistema social.

En el Cuadro 10.2, punto 1l.a, el modelo establece un procedimiento que combina las necesidades
sociales detectadas que debe satisfacer la entidad publica, conforme a la mision que la ley y la
administracion le asignaron, con los fines derivados del andlisis prospectivo, para determinar los
fines (teleologia) de la entidad publica concebida como un sistema social.

H;: Los fines y la metodologia del disefio subdptimo de las organizaciones sociales como sistemas
sociales, determinan la concepcion sistémica de las entidades publicas.

La concepcion sistémica de la entidad publica, que en el modelo se disefia en el Cuadro 10.3, se basa
en la teleologia ya determinada para el sistema y en la metodologia del diseiio subéptimo de las
organizaciones sociales, que se construye con la combinacion de los diseiios desarrollados por
diversos autores (ver Subcapitulo 10.3 punto 1).

H;: La entidad publica organizada como sistema social, genera la estructura funcional sistémica, de la
que forma parte el subsistema del proceso administrativo publico en su funcién adjetiva y
aumenta la racionalidad de la organizacion formal
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El modelo establece los procedimientos con sus técnicas e instrumentos (ver Subcapitulo 11.5), tanto
para definir una estructura funcional del sistema diseiiado (Cuadro 10.2 punto 5.g), como para
racionalizar —disminuir la distancia entre el sistema formal y el sistema social- la estructura
orgdnica.

Hs: La estructura funcional del sistema de la entidad publica, el subsistema adjetivo del proceso
administrativo publico y la organizacién formal, aumentan la racionalidad de la estructura
programatico-presupuestal que ordena a la planeacion y la presupuestacion.

En el Subcapitulo 11.2, el modelo permite definir una estructura programadtico-presupuestal que
ordena la planeacion y programacion con mayor racionalidad, por estar fundada en la estructura
funcional del sistema de la entidad publica, en el subsistema SPPPPE de éste y en una organizacion
Sformal mds cercana a él.

Hs: El diagnéstico de las necesidades sociales, es uno de los factores que determinan la eficiencia,
Jjusticia y equidad de la planeacion de largo y mediano plazos.

En el Cuadro 10.1 punto 3 y en el Cuadro 11.1 punto 2, el modelo considera de manera prominente
la deteccion de las necesidades sociales, y en ellas no solo fundamenta la teleologia del sistema que
se diseiia, sino los procesos de largo y mediano plazos.

Hg: La planeacion de largo y mediano plazos, y la formulacion técnica de procesos y proyectos,
incluida la cuantificacion de metas e indicadores por niveles de esfuerzo, generan la racionalidad,
eficiencia y pertinencia de la programacion.

En los procedimientos para el diseiio del subsistema de programacion, éste se fundamenta en la
planeacion (ver Subcapitulo 12.1, punto 2) y la formulacion técnica de procesos y proyectos (ver
Cuadro 12.1), por lo que esa consistencia logica, da elementos confiables para deducir que es
racional, eficiente y pertinente.

H;: El célculo de costos unitarios de las unidades de las metas de procesos y proyectos y la revision
sistematica de las formas de producir los bienes y servicios publicos, son insumos indispensables
para determinan la formulacion del presupuesto base cero.

En el Cuadro 13.1 puntos 2, 3 y 4, el modelo establece los procedimientos para el cdlculo de costos
unitarios de unidades de las metas y de los procesos y proyectos, lo cual da el fundamento para la
aplicacion del presupuesto base cero.

Hg: El presupuesto base cero y la jerarquizacién de paquetes de decision, determinan la formulacién
del presupuesto “meta” del ingreso y su ajuste.

En el Subcapitulo 13.3, el modelo establece los procedimientos para aplicar las técnicas que
comprende el presupuesto base cero, para arribar a la construccion de un presupuesto “meta” de
toda la entidad publica (ver Cuadro 13.1, punto §).

Hy: El presupuesto ajustado al ingreso, con base en paquetes de decisidn jerarquizados, determina una
asignacion de recursos eficiente.

En el Subcapitulo 13.4 y en el punto 9 del Cuadro 13.1, el modelo considera el procedimiento para
utilizar los paquetes de decision determinados en el presupuesto base cero, para el ajuste del
presupuesto meta al presupuesto asignado autorizado, de manera que los paquetes de decision mds
importantes son los que quedan incluidos dentro del presupuesto.

Hio: El control cibernético, que incluye la evaluacién, aumenta la eficiencia del sistema de la entidad
publica y de la ejecucion de las acciones financiadas con una asignacion de recursos eficiente.
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En el subcapitulo 14.1, y en particular en el punto 3, el modelo disefiado hace particular énfasis a la
evaluacion como parte esencial de la funcion de control cibernético del SPPPPE y como mecanismo
de control de todo el sistema de la entidad publica, que permite corregir desviaciones y hacer
adecuaciones, asegurando la eficiencia del propio sistema y de la ejecucion de las acciones
financiadas con la asignacion de recursos piiblicos.

Hy: Los bienes y servicios publicos, producidos con una asignacion de recursos publicos eficiente,
determinan que aumente la justicia y la equidad, en la atencion de las necesidades sociales.

Dadas las caracteristicas del modelo diseiiado y su consistencia logica, es posible establecer que la
entidad publica producird bienes y servicios publicos en forma eficiente y con una orientacion hacia

el cumplimiento de sus objetivos, lo que dard posibilidades de que aumente la justicia y la equidad
con que se atiendan las necesidades sociales.

2. Contrastacion logica de la hipétesis

Si se considera que la eficiencia econdmica es la relacion entre el valor del producto y de los recursos
utilizados para producirlo, es decir, que pone de relieve la relacion entre el costo y el valor de lo
producido; que la eficiencia es también la medida de la correcta utilizacién de los recursos asignados a
las actividades de un proyecto o, como deberia ser en las entidades publicas, la relacion costo/beneficio
de los procesos internos de la organizacion, o sea que habra eficiencia cuando exista una
correspondencia mas adecuada entre insumos y productos, de tal manera que con el mismo gasto se
consigan mas productos que en un momento anterior, entonces, puede afirmarse que esta ultima
eficiencia “asignativa”, como ya se expreso, garantizara una toma racional de decisiones en el nivel
global y una mejor utilizacion de los recursos para el logro de las metas en el nivel sectorial.

Las siguientes reflexiones respecto del modelo tradicional de asignar recursos (presupuestar) y del
modelo planteado, nos podran dar luz sobre las diferencias de eficiencia entre uno y otro:

a. En el presupuesto tradicional, aun cuando existe relacién entre los fines del Estado y los recursos
asignados para alcanzarlos, dicha relacion no siempre es la mejor o es débil, mientras que en el
modelo propuesto, se asegura una relacion mas adecuada, ya que en él se detectan y priorizan las
necesidades estatales y sociales en la planificacion, planeacién y programacion.

b. Mientras que en el presupuesto tradicional existe una deficiente relacion entre las actividades y los
recursos asignados para alcanzar los objetivos propuestos, en el modelo propuesto esa relacion
tiende a perfeccionarse, puesto que se calculan los costos unitarios de cada actividad a partir de la
suma de los costos de los insumos y recursos necesarios para su realizacion; y el presupuesto se
integra sumando los costos de cada actividad.

c. En el presupuesto tradicional NO siempre existe una relacion entre las metas programadas y los
recursos asignados y en el modelo propuesto SI, pues el cdlculo del presupuesto se basa en el costo
unitario de cada unidad de meta.

d. En el modelo propuesto, a diferencia del presupuesto tradicional, SI existe secuencia y consistencia
entre las distintas etapas del proceso administrativo piblico ya que las etapas de planeacion y
programacién guardan una relacion causal con la de presupuestacion

e. Mientras que en el presupuesto tradicional el proceso administrativo publico NO es un “todo”, parte
de un “todo” mayor, cn ¢l modelo propucsto SI lo es, ya que se le considera como un subsistema
integral parte de un sistema social, como debe ser concebida la entidad publica

f. En el presupuesto tradicional hay una escasa consistencia y relacion causal entre los fines tltimos
de la entidad publica y la cadena de objetivos para lograrlos, desde los niveles jerarquicos inferiores
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hasta los superiores, y en el modelo propuesto Si la hay y es total, dado que se trata de una
condicion esencial para la construccion del sistema social.

g. El presupuesto tradicional no se formula con base en los resultados de ciclos anteriores, por lo que
no corrige sus deficiencias, mientras que uno de los componentes fundamentales del modelo
propuesto es la realimentacion del desempefio y los resultados.

En sintesis, con el “presupuesto tradicional” es muy dificil determinar la eficiencia y, mas aun,
establecer lo conducente para que ésta se dé. Asi mismo, un disefio adecuado del modelo propuesto,
proporcionara una mayor eficiencia en la asignacién de los recursos publicos y un mejoramiento de los
impactos en el bienestar de la poblacién, aunque el volumen de los recursos se mantuviera constante.

3. Contrastacion empirica de la hipoétesis

Los trabajos para la construccion de este modelo datan de 25 afios y se realizaron en las dependencias y
entidades del sector piblico mexicano, en un proceso de aproximaciones sucesivas que permitié
conocer su validez paulatinamente. Sin embargo, es conveniente sefialar que, infortunadamente, no ha
sido posible validar integralmente el modelo, sino s6lo parcialmente. A continuacién, se describen
algunas de esas experiencias y sus resultados relevantes.

En el sector educativo (todas sus dependencias, entidades y servicios estatales), se tuvieron las
siguientes evidencias empiricas, en las que participd el autor como coordinador del disefio de las
mismas.

la. En el afio de 1979, se disefié y puso en operacion (subsiste hasta la fecha) una estructura de
proyectos que agrupaba a todas las actividades del sector, ubicados en la estructura de programas y
subprogramas del sector publico.

2a. En el afio de 1982, se disefiaron procesos de planeacion y programacion y se pusieron en practica
(subsisten con modificaciones hasta la fecha) con resultados que mejoraron la asignacion de
recursos intrasectorial.*

3a. En el afio de 1986, se determinan costos unitarios inferidos y se hace el primer ensayo de
jerarquizaciéon base cero por niveles de esfuerzo, y se aplica con resultados satisfactorios hasta el
afio de 1989.*

4a. En el afio de 1990, se construyen costos unitarios de los proyectos operados por los servicios
educativos en los estados, que subsisten hasta 1995, como una nueva base para la asignacion de
recursos a esas entidades y que permitirian la federalizacion de los servicios y de su presupuesto en
1993.%

5a. En el aflo de 1990, se realizé un disefio e implantacion integral (caso tnico) en la Universidad
Pedagégica Nacional, cuyos resultados fueron adecuados so6lo en el siguiente afio, y después se
desconoce su trayectoria.

En el entonces Departamento del Distrito Federal, en el afio de 1995, con la asesoria del autor de esta
tesis, se construyeron costos unitarios base cero en una Direccion General, los cuales permitieron
identificar proyectos con insuficiencias y excedentes muy relevantes para lograr los objetivos de los
mismos.

En el sector del medio ambiente, los recursos naturales y la pesca, durante los afios de 1997 al 2000,
con la asesoria técnica del autor de esta investigacion, se conceptualizé sistémicamente al sector,
habiéndose logrado incorporar a la estructura programatica del sector publico, los subsistemas

Informacion proporcionada directamente por los Directores Generales en funciones en esas fechas, de la Direccion General de Planeacion, Programacion
y Presupuesto de la SEP y verificados por el Director General en funciones, en el afio 2004.
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definidos, y se entregd la estructura de proyectos que permitié la ubicacién de los recursos asignados
en dichos proyectos en las delegaciones, mejorando de inmediato su ejercicio.

En el Instituto Nacional para la Ecuacién de los Adultos (INEA), en los afios 2002 y 2003, se desarrollo
con la asesoria del autor de esta tesis, un proceso integral de planeacion, que fue certificado con el ISO-
9000, en el cual se integro desde la planeacion sexenal (nacional e institucional) hasta el presupuesto
base-cero. En este proceso, la evaluacion fue el elemento fundamental que articulaba a las demas
etapas y mantenia su congruencia, cuando al autor dejo la asesoria en el INEA, el proceso se
encontraba en consolidacion.

En todos los casos, se disefaron y desarrollaron las metodologias para la aplicacion del modelo,
incluyendo los manuales, instructivos y formatos para tal efecto, y capacitando a quienes formulaban
los proyectos, programas y presupuestos.

Aun cuando las evidencias descritas no permiten asegurar cabalmente que el modelo genera una
asignacion eficiente, parcialmente sus resultados fueron satisfactorios y en especial permitieron
modificar, parcialmente, la cultura del presupuesto inercial.

Sin embargo, es conveniente sefialar que su implantacion es complicada e implica voluntad politica de
los directivos, quienes no siempre vislumbran ventajas en su aplicacion, por no entender bien el modelo
0 no creer en sus objetivos.

Las implantaciones parciales, en algunos casos no permanecen y cuando subsisten es mas por inercia
que por convencimiento, lo que puede tener el riesgo de que ain los costos unitarios base cero se
transformen en “irreductibles”, por la falta de su revision y, mas aun, el no examinar las distintas
alternativas para la ejecucion de las acciones, lo cual puede ser resultado de una utilizacién poco critica
y rigorosa, por ser mas bien burocratica y conformista, implica que el modelo se aplica “mal”. Sin
duda, se requiere de voluntad politica para que su aplicacién sea consistente, al menos en el mediano
plazo.

4. Algunos elementos para la implantacion

a. Que se hayan realizado todos los trabajos previos de preparaciéon y adaptacion del modelo,
mediante la formulacion de manuales, instructivos y formularios, y las debidas pruebas piloto.

b. Es indispensable para la implantacion del modelo, que exista: plena convicciéon de los
involucrados de que permitira mayor eficiencia; convencimiento y estimulos al grupo de trabajo
que lo implantara, el que debera estar adecuadamente capacitado para ese objeto; y la voluntad
politica de quienes toman la decision de su implantacion.

c. Se debe tener claridad en que la implantacién del modelo requiere de un trabajo paulatino, de dos
a tres afios, y que se deben establecer con precision los periodos y momentos de revision y ajuste
de su funcionamiento y de los resultados que produce, para evitar que se pueda tener la inexacta
idea de que es un proceso iterativo anual en todas sus partes o que puede dejarse sin revision,
pues se transformaria en un nuevo irreductible, que se copiaria afio tras afio.

d. Dado que existen etapas en las que es necesaria la intervencién de los responsables ejecutores de
las acciones, resulta esencial que se realice en los lugares donde éstas se llevan a cabo.

e. En relaciéon con los métodos e instrumentos para su implantacion, sera necesario planearlos con
cuidado para asegurar su disponibilidad fisica, financiera y tecnolégica.



309

CONCLUSIONES

Desde fines del siglo XIX, diversas escuelas han considerado a la asignacién de recursos como el
principal objeto de estudio de la economia, a diferencia de otras que han establecido como tal, a la
determinacidn de los precios.

Por otro lado, aunque la mayoria de las escuelas ha sostenido que la asignacién de recursos eficiente se
da en el mercado, bajo condiciones de competencia perfecta, otras han demostrado que esa asignacién
no es optima, toda vez que en la realidad el mercado adolece de serias fallas, como la prevalencia de
mercados de competencia imperfecta, informacién asimétrica y costos de transaccion, entre otras.

En ese sentido, la teoria economia ortodoxa sefiala que la intervencion del Estado debe limitarse al
cumplimiento de sus tradicionales funciones basicas y a asegurar que el mercado funcione sin
alteraciones externas, para que logre un equilibrio dptimo, a partir de dotaciones iniciales y un sistema
de gustos y preferencias de los agentes econdmicos, ya dados.

Sin embargo, segln otras escuelas, el Estado requiere, no sélo alcanzar la eficiencia econdémica, sino
también la justicia y la equidad, para lo cual, preservando los derechos de propiedad presentes, debe
disefiar mecanismos y estrategias orientados a mejorar la distribucién de las dotaciones iniciales, como
condicion esencial para lograr una mas justa y equitativa distribucién del ingreso y la riqueza.

En la realidad, tanto en los paises desarrollados como en aquellos en vias de desarrollo, la asignacién
de recursos la instrumentan, en promedio, en un 75% los particulares y sélo en el 25% restante el
Estado, y éste ultimo distribuye la gran mayoria de los bienes y servicios publicos que produce, a
precios no significativos o en forma gratuita y no a precios de mercado.

Es asi, que la magnitud de la asignacion de recursos que realiza el Estado, depende, tanto del grado de
intervencion que éste tenga en la economia y la naturaleza de dicha intervencion, como de la
concepcion ideoldgica del gobierno y de la influencia politica de los actores formales e informales en el
proceso de formulacién del presupuesto de egresos.

En Meéxico, el Estado ha venido desarrollando un proceso de formulacién del presupuesto piblico,
basado fundamentalmente en un método inercial e incremental, que no permite la prevalencia de
criterios de justicia, equidad y eficiencia en la asignacion, al no revisarse sistematicamente si contintian
siendo validos el monto de los recursos y la forma en que fueron utilizados en afios anteriores para
atender las necesidades sociales. En consecuencia, una gran parte de la asignacion de recursos publicos
para el siguiente afio, corresponde a decisiones de varios afios atras

El Estado Mexicano, a través de su gobierno, ha logrado formalizar un proceso administrativo publico,
que permite caminar hacia una asignacion de recursos racional y que colabora a que ésta sea eficiente,
justa y equitativa. No obstante, en los hechos, la articulacién de las etapas de ese proceso es aiin muy
debil y a eso coopera el método de formulacién incremental del presupuesto, que en la practica
restringe, a un porcentaje muy bajo de la asignacion total, al area en que pueden tomarse decisiones.

La solucién a este problema puede fundarse, por una parte, en la concepcion del proceso administrativo
publico como un sistema, integrante de un sistema superior, que es la entidad publica y ésta, a su vez,
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de un macrosistema, que es el sector publico y, por la otra, en que los recursos que se asignen a la
produccion de los bienes y servicios publicos, se determinen conforme a las técnicas de la contabilidad
de costos, aboliendo la simple copia de los recursos asignados en el pasado.

A este respecto, las diferentes escuelas de la teoria de la administracion, desarrolladas desde principios
del siglo XX, han concluido en la formalizacién de un proceso administrativo iterativo y permanente,
que ordena las acciones de la administracion, integrado por dos fases, y €stas por etapas —que presentan
diferencias irrelevantes entre sus autores—, que da bases para la determinacién de un proceso
administrativo publico de aplicacion universal, con diferencias menores en su concepcion. De esas
concepciones, el autor de esta investigacion deduce un proceso integrado por dos fases: la mecanica o
de preparacion, dividida en cuatro etapas —planificacion, planeacion, programacion y presupuestacion—;
y la dinamica o de accion, compuesta de cuatro etapas —ejercicio, ejecucion, control (interno) y
evaluacion.

En lo que a la contabilidad de costos se refiere, ésta es una técnica generalmente aceptada en todo el
mundo, que proporciona las bases para el calculo de costos unitarios reales, estimados y estandares, que
contribuyen, como base confiable, al calculo de los presupuestos publicos, en sustitucion del método
incremental. El presupuesto base cero es un método idéneo para una formulacién del presupuesto
publico, que hace eficaz su encadenamiento con el proceso administrativo y que lo conecta con una
visién sistémica del mismo.

La Teoria General de los Sistemas, como una transdisciplina del conocimiento, que proporciona un
método cientifico complementario del analitico reduccionista, constituye una aportaciéon idonea para
estructurar un modelo sistémico de la administracién publica, en el cual, todas las fases y etapas del
proceso administrativo publico, disefiados con base en ella, dada su interrelacion, se articulan
efectivamente.

Los hallazgos teéricos y técnicos de esta investigacion, y en particular, la Teoria General de los
Sistemas, la técnica contable de costos y el presupuesto base cero, permiten disefiar un modelo para
conceptuar a la entidad publica como un sistema; como parte de €l a un subsistema de planificacion,
planeacion, programacion, presupuestacion y evaluacion (SPPPPE), que comprenda la parte adjetiva de
su proceso administrativo; y como subsistema de €ste, a una etapa de presupuestacion, que permite una
asignacion racional de los recursos publicos.

Este modelo descansa en una sistematica y actualizada consideraciéon de la satisfaccion de las
necesidades sociales, constituyendo su teleologia sistémica, por lo cual, proporciona bases adecuadas a
los tomadores de decisiones, no s6lo para que la asignacion de recursos publicos sea eficiente sino para
que contribuya a que su impacto sea mas justo y equitativo.

El modelo disefiado comprende un proceso que se inicia con una etapa de planificacion, en la que, con
apoyo en la prospectiva, se disefia un futuro deseable, no sélo para contar con una planeacién a largo
plazo —vision—, sino para que se aporten elementos a la teleologia del disefio real y suboptimo del
sistema como se concibe a la entidad publica.

En una segunda etapa, de planeacion sistémica, se desarrolla la vision y se precisa la mision de la
entidad publica en el mediano plazo, ambas congruentes con los fines de largo plazo, con sus objetivos
legales y con las directrices de los planes nacionales y sectoriales, lo que permite definir, de forma
racional, las estructuras programatica-presupuestal y de procesos y proyectos, y reducir la distancia
entre el sistema social (real) de la entidad y su estructura orgénica (sistema formal).

El proceso administrativo se articula sistémicamente, al encadenar la planeacion de largo y mediano
plazos con la de corto plazo —la programacién—, formulando y preevaluando procesos y proyectos, en
los que se materialicen los planes en acciones y actividades, con objetivos bien definidos, estrategias y
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politicas para alcanzarlos y una eficiente programacion de actividades, responsables de llevarlas a cabo,
recursos no financieros y resultados expresados en términos de metas e indicadores, debidamente
cuantificados.

El desarrollo del modelo que se disefia, continua en la etapa de presupuestacidén, que se articula
biunivocamente con las metas de los procesos y proyectos definidos en la programacion, calculando,
con base en técnicas de costos, el presupuesto para lograrlas y estableciendo los procesos de revision y
jerarquizacion prescritos por el presupuesto base cero, que permiten, una vez determinada la asignacion
en el nivel global, un ajuste racional de metas y presupuestos.

Los presupuestos de las entidades publicas, construidos previamente a la asignacion sectorial, de
conformidad con el modelo disefiado, deberan permitir, al nivel sectorial, integrar su presupuesto,
como meta deseable a ser cubierta, con una proyeccion innovadora de ingresos publicos comprendida
en el presupuesto de ingresos.

Aun cuando el modelo disefiado sélo comprende las etapas adjetivas del proceso administrativo
publico, en él se establece, como principio rector, que el SPPPPE esta al servicio de la etapa suprema
del proceso, que es la EJECUCION, y de sus dos etapas subsidiarias y/o complementarias: el gjercicio
y el control (interno).

La evaluacion compara los objetivos, estrategias y supuestos con los logros, ejecucién de estrategias y
cumplimiento de supuestos; establece las desviaciones y explica sus causas. En el disefio del
subsistema de evaluacion, destacan las siguientes relaciones: proporciona informacién a cada
subsistema del SPPPPE sobre la evaluacion de su producto —escenario factible, Plan, Programa anual y
Presupuesto—; la evaluacion de cada producto se convierte en insumo basico para evaluar el producto
del nivel superior e inferior; y analiza la congruencia existente entre todos los productos del SPPPPE.

El encadenamiento del proceso, en el cual, de manera ldgica, del escenario factible se deriva el Plan, y
de éste el programa, que a su vez, determina el presupuesto, se ve fortalecido por las relaciones
mencionadas en el parrafo anterior, los cuales transforman el encadenamiento lineal tradicional en un
encadenamiento multidimensional que aporta congruencia, fortaleza y solidez al SPPPPE, a partir del
eje de la evaluacion. Es decir, establece relaciones adicionales que permiten una mucho mejor
circulacién de informacion dentro de todo el sistema social, en particular dentro del SPPPPE.

La informacién de evaluacién que se difunde en el sistema social, aunada a los propdsitos de cada uno
de los subsistemas, generan la funcion de control cibernético y heuristico, que le proporciona al sistema
social la caracteristica de sistema dinamico abierto. Es decir, de un sistema que importa y exporta

energia, que se autocorrige, aprende y es capaz de cambiar para cumplir con su objetivo y adaptarse al
medio.

Las evaluaciones —deteccion de desviaciones y sus causas— que se hacen a cada subsistema, dan lugar,
en las areas operativas, a decisiones automaticas o semiautomaticas de correccion, y en los niveles
ejecutivos, estimulan el enfoque heuristico, mediante el cual se genera una sinergia de creatividad y
busqueda de mejores soluciones para el sistema social como un todo, que implican no sélo correcciones
sino, incluso, cambios.

Como se expresé en el Capitulo 15, la mayoria de las experiencias de implantaciéon del modelo han sido
parciales, y las que han cubierto todo el ciclo, como en el caso del INEA, carecieron de un sélido
sustento tedrico —el modelo no fue desarrollado en todos sus componentes— y no se han consolidado,
por lo cual no hay suficiente evidencia para confirmar plenamente su eficiencia e impactos de justicia y
equidad. Sin embargo, las lecciones aprendidas nos permiten afirmar su bondad en los siguientes casos:
la transferencia de servicios educativos a las entidades federativas; los primeros efectos distributivos en
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las delegaciones estatales de la SEMARNAP; y el valor de los procesos de realimentacion para mejorar
decisiones, en el caso de los programas en beneficio de la poblacién adulta atendida por el INEA.

Las experiencias habidas demuestran amplias posibilidades para la implantacion del modelo,
debiéndose entender que esto se logra en un mediano plazo (alrededor de tres afios) si se dispone de
amplia voluntad politica. La operacion del SPPPPE implica la revision sistematica de las necesidades
sociales y su forma de atenderlas; el ajuste de los costos unitarios de las metas, al menos cada afio, por
la inflacion; la difusiéon de las mejores tecnologias y los cambios de tarifas, entre otros, pero no su
reconstruccion anual. Por otra parte, los requerimientos de recursos tecnologicos no son mayores a los
del método prevaleciente.

La contrastacion légica de las hipétesis planteadas, permite concluir en las posibilidades ciertas de que
el modelo disefiado para la asignacion de recursos publicos, supera al método incremental. Por su parte,
la contrastacion de la hipotesis final exploratoria con la operacion real del modelo, que hasta ahora
débil —por su aplicacién parcial o de un modelo no consolidado, como ya se expuso—, permitira, al
darse mayores experiencias, contar con evidencias suficientes para asegurar que con el SPPPPE se
incrementan las posibilidades de alcanzar, no sélo eficiencia, sino también una mejor justicia y equidad
en la asignacion de los recursos.
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