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El proceso programatico en México, durante el periodo 2000-2008

Introduccion

Para organizar la actividad econémica, mercado y sector publico son las opciones mas usuales
para hacerlo, pero cada una presenta beneficios y costos en el conflicto por imponer su
dominio.

El mercado es eficiente pero manifiesta fallas en ocasiones, debido a que las condiciones de
funcionamiento 6ptimo son dificiles de satisfacer, es entonces cuando la intervencién publica
puede corregir las fallas que presenta el mercado, mejorando la eficiencia econémica. Este
planteamiento es el nudcleo tradicional del desarrollo de la Economia Publica; en ¢l se
reconocen los problemas del mercado y se considera que el sector publico funciona
perfectamente, solucionando los defectos del mercado y generando beneficios para la sociedad.
Pero este enfoque es excesivamente optimista; no todos coincidimos en lo que se debe
maximizar; los instrumentos de intervencion son limitados; el conocimiento y la informacién
escasos y los procesos politicos imperfectos. La intervencion publica, no necesariamente tiene
la soluciéon para resolver todas las fallas; una razén es que las politicas publicas tienen
procedimientos de aplicacion complejos y con dificultades de operacion politicas, econémicas
o burocraticas; que ponen en riesgo la eficiencia y la equidad necesarias para el bienestar social.

Tratar la gestion de las politicas publicas, y de sus dificultades, complica la sencillez del
enfoque inicial de la Economia Publica, pero el analisis se hace mas realista y util. De este
modo, es preciso tener en cuenta que la intervencién y el tamafno del sector publico
desmedidos repercuten sobre el crecimiento y la productividad, generando externalidades
negativas, en ocasiones, producto del gasto publico improductivo; sin embargo, en algunas
actividades de la economia se identifica una relacién positiva entre la inversién publica y
crecimiento, consecuencia de una influencia positiva directa de la inversiéon publica sobre la
inversioén privada —como en los sectores de transportes y telecomunicaciones— Aunque no ha
sido posible demostrar una clara relaciéon causal positiva y negativa, entre las politicas de
gobierno y el crecimiento de la actividad econémica, debido a la dificultad de establecer
mediciones a la multiplicidad de funciones que el sector publico ejecuta en la economfia.

En tal sentido, el sector publico enfrenta desafios tales como intervenir en el proceso
econémico, al revestir un papel transformador del crecimiento —a través de infraestructura que
procure la inversién privada—, y no como freno al crecimiento o un obsticulo al buen
desempefio econémico. Entonces el desafio es, potenciar este papel transformador con
politicas publicas de alta rentabilidad social, y evitar los efectos asociados a un inadecuado
manejo financiero.

Asi, el gobierno se encarga de la estrategia global del desarrollo econémico y social, para
realizarla, lo hace mediante el presupuesto publico —el plan general previo de ingresos y egresos
donde se fija una relaciéon de medio a fin entre ellos—, a fin de darle orden a la distribucién de
los recursos entre las diferentes instituciones y organismos encargados de llevar a cabo planes y
programas gubernamentales. Entonces, la formulaciéon del presupuesto implica elaborar un
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programa anual de trabajo y calcular tanto el monto de las partidas de gasto, como el de los
ingresos necesarios para sufragarlo; y también determinar en qué y cémo se gastara dicho
fondo durante el periodo para el cual se prepara; cuidando hacerlo en términos de calidad,
costo, eficiencia, equidad y oportunidad. Por lo anterior, el presupuesto es mucho mas que un
documento financiero, por medio del cual se establecen politicas, se desarrollan programas de
accion publica y se determinan controles legislativos y administrativos.

Los programas publicos benefician a las personas en distintas formas, pero es dificil determinar
completamente quién resulta beneficiado en realidad; es importante conocer cémo estos
programas inciden en los distintos grupos sociales, un mismo grupo puede verse afectado en
forma diferente de un programa a otro. Adicionalmente, desde el punto de vista
administrativo, es costoso mantener los programas, pues existe una serie de procedimientos
que deben cumplirse, desde determinar si los individuos retdnen los requisitos necesarios para
acceder a los programas como la ejecucion del programa en si, tanto que, el proceso de
programacion contiene elementos que interactian en sus diferentes fases: la definiciéon de las
politicas, la elaboracién de los planes, la formulacién de los programas de trabajo y la
presupuestacion. Por ello, los programas contienen una gran cantidad de operaciones que las
entidades publicas ejecutan para cumplir con sus funciones.

Sin embargo, los presupuestos no siempre han sido tan efectivos como deberfan ser, para
cumplir los objetivos que se proponen cuando se aprueban; de aqui la necesidad de realizar un
monitoreo de la ejecucion del presupuesto, tanto por parte de distintos organismos publicos,
como por parte de la sociedad civil. Por este motivo, las cuentas del presupuesto deben
presentarse de forma que faciliten la contabilidad gubernamental y también deben permitir una
clara lectura sobre el uso de los recursos, su destino, sus objetivos y los responsables de su
ejecucion. Entonces, se hace necesario un sistema de clasificaciones que ayude a ordenar la
informacién requerida de manera uniforme y de acuerdo con criterios medibles con los

ingresos y gastos del gobierno.

En México se han buscado y analizado esquemas que permitan proyectar y monitorear el
comportamiento de cada una de las unidades de gobierno en un plazo y condiciones
determinadas. En esta busqueda por modernizar el desempefio y mejorar los resultados de
Administracion Puablica, surge en 1997 con la Reforma al Sistema Presupuestario, como un
replanteamiento de la estructura programatica, cuyo propodsito es contar con categotias que
expresen la orientacion y el impacto de la aplicacion de los recursos publicos.

Esta situacion se genero tras detectar los problemas del presupuesto, principalmente:

* Un inadecuado y excesivo marco normativo, obstruyendo una administraciéon agil y
afectando la eficiencia de los programas y proyectos publicos.

* Una elevada centralizacién, control y tardanza en los tramites y gestiones que las
dependencias y entidades debian efectuar para el ejercicio de sus presupuestos, lo que
deterioraba la capacidad de decisiéon, de oportunidad en las acciones y de ofrecer
resultados por parte de las instituciones publicas.
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= Un presupuesto que expresaba los requerimientos de insumos y el desarrollo de
numerosas actividades bajo la premisa “mientras mas mejor”.

®  Un largo proceso para preparar el presupuesto, el cual en muchos casos no se ejercia de
acuerdo con lo programado, lo que redundaba a su vez en costosos tramites y

adecuaciones para su modificacion.

*  Un conjunto de datos dispersos y poco sistematizados impedia contar con informacion
para realizar estimaciones presupuestarias en busca de mejorar los resultados de la
Administracion Publica Federal.

Entonces la Reforma al Sistema Presupuestario propuso superar la inercia y la ausencia de
planeaciéon en la preparacion del presupuesto, misma que se manifiesta en un elevado
porcentaje de reasignaciones a lo largo del afio. La reforma denota los esfuerzos del gobierno
por mejorar la eficiencia y la eficacia de los programas publicos; para que los servidores
publicos responsables de los programas y proyectos publicos, tengan un marco mas adecuado
para erradicar viejas practicas, como las que separan las decisiones presupuestarias del quehacer
del resto de la organizacién, aspectos que repercuten en la eficiencia de las instituciones
publicas y las hace incurrir en costos adicionales.

Por otro lado, la falta de transparencia en la administracién de los recursos puede ser
desestabilizante, crear ineficiencia y fomentar la inequidad y la corrupcién en el manejo de los
presupuestos publicos. En cambio, es sabido que la transparencia fiscal refuerza la
responsabilidad y puede incrementar la credibilidad, cuyos beneficios se reflejaran en menores
costos de financiaciéon. Y entre otros retos, vale la pena mencionar la necesidad de mejorar la
capacidad institucional, a fin de implementar el presupuesto con base en desempefio. Sin
embargo, los antecedentes historicos permiten entender cémo difieren los marcos
institucionales de una sociedad a otra; desde esta perspectiva no es pertinente realizar
recomendaciones generales a diferentes sociedades. En este sentido las reformas
administrativas idénticas pueden originar resultados muy diversos si se aplican a distintas
sociedades, es decir, que aun la mejor opcién probada no obtendra la misma aplicaciéon en otra

sociedad.

En este contexto, la Rendicion de Cuentas ha tomado importancia en los dltimos afios, debido
a que ocupa un lugar relevante en el discurso de la modernizacién de la administracién publica,
es decir, contar con una burocracia profesionalizada capaz de garantizar la continuidad de
programas y politicas frente a los cambios de gobierno. Esto ha significado el disefio y la
implantaciéon de un plan que ha apuntado a la completa transformacion tanto de la propia
administracion publica como de la gestiéon de su personal; lo cual ha incluido cambios en los
aspectos estructurales-organizacionales, presupuestales, tecnologicos y culturales. Esto debido
a la ausencia de organizaciones eficientes; la existencia de estructuras con demasiados niveles
jerarquicos; estructuras organizacionales inequitativas y proporcion desequilibrada de areas
sustantivas versus areas adjetivas; la existencia de una normatividad excesiva, procesos que
duran demasiado; adicionalmente, solia haber un exceso de carga de trabajo en un solo puesto,



Ensayo de Titulacion

mientras que otros eran sumamente holgados. Al mismo tiempo estan los problemas de
caracter tecnolégico y los de comunicacion interna, las instituciones no cuentan con aparatos

tecnoldgicos para administracion electronica de la informacion.

También se puede detectar que en las organizaciones publicas, jerarquizadas y con dificultades
para hacer uso de soluciones de mercado, los costos de obtener informacién, distribuirla,
formar un plan de acciéon coherente con la misma y transmitir la nueva informacion contenida
en ese plan a administradores y usuarios, son muy altos. Sin embargo, la dificultad no esta solo
en la cuantfa de esos costos, sino en la limitacién de la informacién necesaria y en su
distribucién asimétrica entre los agentes de la vida puablica. De modo que existen costos por
adquirir y transmitir informacién para que las politicas publicas funcionen.

Por otra lado, es sabido que una forma de eficientar el desempefio una organizacion es
estructurarla para minimizar los costos de transaccion; en la intervencion publica, estos costos
de transaccién no son muy diferentes de los costos de las organizaciones privadas, pero la vida
publica presenta caracteristicas peculiares que los hacen especiales; lo que puede exigir
incorporar condiciones similares a las de mercado en la administracién publica, situacién que
ha construido la Nueva Administraciéon Pablica (New Public Managemen).

En base a todo lo mencionado, tratar de analizar el sistema como organizacién, segmentara la
situaciéon del cémo el sector publico aplica las normas. Al estudiar esta parte de la gestion
publica, se tiene en los costos de transaccién un concepto basico, tanto para respaldar la
existencia de la administracion publica burocratica como para entender sus problemas; uno
muy constante es el derivado del crecimiento histérico de la organizacién publica, ésta empieza
a perder flexibilidad y eficiencia por el aumento de los costos de transaccion y la dificultad de
resolver los problemas de informacién y control. Por tal razon, las reformas en las burocracias
intentan aumentar la competencia, aminorar la discrecionalidad de los gestores, con el impulso
de la transparencia y control de los productos y resultados en lugar de los insumos.

Ejemplo de lo anterior, es el proceso presupuestal y en especifico el proceso de reforma que se
ha venido estableciendo, para concretar una serie de categorias programaticas, que aun estan en
constante modificacion dentro del proceso de programacién, debido a la constante
reformulacién de su contenido; que en suma sigue reflejando los problemas antes detectados
en la organizacién puablica y el presupuesto, tales como: organizaciéon ineficiente,
incompatibilidad entre estrategias y responsabilidades, normatividad excesiva para participar en
el proceso programatico-presupuestal, documentacién constantemente actualizada con
inconsistencias a la anterior, procesos de larga duracioén, demasiados datos poco sistematizados
que impiden contar con la informacién para realizar estimaciones. Todo redunda en
umerosos costos, tramites y adecuaciones para su funcionamiento.

De este ejemplo, la simple enumeraciéon de todos los actores de la intervencion publica o del
presupuesto publico en la econémica, muestra una primera caracteristica diferenciadora de los
costos de transaccion publicos. La multiplicidad de agentes con preferencias bastante
heterogéneas que, junto con la diversidad de situaciones que se pueden presentar, hacen muy
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complejas e inciertas todas las relaciones, es dificil ser capaz de conocer todos los intereses de
todos los actores publicos, o comunicarse y negociar con los mismos, prever las diferentes
circunstancias nacionales e internacionales, o adquirir y distribuir uniformemente la
informacién necesaria para las decisiones publicas.

En suma el sector publico tiene muchas funciones por realizar, pero la aplicaciéon de las
mejoras se realiza bajo la premisa de “cumplir por cumplir”, puesto que ya ha transcurrido mas
de una década desde que se han venido instrumentando reformas al sistema presupuestal y aun
se adolece de los sintomas que dieron origen a dichas reformas, sin embargo, el tiempo es una
variable que no da pauta para largas correcciones, porque conforme se formulan mejoras a los
procesos también aparecen nuevas exigencias, sobre todo para el sector publico que tiene que
responder a las demandas de una sociedad, y entre ellas mejorar el desempefo del sector
publico.

Por lo tanto la hipotesis que plantea este trabajo es: “mejorar la eficiencia de la intervencion
publica requiere de reducir los tiempos y costos de ejecucion de los procesos administrativos

en base a la depuracién de la organizacion”.

Por tal motivo, se utiliza el planteamiento de la Nueva Economia Institucionalista que intenta
estudiar, desde una perspectiva realista, una econémica caracterizada por la presencia de
instituciones y costos de transaccién. Porque no puede menospreciarse en el analisis
econémico a las instituciones como la cultura civica o los elementos organizacién social (la
confianza, la cooperacién, la coordinacién, etc.), ni los costos de transaccion tales como la
informacién asimétrica entre el ciudadano y las autoridades.

Tomando en cuenta estos elementos es objetivo general de este trabajo presentar los costos de
transaccion como un instrumento atil al analisis real del sector publico y que son observables
en el flujo de la informacién. Pero como objetivo particular es revelar la importancia de poder
identificar los elementos fundamentales para analizar una organizacién; a razoén de que
organizar es una de esas tareas que damos por entendidas pero que son fundamentales para el
buen desempefo de cualquier actividad, sea econémica o de otra indole.

Este trabajo se divide en tres partes, en el primera parte se exponen las caracteristica generales
de la intervencién publica en la economia, asi como las funciones esenciales que puede realizar
el sector publico, los cambios que ha sufrido con los afios esta intervencion publica para
mejorar sus desempefio y cumplir con sus funciones al corregir las fallas que presenta el
mercado. En esta primera parte se tiene como proposito establecer como realiza su
participacion el Estado en la economia y cual ha sido su comportamiento, para tener presente
cémo y porque existe la intervencion publica, lo que nos permite explorar una pequefla parte
de la tarea mas esencial de su funcionamiento, el presupuesto.

En la segunda parte se expone la importancia de la planeacion en el presupuesto, ya que es
necesario partir de un plan nacional que marque la ruta a seguir en las funciones que realiza el
sector publico, dado que el presupuesto solo es la traduccion del plan a la ejecucion. En
México al presupuesto publico se le denomina presupuesto de egresos de la federacion, del

11
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cual se realiza una revision en general, para tener presente la amplitud de la organizaciéon de la
administracion publica, asi como las clasificaciones que se utilizan para agrupar por criterios al
gasto publico. De estas clasificaciones hay una que llama la atencién, la clasificacién funcional
que su proposito es permitir conocer mediante categorias el uso y monto del gasto publico; sin
embargo, llama mas la atencién que el proposito no se ha cumplido, por la falta de continuidad
en las categorfas que componen esta clasificacién. Por tal motivo, este en esta parte también se
expone, en general, el proceso presupuestal como un proceso de gran magnitud en el que
intervienen diversos actores, caracterizado por un entorno en el que la informacién disponible
y la capacidad de su procesamiento son recursos limitados.

En la tercera y ultima parte, estd encaminada a mostrar la necesidad de ampliar y volver los
estudios mas reales hasta lograr una integracion multidisciplinaria, tiendo como punto de
partida la busqueda de la eficiencia que ha realizado el sector publico transitado por diferentes
reformas; sin embargo, los resultados no han sido los esperados, no se trabaja en las carencias
que se mantienen de fondo como la planeacién, la cual obedece a diferentes contextos
coyunturales que no permiten instaurar un modelo y actualmente subsisten pequenas partes de
cada una de las reformas que se han aplicado esperando resultados eficientes. Detectado esto,
es relevante buscar hacer los analisis mas apegados a la realidad, siendo este uno de los
objetivos del neo-institucionalismo econémico. Por tal motivo es importante exponer el peso
que tienen las instituciones para la actividad econémica y los agentes econdémicos, dado que
son reglas que limitan el margen de maniobra, y no menos importante también esta la
organizacion como un campo de extensa aplicacion para el desarrollo de la actividad
econémica en su mas pura esencia, revelando lo trascendental que es el funcionamiento de una
estructura organizacional pero sin dejar de lado el papel que juega el individuo al interior. De la
misma manera no se puede menospreciar otro elemento clave en la composiciéon de una
organizacién y de todo el sistema socioeconémico, la informacion y su papel para influir en la
realizacion de cualquier intercambio.

12
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Primera Parte

Intervencion Publica

El propésito de la primera parte es tener presente la importancia del papel y funciones que
desarrolla el sector publico, la razén de su intervencién en la economia y la complejidad de la
actividad publica, para exponer en la segunda parte de este trabajo el proceso presupuestal
como la evidencia de la intervencion publica.

1.1 Elementos del Sector Publico.

“El Estado es un producto de las relaciones sociales de
produccion y un generador de realidad. Es decir, un productor
de formas y de relaciones sociales” (Herndndez, 1992, p. 122)

El Estado es una institucion crucial de la sociedad moderna. Es dificil concebir la complejidad
de las sociedades contemporaneas y de sus instituciones sin el poder activo del Estado. De
cualquier modo que se analice al Estado, lo relevante es que éste alcanza progresivamente una
importancia significativa, por su tamafio y caracteristicas, en practicamente todas las economias
y sociedades del mundo. Ademas, el papel del Estado, no depende solo de la logica de las
reglas econémicas, como es el caso de muchas instituciones mercantiles, sino también de

factores extraeconémicos, como puede ser la politica.

El término Estado hace referencia a la institucion y organizacion que engloba todos los agentes
econémicos en sus formas mas representativas, la politica, econémica y social. Es asi, que el
Estado alude al consenso con todos, los beneficiados y afectados de las decisiones en una
Nacién, por lo que este consenso ha tenido y tiene que adaptarse a la evolucién de los tiempos.

También es una institucion diferente a otras porque se reserva el derecho exclusivo de fijar y
cambiar las reglas que rigen la organizacion de alguno de los subsistemas o de todo el sistema.
Es la unica organizacion con capacidad para perpetuar y extender a todos las reglas que genera,
asi que los individuos y grupos estan obligados a acatarlas.

Tiene determinados derechos de coerciéon y de los que carecen las organizaciones privadas,
pero no solo tiene esta facultad sino que también la restringe para que no sea ejercida de alguna
u otra forma, permitiendo que la relaciéon entre agentes sea voluntaria y no obligatoria. (Stiglitz,
2000) Asi, el autoritarismo constituye un aspecto fundamental del centro de trabajo, de la
familia, de las administraciones publicas y de las relaciones entre los diferentes grupos de la
sociedad; esta dimension en vertical implica a personas o grupos desiguales, al estar unos mas
arriba que otros, con lo que resulta dificil distinguir entre elecciéon y autoritarismo. La mayor
parte de las veces se produce la combinacién de eleccion y autoritarismo; es entonces cuando
el autoritarismo influye en las condiciones en las cuales otra persona harid una eleccion.
(Bowles & Edwards, 1990)

13
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Para hablar del Estado es necesario tener presente que se desenvuelve en un sistema
economico, actualmente el capitalista, en base a ello es que podemos determinar qué papel
juega el Estado y de qué manera interviene. El sistema capitalista se organiza en un conjunto
de principios: la produccién o reproduccion para obtener un beneficio; el Estado lo hace bajo
distintos principios: facilitar la accién colectiva e impone relaciones de obligatoriedad.

Una de las funciones que tiene el Estado es elaborar y aplicar normas. Sin embargo, la clase
capitalista se ha beneficiado de la aplicaciéon gubernamental de un conjunto de normas que
desproporcionadamente les ha aventajado, conservando sus privilegios econémicos y su
relativa libertad de accion. Es importante poner atencion en esta funcién del Estado porque es
mediante toda clase de normas y lineamientos que se rige el sistema econémico (Ayala, 2004).

Las principales funciones que se le atribuyen al Estado, descritas por el economista Richard
Musgrave, son:

* La Estabilizacién, es la que procura conseguir que la economia permanezca en nivel de
pleno empleo con precios estables;

* La Asignacion, es la intervencién de forma directa o indirecta; mediante la produccion
y provisién de bienes publicos;

* La Distribucion, es la que se ocupa de la forma en que los bienes producidos por la
sociedad son distribuidos entre sus miembros; mediante la distribucién del ingreso y la
riqueza. En esta funcién se presenta la disyuntiva entre equidad y eficiencia (Stiglitz,
2000, p. 28).

Ante esta disyuntiva Ayala Espino (Ayala, 2000) considera que la funcién clasica es la de
asignar recursos que logren la maxima eficiencia econdémica con justicia social mediante la

cooperacién econdmica, para lograrlo se tiene que dividir en otras funciones mas especificas:

"  Regulaciéon econémica: para garantizar el cumplimiento de los derechos de propiedad,
contratos y regulaciones, mediante la promulgaciéon de leyes econémicas y creacion de
instituciones publicas que permitan este objetivo.

" Promocidon del Crecimiento: —diferente a Estabilidad— mediante la instrumentacion de

politicas sectoriales que estimulen su crecimiento.

Por las mencionadas funciones es que, las actividades que se desarrollan en el sistema
econémico pueden dividirse por orden de intereses: el publico y el privado; éstos se comportan
de diferente manera en el ciclo econémico, especialmente en sus decisiones de produccién y
combinacién de factores que utilizan, el tipo de actividad que realizan, su organizacion
administrativa utilizada y sus fuentes de financiamiento.

Las decisiones del sector privado derivan de las fuerzas del mercado y los efectos directos e
indirectos que el conjunto de regulaciones y actividades estatales inciden en el sistema. Pero
para el Estado, el mercado, no es tan significativo en sus decisiones de producciéon —por ser
institucién social y responder a los intereses colectivos— pues actia bajo criterios que no
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contemplan la maximizaciéon de beneficios individuales, que constituyen la conducta del sector
privado; esta es la forma en que actda el sector publico, cuando emprende un proceso de
desarrollo que implica modificaciéon en las estructura de la produccion, en la distribucion del
ingreso, en el régimen de propiedad y otros aspectos concernientes a la economia y sociedad
de un pais (Cibotti & Sierra, 1981).

Se le denomina como Sector Publico, a las actividades econémicas con las que el Estado se
inserta en el sistema econdmico. Se incluye a toda entidad que cubra sus gastos con ingresos
publicos.

El Sector Publico congrega factores trabajo, capital y recursos naturales en proporciones
diversas a las que caracterizan la esfera privada; en ocasiones son de caracter mixto, pues son
de provision publica con producciéon privada, por lo que es dificil poder delimitarlas,
complejidad que se agrega al manejo del sector publico, de gran trascendencia por el efecto que
sus decisiones produce sobre el resto de la actividad econémica y con las oportunidades que
crea (Barros de Castro & Lessa, 1981).

La economia del sector publico al igual que la economia, se ocupa de la escasez, de la forma de
utilizar los recursos escasos y como las sociedades deciden. De igual forma se hacen cuatro
preguntas econémicas fundamentales:

=  :Qué ha de producirse? Dentro de las opciones sociales de gasto para los bienes
publicos o los privados

= :Como ha de producirse? Implica decidir donde se producird, con qué recursos y
contemplar las restricciones a producir con una u otra capacidad productiva.

= :Para quién ha de producirse? La direcciéon distributiva de lo producido, que grupos

necesitan mas los recursos y cuales son los recursos que necesitan.

= :Coémo se toman estas decisiones? Dado que las decisiones son colectivas, son mas
complicadas porque los individuos suelen tener distintas preferencias y la decision tiene
que ser conjunta. Este es uno de los objetivos a estudiar en la economia del sector
publico, como se toman las decisiones colectivas. (Stiglitz, 2000, pp. 22-23)

A diferencia del sector privado, el sector publico no puede cubrir sus costos con ingresos
provenientes de la venta de bienes y servicios, debido a que solo una parte de la produccion es
llevada al mercado; esto caracteriza las actividades del Estado, que no son directamente
remuneradas, debido a la imposibilidad de individualizar los beneficiarios. En consecuencia,
utiliza otros métodos para completar su financiamiento y gasto no obtenido del ingreso directo
por lo producido.

La enorme cantidad de recursos fisicos y financieros que moviliza el sector publico lleva al
primer plano el problema de su asignacién, la eficiencia de su empleo, las motivaciones que
dinamizan el sector, el papel que le corresponde en las estrategias de desarrollo y sus relaciones
con el sector privado.
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La organizacién del sector publico debe identificar a los encargados de responder a los
diferentes quehaceres que resultan de la delegacion administrativa para deslindar
responsabilidades. También, identificar las competencias de los integrantes del sector publico,
por el peso especifico que tiene cada uno en el quehacer econémico realizado por el sector
publico; los actores son distintos y distintas son sus funciones.

Se puede considerar, a los gobiernos, como oferentes de politicas publicas y a las
administraciones, como ejecutores de las politicas publicas.

El Gobierno es una forma politica, pero para el analisis econémico se comprende como un
conjunto de funcionarios elegidos que tienen a su cargo un conjunto de instituciones, en las
que movilizan recursos para producir programas publicos. Encargado de tomar decisiones,
dirige, coordina y las hace cumplir por los subordinados. Entonces le corresponde la direccion
politica de la Administraciéon Puablica.

Pero la organizacién publica no es unidireccional, donde sus miembros —las entidades-
persigan el mismo objetivo, cada uno se plantea fines que pueden contraponerse a los demas,
adicionalmente estan limitados por un presupuesto del que surge una competencia por
mayores recursos que les permitan cumplir sus metas, lo cual puede repercutir en las decisiones
que haga uno y otro miembro.

Lo importante entonces, no es que tengan intereses por sectores, sino que se conduzcan

rumbo a la coordinacién y que atiendan a un nivel de jerarquia mas alto o a objetivos globales
como el bienestar social (Albi, 2000).

Es comun que al Estado se le nombre como Gobierno, porque el Gobierno -las
instituciones— manejadas por los gobernantes —funcionarios elegidos— son las encargadas de
cumplir con una de las principales funciones del Estado que es: la formulacién, aplicacion y
cumplimiento de las leyes; éstas son el recurso fundamental del Gobierno, que para los tltimos
tiempos han decrecido en importancia a causa del tan complicado proceso de elaboracion y
porque se han visto opacadas por la elaboracién de reglamentos que no necesitan ser
aprobados por las autoridades competentes o parlamentos; y representan ventajas para quien
los elabora.

Otra caracteristica que corresponde al Gobierno, en especifico a gobernantes, es la de eleccion
democratica para desempefiar cargos. Caracteristica de gran importancia en el desarrollo de la
actividad del sector publico, mediante la cual se elige a los que toman las decisiones.

En el entorno democratico, los que toman las decisiones deben ser responsables ante las
personas afectadas, por lo tanto deberfa ser posible poder examinar su actuacion
periédicamente y si es preciso sustituirlos.

Cuando una decisién afecte a mas de una persona, la regla democratica implica que la eleccion
individual debe dejar paso a la decisién colectiva; contrariamente, los lugares donde las
actividades realmente se llevan a cabo —instituciones como la familia, el ejercito, fabricas y
oficinas— son todo menos democraticas. Por ello no hay sociedad capitalista que pueda ser
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razonablemente llamada democratica en el sentido estricto de asegurar la libertad personal e
interpretar el ejercicio del poder socialmente responsable; en parte se debe a que el capitalismo
y la democracia no son sistemas complementarios, el capitalismo se caracteriza por el privilegio
econémico basado en los derechos de propiedad y la democracia privilegia la libertad y la
responsabilidad basada en el ejercicio de los derechos personales (Bowles & Gintis, 1994).

Indiscutiblemente el tema de democracia es amplio, pero su principal importancia radica en la

afectacidn de las decisiones econdmicas.

A partir de la década de los setenta, la expansion de las actividades gubernamentales trajeron
complicaciones en términos de leyes, reglamentos y procedimientos provocando que el sistema
fuera mas dificil de manejar al haber mas organizaciones, mas personas y una excesiva cadena
de mando para la toma de decisiones, la denominada administraciéon publica; en donde se
realizan todas las acciones econémicas, sociales y politicas referentes a la actuaciéon del Estado.

Actualmente, la administraciéon publica esta mas definida como una disciplina que estudia la
hechura de las politicas de gobierno, no en cuanto a su eficiencia econémica sino en cuanto a
su procedimiento de ejecuciéon para conseguir el objetivo inicial establecido en las politicas
publicas y que la distorsion en su desarrollo sea la menor posible; porque una cosa es saber lo
que hay que hacer y otra es saber cémo hacerlo y si existe lo necesario para poder lograrlo.

La administracién publica es una unidad de individuos muy compleja ya que cada uno tiene
incentivos y preferencias distintas; no hay coincidencia dentro de lo que se debe maximizar, los
instrumentos de intervencion son heterogéneos o limitados, el conocimiento y la informaciéon
escasos y los procesos politicos imperfectos.

En la administracién publica estan contenidos los gobernantes, los titulares de las secretarias de

estado, los de instituciones y la burocracia; pero de mayor peso lo es la burocracia.

La administraciéon publica ha ido cambiando segun la perspectiva evolutiva del Estado, es
decir, con respecto a la gobernabilidad y legitimidad que cubran las exigencias sociales; en este
cambio gradual se han podido distinguir dos formas de decision, organizacién y conduccion en
los que ha transitado la administracién publica.

= FEl “Estado Administrativo” esta caracterizado por sus estructuras organicas rigidas,
centralizadas, con lineas de autoridad jerarquizadas y bien delimitadas, con énfasis en la
planeacion y dentro de toda legalidad, su promocién estuvo a cargo de los tedricos de
la administracién publica; después de su crisis, producto de su falta de gobernabilidad
porque su aparato ya era obsoleto, deficiente y altamente costoso; entonces
comenzaron a introducirse los valores y formas del mercado, utilizandose asi un
modelo gerencial (Navarro, 2001 ).

= El “Estado Gerencialista” se sustent6 en la flexibilizacion, descentralizacién y mejores
niveles de productividad, calidad y eficiencia dentro del gobierno; la competencia
comenzo a ser la gufa en la conducta y relacion de los individuos; la promocién fue por
parte de la economia y el sector privado o empresarial. Los resultados no han sido los

17



Ensayo de Titulacion

mejores porque se supuso que tanto el sector publico como el privado funcionan bajo
los mismos estimulos, ya que la pretendida eficiencia no se ha logrado con la
privatizacion (Navarro, 2001 ).

Toda esta corriente gerencialista se esta manejando en la denominada “Nueva Administracion
Publica” (new public management).

El modelo de la Nueva Administraciéon Puablica (NAP) depende en gran medida de la
combinacién de la teorfa microecondémica con las practicas gerenciales; ésta ha dado paso a
problemas entre administradores publicos y los funcionarios electos; que en gran medida se
debe a la devolucién de facultades y el contractualismo para administradores, que buscan
separar claramente la formulacién de politicas, de la administracion y ejecucion; asi es como los
formuladores delegan a los administradores la implementacion, volviéndolos responsables de la
ejecucion mediante contratos (Christensen & Laegreid, 2001).

La mala administracioén publica, con personal excesivo, ineficiente y corrupto no sélo agobia y
frustra a los ciudadanos, sino que también complica el adecuado funcionamiento del sistema
por tal motivo la NAP no aparece casualmente, pues desea lograr la responsabilidad y
transparencia en las actividades publicas; sus esfuerzos estan encaminados hacia la
transformacion de las practicas, conductas o estructuras existentes y establecidas en la
administracion publica.

Lograr claridad en los objetivos de la gestion es uno de los principios basicos de la
administraciéon publica acompafiada de una estructura organizativa que permita alcance de
metas y evite objetivos contradictorios.

La reduccién de costos de operacion es parte fundamental de este mejoramiento en la gestion
publica mediante la descentralizacién de funciones para separar las unidades de regulacion, de
las que llevan a cabo la ejecucion de politicas de financiamiento de bienes y servicios publicos y
de aquellas cuya finalidad sea la produccién de bienes y servicios (Albi, 2000). Lo que se puede
rescatar de esta tendencia, es la definicién de: quién debe conseguir qué resultado, cuando y

como.

De este modo, para combatir una burocracia de altos costos, se pretende hacerla funcionar en
unidades gestionables para medir y evaluar los resultados con miras a la eficiencia; as{ el
ciudadano ha tomado el papel de “cliente”. Entonces, para mejorar la administraciéon puiblica
se tiene que desarrollar una vision empresarial, fomentar la innovacién en toda la organizacion
y mejorar las relaciones con los “clientes”, para lo que se requiere que el aparato de gobierno
esté en manos de gerentes profesionales.

Pero aun no se deja de utilizar a la figura de una persona que actda en interés de otra para la
toma de decisiones colectivas con un supuesto desinteresado y benevolente desempefio como
unica motivacién en sus actuaciones, visible tanto dentro del gobierno como de la
administracién publica, donde se distribuyen derechos discrecionales de decisiéon y actuacion,
port lo que la precision en el control es fundamental para evitar el abuso y la corrupcion.
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Aqui cabe senalar que la corrupcion es el comportamiento que mas perjudica el desenlace de
cualquier proceso social, politico, legal y econémico; tan es asi, que provoca empobrecimiento
del Estado; priva a los pobres de servicios; debilita la legitimidad del liderazgo politico; evapora
la confianza de los ciudadanos en el gobierno; tiene un efecto adverso en el crecimiento
econémico. Dentro de la Sector Publico la corrupcion la entendemos como una conducta que
separa las obligaciones formales de funcién publica a favor de un interés privado por obtener
satisfactores (Mohabbat, 2001).

A estas funciones que desarrolla el sector publico regularmente se le conoce como
intervencién publica. La cual no termina de satisfacer a quienes defienden al mercado, pues
dicen que las intervenciones publicas suelen llevar a situaciones aun mas graves que las

generadas por el mercado.

1.2 Correccidon de Fallas de Mercado

De manera que para comprender el papel del sector publico hay que saber cuando funcionan
bien los mercados, cuando y en qué sentido funcionan mal.

El sistema de mercado constituye la base en que se desenvuelven las economias; se
fundamenta en el principio de la libre iniciativa del individuo para tomar decisiones, es decir,
cada agente que opera dentro del sistema, debe poder decidir libremente lo que consume, lo
que produce y con que lo hace 6 como emplea sus recursos a fin de realizar el intercambio;
teniendo al precio como el punto basico para que se realice la transaccion.

Es por ello que las economias de mercado no son planificadas ni controladas por el gobierno.
El mercado competitivo permite que los recursos econémicos se asignen con mas eficiencia
que cualquier otro sistema pero es una eficiencia econémica entendida en el sentido de Pareto”.
Esta eficiencia paretiana, es individualista puesto que solo se ocupa del bienestar de cada
persona y no le preocupa la desigualdad; lo que cuenta es la percepcion que tiene cada persona
de su propio bienestar.

El mercado competitivo es eficiente pero muestra fallas en ocasiones, debido a que las
condiciones de un funcionamiento optimo son dificiles de satisfacer. A pesar de ello los
mercados constituyen una parte principal de las economias.

Las fallas del mercado son la causa fundamental por la que se admite la intervenciéon publica en
la economia; si el mercado no funciona correctamente la actuacién publica puede lograr
ganancias de eficiencia y puede corregir las fallas o regularlas; ademas se han usado para
descalificar el funcionamiento del sistema capitalista por ser injusto y no velar por las
necesidades sociales.

* . . , . B . . . . . .
La eficiencia econémica en el sentido de Pareto dicta que, no es posible mejorar el bienestar de ninguna persona sin
empeorar el de alguna otra.
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El catalogo de fallas es variada, sin embargo, hay coincidencia en unas fallas como las mas

significativas.

20

Poder de Mercado.

Los mercados no siempre son competitivos, con lo que la eficiencia en el sentido de
Pareto dificilmente se cumple. Es el poder de mercado el que impide que los mercados
funcionen competitivamente, ya que la fijacién de precios con caricter monopolico
ocasiona pérdida de bienestar, pero mas peligroso es que se ejerza el poder de mercado
para manipular los precios y la produccién a fin de alcanzar posiciéon de monopolio, al
eliminar a los competidores o impedir que puedan surgir (Ayala, 2004).

Excternalidades.

Convencionalmente existe una externalidad, cuando el consumo o la producciéon de
algunas actividades tienen un efecto indirecto en otras actividades pero que no se
refleja en los precios de mercado, es decir, que los costos o beneficios sobre los otros
son externos al sistema de mercado. Cuando existe una externalidad la diferencia entre
los costos (o beneficios) privados y los sociales, dificulta que los agentes lleguen a
arreglos econémicos mediante precios de mercado; esto debido a que es dificil

enumerar los diversos efectos que se generan de una externalidad.

Los problemas de externalidades involucran relaciones complejas entre agentes
econémicos y mercados, puesto que no se trata de una relacion de intercambio comun,
sino que estan involucradas relaciones involuntarias, no deseadas o por vecindad
obligada, donde los costos o beneficios no se contemplan como parte de los precios de
mercado. Siempre que haya actividades que generen externalidades, la asignacion de
recursos que realiza el mercado no puede ser eficiente (Ayala, 2004).

Bienes Priblicos.

En los mercados los bienes que se intercambian no tienen las mismas caracteristicas,

otras veces no son suministrados o es insuficiente su existencia.

Los bienes publicos son el tipo de bienes, que no son exclusivos y en consumo no son
rivales (sin restriccion), y lo son también si presentan alguna de estas caracteristicas.
Los bienes publicos puros tienen estas dos caracteristicas, porque no cuesta nada que
otra persona mas disfrute de sus ventajas y, en general, es dificil o imposible impedir
que se disfrute del bien. Otro tipo de bienes publicos se da porque solo contienen una
caracteristica y se les define como bienes publicos impuros o mixtos; éstos se
caracterizan porque pueden no ser rival en el consumo pero si pueden ser exclusivos
(Stiglitz, 2000).

El modelo competitivo omite la existencia de bienes publicos mixtos y solo reconoce a
los bienes publicos puros, admitiendo la intervenciéon publica para la provision de los
bienes publicos puros y la rechaza para el caso de los bienes publicos mixtos.
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La identificacién de los bienes publicos puros, para la provision por parte del sector
publico, no representa mayor complicacién porque son pocos; para el caso de los
bienes publicos mixtos es mas dificil definirlos porque a veces estan ligados a los bienes
publicos puros y la mayor complejidad se encuentra en la provisiéon, pues hay que
definir quién ha de producitlos y proveerlos, el sector publico o el mercado.

La identificaciéon de los bienes publicos mixtos es importante, no solo analitica sino
también politica, pues de ello depende la eficiencia con la se han de proveer o producir
porque las preferencias de los consumidores pueden ser reveladas en el mercado o por
votaciones aunque suelen ser mecanismos que no garantizan cubrir una demanda real,
lo que puede provocar una equivocada designacién del bien a suministrar y también del
agente encargado de hacerlo.

Es importante incorporar los procesos politicos generadores de las respuestas y
elecciones de los agentes respecto a los bienes publicos, porque son mecanismos de
reasignacion de recursos, que no resultaron de las decisiones de mercado, pero que si
pueden ser derivarse de la contienda politica de los votos.

Aun siendo, los bienes publicos, necesarios a la colectividad no pueden producirse
adecuadamente en el mercado, porque probablemente no existiran demandantes
dispuestos a pagar el precio al que se suministren ni tampoco habra productores
dispuestos a asumir las pérdidas que se generan del suministro.

Problemas de Informacion.

Suponer que la informacién que proporciona el mercado es completa y libre de costos
es irreal. La informacion no esta disponible y tiene costos por adquirirla y procesatla,
por lo tanto, no es posible que los consumidores y productores obtengan la
informacién de todo el mercado, ya sea, porque ésta es incompleta o desigualmente
distribuida (asimétrica).

En cierto sentido, la informacién es un bien publico puesto que suministrarla a una
persona no implica costo adicional que otras cuenten con la misma informacién.
Lograr la eficiencia requiere que se difunda con precision para cobrar solo el costo de

transmitirla y el sector privado a menudo suministra insuficiente informacion.

En la realidad gran parte de la actividad econémica va encamina a obtener informacion,
los costos por adquirirla son crecientes y significativos para los costos totales. Para
adquirir informacién en los mercados los agentes averiguan precios, calidad y
caracteristicas de los bines; buscan compradores y vendedores; investigan los aspectos
juridicos e institucionales involucrados en el intercambio y la produccion; entonces, la
informacién se convierte en un insumo tan importante como cualquier otro que
interviene en la produccién (Ayala, 2004).
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Los costos de informacién y el comportamiento egoista de los individuos evitan que la
informacion se distribuya libre y homogéneamente en los mercados y entre los agentes;
los individuos sélo difunden la informacién si obtienen un beneficio; por ello, la
informacién es imperfecta entre los agentes, generandose los llamados problemas de

informacién.

Pero el sector publico también falla, por ello es necesario comprobar si la intervencién publica

genera beneficios superiores a los costos que genera. Algunas de las fallas que se le han
identificado al Sector Publico son (Ayala, 2004):

Imperfecciones politicas.

En los individuos encargados de las decisiones no hay garantia de que, si actian de
forma egoista en el sector privado, no lo seguiran haciendo en el sector publico;
también son vulnerables a las demandas de los votantes que buscan servirse del sistema
politico.

Ineficiencia econdmica.

Es a causa de la dificultad que existe para definir un bienestar social que contenga
completamente las preferencias de los individuos para poder proveer el tipo y la
cantidad adecuada de bienes publicos; ademas de que generalmente se produce con
ineficiencia pues es dificil definir los costos porque no esta completamente delimitado
el origen de lo que se produce.

Deficiencias de operacion.

Sucede cuando en las empresas publicas no existen controles estrictos sobre los que
operan las mismas, pues se supone es propiedad de la Nacion, pero estin bajo el
dominio de los intereses de la administracién sobre los sociales; muchas veces a falta de
mecanismos de rendiciéon de cuentas. Los problemas de informacién son de gran peso
en los costos, operacion y organizacion del sector publico, ya que en ocasiones no hay
congruencia entre los fines de una politica y los medios para implementarla que son
una consecuencia de la falta de control, lo que conduce a altos costos de transaccion,
pues hay que incentivar a burdcratas, politicos y grupos de interés a que actien con
eficiencia y disuadirlos de que sean maximizadores de beneficios individuales. Otras
veces es porque la economia esta sobre-regulada y tienen que implementarse programas

de inversion poco sustentable.

Es hasta la década de los ochenta, cuando se criticé y se propuso, politica y econémicamente,

reducir el tamafio del sector publico para liberar a los mercados de intervenciones que parecian

innecesarias, ademas de que entorpecian los beneficios de la competencia, pues se encontré las

citadas fallas del sector publico como argumento suficiente para reducir la intervencién publica

en la asignacion de recursos y asi fortalecer la eficiencia paretiana. Esta ineficiencia puede
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comprobarse en la frecuente situacién de déficit fiscal que presentaban las finanzas publicas en
la mayor parte de los paises, y es que el financiamiento del sector publico es —y ha sido— una
disciplina de arduo trabajo.

1.3 Intervencion del Sector Publico

El sector publico extrae recursos de la economia a través de un conjunto de procedimientos
que constituyen su funcién financiera. Por la necesidad de tener un ingreso capaz de sostener
su operacion, para lograrlo utiliza medios y procesos que le son particulares, como el poder
coercitivo; otros instrumentos con los que cuenta el sector publico para tener un ingreso se
concentran en los tributos que recauda, las tarifas y precios que cobra y el endeudamiento. De
modo que la instrumentaciéon de cada uno representa distintas medidas y distintos seran los

efectos que causen en los sectores y actividades de la economia.

De tal forma que la recoleccion, redistribucion y regulacion de los recursos son tres efectos que
se operan simultineamente en las finanzas publicas, dado que un cambio en la forma de
recolectar los recursos por parte del sector puiblico, repercutira en la asignacion de factores que
esté planeando en la esfera de la producciéon de la economia. Es importante medir la magnitud
de esta simultaneidad de efectos para mejorar la politica de financiamiento publico y sus
consecuencias en la economia, logrando una mejor organizacién y aplicacion de los

instrumentos financieros (Cibotti & Sierra, 1981).

La naturaleza de estos medios de ingreso marcan restricciones en su aplicacion, administracion
y sobre todo en la oposiciéon que pueda existir con otra forma de financiamiento publico. Tan
es asi, que si las condiciones, para el conjunto de instrumentos, no permiten la existencia de
excedentes se compensa con medidas regulatorias, que no afectan directamente la capacidad
financiera de los privados pero si les restringe el uso de recursos productivos y hasta de su
propia actividad productiva. De tal forma que la regulacion también es parte de la politica de
financiamiento, de manera que no se trata solamente de la captaciéon de recursos para ejercer
gasto publico (Cibotti & Sierra, 1981).

Pero la captacioén de recursos no es sencilla, tiene que ser compatible con planes, programas y
proyectos existentes, por lo que la precisién de cuanto, como y a quién ha de contraérsele el
ingreso es primordial en la formaciéon de gasto publico; también es primordial que los
instrumentos provoquen poca distorsion econémica; aunque por lo general existe la distorsion
a falta de prevision o aceptacion de grupos sociales afectados, dada una desigualdad de ingreso
en el caso de los impuestos. A menudo, la mala formulacién desemboca en una menor
captacion de recursos.
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De esta forma, los recursos publicos pueden parecer pocos en la medida en que se agregan
nuevas responsabilidades, puesto que no siempre se adecua el sistema de financiamiento para
solventar los nuevos gastos, aparte de que no se determina la fuente de recursos que permita
cubrir los gastos que se han adquirido, como los de un proceso administrativo de adecuar los
ingresos con los gastos.

Existe complicacion en adecuar los instrumentos porque los efectos generados no
precisamente recaen sobre el objetivo localizado, sino que se producen otros simultaneamente,
asi que la eleccion de los instrumentos que logren mas objetivos sin tantos efectos nocivos es
imprescindible. Sobre todo si se tiene en cuenta que la contribucién al gasto publico es
obligatoria, es decir, que habra que crear un dafio a las personas cuando se les contrae el
ingreso porque en el caso de los impuestos no recibiran una contrapartida directa.

Aceptablemente, quienes contribuyen, exigiran una menor obligacion con el gasto publico, lo
cual se prevé dificil porque la figura del sector publico por tamafio y funciones es
significativamente importante y aunque en alguna forma se plantea su reduccion, cuando se
propone la reduccién del gasto publico. Lograr la reduccion del gasto publico es un objetivo
complicado, dado el impedimento de identificar cual es el gasto que se puede reducir, porque
regularmente lo que se demanda es el incremento y no la reduccién del gasto publico. “Una
buena alternativa seria, quizds, demandar el anmento de la productividad del sector priblico ” (Macon, 2002,
p- 50). Lo importante, es no olvidar que se tiene un sector publico, el cual, representa un costo
que hay que pagar, asi que hay que definir quienes lo pagan, en qué medida y de qué forma.

El instrumento que objetivara la formulacion de estas medidas de gasto es el presupuesto,
instrumento mediante el cual se le da ejecucion a la planeacion. De este proceso de ingreso-
gasto se inician los problemas de la asignacion y distribucion del ingreso; la movilizacion de

recursos.

El presupuesto publico es el instrumento directo del cual dispone el sector publico y que en
buena medida refleja el plan econémico del gobierno en donde también establece la jerarquia
de gasto segin en el orden de prioridades. Son muchas y variadas las razones que le dan al
presupuesto un papel central en el desarrollo politico, econémico y social.

El analisis del presupuesto permite evaluar al gobierno a través del control, de la revision y las
auditorias; al mismo tiempo se constituye uno de los principales componentes necesarios para
la rendicién de cuentas. Un presupuesto es una serie de objetivos con etiquetas: cada accion
gubernamental tiene una implicacion presupuestaria; puede suponerse entonces que la variedad
de objetivos lleva a variedad de procesos presupuestarios. En principio todas las actividades
presupuestarias del gobierno parten del hecho que todas enfrentan una escasez de recursos
respecto de las demandas a satisfacer, por lo cual deben asignarse al uso mas eficiente; dado
que los recursos disponibles son siempre menores que los gastos que se requieren se trata de
establecer prioridades, pero existe restriccion por ordenamientos legales y por decisiones
politicas, que no son necesariamente econéomicas.
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El presupuesto publico no consiste en una serie de procedimientos neutrales para lograr ciertos
fines; en realidad, se trata de una complicada trama en la que se resuelven conflictos mediante
el ejercicio de autoridad y presiones politicas para satisfacer intereses particulares; en
consecuencia es una expresion de los arreglos politicos, sociales e institucionales de un pafs
(Ayala, 2001).

El presupuesto es mucho mas que un documento financiero; representa un proceso por medio
del cual se formulan normas politicas, al mismo tiempo que se ponen en marcha programas
publicos y se implantan controles, legislativos y administrativos, pues todo presupuesto debe
vincularse a la totalidad del proceso de planeacion.

Una consideracion importante en el presupuesto es el reparto de las actividades, las
negociaciones para determinar el monto de los cientos de programas del presupuesto, muchas
veces resultan mas complicadas que las decisiones macroeconémicas, dado que cada programa
de gasto compite con los otros, porque los recursos son limitados y no siempre es facil decidir
que se prefiere; asi, el presupuesto es indicativo del papel del gobierno ya que registra su
relacién con el conjunto de la economia (Ayala, 2001).

El estudio del proceso presupuestario reviste importancia por varios motivos: primero, se alega
que los resultados a los cuales llega la economia en un afio dado, dependen en buena medida
del presupuesto. Segundo, los valores financieros que se asignan a la adopcién de decisiones en
el proceso presupuestario parecerian ser a parte del proceso mismo, sin embargo, es evidente
que dependen del marco de restricciones econémicas generales (crecimiento econdémico,
evolucién de las variables financieras, etc.). Y tercero, se trata en definitiva de un proceso
politico, del cual debe emanar informacién sobre los costos de la adopcion medidas y sus
alternativas, a fin de que los politicos no adopten simultaneamente criterios opuestos o
contradictorios porque aprueban nuevos programas de gastos al tiempo que se oponen al
aumento de impuestos. Todo ello rebasa los limites del proceso presupuestario (Ayala, 2001).

Presupuestar los egresos constituye una etapa del gasto publico que se repite ciclicamente y no
necesariamente es punto de arranque del gasto; pues durante todo el ejercicio se realizan
diversos registros y controles que junto con las prioridades establecidas para un nuevo ciclo,
sirven como ingredientes para el proceso presupuestal siguiente. Pero presupuestar es solo una
parte del ciclo presupuestal que, a su vez, comprende las etapas de formulacién, ejercicio,

control y evaluacion.

Queda claro entonces que sin ingreso y gasto publico no se puede ejercer una intervencion
publica, por ello es conveniente revisar como se genera el proceso presupuestal, porque sus
consecuencias son significativas para la actividad econémica.
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Segunda Parte
Proceso Presupuestario 2000-2008

En esta segunda parte se tiene el proposito de exponer el proceso programatico como un largo
y lento proceso de instauraciéon de reformas presupuestarias para mejorar la formulacién y
control del presupuesto publico, pero cumplir el objetivo se consumen recursos por costos de
administraciéon. Se hace referencia al proceso presupuestario pero enfocado a la clasificacion
funcional del presupuesto, que conforme se expuso en la primera parte, corresponde a la figura
tangible de la intervencién publica, misma que sera analizada en la tercera parte a fin de
exponer mejoras a la eficiencia con que se desempena el sector publico.

2.1 La Planeacion

El presupuesto es un plan por escrito que define los ingresos y los gastos para cada area o
departamento funcional de la organizacién. Los presupuestos deben ser lo bastante detallados
para que muestren la forma en que se aplica y se gasta el dinero y lo bastante flexibles para
adaptarse a las contingencias. La preparacion de un presupuesto implica el pronéstico de los
costos futuros para un periodo. Aun cuando los presupuestos no son nada mas que
estimaciones informadas, con frecuencia se han tomado como reglas inflexibles con respecto a
la aplicacién de los recursos de la organizacion (Flumer, 1987).

Un presupuesto es una expresion numérica de las expectaciones. Es importante no solo en la
planeacion sino también para las operaciones en progreso (Flumer, 1987). Para su formulacion
es importante la estimacion realista de los costos; cumplir dentro de lo presupuestado, sin que
ello signifique ser ineficiente; revaloracién del ejercicio presupuestal para determinar si se
cumpliran los objetivos de manera eficiente; y ser amplio, sin que signifique imprudencia en el
gasto o ser inflexible que niegue la posibilidad de enfrentar contingencias.

El presupuesto lo podemos entender como la parte ejecutora de un plan diseflado acorde a
objetivos; ha dejado de ser un registro para autorizar gasto para volverse una herramienta de la
planificacion, ya que integra las acciones financieras en funcién de objetivos.

El presupuesto es la etapa crucial del proceso de planeacién, como la traduccion de un plan
general de desarrollo a proyectos y programas de aplicacion practica (Chapoy, 2003).

De esta forma es necesario recurrir a un proceso que ayude a alcanzar los objetivos y el mejor
método para lograrlo es la planeacién, como gufa para las operaciones diarias, para determinar
la naturaleza de las acciones y establecer los métodos para la evaluacioén de los resultados. Los
planes permiten establecer las necesidades y estudiar los potenciales.
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La planeacién comprende varios aspectos: (Flumer, 1987)

Eleccion de los objetivos como la meta a alcanzar mediante la planeacion, sin
confundirse con los métodos para alcanzar las metas. La fijaciéon de los objetivos es el
inicio del proceso de planeacion.

Temporalidad como factor que da proyeccién y distinciéon del cumplimiento de los
objetivos.

Objetivos generales flexibles en la elecciéon de método para cumplirlo, compuestos de

objetivos especificos que estan definidos con mas claridad y permiten menor
flexibilidad.

Claridad y evaluaciéon por resultados permite que todos los miembros de la
organizacién conozcan hacia dénde estan yendo y por qué.

Formulacién de politicas o lineamientos para encaminar las operaciones diarias hacia
las decisiones principales, para identificar las posibles consecuencias de la politica
aplicada y mantener el curso que alcanzara el objetivo.

Identificaciéon de las alternativas a fin de considerar cada una las opciones por valor
practico, factibilidad y potencial para alcanzar el objetivo.

Formulacién de reglas y procedimientos que permitan implementar el plan de accion
elegido de forma maés especifica a través del disefio de un conjunto de acciones en
secuencia precisa (procedimientos) o de orden (reglas).

Todos los planes se basan en suposiciones de lo que sera en la fecha de término del plan

proyectado. Las suposiciones se basan en los conocimientos de que se dispone. Un prondstico

preciso debe considerar los limites del cumplimiento del plan, tomando en cuenta los recursos

materiales y humanos presentes y futuros.

Pero segun sea el tipo de organizaciéon existen niveles de planeacion: estratégica, tactica y

operativa.
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La forma estratégica centra su atencion en el futuro abarcando toda la organizacién al
integrar el ambiente externo e interno y asi desarrollar objetivos generales con su
respectiva estrategia y recursos asignados para el logro del mismo. Son extensos,
complejos y tendran consecuencias para toda la organizacion.

La forma tactica es traducciéon de planes estratégicos con detalle del quehacer y
asignacion de las metas a alcanzar. Reducida su extension a una estrategia, siendo mas
especificas limitando su aplicacion y solo afectan a la unidad a cargo de la estrategia.

La forma operativa son las acciones definidas clara y especificamente para las unidades
de la organizaciéon y que en suma permiten alcanzar el plan. Sin extensién, muy
limitados, sin complejidad porque son especificos y de efecto limitado.
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El control en la planeacion es un elemento crucial que depende de que se fijen las normas de

desempefio y es mediante el cual que se evalua el éxito de los planes.

De esta forma entendemos que el proceso presupuestal es la transformaciéon numérica de las
expectativas de una planeacion.

Para un pais, la planeacion es el proceso mediante el cual, dentro de la estrategia de la politica
de desarrollo, se proponen las metas de crecimiento; debe traducirse en hechos la accion
delineada para alcanzar los objetivos previamente fijados, lo que hace indispensable establecer
programas anuales de gestiéon gubernamental con el calculo de los recursos requeridos para
hacer realidad en la accién inmediata los objetivos (Chapoy, 2003).

En México, el fundamento legal para que el gobierno ejerza la rectorfa econémica se encuentra
en los articulos 25 y 26 de la Constitucién que lo faculta a establecer un Plan Nacional de
Desarrollo, reglamentados en la Ley de Planeacion y el Plan Nacional de Desarrollo. También
se establecen las normas y principios fundamentales de la proyecciéon nacional para el
desarrollo del pafs, asi como para la integracion y funcionamiento del Sistema Nacional de
Planeacién, donde se sientan las bases para la participacion de los sectores publico, social y
privado en el proceso de desarrollo, precisando sus ambitos de competencia

Lo anterior, se formula con la finalidad de que se preparen y ejecuten programas sectoriales y
regionales; se aseguren la congruencia necesaria en las acciones propuestas para ordenar las
demandas del pais; se establezcan prioridades, fijen metas, asignen recursos, definan tiempos y
seflalen responsabilidades de todos los que intervienen en las distintas etapas de la planeacion.

Para lo cual se ha adoptado la planeacién por programas como instrumento fundamental de
gobierno para garantizar la congruencia entre los objetivos y las acciones de la administracion
publica federal; precisar responsabilidades y facilitar la oportuna evaluaciéon de los resultados.

Es la Secretarfa de Hacienda y Crédito Pablico (SHCP) la responsable de proyectar la
planeacion nacional del desarrollo, y vigilar el cumplimiento de las obligaciones derivadas de
las disposiciones en esta materia. Elaborar el Plan Nacional de Desarrollo (PND); proyectar y
coordinar con la participacién que corresponda a los gobiernos estatales y municipales la
planeacion regional, preparar los programas especiales que le encomiende el presidente de la
republica (Chapoy, 2003).

El PND es rector de los programas (institucionales, sectoriales, especiales y regionales), y
orienta la coordinaciéon de las tareas del Poder Ejecutivo con las tareas de los Poderes
Legislativo y Judicial, y los 6rdenes de gobierno estatal y municipal.

La elaboracion del PND se sustenta en gran medida en la perspectiva del futuro deseado. De
forma que el PND debe establecer los ejes de politica publica, a partir de los cuales se
determinan los objetivos nacionales, las metas y las estrategias que rigen la accién del gobierno.
En consecuencia, los objetivos de los programas deben ser congruentes y estar alineados con
los ejes de la politica publica del PND. A través de la alineacién entre el PND y los programas
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que de éste emanan, se busca coordinar el trabajo de las dependencias y entidades, y enfocarlo
a la consecucion de grandes objetivos y metas nacionales (SHCP, 2010).

La participacién de las autoridades, instituciones y grupos implicados en el PND ocurre de
manera distinta: respecto a las dependencias de la administracién publica federal y a las
entidades paraestatales es obligatoria; entre las autoridades federales y estatales se da en forma
coordinada; y en cuanto a los sectores social y privado se produce de manera inducida o

concertada.

El Sistema Nacional de Planeacion Democratica es el conjunto articulado de relaciones
funcionales, creado entre las dependencias y entidades del sector publico federal, y entre ellas y
las organizaciones de los diversos grupos sociales y las autoridades locales, con el fin de actuar
de comun acuerdo. Dicho régimen comprende mecanismos permanentes de participacion a
través de los cuales los grupos organizados de la sociedad y la poblaciéon en general, toman
parte activa en la planeacién nacional del desarrollo al hacer propuestas, plantear demandas y
formalizar acuerdos (Chapoy, 2003).

El objetivo fundamental de todo este proceso es dirigir las acciones que se realizan en el

sistema econémico y social, con la finalidad de que coadyuven al cumplimiento de la estrategia
del PND.

La creacion del Plan Nacional de Desarrollo, surgié de la necesidad de integrar un plan del que
se desprendieran programas que lo detallaran, permitiendo vincular los contenidos del plan con
el manejo de las politicas e instrumentos de desarrollo y particularmente con los montos
presupuestales programados y los efectivamente ejercidos.

En PND se delinean las politicas social, econémica, interior y exterior, que a su vez establecen
el marco general para lograr el proyecto de pafs que persigue el presidente en turno. En él se
establece, por un lado, una clara y razonable relaciéon entre las necesidades de desarrollo
econémico y social y su escala de prioridades y, por la otra, los recursos financieros disponibles
y posibles.

Por tal motivo es relevante sefialar a los participantes en la planeacion, asi como el contenido
del PND que opera en 2008.

La ley Organica de la Administracion Puablica Federal establece en su articulo primero las bases
de organizacion de la Administracion Pablica Federal:

“La Presidencia de la Repriblica, las Secretarias de Estado, los Departamentos Adpinistrativos y la
Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal, integran la Administracion Piblica Centralizada.

Los Onganismos Descentralizados, las Empresas de Participacion Estatal, las Instituciones Nacionales
de Crédito, las Organizaciones Auxiliares nacionales de Crédito, las Instituciones Nacionales de Seguros
y de Fianzas y los Fideicomisos, componen la Administracion Priblica Paraestatal.”
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Las dependencias centralizadas con que cuenta el poder ejecutivo para atender los asuntos

administrativos son:

Secretaria de Gobernacién

Secretaria de Relaciones Exteriores

Secretarfa de la Defensa Nacional

Secretaria de Marina

Secretarfa de Seguridad Publica

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico

Secretaria de Desarrollo Social

Secretarfa de Medio Ambiente y Recursos Naturales
Secretarfa de Energfa

Secretaria de Economia

Secretarfa de Agricultura, Ganaderfa, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion
Secretarfa de Comunicaciones y Transportes
Secretaria de la Funcion Publica

Secretaria de Educacién Pablica

Secretaria de Salud

Secretarfa del Trabajo y Prevision Social

Secretarfa de la Reforma Agraria

Secretaria de Turismo

Consejerfa Juridica del Ejecutivo Federal

De acuerdo con el articulo 12 de la Ley Federal de Entidades Paraestatales, en el Diario Oficial
de la Federacion el 12 de agosto de 2010 se publico la relacion de Entidades Paraestatales de la
Administracién Publica Federal, de un total de 197, 99 son organismos descentralizados, 77
empresas de participacion estatal mayoritaria, 14 fideicomisos publicos y 7 fideicomisos
publicos que forman parte del sistema financiero mexicano. Ejemplo:

®  Organismos Descentralizados

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
Casa de Moneda de México
Comisién Nacional para la Proteccion y Defensa de los Usuarios de Servicios
Financieros
Instituto para la Protecciéon al Ahorro Bancario
Loteria Nacional para la Asistencia Publica

Secretarfa de Desarrollo Social
Comision para la Regularizacion de la Tenencia de la Tierra
Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social
Instituto Nacional de las Personas Adultas Mayores

Secretarfa de Comunicaciones y Transportes
Aeropuertos y Servicios Auxiliares

Agencia Espacial Mexicana
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Caminos y Puentes Federales de Ingresos y Servicios Conexos

Servicio Postal Mexicano
Secretaria de Educacion Pablica

Colegio de Bachilleres

Comisiéon Nacional de Cultura Fisica y Deporte

Comision Nacional de Libros de Texto Gratuitos

Fondo de Cultura Econémica

Instituto Mexicano de la Radio

Instituto Nacional para la Educaciéon de los Adultos
Secretaria de Salud

Hospital General de México

Hospital Regional de Alta Especialidad del Bajio

Instituto Nacional de Neurologia y Neurocirugia Manuel Velasco Suarez

Instituto Nacional de Salud Publica

*  Empresas de Participacion Estatal Mayoritaria

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
Agroasemex, S.A.
Banco Nacional de Comercio Exterior, S.N.C.
Banco Nacional del Ejército, Fuerza Aérea y Armada, S.N.C.
Seguros de Crédito a la Vivienda SHF, S.A. de C.V.
Secretaria de Educacion Puablica
Centro de Capacitacion Cinematografica, A.C.
Estudios Churubusco Azteca, S.A.
Television Metropolitana, S.A. de C.V.
Secretaria de Salud
Centros de Integracion Juvenil, A.C.
Laboratorios de Biologicos y Reactivos de México, S.A. de C.V.
Secretaria de Turismo
Consejo de Promocién Turfstica de México, S.A. de C.V.
FONATUR Operadora Portuaria, S.A. de C.V.
Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia
Centro de Investigacion Cientifica de Yucatan, A.C.
Centro de Investigacion en Materiales Avanzados, S.C.
Centro de Investigacion y Docencia Econémicas, A.C.
El Colegio de Michoacan, A.C.
Instituto de Ecologfa, A.C.
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Desde luego que para el proceso de elaboracion del Plan Nacional de Desarrollo son un gran
numero de participantes, por tal motivo es entendible que el PND 2007-2012 sea tan amplio.

Plan Nacional de Desarrollo tiene como principio rector el ‘Desarrollo Humano Sustentable’,
del que se declara que "el propésito del desarrollo consiste en crear una atmésfera en que
todos puedan aumentar su capacidad y las oportunidades puedan ampliarse para las
generaciones presentes y futuras"; para su operacién presenta cinco ejes de politica publica
(Presidencia, 2010):

1. Estado de Derecho y seguridad.

2. Economia competitiva y generadora de empleos

3. Igualdad de oportunidades

4. Sustentabilidad ambiental

5. Democracia efectiva y politica exterior responsable

En cada uno de estos ejes se presenta informacion relevante de la situacion del pafs en el
aspecto correspondiente y a partir de ello se establecen sus respectivos objetivos y estrategias.

El Estado de Derecho y la seguridad son indispensables para que los ciudadanos puedan
disfrutar del fruto de su esfuerzo y se genere ademas un ambiente propicio para la inversion.
Una mayor competitividad de la economia nacional también contribuira al incremento de la
inversién y a una mayor creacion de empleos que permitan a los individuos elevar sus niveles

de bienestar econdémico.

La igualdad de oportunidades educativas, profesionales y de salud son necesarias para que
todos los mexicanos puedan vivir mejor y participar plenamente en las actividades productivas.
Para que el desarrollo planteado sea sustentable, requiere la proteccion del patrimonio natural
del pais y el compromiso con el bienestar de las generaciones futuras.

Por otra parte, la gobernabilidad democratica es premisa basica para que el pafs se beneficie de
la riqueza de su pluralidad y se alcancen los acuerdos necesarios para transformar la realidad y
promover el desarrollo nacional. Por ultimo, una politica exterior responsable y activa sera la
base para afrontar los desafios y aprovechar las ventajas que brinda el entorno en que se vive.

Para el cumplimiento de los objetivos y la atencién de las prioridades nacionales sefialados, los
programas sectoriales, institucionales, regionales y especiales que se elaboren deberan
atenderan los siguientes temas prioritarios para el desarrollo nacional:
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* Agua y bosques * Financiamiento para el desarrollo

* Campo y desarrollo rural * Fortalecimiento del federalismo

¢ Ciencia y Tecnologfa * Grupos vulnerables

¢ Combate a las adicciones * Infraestructura

* Comercio * Medio ambiente y recursos naturales
* Competitividad * Migrantes

* Comunidades y pueblos indigenas * Modernizacion de la gestion publica
* Cooperacién y desarrollo internacional * Poblacion

¢ Cultura * Procuracién e imparticién de justicia
* Defensa nacional * Produccién y distribucion de alimentos
* Democracia y participacién ciudadana * Proteccion civil, prevencion y atencion de
* Deporte desastres

* Derechos humanos * Salud

* Desarrollo empresarial * Seguridad nacional

* Desarrollo regional * Seguridad publica

* Desarrollo social * Seguridad social

* Desarrollo urbano * Soberania

* Educacion * Superacion de la pobreza

* Empleo * Trabajo

* Energia * Transparencia y rendicién de cuentas
* Equidad de género * Turismo

* Familia, nifios y jovenes * Vivienda

2.2 El Presupuesto

La amplitud del PND demanda una estructura organizacional consistente para lograr la
traduccion del plan a la ejecucion, transitando por una etapa medular para el proceso
presupuestal, la programacion.

“Para efectos de la planeacion, el presupuesto debe garantizar la continuidad, y por ragones econdmicas debe
adaptarse al cambio; desde el punto de vista economico debe ser flexible, y para controlar los limites del gasto
debe ser rigido. Como no bay instrumento que simultaneamente favorezca la continuidad y el cambio, ni que al
mismo tiempo proporcione rigide y flexibilidad, no es de extraiiar que, segin los criticos, se concentre en uno u
otro de estos propdsitos, la presupuestacion resulte siempre inadecnada (Chapoy, 2003, p. 111)”.

En México la legislacion presupuestal, solo permitia una verificacion legal y financiera que no
incluia el control de avances, solo permitia fincar responsabilidad respecto al mal manejo de los
recursos autorizados.
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Es hasta 1977, que la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico, implant6 la
presupuestacion por programas; que e€s un proceso con base técnica que asigna recursos a
proyectos de acuerdo con sus metas y previo calculo de sus costos; con el fin de fusionar las
actividades de planificar, programar y presupuestar en un proceso unico que permitiera la
estrategia integral: formular los programas, preparar el presupuesto, y llevar a cabo los
objetivos propuestos. Y a su vez prever el control de la ejecucion, la verificacion de las
operaciones fisicas y la medicién de los resultados, a fin de establecer responsabilidades, si es
que la gestion administrativa no se ajusto a lo programado (Chapoy, 2003).

El presupuesto tradicional no resulté de un proceso de analisis que permitiera tomar
decisiones, sino que fue producto de una experiencia repetida; sus procedimientos y propositos
no fueron planteamiento tedrico en un determinado momento, sino que fueron producto de
una evolucién que obligd a hacer las bases que las circunstancias iban haciendo necesarias. El
presupuesto tradicional era un instrumento administrativo y contable que centraba su interés
en lo que el gobierno adquirfa para desarrollar su funcién, y que sélo proporcionaba
informacion respecto a la utilizacién de los fondos asignados; pero que no daba a conocer los
antecedentes indispensables para que los funcionarios pudieran tomar las decisiones adecuadas
a fin de cumplir las metas de la administracion publica (Chapoy, 2003).

“La presupuestacion programatica se define en términos de objetivos y propdsitos. En este sistema se invierte el
flujo de informacion y decisiones en relacion con el procedimiento mencionado, al tratar el meétodo tradicional:
antes de emitir la solicitud de los programas anuales con el calenlo de su costo, el mas alto nivel de decision en la
antoridad central establece la politica general de gasto y el plan general de trabajo que han de seguirse, y gira
instrucciones sobre la politica establecida a la maxima autoridad del nivel inmediato inferior, con el fin de que
sucesivamente sea transmitida del mismo modo hasta alcanzar el nivel minimo de la administracion (Chapoy,
2003, p. 115).”

El proceso de seleccion de los planes y de los programas mas eficaces para alcanzar los fines de
la politica gubernamental se fundamenta en el empleo metddico del analisis econémico para
decidir entre las diferentes opciones y es la comparacion entre el costo y el beneficio, o entre el
costo y la eficiencia, el procedimiento mas efectivo para hacerlo.

En suma la presupuestaciéon por programas es un instrumento de planeacién que conduce a
lograr objetivos y politicas de la administracion, relacionando recursos disponibles con
necesidades a cubrir; se comporta como instrumento de rectoria econémica porque manipula
el gasto publico restringiendo o elevando su uso; también permite el flujo de informacioén
respecto a los objetivos por cumplir, evaluando la actividad de los recursos asignados para la
toma de decisiones.

Pero la mas importante de sus funciones es establecer un proceso ciclico con plazos
determinados para la planeacion, la programacion y la presupuestacion, de tal forma que se
garantice un enfoque ordenado y tiempo adecuado para que los niveles administrativos tomen
decisiones, con la informacién que se genera de los sistemas contables y estadisticos, que a su
vez son herramientas de medicion de los programas y proyectos generados.
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De esta manera el presupuesto publico, pas6é de ser un expediente administrativo y contable
para autorizar gastos, a ser una de las principales herramientas de la politica econémica. Porque
esta ligada a la totalidad del proceso de planeacién nacional y responde a las demandas sociales,
econdmicas y politicas; por medio del cual se establecen las politicas, se desarrollan programas
de accién publica y se determinan controles legislativos y administrativos (Chapoy, 2003).

Anteriormente y durante varias décadas, en el proceso presupuestal el Congreso se abstuvo de
modificar sustancialmente la propuesta del Ejecutivo, de modo que la revisiéon y aprobacion
del presupuesto se mantuvo como un mero tramite constitucional. La propuesta presidencial
era aprobada sin modificaciones significativas (Sour, 2007).

Es hasta la llegada del primer gobierno sin mayoria legislativa, en 1997, cuando se redefinio la
manera como se discute y aprueba el presupuesto publico.

En 20006, con la aprobacién de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria
(LFPRH) se adecua el proceso presupuestario en materia de transparencia y rendiciéon de
cuentas a los nuevos retos que enfrenta el Poder Legislativo, para cumplir con sus atribuciones
de aprobar y fiscalizar el presupuesto, y del Poder Ejecutivo de establecer el Presupuesto
basado en Resultados, basado en un Sistema de Evaluacion del Desempefio cuyos indicadores
permitirin una mejor evaluacién del ejercicio de los programas presupuestarios y el
establecimiento de metas, con base en las crecientes demandas de la sociedad. Esta LFPRH
sustituy6 el marco presupuestario que se habia aplicado durante casi 30 afos.

2.3 Proceso presupuestario.

En México al presupuesto publico se le conoce como Presupuesto de Egresos de la Federacion
(PEF), que es el conjunto de recursos que el Gobierno requiere para poder cumplir sus
funciones. La elaboracion del PEF se identifica anualmente en el ciclo presupuestario, que esta
conformado basicamente por cuatro etapas; cada una de ellas supone procesos de negociacion

y actores diversos (Sout, 2007):

1)  Formulacién del presupuesto,
i) Aprobacion,

iif) Ejercicio del gasto y

iv) Revision de la Cuenta Puablica.

La primera etapa es obligaciéon y responsabilidad unica del poder Ejecutivo. El proceso
presupuestal comienza cuando la Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico (SHCP), bajo el
mandato del Presidente del Poder Ejecutivo, elabora presupuestos preliminares basandose en
sus propias previsiones de ingresos. Posteriormente, establece techos presupuestales y los
comunica a cada dependencia. Por otro lado, las dependencias y las entidades federales
elaboran sus propias proyecciones de gasto.
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Normalmente este proceso se lleva a cabo a puerta cerrada en la SHCP; en algunos casos el
mismo proyecto se discute con algunos grupos con quienes se prevé cuentan con capacidad de
veto durante la fase de discusion y aprobacion. Después la SHCP integra el presupuesto y lo
prepara para presentarlo a la Camara de Diputados. Este proceso, de primera etapa, tiene una
duracion aproximada de ocho meses. Finalmente, el Presidente del Poder Ejecutivo somete el
Proyecto del Presupuesto de Egresos de la Federacion (PPEF) a la Camara de Diputados para
su discusion y aprobacion (Sour, 2007).

LLa segunda etapa se inicia una vez que la Camara de Diputados recibe el PPEF a mas tardar el
8 de septiembre, y cuenta hasta el 15 de noviembre para aprobarlo, en caso del inicio de un
sexenio se amplia hasta el 15 de diciembre.

Una vez aprobado el PEF, inicia la tercera etapa, en la que se ejerce el gasto, es decir, se erogan
a lo largo del afio los recursos previstos al inicio del afio fiscal. Durante esta etapa, la
administraciéon publica centralizada y la administraciéon puablica paraestatal, los poderes
Legislativo y Judicial y los organismos auténomos utilizan los recursos presupuestados para
desempefiar sus funciones.

Finalmente, la cuarta y dltima etapa, es cuando se evalia el gasto ejercido a la luz del
proyectado originalmente. En esta etapa participan el poder Legislativo -mediante la actuacion
del 6rgano de fiscalizacion que es la Auditoria Superior de la Federaciéon (ASF)-, y el poder
Ejecutivo -a través de las actividades de control ejercidas por la SHCP y la Secretaria de la
Funcién Publica (SFP). Durante todo el afio fiscal, la SHCP elabora la Cuenta Publica,
documento que es revisado por la ASF, en el que se hacen publicos los tres niveles sobre los
cuales se analiza y evalda el ejercicio del gasto: 1) el presupuesto aprobado, 2) el modificado y
3) el ejercido durante el afio fiscal (Sour, 2007).
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Grafico 1. Etapas del Proceso Presupuestario

* Alineacion con las prioridades nacionales (PND y programas derivados)

| PLANEACION |===

+ Elaboracién y autorizacion de estructuras programaticas

. Definicion de Programas presupuestarios Pp
L| PROGRAMACION | — Elaboracion de Matriz de Indicadores para Resultados (MIR)

* Formulacion de los indicadores de desempefio ( estratégicos y de gestion)

| PRESUPUESTO | —b‘ « Asignaciones presupuestarias que consideren los resultados

L EJERCICIO Y + Mejora en la gestion y calidad del gasto publico
CONTROL m====b| . Reglas de operacién de los programas

L| SEGUIMIENTO |— + Informes de resultados

* Monitoreo de indicadores

L | EVALUACION | > Evaluaciones y compromisos de mejora de

politicas, programas e instituciones

L RENDICION DE N Cuenta Publica e
CUENTAS Informes

FUENTE: Guia de Matriz para Indicadores de Resultados, p.11 (SHCP, 2010)

Pero la etapa de la que hay menos informacion es la de programacién a diferencia de la que
existen en las etapas de aprobacion y ejercicio del gasto, dentro del proceso presupuestal.

El afo presupuestario en México va a la par del afio de calendario. El calendario
presupuestario formal abre con la entrega de las primeras proyecciones macroeconémicas por
parte de la SHCP a la Camara de Diputados, a mas tardar el 1 de abril. Para el 30 de junio, el
Poder Ejecutivo envia a la legislatura la estructura programatica y las principales propuestas
para el aflo siguiente, pero no proporciona proyecciones presupuestarias detalladas en este
punto del proceso. La etapa de formulacion del presupuesto termina con la entrega del mismo
a la camara baja de la legislatura el 8 de septiembre (OCDE, 2009).

La formulacién del presupuesto tiene un alto nivel de centralizacién y esta a cargo de la SHCP.
Ninguna otra entidad o persona tiene facultades sobre la formulaciéon del presupuesto.
Anteriormente, se tenfa una secretaria dedicada a la programacién y la planeacién, funciones
que pasaron a la SHCP en 1992.

Dentro de la SHCP, la Subsecretaria de Egresos (SSE) es la autoridad presupuestaria central,
con responsabilidad amplia e integral sobre el gasto publico. Donde los analistas del
presupuesto estin en contacto constante con sus contrapartes en las secretarfas y, en general,
estan muy bien informados sobre los detalles de sus respectivos rubros presupuestarios.
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Durante la formulacién del presupuesto se establecen topes anuales para el presupuesto
general de cada secretarfa y, también para las categorias de gasto mas importante a nivel
agregado en cada una. La SHCP controla el gasto a nivel de categorias agregadas de gasto para
cada sector, pero los analistas del presupuesto contindan dando seguimiento a las cifras
presupuestarias mas importantes en varios niveles inferiores. Asi surge una preocupacion
acerca del grado de detalle que la SSE tiene capacidad de vigilar de manera cotidiana dada la
complejidad del presupuesto federal y la carga de trabajo del personal clave.

Cada secretarfa, sin tener en cuenta su tamafio o sus caracteristicas particulares, tiene un area
administrativa central (la Oficialia Mayor, OM), donde se ubican las funciones de
presupuestacion, planeacion, gasto, control financiero y contabilidad. Cada OM cuenta con
una oficina de presupuesto, que recaba la informacién relevante para transmitir a las secretarias
y otras entidades encargadas de los diversos sistemas de seguimiento y a la oficina de
presupuesto, estan en contacto estrecho y periddico durante el ejercicio fiscal, en el que
sostener entre tres y cuatro conversaciones por semana no es raro (OCDE, 2009).

En la practica, la primera etapa de la elaboracion del presupuesto en las secretarfas
generalmente se va haciendo mas compleja; elaboran los primeros borradores basados en los
aflos anteriores y utilizando supuestos razonables de inflaciéon y de aumento en los ingresos.
Pero al final el nuevo margen de gasto es probablemente menor, no excede de 2 a 3 por ciento
del presupuesto de una secretarfa. Para negociar los requerimientos adicionales se discuten
durante la primavera.

A mas tardar el 15 de julio, las secretarfas tienen que presentar los proyectos multianuales de
inversion, nuevos o modificados. El 15 de julio, la SHCP publica la circular de presupuesto que
contiene el manual para programar, presupuestar y actualiza la Matriz de Indicadores de
Resultados (MIR) que se presentan en el presupuesto. La circular define el formato preciso y la
metodologia a utilizar al elaborar el borrador del presupuesto. A principios de agosto, se
comunican los topes presupuestarios definitivos a las secretarfas; la cuales presentan su
informacién presupuestaria utilizando un sistema integral llamado Proceso Integral de
Programacion y Presupuesto (PIPP). Con lo anterior, las secretarfas tienen relativamente poco
tiempo para completar sus presentaciones.
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Tabla 1. Calendario de formulacién del presupuesto.

Fecha Acciéon

1 de absil El ejecutivo presenta al Congreso las proyecciones macroeconémicas del
siguiente ejercicio fiscal.

Junio y julio Las secretarfas comienzan a redactar sus propuestas de presupuesto.

. Las secretarfas deben presentar sus proyectos multianuales de inversion a la

Julio
SHCP.

Julio La SHCP establece el tope agregado para el presupuesto.

Julio La SHCP circula el manual para programar y presupuestar (la circular de

u

presupuesto anual).

1 a 4 de agosto La SHCP comunica los topes por sector a las secretarfas.

11 a 22 de agosto | Las secretarias presentan sus presupuestos de manera electrénica a la SHCP.

25 de agosto La SHCP integra la propuesta de presupuesto.

25 de agosto a 8 Se realizan las revisiones finales antes de presentar el presupuesto al
de septiembre Congteso.

FUENTE: Estudio de la OCDE sobte el proceso presupuestatio en México, OCDE 2009, p. 55.

El articulo 24 de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria establece que
todas las dependencias y entidades deben cumplir con las directrices estipuladas por el Poder
Ejecutivo en el PND y que (tedricamente) contiene, en términos generales, todos los
compromisos que debera cumplir durante la administracion.

Desafortunadamente no se pueden establecer equivalencias entre las prioridades del gasto
establecidas en el PND, el gasto ejercido y los resultados obtenidos, ya que el PND no
presenta objetivos especificos, planes sectoriales, indicadores de desempefio o metas
cuantitativas especificas. En breve, la construccion del PND esta desligada de la programacion
presupuestaria en México.

Actualmente el seguimiento en la aplicacion “de los recursos priblicos se dificulta debido a la falta de
continuidad y, en consecuencia, por los cambios que ocurren en la estructura programatica, mediante la cual se

proyecta y registra la distribucion del gasto, en sus cuatro presentaciones basicas: programatica, administrativa,
Sfuncional y econdmica (CEFP, 2010)”.

La presentacion que se le da al gasto publico en sus diferentes clasificaciones observa un
determinado orden de agregacion, los egresos se computan desde los niveles que muestran la
mayor consolidaciéon de gastos, como es el total de recursos asignados a una determinada
entidad u organismo publico, que atienden o desempefnan alguna de las funciones propias del
Estado; hasta los menores niveles de agregacion, es decir los recursos asignados a alguna
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actividad o proyecto especifico, correspondientes con la ejecucién de un programa
determinado (CEFP, 20006).

Las clasificaciones expresan distintos criterios para agrupar el gasto publico. Las formas en que

se clasifica y presenta el gasto publico esencialmente son:

» Clasificacién Programatica: ¢condicion del gasto?

Esta clasificacién ordena el gasto publico en dos tipos de recursos (CEFP, 2000, p. 25):

programables, los empleados para aplicar y ejecutar planes y programas especificos de
gobierno, los cuales generalmente se asocian con la provision de bienes y servicios
publicos, dichos recursos son utilizados tanto por las dependencias centrales como por
el sector paraestatal;

no programables, aquéllos que se utilizan como gastos de caracter general no asociados a
ningun programa especifico. Se asocian a las acciones de gobierno que contribuyen al
cumplimiento de las funciones, apoyando la actividad financiera del gobierno; tal es el
caso de las amortizaciones y el pago de intereses, las participaciones a estados y
municipios, y los estimulos fiscales. Su efecto econémico es posterior al momento en
que se otorga, ya que el beneficiario hace uso de esos recursos con posterioridad.

asificacion Administrativa: ;Quién gastar ejecutor del gasto.
» Clasifi Ad trativa: ¢ gasta? El ejecutor del gast

Esta clasificaciéon permite identificar a los ejecutores del gasto. En el PEF se identifican

dos grandes agrupaciones institucionales: una compuesta por el conjunto de Ramos

Administrativos y Generales, y la otra por la Administracion Publica Paraestatal (SSE,
2000, p. 10).

Ramos Administrativos. Son las instituciones que conforman el Gobierno Federal y que
estan vinculadas con programas que éstas ejecutan directamente, como los Poderes

Legislativo y Judicial; asi como a las Secretarfas de Estado del Poder Ejecutivo.

Se organizan, a su vez, en unidades administrativas que se conocen como Unidades
Responsables, tales como Subsecretarias, y Direcciones Generales, entre otras. Estan
facultadas para ejercer los recursos presupuestarios.

Ramos Generales. Son las que se encarga de realizar las asignaciones de gasto cuya
finalidad es el pago de obligaciones distintas a los programas de las instituciones o
Secretarias de Estado (SHCP, 2000).

- Adpinistracion Priblica Paraestatal (denominadas de manera genérica entidades). Son las
establecidas en el Articulo 1° de la Ley Otrganica de la Administraciéon Publica
Federal, y para efectos de asignacion de recursos del PEF, éstas se diferencian en
entidades de control presupuestario directo, y entidades de control presupuestario
indirecto.
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- Entidades de control presupuestario directo incluye aquellas que tienen una relevancia
estratégica, y cuyo nivel de ingreso y gasto se autorizan de manera especifica en la
Ley de Ingresos de la Federacion y en el Decreto Aprobatorio del Presupuesto de
Egresos de la Federacién, respectivamente y sus egresos forman parte del gasto neto
total;

- Entidades de control presupuestario indirecto incluye a los demas organismos y empresas
paraestatales. Su gasto se considera como parte del presupuesto de cada uno de los
Ramos Administrativos en que se encuentran sectorizados (SHCP, 2000).
Entidades de control indirecto: las entidades cuyos ingresos propios no estan
comprendidos en la Ley de Ingresos, y sus egresos no forman parte del gasto neto

total, salvo aquellos subsidios y transferencias que en su caso reciban;

La dimensién administrativa del gasto se presenta por ramo presupuestario, dependencia,
entidad paraestatal y unidad responsable, de acuerdo a la agrupacién sectorial
administrativa que establecen diversos ordenamientos legales como la Ley Organica de la
Administracién Publica Federal, reglamentos interiores, Catilogo de Ramos,
Dependencias y Entidades de la Administracién Publica Federal, Catalogo de Unidades
Responsables, y disposiciones como el Decreto Aprobatorio del Presupuesto de Egresos
de la Federacion (CEFP, 2000).

Clasificacion Econémica: ¢En qué se gasta? El objeto del gasto.

La clasificaciéon permite conocer los insumos y los factores de produccién que adquiere o
contrata el sector publico para llevar a cabo sus actividades, las cuales se expresan en la
produccion de bienes y en la prestacion de servicios. Para mantener o expandir su escala
de operacion, es decir la infraestructura y patrimonio publico; por tanto esta clasificacion
registra los gastos en dos categorias (SHCP, 1999):

" Gasto Corriente. Son las erogaciones que efectian para adquirir los servicios y bienes
necesarios para mantener en funcionamiento el aparato gubernamental, sus
instituciones, entidades y organismos. A esta clase de gastos corresponden las
erogaciones por sueldos, el pago de servicios generales de comunicaciones e inmuebles.
Incluyen las erogaciones por transferencias de consumo, las cuales se canalizan hacia
otros sectores. Estas operaciones de gasto cortiente no incrementan los activos.

" Gasto de Capital. Son las asignaciones destinadas a incrementar el acervo de bienes de
capital y conservar los ya existentes. Se incluyen las inversiones por parte del Gobierno
Federal; asi como los recursos transferidos a otros sectores para fines similares. Si se
reflejan en un incremento de los activos fijos del sector pablico. Cabe mencionar que
se incluye el gasto en zmwersion piiblica, que son las erogaciones que realizan las
dependencias, organismos descentralizados y empresas del sector publico destinadas a
la construccion, ampliacion, mantenimiento y conservacion de obras publicas.
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Para elaborar la clasificacion econémica del gasto, el PEF se desagrega en diferentes
renglones o rubros de gasto publico. Esta desagregacion esta normada por el Clasificador
por Objeto del Gasto para identificar y clasificar el tipo de bien o servicios que adquiere el
gobierno federal.

El Clasificador por Objeto del Gasto considera tres niveles de agregacion de la
informacion: el primero corresponde a Capitulos de gasto (nueve Capitulos), los cuales se
subdividen en Conceptos de gasto (hasta nueve subdivisiones por cada Capitulo), que a su
vez se desagregan en Partidas de gasto (hasta nueve subdivisiones por cada Concepto)
(SHCP, 2000).

» Clasificacién Funcional. ;Para qué se gastar Orientacion de las acciones publicas de gasto.

Esta clasificaciéon permite conocer la orientacién y monto de los gastos del gobierno
federal mediante una categorizaciéon que indica hacia donde y para qué se asigna gasto
publico y asi conocer el proposito y funciones a las que se dirigen los recursos publicos,
independientemente de quién los ejerce o qué tipo de bien se compra (SHCP, 2000).

También permite comprender el quehacer cotidiano de las unidades ejecutoras y mostrar
la relevancia que deben tener los programas y las actividades que desarrollan en la
elaboracion del Proyecto de Presupuesto. Las categorfas y elementos que conforman la
Estructura Programatica son las agrupaciones que facilitan la cuenta del gasto de las
politicas publicas, de los programas gubernamentales y el de las actividades a cargo de las
dependencias y entidades del sector publico.

De un mayor a menor nivel de agregacion, las categorias programaticas que conforman la
Nueva Estructura Programatica (NEP) son: funcién, subfuncién, programa sectorial,
programa especial, actividad institucional, proyecto institucional y proyecto de inversion
en el 2000 pero se han ido modificando anualmente.

Por lo que se refiere a los elementos programaticos, éstos contienen informacion
esencialmente cualitativa respecto de lo que se busca lograr con los recursos publicos.
Esta informacién, permite evaluar el desempefio de cada unidad ejecutora de gasto. Los
elementos programaticos son: mision, propodsito institucional, objetivo, indicador
estratégico y meta del indicador.

En sintesis, la clasificacion funcional se expresa a través de la estructura programatica.

La clasificacion administrativa y econémica se encuentran aceptablemente consolidadas y su
uso es generalizado en la elaboracion y el seguimiento del ejercicio del gasto publico. Sin
embargo, la clasificaciéon funcional, expresada en la estructura programatica, es mas rica en
informacién y propositos dado que tiene como finalidad coadyuvar a la estructuracion de un
presupuesto que tenga las caracteristicas de ser congruente, equitativo, transparente, eficaz,
eficiente y de calidad, asf como util a sus usuarios.
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La estructura programatica que se utiliza se identifica también como la clave presupuestaria y

aunque anteriormente ya se utilizaba se han introducido mejora precisamente para aprovechar

el potencial de la estructura programatica (UPCP, 2000).

2.4 La Clave Presupuestal

Se conoce a la clave presupuestaria como la forma de codificar la informacion presupuestal de

los Poderes Legislativo y Judicial, los Organos Auténomos, y las Instituciones que conforman

la Administracién Publica Centralizada; a través de la cual se logra identificar la estructura

administrativa, econémica, y funcional del gasto publico. L.os componentes de la clave

presupuestaria en un principio se integraban como se muestra en la tabla 2.

Tabla 2. Componentes de la clave presupuestaria.

Digitos en

Componentes Sigla Descripcion la clave
Ciclo afio | El afio calendario de vigencia del presupuesto. 4
< . ] . . <
2 | Ramo (Ra) Registra el Poder, Organo Auténomo, Ente Administrativo o 5
5 E General
0 @ .
&5 Unidad (UR) | Establece la unidad administrativa al interior del Ramo. 3
S _g Responsable
<
Unidad Ejecutora | (UE) | En la actualidad este campo no se utiliza. 2
Funcion (Fn) | Identifica el campo de accién del sector 2
Subfuncién P Establece un mayor detalle al campo de accién que se especifica 5
en la Funcion.
Programa (PS) Relaciona los Programas Sectoriales que establece el PND 1995 - 5
- Sectorial 2000.
% & | Programa (PE) Identifica a un conjunto de Actividades Institucionales que se 5
g, é Especial orientan alcanzar los objetivos de los Programas Sectoriales.
& 3 -
~ ACU.V 1d2.ld (AI) | Registra las operaciones diarias que realizan las UR 2
Institucional
Existen dos tipos de Proyectos: los institucionales (I) y de
Inversion (K). Los Pyl, registra propuestas para mejorar una
Proyecto (P) actividad institucional, un producto o la prestacién de un servicio. 4
Los PyK identifican acciones relativas a obras publicas.
Objcto del Gasto | (OG) Identifica, ba].o distintos niveles de agrupacién (Capitulo, 4
Concepto, Partida).
< 5 | Tipo de Gasto (TG) Relaciona Ala. z.tc/lqmslclon de insumos con la naturaleza econémica 1
5 é de la adquisicién.
Q
é g Gastp con Permite registrar el destino especifico, el cual no se puede
5 g | Destino (GE) identificar en ningin otro componente de la clave 2
A~ M | Especifico
Fuente de (FF) Identifica el origen de los recursos con que se financia la 1
Financiamiento asignacion presupuestaria respectiva.
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Pero la LFPRH actualmente solo enuncia la estructura programatica, en su articulo segundo
fraccion XXII como:

“Estructura Programatica: el conjunto de categorias y elementos programaticos ordenados en forma coberente, el
cual define las acciones que efectiian los ejecutores de gasto para alcanzar sus objetivos y metas de acuerdo con las
politicas definidas en el Plan Nacional de Desarrollo y en los programas y presupuestos, asi como ordena y
clasifica las acciones de los e¢jecutores de gasto para delimitar la aplicacion del gasto y permite conocer el

rendimiento esperado de la utilizacion de los recursos pitblicos.”

Un ejemplo de la clave presupuestal (2003) en la practica se presenta asi:

RAMO UNIDAD | FUNCION SFUNAC ION SFUNECION

6 G1C 6 3 0

. Banco
Secretaria !
Nacional de .
de Vivienda y
: Obras y Deuda L
Hacienda y .. Desarrollo 1 Utrbanizacion

P Servicios o Publica
Crédito o Comunitatio
Publico Publicos, S.

" N. C.
OBJETO
TIPO FUENTE DE
PROGRAMA | PROYECTO DEL GASTO | FINANCIAMIENTO
GASTO
1300 4P038 4300 2 1
Planeacion,
Programa Programaciéon y | Transferenci Gasto de
Nacional de Administracion as para capital Recursos fiscales
Financiamiento de los Recursos apoyo de diferente de .
para el Desarrollo | Financieros dela | programas | obra publica
Dependencia

De esta manera es como se le da utilidad a la clave presupuestal, cada numero en la clave
refiere a una opcién en los diferentes catalogos que se establecen para el ano presupuestal en

curso y los manuales de presupuesto.

Esta clave fue parte de lo que se logro, con la reforma al sistema presupuestario, de 1997,
cuando inicio el cambio en busca de mecanismos de registro y evaluacién del ejercicio de los
recursos publicos con base en sus resultados y, de esta manera, evaluar el desempefio de los
responsables de su ejecucion; esta reforma se basé en dos innovaciones, la primera consiste en
un replanteamiento integral de la estructura programatica, es decir, en la elaboracién de una
nueva clasificaciéon y desagregaciéon de los programas y actividades del sector publico; la
segunda, se refiere a introducir mejores indicadores para evaluar y monitorear los programas,
asi como las principales actividades gubernamentales (SHCP, 1999).

Si bien no se reformé extensivamente la ley, si se organiz6 el conjunto de modificaciones
presupuestarias y casos no previstos en el Manual de Normas Presupuestarias.
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En principio se propuso que la Nueva Estructura Programatica (NEP) como una herramienta

(UPCP, 2000, p. 4):

1)  Que permitiera desarrollar la programacion y el presupuesto, con una orientacion hacia

resultados;

i) Que permitiera generar informacién util, tanto para los ejecutores directos del gasto
publico y las areas de consolidacién, como para las areas que tienen bajo su
responsabilidad las actividades normativas y de coordinacion;

iif) Que enlazara todas las fases del Proceso Integral de Programacién y Presupuesto anual
(al ser un factor comuin de todas ellas), permitiendo orientar el gasto publico hacia el
cumplimiento de las prioridades nacionales (a través de las categorias programaticas) y
estableciendo las bases para el control y la evaluacién del quehacer gubernamental
(mediante el disefio y desarrollo de los elementos programaticos, en particular de los
indicadores de desempeno), induciendo asi a mejores resultados en la gestién publica;

iv) Que estableciera las bases de informacion relacionada con la produccién de bienes y la
prestacion de servicios publicos.

Como proposito institucional se plante6 crear un sistema de planeacion, programacion y
presupuesto agil, transparente y util para permitir al sector publico federal elevar el valor
agregado de los recursos fiscales; para lograr transformar el actual proceso presupuestario de
un procedimiento o tramite, a un instrumento y herramienta de trabajo.

Para entonces, la estructura programatica es planteada como la clasificacién que agrupa de
manera ordenada el universo de la accion gubernamental y tiene como propésito primordial
identificar lo que se va a hacer con los recursos publicos. De un mayor a un menor nivel de
agregacion, a las categorfas programaticas que conforman la NEP se asocian recursos
presupuestarios, ya que todas son cuantificables en términos monetarios. Pero como ya se ha
seflalado estas categorias se fueron modificando anualmente.

Por su parte, los elementos programaticos, se plantearon para establecer las caracteristicas y
atributos del destino del gasto y puedan constituirse en herramientas utiles para la planeacion,
la programaciéon y la integraciéon del presupuesto. Los elementos programaticos que se
contemplaron en la NEP eran: mision, propdsito institucional, objetivo, indicador estratégico y
metas. En otros términos, con los elementos programaticos se planteo obtener, en primera
instancia, la informacion cualitativa o fisica de lo que se pretende con los recursos publicos. En
una segunda etapa, la informacién que proporcionarian dichos elementos programaticos
servirfa para evaluar los logros alcanzados con los recursos publicos (SHCP, 1999).

Entre las categorias programaticas existen prioridades, que sirven para identificar, por un lado,
el nivel de agregacion de las categorfas programaticas y, por el otro, el orden jerarquico del
quehacer gubernamental. Las relaciones entre las categorias y los elementos programaticos
vinculan los recursos publicos con la justificacién de su asignacion a fin de aproximar un
rendimiento medido por indicadores.
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El desarrollo de nuevas definiciones para las categorias y elementos permitira, por un lado,
simplificar el proceso de concertacion, costos y negociacion del presupuesto y, a la vez, crear

un nuevo entorno para motivar a los ejecutores a concentrarse en la generacion de productos y

en la prestacion de servicios orientados a la consecucion de los resultados propuestos por las

politicas publicas.

A continuacion se presenta la evolucion de la estructura programatica:

Hasta antes de la Reforma al Sistema Presupuestario se tenia la siguiente estructura.

Tabla 3. Estructura Programatica hasta 1997

:
=]
0 9 = s @
i gl 2| g 8| s
3 i 5 = g 5]
9] 8] (S 50 o >
8 5 | B g | 3 S
o = n ol n [a¥
Opciones en catalogo 6 35 173 709 -
Posteriormente, no cambio para presentarse en 2000 como sigue:
Tabla 4. Clave Presupuestal 2000
(14 componentes - 35 digitos)
Perspectiva Administrativa Funcional Econémica
2
=]
= .8
9 g 5
3 = = R
S s g ?‘C‘; g 1) o) sL:j)
4 o) S| o | .EB 2 3 s
S| 5 S| &2 €1 28|35 |8
o g 8 gl |®E|S O % g | =
2. ZlEl I8 elelzlel®|9 5|3
19} - o R s S| E ht ) s3] °
Q S S NS IS < | B Q 9 ao] o ot
= ol 2| |8|lC|E || mlE|S]lo]|ol 2)cs
Q o E =1 =1 (=) 0 o o = 1) = a. 1] 131
Q S S = = =] 3 = = ] b - B N 3
Ol |l lDle|lalm|lald|a]l O B[O @
Abreviatura Afio| Ra |UR|UE | Fn | St | PS|PE | Al | Py |OG | TG | GE | FF
Digitos en la clave 4 2 3 2 21211213 4 4 2 1
Opciones en catalogo 21155136 (30| 9 9
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Estructuras Programaticas para 2001

Tabla 5. Clave Presupuestal 2001
(14 componentes - 34 digitos)

Perspectiva Administrativa Funcional Econdémica
2
=
= Bt
) g g
— o
. S| 3| B g
< < S| = 3]
2] g AEAE g g g
S | 5 S| | g N =T = I =
(ol [3) Q 4 d U 17} 9] LIT«
o 8| .o g |l | H | = | g
2 & | @ 2lelglzlal B9 53
I < < S s < 9 15} 3 ae} o)
g o el S| 8 S| 2| 5| 5| E L] © ° e b=
o - E = o [« a) o) o = o) Iy 2, 2} o
@) 3 S & a j=] [=] fr o 9 o -~ = © =]
Ol |D D |E|lalalal|[alO |EH][O|E
Abreviatura A |Ra |UR|UE|Fn|Sf|PS|PE| Al | Py|OG |TG |GE | FF
Digitos en la clave 41213222233 |4]|4 1
Opciones en catalogo 22 | 64 50 | 148

FUENTE: SHCP,

http:/ /www.apartados.hacienda.gob.mx/presupuesto/temas/proceso_de_planeacion/2002/pto
ceso_planeacion.pdf, consulta de septiembre 2010.

Novedades:

La Clave Presupuestaria pasa de 35 a 34 digitos. Sin mayores cambios conceptuales, se

mantienen los componentes de la clave, pero es notable el incremento de las opciones que se

pueden elegir en los catalogos del componente funcional.

Estructuras Programaticas para 2002

Tabla 6. Clave Presupuestal 2002

(15 componentes - 38 digitos)

Perspectiva Administrativa Funcional Econdémica

o
=
= = 8
© 0 = g
—= b — — — o} <
= g gl gl =8| ® o | T
a 5] 5 ) b = 2 ) =)
) A S| o B A =T = =
o [9) 8 Y 4 8 O] % is! A
o) 3 s] g|lwvn |~ |H| S @ o | K
b= S . ] < < < ] QO 7 1]

9) o S = 1 & g g S e o | =
Q S Z ClE| | 8| &8|F |9 IS Bee] 8
< ol 9| < S| & | 5| 5| 5| EBE| S]] 6 g | ¢
o - g - ol ¢ | B on | .5 =1 .2 o) = g
Q 2 5] a = 5 sl 8l 218l &< 5
Ol | D A |l lalealala|l< a0 B |O | &
Abreviatura A | Ra | UR PND | Fn | St | PS|PR|PE| Al | Py |OG|TG|GE| FF
Digitosenlaclave | 4 | 2 3 3 212141212314 1 1 1

FUENTE: SHCP, consulta de septiembre 2010.
http:/ /www.apartados.hacienda.gob.mx/presupuesto/temas/proceso_de_planeacion/2002/proceso_

planeacion.pdf.

48




El proceso programatico en México, durante el periodo 2000-2008

Novedades:

La Clave Presupuestaria pasa de 34 a 38 digitos (se agrega 7 y se eliminan 3). Se incorpora la

informacién de la etapa de planeacion.

1.
2.

Se elimina el campo de Unidad Ejecutora (-2).

Se incorpora un campo que identifica los Objetivos y Estrategias del Plan Nacional de
Desarrollo (+3).

El campo del Programa Sectorial cambia conceptualmente para identificar Programas
Sectoriales y Subsectoriales derivados del Plan Nacional de Desarrollo (+2).

Se incorpora un campo para identificar los Programas Regionales (+2).

El campo de Programa Especial permanece, sin embargo modifica su

conceptualizacion (-1).

El campo de Proyectos, cambia para contener dos tipos de proyectos: Proyectos de

Inversion y Proyectos de Innovacién.

Estructuras Programaticas para 2003

Tabla 7. Clave Presupuestal 2003

(9 componentes - 24 digitos)

Perspectiva Administrativa Funcional Econémica
— £
& b
K g IS g
E o sl ¢ g
g < el 2| ¢ g
o o s [aM O] 7] L:
] 3] No! ~ s
et o i < - 15} @ (5]
o, fa O Oy E ao] ao]
Q e . g B Q L
o ) 5 & < & [} as} L
o R is! =0 Y ot 3 o g
S} g | g c a g 3 ol a2 | & 9
o s | .G 3 3 = a2 R | .8 =
2| o = wn L a9 Al Ol HE &
Abreviatura Ra | UR Fn | SFA/SFE | PG PP|OG | TG FF
Digitos en la clave 2 3 2 2 4 5 4 1 1
Opciones en catilogo 38 10 41/62 71 9 4 3

FUENTE: SHCP, lineamiento para la concertacién de estructuras programaticas (CEP) 2003, Proceso de

programacién y presupuestacion 2003. Consulta de agosto 2010.
http:/ /www.apartados.hacienda.gob.mx/presupuesto/temas/actualizaciones/documentos/actualiza
cion_catalogos/2003/catalogos/lineamientos.pdf.
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Novedades:

La composicion de la clave se reduce para 2003 con respecto a la clave utilizada en 2002, al
pasar de 15 componentes y 38 digitos a 9 componentes y 24 digitos.

Con esta nueva clave se espera facilitar el manejo de la informacion presupuestaria por parte de
las dependencias y entidades, y disminuir sensiblemente el volumen de operaciones que se
generan en el Sistema Integral de Control Presupuestario (SICP).

Se actualiza la clave funcional-programatica para acercarla a los estandares internacionales, con
el propésito de reflejar con mayor claridad el uso de los recursos puablicos bajo un enfoque que
permita la comparaciéon de resultados con el resto del mundo, y que facilite la integraciéon de
cifras presupuestarias dentro de las cuentas nacionales.

=  Para estos fines, la clasificacion Funcion se abre en tres niveles: Funciones,
Subfunciones Agrupadas y Subfunciones Especificas;

*  Se define un campo para la identificacion de los distintos tipos de Programas derivados
del Plan Nacional de Desarrollo 2001-20006; en sustitucion de los tres campos utilizados
en 2002;

*  Se elimina la categorfa de Actividad Institucional y solo permanece el primer digito que
identifica el grupo institucional correspondiente. Este digito se agrega a la clave de
Procesos y Proyectos para la agrupacion de los mismos;

*  Se incorpora la modalidad de Programas de Impacto Social en la categoria de Procesos
y Proyectos, con el fin de identificar las acciones que desarrollaran las dependencias y
entidades.

*  Se elimina el campo de tres digitos que identifica las prioridades, objetivos y estrategias
del PND, el cual fue utilizado en la clave para la formulacion del presupuesto 2002.

*  Se incluyen en un sélo campo cinco modalidades de Programas. Las asignaciones que
se propongan para un determinado programa seran excluyentes con respecto a las que
correspondan a los otros programas en los que participe la dependencia o entidad de
que se trate. El catialogo estd conformado por cinco modalidades de Programas, de
acuerdo con las directrices contenidas en el PND: Sectoriales, Subsectoriales,
Regionales, Especiales y Tematicos

Con estas modificaciones se pretende que los ejecutores del gasto cuenten con una clave
presupuestaria mas estable durante el periodo 2003-2000, evitando la recurrencia a constantes
adecuaciones presupuestarias para ejercer apropiadamente los recursos.

El proceso de formulacion e integracion del PPEF se basa en el Sistema para la Integracion del
Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacién (SIPPEF), V3.0. Este sistema tiene
como objetivo facilitar y simplificar la captura e integracion de la informacién programatica y
presupuestaria del PPEF a las dependencias y entidades, asi como a la Subsecretaria de Egresos
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facilitarle la integracion, por lo que para el afio 2003 se espera un proceso de presupuestacion

mas dinamico que el del afio 2002.

La Subsecretaria de Egresos a fin de transparentar las asignaciones ha redisefiado técnicamente
el sistema con el objeto de incorporar las propuestas de las dependencias y entidades, disminuir
aun mas los tiempos del proceso y mantener la presentacioén de los formatos del SIPPEF 2002.

Estructuras Programaticas para 2004

Tabla 8. Clave Presupuestal 2004

(8 componentes - 18 digitos)

Perspectiva Administrativa Funcional
E
o <
9 S| .8
E = 9| 8
1E 2%
o 0 a | =
3] = = — | A~
g ~ ] g| G| g 2|2
o8 g o|<C| €| & el e
S S| 5 gl | & | & Bl E
g £ |z Elsle] ¢ 215
&) = O|lE| v |~ < | <
Abreviatura Ra | UR GF|Fn| Sf |PG Al | AP
Digitos en la clave 213 111] 2] 2 314
Opciones en catalogo | 38 4 |27(103] 73

FUENTE: SHCP, Lineamientos CEP 2004, consulta de agosto 2010,
http:/ /www.apartados.hacienda.gob.mx/presupuesto/temas/ actualizacion
es/documentos/actualizacion_catalogos/2004/documetos/lineamientos_

cep2004_julio4.pdf

Novedades:

Para 2004, es interesante resaltar que el enfoque del proceso se ha centrado en arribar a un
presupuesto por resultados, cuyo eje seran las metas presupuestarias. En el enfoque por
resultados, se considera vincular la asignaciéon de recursos con los resultados y hacer posible la
medicién del desempefio del sector publico, a través de indicadores de eficacia y eficiencia de

dichos resultados.

Para PPEF 2004, se mantiene la longitud de la clave programatica aplicada en el ejercicio 2003
(18 digitos). Se mantienen estables las dimensiones administrativa (5 digitos) y funcional-
programatica (13 digitos).

Se modifica el nimero de digitos del campo de Programas (PG) para identificar en la clave
programatica de 2004 los programas a través de dos posiciones en lugar de las cuatro, utilizado
en 2003.
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Esta cadena de categorias, vinculadas jerarquicamente entre si, debera permitir disponer de un
nivel de desagregacion suficiente para que el esquema programatico refleje con transparencia y

eficacia la asignacion y aplicacion de los recursos publicos.

Con base en las reglas y criterios, las dependencias y entidades formularan sus propuestas de
estructuras programaticas y las presentaran a través del Modulo de Estructuras Programaticas
el cual forma parte del sistema automatizado del proceso presupuestario 2004, administrado
por la Coordinacion de Procesos y Estructuras de Informacion de la Subsecretarfa de Egresos.

Para la formulacién y presentacion de las propuestas, las dependencias y entidades accederan al
sistema via Internet. Con este mecanismo, se elimina el llenado de formatos, toda vez que el
esquema esta diseflado para que los distintos usuarios que intervienen en el proceso
presupuestario participen directamente y en forma interactiva, capturando, validando o

aprobando la informacién presupuestaria totalmente en linea.

Estructuras Programaticas para 2005

Tabla 9. Clave Presupuestal 2005

(8 componentes - 18 digitos)

Perspectiva Administrativa Funcional
E

2 o) 8

6 = g | S

|| £

2 o g &

9 o~ é S | s i

o, < gl 2| § < | S

2 ol £ 25| & |8 E|E

g g - sl g| B3| X 8 | B

@) < a - =} =} purt ®) O

@) 4 ) OlE|lw | & < <
Abreviatura Ra | UR GF | Fn| Sf |PG Al | AP

Digitos en la clave 2 3 1 1 2 2 3 4
Opciones en catalogo 38 | 1314 4 12910173 569 | 1084

FUENTE: SHCP, CEP 2005, consulta de agosto 2010 en
http://www.apartados.hacienda.gob.mx/presupuesto/temas/lineamientos/2004/
ofic_cep_omi.pdf.

Novedades:

La mejora continua de las estructuras programaticas para el ciclo 2005 consiste en tres
vertientes principales: 7) una reorientaciéon funcional para fortalecer las funciones de desarrollo
social y econémico, #) una profundizaciéon de la cobertura y contenido de las actividades
institucionales, y #7) simplificacién de la programacion de los programas y proyectos de

inversion.
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Considerando que la actividad institucional da la direccién y sustento a la estructura funcional
programatica y articula los objetivos y metas, se requiere que las dependencias y entidades
continien mejorando su cobertura y contenido. Deben revisar, desde la formulacion, el alcance
de sus acciones, considerando su vinculacién con las actividades institucionales establecidas.

En esta perspectiva, poder vincular la asignacion de recursos con los resultados esperados y
hacer posible la medicion del desempefio del sector publico, mediante indicadores que evalien
el avance en el cumplimiento de los objetivos y metas. Los indicadores que se construyan
deberan hacer factible la medicién del avance con la de generar la informacién requerida para
la calendarizacion, seguimiento y evaluacion de los indicadores, la meta especifica de los
mismos debera expresarse tanto en términos absolutos como en términos porcentuales. Para el
caso de los objetivos y metas que no sea factible la medicién del avance en términos
cuantitativos, las dependencias y entidades podran proponer indicadores cualitativos.

El enfoque de presupuesto por resultados dirige su atencion a los elementos programaticos, es
decir, a la seleccion, definicién y construccion de la cadena de objetivos, metas e indicadores
(OMI), en tanto que éstos proporcionan el valor estratégico para la formulacion de los
programas institucionales. Por tanto, se requiere que las dependencias y entidades continiden
mejorando y fortaleciendo el presupuesto por resultados que se ha venido impulsando con
mayor intensidad a partir del proceso presupuestario 2003, bajo los criterios basicos siguientes:

*  Definir, con especial atencién, la cantidad y contenido de las Actividades
Institucionales (Al); toda vez que las Al se deberan constituir en el eje en torno al cual
se vinculan las estructuras y los elementos programaticos.

»  Establecer los OMI para medir y evaluar resultados de impacto a la poblacién, que
permitan reflejar el destino del gasto publico.

*  Construir y definir la cadena de objetivos, metas e indicadores con congruencia y bajo
ese orden de prioridad.

* Integrar un numero de estructuras y elementos programaticos balanceado,
suficientemente representativo del programa institucional, cuidando al mismo tiempo
una cantidad minima de claves programaticas, en beneficio posterior de la eficiencia,
administracién y operacion del ejercicio presupuestario.

Para esos efectos, es recomendable identificar con precision: los insumos a utilizar; los
procesos por generar y los productos; estos dltimos que habran de reflejarse en bienes y
servicios publicos, orientados a la atencion de las demandas de la sociedad y hacer transparente
a los ciudadanos el destino al que se dirige el presupuesto, reflejando en aspectos concretos y
medibles, la forma en que sus contribuciones le son devueltas en bienes y servicios publicos.

El conjunto de las diversas actividades requeridas que culminan con la integracién del PPEF
2005 se realizaran en linea a través del Sistema para el Proceso Integral de Programacion y
Presupuesto (PIPP) el cual fue concebido y cuenta con los medios de identificacion
electronica, asi como con los flujos de trabajo y funcionalidades en linea entre las diversas
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unidades administrativas de la Subsecretaria de Egresos y las dependencias y entidades de la
APF y con ello se garantiza la eficiencia, eficacia y transparencia de estos procesos.

Estructuras Programaticas para 2006

Tabla 10. Clave Presupuestal 2006

(8 componentes - 18 digitos)

Perspectiva Administrativa Funcional
E
2 S 8
6 = R
1NE £
2 S gl £
2 > é S|« il
& S = S| 5| & & T|
: 2l 2| | E[E| | B -
o) < = = 5 5 = 3] Q
@) ~ =) OlL| & | &~ < <
Abreviatura Ra| UR GF|Fn| Sf |PG Al | AP
Digitos en la clave 2 3 1 1 2 2 3 4
Opciones en catalogo 38 | 1334 4 1291102 74 43312079

FUENTE: SHCP, consulta de agosto 2010 en:
http:/ /www.apartados.hacienda.gob.mx/presupuesto/temas/lineamientos/ 2006/
documentos/definitivos_oficio_lineamientos_eps_2006.pdf

Novedades:

Relativo a las “Disposiciones generales para el proceso de programacion y presupuestacion
para el ejercicio fiscal 20067, se presenta una accion de mejora a fin de que las dependencias y
entidades puedan llevar a cabo en forma independiente la construcciéon de relaciones que
conforman las dimensiones funcional-programatica y administrativa del gasto publico federal y
de objetivos, metas e indicadores. Para estos fines y en correspondencia con la conformacion
de los programas institucionales, la etapa de formulacién de estructuras programaticas 2006

contara con las dos vertientes siguientes:

a) Vertiente relativa a las categorfas programaticas. Esta vertiente se refiere a la
construccion de las relaciones que conforman las dimensiones funcional-programatica
y administrativa, tomadas de los catalogos de categorias programaticas autorizados, que
seran utilizadas en los programas institucionales de las dependencias y entidades, asi

como en las claves presupuestarias.

b) Vertiente relativa a los elementos programaticos. Esta vertiente se refiere a la
construccion de los arboles de objetivos, metas e indicadores, los cuales permiten
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evaluar el cumplimiento de los programas institucionales y se vinculan a las categorfas
programaticas a través de la actividad institucional.

Enfoque del Presupuesto de Resultados en México 2003-20006.

Como todo proceso de gran magnitud en el que intervienen diversos actores, el proceso
presupuestario se caracteriza por un entorno en el que la informaciéon disponible y la capacidad
de su procesamiento son recursos limitados, y en el que se requiere exista una alineacién entre

los objetivos que persiguen los distintos actores involucrados.

El presupuesto por resultados, que se erige como una herramienta fundamental en el contexto
democratico y altamente participativo hacia el que evolucionan todas las sociedades modernas,
genera los siguientes beneficios:

* Posibilita una reorientaciéon del presupuesto federal que permita que los recursos fluyan
de los programas con menor rentabilidad social a aquéllos que presentan un mayor
impacto benéfico en la sociedad.

* Compromete un mejor desempefio de las unidades responsables encargadas de la
ejecucion de los programas, ya que estas unidades responsables deben rendir cuentas
ante la sociedad a partir de los resultados obtenidos.

Las conocidas funciones y subfunciones son agregaciones utiles para fines de concentracion
pero cobran una expresién operativa concreta, para las dependencias y entidades, en las
actividades institucionales. En las actividades institucionales es también en donde el
contribuyente encuentra la vinculacién mas directa y util, entre una asignacion presupuestaria y
un efecto esperado en la satisfaccion de las necesidades de la poblacion.

El enfoque de presupuesto por resultados cuenta como eje fundamental a la categoria
programatica actividad institucional, la cual consiste en expresiones que son lo suficientemente
concretas como para permitir conocer con cierta especificidad el quehacer de los ejecutores de
gasto.

Dado que el quehacer fundamental de las dependencias y entidades no cambia afio con afio, no
tienen sentido el que se realicen cambios radicales a las actividades institucionales. Para
promover un catalogo mas estable en el tiempo y mas homogéneo se requiere la calidad y

estandarizacién en su construccion.

Por lo que respecta a los indicadores que se vinculan directamente con las actividades
institucionales, el analisis de la informacién revel6 que existia un numero muy elevado, de los
cuales, revelaron describir cuestiones mas utiles a las dependencias para el control de su
operacion que para el fin de saber que el gasto publico estuviera siendo ejercido con efectos
concretos asi como con calidad y eficiencia; irrelevantes para la transparencia y la rendiciéon de

cuentas.

El proceso de programacion y presupuestacion 2006 tiene como uno de sus objetivos centrales
el consolidar el enfoque de presupuesto por resultados que se ha venido implementando. La
formulacion de estructuras programaticas adquiere una enorme relevancia, ya que en esta etapa
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se espera capitalizar la experiencia desarrollada en los ejercicios anteriores, asi como los

esfuerzos realizados durante la etapa preparatoria.

De manera especifica, las acciones a desarrollar durante la etapa de formulacion de estructuras
programaticas, se orientaran de manera principal a los aspectos siguientes: i) depurar las
actividades institucionales de las distintas dependencias y entidades para hacerlas claras,
directas y propicias para la construcciéon de indicadores utiles a la rendicién de cuentas, y ii)
buscar que la claridad conceptual y semantica de las propias actividades institucionales sea la
misma para todas las dependencias y entidades para ir resolviendo la heterogeneidad asi como

los diversos problemas de calidad presentes.

La mayor parte de las actividades correspondientes a la etapa de formulacion de estructuras
programaticas, as{ como a las etapas posteriores que culminan con la integracion del PPEF
2006 se realizaran en linea a través del Sistema del Proceso Integral de Programacion y
Presupuesto (PIPP).

Estructuras Programaticas para 2007

Tabla 11. Clave Presupuestal 2007

(8 componentes - 18 digitos)

Perspectiva Administrativa Funcional
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Digitos en la clave 2 3 1 1 2 2 3 4
Opciones en catalogo 4 129 (101

FUENTE: SHCP Consulta de agosto 2010.
http:/ /www.apartados.hacienda.gob.mx/presupuesto/temas/lineamientos /2007 /ma
nual_programacion_presupuesto_201107.pdf

Novedades:

La programacion y presupuestacion del gasto publico federal se realizara por las dependencias
y entidades mediante la formulacién de programas presupuestarios, los cuales se integran por

las estructuras programaticas y los objetivos, metas e indicadores.

Al igual que en 2004 - 2000, el esquema para 2007 esta disefiado para que las dependencias y
entidades incorporen a través del Proceso Integral de Programacién y Presupuesto (PIPP) los
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insumos fundamentales para el proceso presupuestario; es decir, las asignaciones de recursos
propuestas para 2007 que se reflejen en claves presupuestarias.

El PIPP, es un sistema para procesar informacioén presupuestaria vinculada al presupuesto de
egresos, se encuentra totalmente en linea con los ejecutores de gasto publico, reflejando en

tiempo real las transacciones.

En la determinacién de los componentes de la clave presupuestaria para la formulacion del
proyecto de presupuesto, se otorga un papel central a la actividad institucional. A partir de esta
categoria se precisa y fortalece el campo de acciéon de las unidades responsables que se
encargan de la operacion cotidiana. En el esquema previsto para el proceso presupuestario
2007, también se incorpora la captura de misién, objetivos, metas e indicadores.

Con el proposito de mantener estable la composicion de la clave presupuestaria, la estructura
programatica aplicable para 2007 continuara reflejandose a través de un arreglo que contiene
las categorias: funciones, subfunciones, programas y subprogramas y la inclusién de categorias
con un mayor nivel de detalle como son las actividades institucionales y las actividades
prioritarias.

Una adecuada construccion de metas presupuestarias, es requisito para lograr eficiencia en la
asignacion de los recursos. Para estos efectos, se impulsé una mejor definicion de los objetivos
metas e indicadores que serviran para evaluar la ejecucion del gasto publico. Esta tarea requiere
efectuar una revision al contenido de los elementos programaticos, con el fin de verificar que
estos sean los adecuados para llevar a cabo la evaluacion del desempefio en las dependencias y
entidades.

Las dependencias y entidades deberan construir arboles completos de objetivos, metas e
indicadores (OMI) para todas las actividades institucionales autorizadas distintas de las
actividades institucionales de catalogo. Deberan verificar que al llevar a cabo la construccion de
cada uno de los componentes, se reunan las caracteristicas que reflejen la vinculacién que debe
existir entre los indicadores y las metas presupuestarias y entre estas ultimas y los objetivos de
la institucién. No procedera la formulaciéon de objetivos sin metas, ni sin indicadores. Para lo
anterior, se deberan considerar los siguientes aspectos:

a) Deberan tomar en cuenta su correspondencia directa con la formulacién de las
actividades institucionales.

b) Debera utilizarse una redaccion breve, clara y concisa que facilite su comprension.

¢) Los objetivos deberan expresar la vision mas agregada del concepto a que espera llegar,
mientras que las metas se deberan formular expresando de manera mas especifica el
objetivo a cumplir, inicamente se podra definir un objetivo por actividad institucional.
Es importante vigilar que las metas reflejen con mayor especificidad el contenido de los
objetivos; adicionalmente verificar que las metas no se expresen en términos
semejantes a los objetivos.
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d

El universo de indicadores que se incluyan debera ser realmente relevante y
representativo para la dependencia o entidad, y conformado exclusivamente por
indicadores que permitan medir el impacto de los recursos publicos en términos de
cobertura, eficiencia, impacto econémico y social, calidad y equidad. Los indicadores
estratégicos buscan medir el cumplimiento los resultados de la actividad
gubernamental, los de gestion permiten evaluar la eficiencia de la actividad
gubernamental, y los de servicios miden la calidad de los bienes y servicios publicos.

La asignacion eficiente de los recursos debe entenderse como un ejercicio en el cual al interior
de cada dependencia y entidad deben valorarse adecuadamente los beneficios de cada una de

las acciones; es decir, en un escenario de recursos limitados, el otorgar mayores recursos a un

programa X, necesariamente implica que se reducen de otro programa Y.

El resultado de la competencia por los recursos, toma en cuenta fundamentalmente el mayor

beneficio que se espera dar a la sociedad al canalizar las asignaciones a uno u otro programa.

Estructuras Programaticas para 2008

Tabla 12. Clave Presupuestal 2008

(10 componentes - 22 digitos)
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Opciones en catalogo 6 4

FUENTE: SHCP Manual de Programacién y Presupuesto, ejercicio fiscal 2008. Consulta de agosto 2010
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Novedades:

La integracion del PPEF 2008 se realizara en el marco del Presupuesto Basado en Resultados
(PbR) y del Sistema de Evaluacion del Desempefio (SED).

En la integraciéon del Proyecto de PEF 2008 se estableceran las directrices generales que
permitiran lograr la implantaciéon del SED y avanzar hacia el PbR.

El PbR consiste en un conjunto de procesos e instrumentos que permitiran que las decisiones
involucradas en las distintas etapas del proceso presupuestario incorporen, de manera
sistematica, consideraciones sobre los resultados obtenidos y esperados de la aplicaciéon de los
recursos publicos. Por su parte el SED, que se constituye como una herramienta primordial
para avanzar hacia el PbR, se define como el conjunto de elementos metodolégicos que
permitiran realizar una valoracién del desempefio de los programas, bajo verificacion del grado
de cumplimiento de metas y objetivos, con base en indicadores estratégicos y de gestion que
permitan conocer el impacto social de los programas y de los proyectos.

Con base en la estructura programatica actual, las dependencias y entidades deberan efectuar
mejoras cualitativas a su estructura programatica derivadas de la nueva orientacion al PbR.

El pleno funcionamiento del PbR requiere una nueva clasificacion de grupos y modalidades de
los programas presupuestarios suficientemente representativa, a efecto de identificar las
asignaciones y destino final del gasto publico federal. Para ello, la categoria de “Programa
Presupuestario” sustituye a la denominacion anterior “Actividad Prioritaria” que se componia
de cuatro modalidades genéricas. Las dependencias y entidades deberan clasificar el programa
presupuestario que corresponda conforme a los grupos, subgrupos y modalidades establecidas.

La clasificaciéon econdémica, que agrupa las previsiones de gasto en funcién de su naturaleza
econémica y objeto, incluye los componentes siguientes:

a) Objeto del gasto: Identifica los capitulos, conceptos y partidas del Clasificador por
Objeto del Gasto, de conformidad con los niveles de desagregaciéon que se determinen
con base en la Ley y su reglamento.

b) Tipo de gasto: Identifica las asignaciones conforme a su naturaleza, en erogaciones
corrientes o de capital, conforme al siguiente catalogo:

Clave Denominacién

1 Gasto corriente

2 Gasto de capital diferente de obra publica

3 Gasto de obra publica

4 Participaciones

5 Gasto cortiente por concepto de subsidios a
través de fideicomisos privados o estatales.

6 Gasto de inversion por concepto de subsidios a
través de fideicomisos privados o estatales
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c) Fuente de financiamiento: Identifica las asignaciones conforme al origen de su
financiamiento, conforme al siguiente catalogo:

Clave Denominacion
1 Recursos fiscales
5 Gasto financiado con recursos del BID-BIRF, asi
como otros financiamientos externos
3 Contraparte nacional
4 Ingresos Propios (para entidades)

En resumen, la formulacién del presupuesto tiene un alto nivel de centralizacién por parte de
la SHCP, derivado, como se expuso, de las modificaciones y mejoras que anualmente se
realizan principalmente a la programacion presupuestal. Por otro lado, cada secretarfa, sin tener
en cuenta sus caracteristicas de organizacion, cuenta con su area administrativa para realizar las

funciones de presupuestacion, planeacion, gasto, control financiero y contabilidad.

Con la reforma al sistema presupuestario, la Nueva Estructura Programatica funcionarfa como
una herramienta que enlace todas las fases del proceso de Programacién y Presupuesto (siendo
factor comun de todas ellas), permitiendo orientar el gasto publico hacia el cumplimiento
puntual y estableciendo las bases para el control y la evaluacién del quehacer gubernamental
(mediante el disefio y desarrollo de los elementos programaticos, en particular de los
indicadores de desempeno), induciendo a mejores resultados en la gestion publica.

Actualmente el seguimiento en la aplicaciéon de los recursos publicos se dificulta debido a la
falta de continuidad en la estructura programatica, mediante la cual se proyecta y registra la
distribucién del gasto. La estructura programatica, cuya finalidad comprendia, coadyuvar a la
estructuraciéon de un presupuesto congruente, equitativo, transparente, eficaz, eficiente y de
calidad, asi como util a sus usuarios no lo ha logrado. Debido en parte a que anualmente
cambia su definicién, su clave numérica y los programas que éstas contienen, es decir, el
concepto de la funcién gobierno no significa lo mismo afio con afno.

El desarrollo de las nuevas definiciones para las categorias y elementos debia permitir, por un
lado, simplificar el proceso de concertacion, costos y negociacion del presupuesto y, a la vez,
motivar a los ejecutores a concentrarse en la generacion de productos y en la prestacion de
servicios orientados a resultados.

Sin embargo predominan los cambios conceptuales, las desapariciones o modificaciones para
contener dos tipos de la subcategorias, que resultan en la variaciéon de la composicion de la
clave. Se han aplicado todo tipo de adecuaciones para facilitar el manejo de la informacién
presupuestaria y disminuir el volumen de operaciones, para poder evitar la recurrencia a
constantes adecuaciones pero quedan lejos de contar con una clave presupuestaria mas estable.

Al implementar el acceso al sistema via Internet se elimina el llenado de formatos, para que los
usuarios participen directamente y en forma interactiva, capturando, validando o aprobando la
informacién totalmente en linea, pero ha significando una adecuacion mas a la que tienen que
enfrentarse los usuarios, el sistema computarizado.
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No obstante, la mayor complicacion de las adecuaciones al proceso presupuestal no termina
con la aplicaciéon de las adecuaciones del afio en curso, sino que después de ejecutarlas se
tienen que consolidar para dar paso a la etapa siguiente que nuevamente contiene adecuaciones

o mejoras, convirtiéndose en un sumario de ajustes que no concluyen.

De este modo, se puede deducir que el modo de registrar las operaciones no corregira, por si
misma, los problemas de control o de administracién gubernamental, tan solo se convierten en
herramientas para dar seguimiento.

Otro aspecto a destacar es que, el presupuesto no se elabora partiendo de cero cada afio, sino
que se utiliza el presupuesto aprobado inmediato anterior como punto de partida. Lo que
origina que las asignaciones sean inerciales en cada periodo, reduciendo la posibilidad de un
nuevo presupuesto. Aun asi, aflo con afio existe incremento entre el presupuesto aprobado y el

ejercido, lo que indica que durante la ejecucién el Ejecutivo retoma el control del gasto (Sour,
2007).

Debe aceptarse el hecho de que el presupuesto de un pais refleja los cambios econémicos,
sociales y politico institucionales que suceden, no siendo posible esperar que la estructura
programatica permanezca inmutable; aunque deberfa ser igualmente importante conservar
algun grado de homogeneidad que permita dar seguimiento y hacer evaluacion de la aplicacion
de los recursos publicos. También habra que tener en cuenta que simplificar, dar claridad y
homogeneizar al instrumental programatico-presupuestario, principalmente, es para hacerlo de
un manejo habitual entre los ejecutores de gasto.

La Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria en el afio 2006 estableci6 la
normativa que deberfa contribuir para conservar, la consistencia y la permanencia de la
estructura programatica, al estipular en el ultimo parrafo del articulo 27 de ella que “/z estructura
programatica deberd ser sencilla y facilitar el examen del Presupuesto y silo sufrird modificaciones cuando éstas
tengan el objetivo de fortalecer dichos principios, en los términos de las disposiciones aplicables”, (ILFPRH,
2008). Sin embargo, la estructura programatica continuaria sufriendo adecuaciones y
modificaciones (CEFP, 2010).

Por tal motivo, la SHCP reconoce que, como todo proceso de gran magnitud en el que
intervienen diversos actores, el proceso presupuestario se caracteriza por un entorno en el que
la informacién disponible y la capacidad de su procesamiento son recursos limitados, y en el
que se requiere exista una alineacién entre los objetivos que persiguen los distintos actores
involucrados.

Reveladas las caracteristicas adversas, se puede hacer un analisis de las deficiencias presentes en
el proceso presupuestal y sus participantes. Recordando que, aunque la economia competitiva
sea eficiente, la distribucion de la renta que genera puede considerarse no deseable y una de las
principales consecuencias y de los principales objetivos de la intervencién del Estado es alterar
la distribucién del ingreso. Sin embargo, al llevarse a cabo esta funcién se gastan recursos; este
gasto inherente a la accién conduce a la disyuntiva entre eficiencia y equidad con que se tiene
que intervenir para equilibrar la distribucién del ingreso.
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Independientemente de los efectos que genere una distribucién del ingreso de mayor
importancia es que tan eficiente es esta funcion distributiva, frente a la constante escasez de

recursos.

Proponer equidad en lugar eficiencia o viceversa, significa mayor pérdida del factor al que se
esté renunciando, de manera que si existe una mala aplicacion de la distribuciéon del ingreso,
significa que al individuo a quien se le sustrae ingreso, tiende a volverse ineficiente porque su
esfuerzo no se ve completamente reflejado y al individuo que se le transfiere ingreso, de igual
forma sera ineficiente porque de esforzarse ya no recibira transferencia distributiva.

Del ejemplo clasico de dos individuos en una economia domestica, supongamos que, si la
dotacién del bien existente es de 20 puntos con la posibilidad de incrementarla a 23 puntos
siendo eficiente en la produccién, y con una distribuciéon concentrada de 15 puntos en el
individuo A y 5 puntos para el individuo B. La distribucién se puede notar injusta, tratar de
mejorarla implica:

1. Ser mas eficiente para incrementar los puntos y obtener una nueva distribucion
obteniendo A con 17 y B con 6 puntos.

2. Optar por la equidad, distribuyendo solo la dotacion transfiriendo 4 puntos de A a B,
pero con una pérdida de 2 puntos por esta accion distributiva, se obtiene a A con 11 y B
con 7 puntos. La perdida no es definitiva para la economia pero si para la funcion
distributiva. De modo que la perdida acumula 5 puntos y no 2, es decir, 3 puntos por
ineficiencia en produccién y 2 puntos por accion distributiva.

3. Optar por equidad donde la pérdida de dotaciéon a distribuir por la realizacion de
distribucién es mayor que la cantidad que se distribuye, significa la peor opcidén porque
no se estarfa cumpliendo el propésito, el costo es mayor que el beneficio. Aunque hay
que tomar en cuenta que en cuestion de equidad aun no existe una base cientifica para
medirla y de este modo no puede saberse cuanta equidad logra la distribucién.

La cuestion de que tan eficiente es la distribucién del ingreso via presupuesto, es discutible
porque para algunas empresas multinacionales el presupuesto es una herramienta con mas
desventajas que ventajas, ya sea por una mala aplicacién o porque ha dejado de ser una

herramienta adecuada para las organizaciones actuales.

Para muchas empresas el ciclo presupuestal es un proceso tortuoso ya que su proceso de
elaboracién tiene que pasar por una serie de aprobaciones, evaluaciones, analisis y re-trabajos
importantes que consumen muchos recursos de la organizacion. Ademas del desgaste en el
personal, por el tiempo adicional, al rutinario, que emplean para cumplir con los
requerimientos del proceso presupuestal.
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Las desventajas del uso del presupuesto identificables:

Confiar en metas anuales con objetivos inexactos.

Establecer metas por funcion o departamento ocasionan fricciéon y conflictos de interés
entre los integrantes de la organizacion.

Rigidez por enfocar metas fijas sujetas a compensacion presupuestal, en contra de
establecer metas dinamicas para enfrentar coyunturas.

Sancionar el incumplimiento del presupuesto, sin analizar los factores que impidieron
cumplir las metas, ocasionando que no se establezcan acciones para remediar estos

obstaculos.

Establecer metas tomando como base el desempefio pasado, mantiene el
estancamiento de la organizacién, al no permitir visualizar nuevas oportunidades.

Basarse en pronodsticos de lo que pasara pero anclados al desempefio histérico.

Finalmente las empresas se inclinan por sustituir el presupuesto tradicional por mejores

herramientas de planeacion, sin embargo, es importante tener presente que no todas las

organizaciones estan preparadas para realizar cambios.

63






El proceso programatico en México, durante el periodo 2000-2008

Tercera Parte

Analisis Neo-Institucionalista

En esta tercera parte se expone la necesidad de mejorar el analisis de la economia publica, toda
vez que en la primera y segunda parte se han planteado las situaciones que influyen sobre el
desempefio de la intervencion publica. Para el proposito de mejorar el analisis, se hace presente
la utilidad de los postulados de la nueva economia neo-institucionalista, haciendo énfasis en la
organizacién, como una forma de desmembrar las posibilidades de alcanzar mejoras en la
eficiencia del desempefio econémico, sobre todo, de las instituciones publicas.

3.1 Reformas de Gobierno hacia la eficiencia

El esfuerzo de las dltimas décadas por reformar la administraciéon publica ha tenido en gran
medida el proposito de volver eficiente al sector publico.

Los gobiernos han sido objeto de muchas reorganizaciones y reformas; el motivo primordial
de dichas reformas ha sido la bisqueda de mayor eficiencia o la falta de ella y la aparente
incapacidad para manejarse a si mismo tan bien como lo hacen otras organizaciones.

La capacidad que muestran los gobiernos para responder a las demandas del publico es un
valor que adquiere ain mas relevancia. De ahi que buen nimero de las reformas hechas al
gobierno, sobre todo en los regimenes democraticos, han estado orientadas a fortalecer su
capacidad para procesar las demandas de sus ciudadanos y para responder mejor a ellas (Peters,
2005).

La jerarquia ha sido la primera respuesta de la mayoria de las sociedades que enfrentan la
necesidad de cumplir multiples tareas. Asi se gesto el Estado Administrativo, caracterizado por
sus estructuras organicas rigidas, centralizadas, con lineas de autoridad jerarquizadas y bien

delimitadas, con énfasis en la planeacién y dentro de toda legalidad.

Otras modalidades mas participativas de gestion, se presentan tanto o mas efectivas que las de
estructura jerarquica; aunque las virtudes de la participacién quiza sean mayores aplicadas a una
fuerza laboral educada y profesional, asi esta participacién de los empleados de todos los
niveles en las tareas mas rutinarias, puede incrementar su compromiso de alcanzar los objetivos

de la organizacién y, en consecuencia, también su eficacia.

El llamado paradigma burocratico o administrativo parece estar sustancialmente desgastado, y
en muchos paises ha sido cuestionado por el paradigma gerencial o empresarial. Estas
reformas, a menudo descritas bajo el rubro de la Nueva Gestion Publica (NGP), han
institucionalizado técnicas de gestion que hacen que el sector publico funcione de manera mas
semejante al sector privado, y han destacado el papel que tiene el gobierno como proveedor de

servicios a sus clientes.
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La NGP defiende la idea de que el mecanismo de mercado, siempre que sea posible, es el
mejor mecanismo para distribuir los beneficios, apoyando la idea de que el mérito y el ser
duefios de si mismos, mediante la competencia, son mejores jueces sociales, pues son técnicos

y neutros.

La NGP es la parte administrativa de una posiciéon conservadora en politica, y neoliberal en la
economia, con esto se incorporan elementos de economia y politica al analisis que ya no es
s6lo administrativo.

En términos organizacionales, la NGP defiende que las organizaciones publicas tienen que ser
controladas. No corresponde a los burdcratas (o gerentes publicos como le gusta llamarlos a la
NGP) definir qué es bueno o malo para la sociedad, son los individuos (como ciudadanos o,
mejor aun, clientes) quienes mejor conocen lo que quieren (Arellano & Cabrero, 2005).

Pero es claro que los ciudadanos necesitan ayuda para definir lo que es mejor para ellos. De
modo que es posible decir que la NGP apoya la participacion de los ciudadanos una vez que el
disefio del programa publico ha pasado por los mecanismos de mercado. En otras palabras, los
gerentes publicos primero disefian el programa sujetos a una medicién de resultados vy,
posteriormente, solo posteriormente, los ciudadanos, vistos como clientes, pueden definir lo
que les conviene mas y participar en la evolucién del programa publico.

Una de las principales propuestas de esta filosofia de la administracién, se sustenta en la
creencia de que la administracion es unica y que sélo se diferencian sus ambitos de aplicacion,
ya sea en el Estado o en el sector privado. Asi, la eficiencia, el costo-beneficio, la ganancia
como premisa, la competencia al estilo del mercado, el no subsidio, la no proteccion a ultranza
son valores a guardar celosamente.

Los defensores ortodoxos del NGP sefialan la unidad de la administracién y la mayor eficiencia
de la administracién empresarial frente a la del gobierno. De ahi, la necesidad de desregular
como uno de los argumentos mas importantes en la practica de la NGP, dado que las reglas y
los procedimientos podrian convertirse en un obstaculo de la eficiencia.

La consigna de “dejar que los administradores administren” y que quiere decir que los
administradores gocen de discrecionalidad y que no haya demasiada interferencia cotidiana de
los lideres politicos. Lo que puede significar que, a través de esta division los principales
ejecutivos son mejores para administrar y, por lo tanto, debe darseles discrecionalidad y la
oportunidad para hacerlo, reduciendo de ese modo la carga sobre el liderazgo.

Las reformas de la NGP han puesto énfasis en el papel del gerente publico en la tarea de
gobernar, con lo que se redujo la posicion dominante de los politicos. Al gerente publico,
reclutado a menudo fuera del servicio publico, se le considera capaz, no sélo de gestionar los
programas publicos, sino también de ser algo asi como un empresario de las politicas (Peters,
2005).
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También se presentaba a la NGP como una férmula para el beneficio colectivo; con la
promesa de mejores servicios publicos y mas baratos para los contribuyentes y los ciudadanos
en general. Tales beneficios se obtendrian como resultado de una administracién profesional,
aliada a otras doctrinas convencionales de la NGP, como la privatizacién, la corporativizacion,
la medicion del desempeno y la paga por méritos.

La metafora primordial de la NGP era la de cambiar la forma de dirigir la organizacion estatal
para dirigirla como una administracién corporativa privada. Pero el cambi6 fue en el lenguaje
publico de los altos funcionarios, quienes dejaron de hablar como burdcratas para adoptar el
lenguaje de los administradores de corporaciones privadas (Martinez, 1999).

El argumento libertario de la NGP propone que, una vez que el mercado y la meritocracia
rigen todas las acciones gubernamentales, la racionalidad y la justicia aparecen por si solas, pues

sera racional actuar moralmente.

En la actualidad, se afirma que la era de la NGP ha sido relativamente breve y transitoria entre
la tradicién burocratica de la administracién publica (AP) y la tradicion pluralista de la nueva
gobernanza publica (gobernanza).

La logica detras del enfoque de gobernanza es que mayor participacion ciudadana traera
consigo mayor calidad en la tarea de gobernar. Esta logica se basa, en parte, en principios
democraticos y, en parte, en nociones administrativas y de eficiencia. El principio democratico
que emerge en la gobernanza es que la ciudadania debe tener mas influencia en las politicas que
se adoptan en su beneficio.

Es posible deducir que en los puestos inferiores de la organizacion es donde existe mucha
informacién sobre los clientes y sus necesidades reales y el aprovechamiento mas agil de esa
informacién redunda en un mejor desempefo de la organizacién. Y de manera similar, los
mismos clientes de los organismos publicos son depositarios de una gran cantidad de
informacién: simple y sencillamente, acerca de lo que ellos necesitan y desean del gobierno.
Asi, de acuerdo con el argumento de la gobernanza, el sector publico operara mejor si los
clientes, y quiza el publico en general, se involucran mas. Uno de los problemas centrales de las
organizaciones modernas es que, la informacion esta concentrada en la parte mas baja de las

jerarquias, mientras que la toma de decisiones esta concentrada en la caspide.

Sin embargo, la burocracia publica debe responder a sus jefes politicos nominales; el ejercicio
de la rendicion de cuentas por parte de los servidores publicos es jerarquica y, en gran medida,
politica. Pero en el modelo de la NGP depende mas del desempefio y menos de criterios
politicos, lo que debilita los fundamentos politicos de la tarea de gobernar.

Por eso la gobernanza, como enfoque alternativo para la administracion puablica, representa un
intento por involucrar mas a la sociedad en la tarea de gobernar y por reducir los elementos
jerarquicos del sistema. Lo que emerge, es cierta forma de apertura por parte del sector piblico
hacia las influencias provenientes de la sociedad y de los niveles inferiores de la propia
organizacion.
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La idea basica es revertir el dominio de los superiores jerirquicos e incrementar las
posibilidades de eleccion. Sin embargo, en este caso, a diferencia de la versiéon de gobierno de
la NGP, la eleccién que se ejerce es colectiva y politica, mas que individual y econémica. En
cierto sentido, el ciudadano vuelve a ser de nuevo un ciudadano, mas que un cliente, y se
espera de ¢l que participe activamente en los procesos politicos que habrin de definir las
caracteristicas de las politicas (Peters, 2005).

Dadas las consideraciones anteriores, el modelo de la gobernanza para la administraciéon del
sector publico y las politicas publicas es aun mas descentralizado que el de la NGP; ésta
pugnaba, por la implementaciéon descentralizada de la politica, mientras que los modelos de la
gobernanza proponen en cierta medida también una hechura de las politicas mas
descentralizada.

Desde la perspectiva de la NGP, los gobiernos obtienen su legitimidad casi por completo de
los resultados que ofrecen a sus clientes. En la gobernanza, en cambio, la legitimacién depende
de un elemento mas democratico y politico, pero tal legitimacién politica no fluye a través de
los partidos politicos y las legislaturas electas, sino que mas bien se deriva de las relaciones
ciudadanas mas directas con el gobierno y, en particular, con las burocracias gubernamentales.
Esta concepcion de la legitimacion puede tener mucho sentido dado que la mayorfa de las
interacciones de ciudadanos y sector publico son con la burocracia, en sus muchas y diversas
formas, mas que con los funcionarios electos, pero también altera los términos de la discusion
sobre la legitimidad y la democracia (Peters, 2005).

En la administraciéon publica ha prevalecido la idea de que sus acciones siempre deben ser
revisadas por alguien mas y que siempre debe aplicarse un juicio independiente, en el caso de
las soluciones que aplica la gobernanza, los ahorros econémicos pueden llegar a ser mayores,
dada la tendencia a involucrar organizaciones voluntarias y sin fines de lucro, en lugar de las
subcontrataciones basadas en intereses econdémicos que plantea la NGP.

Estos cambios nos aportaron una nueva perspectiva, pero al mismo tiempo crearon mucha
confusién e impusieron nuevos problemas a los que hay que hacer frente en este terreno. En
algunos casos el cambio de paradigma no resulta claro, hasta cierto punto las tres perspectivas
(AP, NGP y gobernanza) coexisten (Suk, 2007).

No obstante, la realidad puede ser que el papel dominante de la AP tradicional va en descenso,
que con el tiempo se va gestando escepticismo ante las ideas de la NGP, y que esta en ascenso
una atencién mas favorable hacia la gobernanza.

Lo cierto es que se han utilizado ideas importantes de la NGP como: gran uso de mecanismos
de mercado (competencia abierta, contratos y manejo muy cuidadoso de los recursos), vasta
administraciéon del desempefo (medicion de desempefio, monitoreo, evaluacion y auditorfa) y
liderazgo empresarial, asi como gerencial.

Se comprende el gran hincapié que han hecho a las principales caracteristicas de la buena
gobernanza en el sector publico: participacion, transparencia, respuesta, rendiciéon de cuentas,
inclusion, creaciéon de consenso, ademas del dominio de la ley y de las tres E (eficiencia,
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efectividad y equidad). Por lo tanto, la administraciéon del desempefio se convirtié en el
elemento nuclear de las medidas de reforma en el gobierno y en los negocios.

Pero es evidente que la capacidad publica ha disminuido o, al menos, no ha mejorado, mientras
se llevaba a cabo en el gobierno gran diversidad de innovaciones desde las perspectivas de la
NGP y la gobernanza (Suk, 2007). Agregando que, la autoridad y el poder del gobierno central
se han reducido al fragmentarse y dispersarse hacia arriba, al nivel supranacional, hacia fuera,
por la privatizacion y la légica de mercado, o hacia abajo, por la creaciéon de entidades cuasi-
auténoma, agencias y la descentralizacién/devolucion, la contractualismo y otros fendmenos
dejan una la cuestion clave, en qué medida el vaciamiento gubernamental ha debilitado la
capacidad del ejecutivo central para controlar el proceso politico; el orden, la uniformidad y la
productividad enfrentan el desafio de la complejidad, la diversidad y la imprevisibilidad.

Se han promovido mucho las reformas del sector piblico pero, a medida que van cambiando
las formas, se podra superar los nuevos retos. Los reformistas de las instituciones no han
contemplado cémo incrementar la capacidad de poner en practica propodsitos publicos y
rendicion de cuentas en materia politica. Por ello resultarfa util analizar la cuestién de las
innovaciones y la capacidad del sector publico.

Podria pensarse que la reforma es un proceso sin costos, pero la realidad es que se ha invertido
un costo inmenso en ella. En ese sentido, debemos plantear aqui la cuestion de las
consecuencias de tales reformas al gobierno, porque en muchos casos su costo ha sido alto.
Una cantidad de funciones del sector publico se recorté y se transfirié después al privado; no
ha sido dificil realizar tales ideas, pero vivir con nuevas perspectivas, en ocasiones resultan
nuevas complicaciones. Por eso es necesario considerar los costos de la reorganizacion del

gobierno.

Lo mismo ocurrié con un nimero de funciones que se transfirié del gobierno central al local.
Sin criticar la descentralizacion o la devolucidn, es necesario tomar en consideracién la
capacidad de manejar todas las consecuencias de tales trayectorias de reforma, por ejemplo,
cuando tienen lugar la descentralizacién o la delegacidén, es necesario promover mas
colaboracion, pero con el fin de aplicarla o practicarla resulta esencial crear la capacidad de mas
coordinaciéon o integraciéon, no de separaciéon. En consecuencia, el gobierno central se ha
adelgazado tanto en su funcién como en su autoridad.

Pero es clave minimizar los costos de las reformas para no entorpecer las pocas funciones y
autoridades que mantiene la capacidad publica. Aunque no menos importante y necesario, es
considerar la capacidad de instaurar las ideas de reforma asi como los desafios que se generen

en consecuencia.

Para resolver estos desafios, las principales caracteristicas a enfrentar son: una mayor
complejidad, mas diversidad, mas fragmentacién, mas interdependencia, requieren de mas
tiempo, contienen mayor participaciéon, mas transparencia, estan mas difusos, mas
descentralizados; a lo anterior habra que afiadirse la existencia de mas stakeholders (son grupos o
individuos interesados en la accién publica), mas conflictos, mas dilemas, etcétera (Suk, 2007).
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En otras palabras, la voz de los ciudadanos y de la sociedad civil se vuelve provocadora y
critica; y el gobierno, por si mismo, no puede resolver problemas tan complejos en un plazo
relativamente breve, frente a la diversidad y complejidad que surge de conflictos o desacuerdos
producto de un mayor acceso a la informacion y participacién. Lo que sin duda se traducen en
procesos que llevan tiempo y que no pueden resolverse en una sola accién de gobierno porque
estan fragmentados hasta en su responsabilidad.

Ante ello, hay que poner atenciéon en la capacidad del gobierno y sus organismos para hacer
frente a estos nuevos desafios; dada la promociéon de las reformas al sector publico, se
cuestiona que tan apropiadas son sus instituciones en cuanto a sistemas, reglas, estructuras,
procesos, personal y recursos para hacer frente a los cambios y costos ante las reformas. Esto
sin contemplar que, las expectativas de los ciudadanos han crecido de manera exponencial,
creando asi una sobrecarga o una profunda brecha entre las nuevas demandas de ciudadanos
criticos y la capacidad publica lo que denota un déficit de capacidad. Sin embargo, los
gobiernos restringen los aumentos del gasto publico o se muestran renuentes a ello, asi como a

asumir nuevas responsabilidades.

La construccion de la capacidad se refiere a desarrollar conocimiento, aptitudes y habilidades,
aptitud en términos de comportamiento o desarrollo del sistema. Es decir, cubrir la necesidad
de tres objetivos interrelacionados y complementarios: 1) construcciéon de instituciones; 2)
desarrollo de recursos humanos, y 3) adecuacion tecnoldgica.

ero construir capacidad no significa “reburocratizaciéon” ni “reforzamiento de la autoridad o
P trui idad ignifica “reb tizacion” ni “refq iento de la autoridad

el poder de los empleados gubernamentales”. La expresion se refiere mas bien a realizar un
esfuerzo por volver al sector publico, mas capaz o apto para llevar a cabo de manera

satisfactoria sus tareas y responsabilidades.

Basicamente se requiere mejorar la capacidad institucional (infraestructura, estructuras
organizacionales, reglas, sistemas, procesos y politicas), asi como la capacidad individual
(conocimiento, aptitudes, habilidades y comportamiento).

3.2 Teoria Neo-institucionalista

Para el proposito de conocer las capacidades institucionales, se utiliza el enfoque de la Nueva
Economia Institucional (NEI), que ha mostrado ventajas, al ampliar de manera mas realista los
supuestos simplificadores de la teoria neoclasica, aunque no por ello deja de tener limitaciones.

Poco a poco se ha ido reconociendo la existencia de problemas, a los que la economia
convencional no ha podido responder satisfactoriamente, siendo el enfoque de la NEI una
alternativa que, si bien no es contundente, si ha permitido un nuevo sentido a las dificultades

de eficiencia.
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Es posible darse cuenta que el modelo neoclasico es una poderosa herramienta para analizar la
economia, pero sus supuestos son analiticamente muy restrictivos por ser excesiva la
simplificaciéon de la realidad, puesto que el intercambio depende de muchos mas factores que
solo los precios, volviéndose un modelo inapropiado para el analisis de la economia real, de
torma que, “si una gran complejidad es inberente a la naturaleza de las cosas econdmicas, esto debiera

reconocerse en lugar de suprimirse ( Hayek, 1967, cap. I1)” (Williamson, 1993, p. 19).

La NEI consiente de esta simplificacion, relaja los supuestos convencionales de la economia
neoclasica para volver mas complejo el analisis e imprimirle mayor realismo al proceso de
intercambio, entendiendo el intercambio como el proceso de interaccion entre individuos o
grupos con el interés de aumentar su bienestar.

Existen, entonces, clertas restricciones para que el mercado funcione en la logica de las
elecciones racionales maximizadoras, impulsadas por el egoismo de los individuos. El mercado
no opera por la simple necesidad del intercambio sino que analogamente existen requisitos que
deben cumplirse para que finalmente el intercambio se cumpla, es decir, que se establezca un

claro entendimiento que logre el orden de como concretar transacciones.

Los requisitos se pueden entender como lo que hay detras del entendimiento necesario para
lograr transacciones, lo que le conduce, no solo a tomar decisiones sino a cémo definir
elecciones y finalmente a resolver las restricciones que se le presentan antes de fijar los
intereses que le signifiquen ganancia.

De esta manera se presenta la cooperaciéon como una ventaja a la creacion de la sociedad, de la
cual se esperan mejores resultados que los posibles en lo individual, que en muchos casos no
surge por la simple necesidad del intercambio sino por la sobrevivencia de un grupo de
individuos, algo que sin duda, muestra que existen lineamientos que no son un producto de las
transacciones pero que tuvieron que irse estableciendo hasta convertirse en patrones de
conducta, que significan transmisiéon de conocimiento, dando origen a estatutos de obediencia
y a figuras de autoridad antes de ejercer una eleccion.

La existencia de ordenamientos, ya sea explicita o implicita, es importante para el desarrollo del
intercambio econémico, puesto que en la mayorfa de las transacciones se presenta algun
conflicto; por lo tanto, para la NEI la calidad de las leyes, ordenamientos, disposiciones y
normas se traduce en una determinada calidad del funcionamiento y desempefio econémico,
debido a que modifican la conducta de los individuos, sus elecciones y preferencias, asi como
las condiciones del intercambio.

Para la NEI las instituciones son reglas de juego entendidas como limitaciones humanamente
concebidas que estructuran la interacciéon humana y cuya funcién principal es reducir la
incertidumbre, en otro sentido, son reglas de accién destinadas a canalizar las conductas y a
estabilizar las expectativas sociales.
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Sin embargo, no existe unanimidad respecto a una definiciéon de instituciones pero una de las
mas reconocidas es la de Douglas North que las define como:

“Las reglas del juego en una sociedad, mas formalmente, son las limitaciones ideadas por el hombre que dan

Jorma a la interaccion humana. Por consiguiente, estructuran incentivos en el intercambio humano, sea politico,

social o econdmico North, 1993, p. 13).”

El estudio de las instituciones permite analizar los arreglos institucionales sobre los cuales se
tomaran las decisiones, como han cambiado a lo largo del tiempo y cémo han afectado tales
cambios las alternativas de decisioén. Estos cambios no solo alteran los procesos de decision, de
precios, de tecnologfa y organizacién, sino que también crean nuevos tipos de empresas,

formas de hacer transacciones y aun de la organizacién de una economia.

Las restricciones impuestas a la conducta econdémica del individuo por las instituciones,
pueden tener la misma importancia que las restricciones econdmicas, presupuestarias o
tecnoldgicas, en ambitos como la inversion, la innovacion tecnolégica, el ahorro, el consumo y

otras actividades.

Sobre todo en la contradiccion existente entre las elecciones individuales, que reflejan los
intereses egofstas y maximizadores de beneficios, y las elecciones colectivas o publicas,
maximizadoras del bienestar social, como reflejo de las necesidades sociales. Enfrentamiento
que eventualmente impedira o dificultara la coordinacién y cooperacion en el intercambio. Por
tal razén, para enfrentar e intentar resolver estos conflictos, los individuos requieren de un
orden institucional que proporcione reglas aceptadas por todos, para evitar conflictos y buscar

mecanismos de coordinacién.

De modo que las instituciones no pueden ser operadas por y para un solo individuo, las
instituciones surgen como una respuesta para resolver conflictos entre individuos y grupos. Las
instituciones si pueden tener origen en una decision individual, pero su disefio y operacion

setian colectivas.

Los individuos demandan las instituciones, pero son disefiadas y operadas principalmente por
el gobierno, que debido al poder coercitivo que se le atribuye, se encarga de su vigilancia y
cumplimiento, ademas de imponetlas a individuos que no han demandado instituciones.

Por eso no es extrafio, que los individuos egoistas prefieren instituciones socialmente
ineficientes, si esas instituciones les proporcionan una utilidad individual mas grande, ésta es la
razén por la que los individuos no demandan o permiten instituciones econdémica y
socialmente eficientes. La maximizaciéon de los beneficios individuales nunca elegiria
instituciones que maximizaran los beneficios colectivos, porque disminuyen su beneficio
individual, en congruencia al principio de la elecciéon racional y egoista, pero inconsistente con
la realidad, porque es indudable que los individuos han creado y mantenido instituciones de
beneficio colectivo.
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Es asi, que la efectividad de una institucion no solo depende de sus objetivos y aceptacion, sino
que también de su capacidad para estimular un comportamiento cooperativo de los individuos
en el intercambio. Una instituciéon es eficiente en la medida que genera condiciones estables
para las elecciones econémicas de los individuos; al mismo tiempo que propicia la

coordinacién de decisiones colectivas.

La funcién estabilizadora, social y econdmica, de las instituciones es un tanto contradictoria,
porque las instituciones crean un entorno estable, pero también restringen las posibilidades de
introducir cambios que se ajusten a la dinamica de los precios y a las acciones de otros
individuos.

“E/ institucionalismo, en sus distintas variantes, no presupone la armonia y consistencia analitica, como la
economia neocldsica; por el contrario, enfatiza los conflictos y contradicciones, no solo en el nivel de los modelos
analiticos, sino también de la realidad que busca analizar (Ayala, 1999, p. 26)”, es decir, no analiza
consumidores sin humanidad ni empresas sin organizacion. Desde luego que los individuos
son quienes crearon las instituciones, asi que pueden rechazarlas, modificarlas y hasta alterar su
operacion, por lo que las instituciones no son estaticas ni estan dadas sino que evolucionan y

cambian a nuevas formas.

Por eso, existen diferentes posturas acerca de la posicion que adoptan los individuos respecto a
las instituciones, que van desde los que no necesariamente tienen intencién alguna en el disefio
de las instituciones, los que expresamente negocian el resultado y hasta los que buscan nuevas
adaptaciones a las instituciones existentes, es decir, inducir la evolucién a nuevas instituciones

conforme desaparecen las viejas instituciones.

Consecuentemente la NEI supone que el objetivo de los individuos es ganar el juego
valiéndose de las instituciones porque les permiten combinar habilidades, estrategias y
esfuerzos de coordinacién para ampliar sus fronteras de bienestar, por lo tanto una estrategia
ganadora puede consistir en cambiar las instituciones.

A pesar de lo manipulables que pueden ser las instituciones, es importante considerar que
“cutando ocurre un cambio radical en las instituciones, las nuevas instituciones nunca son completamente nuevas,
porque las instituciones informales permanecen en la ‘memoria historica’ de los individuos, moldeando su
conducta e incentivos (Ayala, 1999, p. 60)”. Sobre todo porque las instituciones informales,
fuertemente arraigadas, toman mucho tiempo para quedar escritas en reglas y también para

transformarse.
La distincioén de instituciones que hace la NEI es la siguiente:

“Las instituciones formales son las reglas escritas en las leyes y reglamentos, y son construcciones expresamente
creadas por los individnos para encarar problemas especificos de coordinacion economica, social y politica. La
aplicacion y cumplimiento de estas instituciones es obligatorio y se requiere de un poder coercitivo para hacerlas
cumplir (Ayala, 1999, p. 67).” Las instituciones informales son las reglas no escritas que se van
acumulando a lo largo del tiempo y quedan registradas en los usos y costumbres. “Fstas son un
fruto de la evolucion de los cddigos de conducta, de los valores, las ideas y tradiciones de las sociedades. Estas
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instituciones son autocumplidas, en el sentido de que no se requiere de una fuerza exogena para obligar su
cumplimiento, y las sanciones derivadas de su incumplimiento son meramente morales y privadas (Ayala, 1999,
p. 67)".

No hay forma de distinguir hasta donde se trata de una institucién formal y comienza una
informal; aunque en la realidad las instituciones reflejan una combinaciéon de estos dos tipos,
aunque son de mayormente visibles las formales por el poder coercitivo que se les incluye.

Sin embargo, las instituciones informales son mayormente importantes como en el sentido
comun, cotidiano o practico que se necesita para dedicarse a algin arte o disciplina, puesto que
hay muchas cosas que no pueden enunciarse verbalmente, es cuestién de saber, de intuir, de
talento o simple instinto; se trata de algo necesario para realizar ciertos actos en situaciones
concretas. Este elemento tacito se compone de otros aspectos que fueron dandole forma como
puede ser la practica, el conocimiento, un proposito, una actitud, una motivacion, etc., pero sin
duda se trata de ideas nutridas de informacion, o en otro sentido, conocimiento idiosincrasico
(Williamson, 1993).

El manejo de la institucionalidad informal implica considerar en qué condiciones éstas pueden
remplazar la institucionalidad formal, por lo que acertadamente la NEI hace la distincién entre

instituciones y organizacion.

La distincion es sencilla, las instituciones son las reglas del juego y si los jugadores forman
equipos pueden conseguir mayores beneficios al combinar habilidades, estrategias y esfuerzos
de coordinacién para ampliar la formulaciéon de una estrategia ganadora dentro un campo
especifico y para un objetivo fijo, es decir, modalidades de cooperaciéon y coordinacion
consientes a un funcionamiento dirigido. La organizacién se puede ver también como un
marco particular de reglas para participar en un marco general de reglas que son las
instituciones. Asi que una cosa son las reglas del juego y otra muy diferente es la utilizacién de

las reglas para jugarlo.

La importancia de la organizacion, radica en la simplificacion de los aspectos de institucion
formal e informal, debido a que por principio la organizacion representa una definicién de
objetivos con la identificacién de actividades a desarrollar y por representar un campo donde
se puede identificar el potencial de la instituciéon informal para el funcionamiento de la
institucion formal.

Uno de los principales objetivos de las organizaciones es influir de manera activa y consciente
en el control de los mecanismos de reproduccién econdémica y social para incrementar la
eficiencia. Incluso para reconocerla como tal es necesario que exista una especializaciéon de
tareas fundada en una disciplina suficientemente estructurada y sustentada en un conjunto de
reglas implicitas y explicitas, que desemboquen en un sistema impersonal de recompensas e
intercambios con base en una jerarquia (Riojas, 2004).

Las organizaciones establecen modelos operativos con reglas que les permitan incentivos
encaminados a la eficiencia, mediante el entrenamiento y adoctrinamiento de los miembros;
por lo que la institucién informal es importante para que un modelo de organizacién funcione,
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es decir, si sus miembros no aceptan del todo el modelo organizador dificilmente existira un
objetivo final, puesto que son los miembros los que permiten la comunicacion entre la
estructura organizativa, ya que pueden fortalecer o condicionar la supervivencia de una
organizacion.

Es posible decir que la esencia de la organizacion es una detallada division del trabajo orientada
a conseguir un dominio de las tareas y habilidades, su simplificacién y estandarizacion del
proceso para permitir una supervision, en todo momento, de las tareas a fin de verificar su

realizacion.

Sin embargo, la vigencia de una organizacion esta condicionada al equilibrio entre institucion
formal e informal, dado que la institucién informal es un reflejo de la institucion formal.

La organizacién como institucion formal por si sola tiene dificultades por el hecho de tratarse
de una estructura de jerarquica de mando, que se preocupada por la constante interaccion de la
organizacién, en un contexto de escasez de recursos, encargada de mejorar su desempenio en
un ambiente de competencia entre las organizaciones obligindose a invertir parte de sus
recursos en incrementar su conocimiento y sus capacidades con el objetivo de seguir siendo
competitivas; asi mismo, las organizaciones son las receptoras de sefales claras que emite el
marco institucional sobre el tipo de habilidades y conocimientos que obtienen mayores
beneficios a lo que se tienen construir modelos adaptativos para descifrar los contextos donde
interactian, surgiendo desde las percepciones del conocimiento de la organizacion (Riojas,
2004).

Toda organizacion tiene reglas internas las cuales sirven para guiar su operacion cotidiana, las
interacciones de los individuos dentro y las relaciones con otras organizaciones.

En detalle, dentro de la organizaciéon formal se incluye todo lo que esta previsto en la
organizacion, que son herramientas o medios deliberadamente designados para la realizacion

eficiente de las tareas y desempefio de los participantes.

Para poner en claro que una accién dada producird un resultado conocido, en la organizacion
formal, se distingue usar reglas y principios. Los principios son verdades universales, se aplican
siempre, pero carecen de contenido especifico; por ejemplo, haz primero lo primero, haz lo
que hay que hacer. En contraste, las reglas son proposiciones que se basan en distinciones
consistentes segun el evento: si encuentras un problema de la forma A, haz A*. Pero no hagas
A* si el problema es B, porque no funcionara.

De modo que los modelos formales de organizacién nos ayudan a deducir diferencias; pero en
base a herramientas diagnosticas y prescriptivas que permitan distinguir A de B y saber definir
qué hacer, si A* o B¥ (Thompson, 2008).

De esta manera, concebir a las organizaciones como sistemas implica la interdependencia de
sus niveles y, denota a la comunicaciéon como el factor que integra sus componentes, pues €s
esencial para su desarrollo ya que a través de ella, se definen, establecen, comparten y
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retroalimentan estos elementos; entre los que se distinguen: el propésito, el estructural, el
técnico y el psicosocial.

E7 nivel propdsito.

Como elemento de la organizacién que hace referencia al conjunto de metas, objetivos y
misién; se relaciona a la administraciéon con su medio; establece y desarrolla planes de
integracion, estrategia y operacion, mediante el disefio de la estructura y el establecimiento de

los procesos de control.

Cuando se crea o disefa la organizacion se puede aplicar un calculo racional, de medios y fines,
que ofrece criterios claros para toma de decisiones: a quién contratar, qué operaciones realizar,
como dividir y coordinar las actividades de los participantes, etc.

De este modo, es probable que la creaciéon de una organizacion, para perseguir un objetivo
transforme dicho objetivo; muchas veces, la organizacién como medio transforma el mensaje.

La organizacion no tan solo sirve a los intereses existentes, también crean nuevos (Scott, 2005).

La relacién e interaccion entre intereses originan problemas tales como quien decide qué
asuntos, quién hace qué trabajo y qué accién debe emprenderse, que se resuelven o se definen

en el elemento estructural.
E/ nivel estructural.

Es de los elementos mas estudiados, refiere a la forma en que se acomodan las tareas, en
relacioén con la autoridad y la comunicacion. La estructura de la organizacion esta determinada
por la constituciéon legal de la organizacién, por sus puestos jerarquicos y por sus
procedimientos, a manera de que permita contar con roles especificos.

Es en la estructura donde se conforman, las partes que integran a la organizaciéon y las
relaciones que las vinculan, incluyendo las funciones, actividades, relaciones de autoridad y de
dependencia, responsabilidades, objetivos, manuales y procedimientos, desctipciones de
puestos de trabajo, asignacion de recursos, y todo aquello que esta previamente definido de
alguna manera. Puede tener forma escrita y publica o no, pero siempre se refiere a procesos,
tareas y comunicaciones que habran de tener lugar entre sus miembros. Por lo tanto, un plan,
un programa, un presupuesto, un instructivo, las interrelaciones previstas entre el personal,
todas forman parte de la estructura formal.

Esta formalizacién de relaciones implica la creacion de reglas y rutinas generales para guiar las
decisiones y las acciones que sean diferentes al proposito de la organizacién, a causa de los
intereses de la vida cotidiana, del miedo o favor entre los individuos, de luchas de poder
anonimas y de conspiraciones para excluir los intereses relevantes del asunto en cuestion
(Scott, 2005).
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Ejemplo de que estructurar es dificil, se debe a que las funciones no pueden ser delegadas
completamente en la organizacion inicial, sino que estas funciones deben ser, antes,
diferenciadas y especificadas -subdivididas- para que puedan ser asumidas por una o varias
organizaciones.

La estructura permite la coordinacion de las actividades para alcanzar los objetivos, aprovecha
las formas de autoridad administrativa socialmente prescritas, instituye al personal cuyas
habilidades estan bien asociadas con las responsabilidades de su puesto.

Con la estructura se consigue agrupar las actividades de manera que los materiales y las
habilidades humanas se utilicen en la forma mas eficiente; establecer un puesto para cada
grupo de actividades con autoridad para dirigir las operaciones, a fin de crear una cadena de
mando y una red de comunicaciones para coordinar las actividades departamentales; y
constituir flexibilidad para que la organizacion se pueda adaptar a condiciones cambiantes.

La estructura y disefio de una organizacién estan en alto grado conformadas por la
departamentalizaciéon que siga. La division por departamentos describe la agrupacion de los
empleados por algin criterio significativo para maximizar la eficiencia organizacional. La
departamentalizaciéon resulta de la division del trabajo y del deseo de obtener unidades
organizacionales de tamafio manejable (grado de especializaciéon o naturaleza y cantidad del
trabajo) y para mejorar el control.

La division del trabajo es esencial para maximizar la produccion, lo que significa dividir
grandes tareas en paquetes de tareas mas pequefios. Esto representa una especializaciéon del
trabajo que permite a un empleado dominar una tarea en el tiempo mas corto con un minimo
de habilidad; pero la sobre-especializacion tiene efectos negativos sobre la eficiencia, aunque
finalmente las ventajas de un divisién del trabajo han sobrepasado sus desventajas. Esta
division es la que crea muchos trabajos diferentes o departamentos en una organizacion. Los
departamentos pueden ser organizados en muchas formas: por ejemplo, por su funcién
principal, similitud de actividad, area geografica, tipo de producto, tipo de cliente, proceso o
utilizacién del equipo o necesidad temporal.

Pero la organizacién como sistema de partes integradas (departamentos), al dar un énfasis
indebido a cualquier funcién o departamento a costa de toda la estructura organizacional crea,
lo que los especialistas llaman, islas organizacionales, que son el resultado de los vacios
producidos por la divisién funciones generales combinado con los vacios de la division de
niveles jerarquicos. A medida que crece una organizacion, sus departamentos crecen y se crean
mas sub-unidades, lo que a su vez aumenta los niveles de direcciéon. Esto suele crear menos
flexibilidad, adaptabilidad y unidad de accién dentro de la empresa. Lo que intensifica la
necesidad de una coordinacién administrativa efectiva, dada la especializaciéon del trabajo o
segmentacion, es decir, volver conjuntar los segmentos creados.

Es dificil que la estructura de la organizacion este alejada de la jerarquizacion, entendida como
el ordenamiento de rangos en los niveles de autoridad o responsabilidad, porque es una
dindmica frecuentemente utilizada para atenuar la segmentacién organizacional y es una
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situacion a la que los integrantes estan expuestos producto de la especificaciéon de los roles o
puestos de trabajo con su respectivo nivel de autoridad y responsabilidad.

Teodricamente, la delegacion de autoridad, unidad de mando y la cooperaciéon son funciones
que toda organizacion tiene; en donde una persona al frente sera la responsable final de las
decisiones. En la delegacién de autoridad, es esencial que la autoridad delegue junto con las
obligaciones y las responsabilidades de la asignacion. Con ello se podra retener el control sobre
las tareas sin que en realidad se ejecute el trabajo directamente. L.a unidad de mando, es un
factor importante para mantener una operaciéon uniforme y eficiente. A fin de que no se
reciban instrucciones contradictorias de distintas fuentes de autoridad. La cooperacion, sirve
para evitar una rigida cadena de autoridad jerarquica, donde se suele desalentar la
comunicacién cruzada entre departamentos, bloqueando asi un intercambio de informacién

potencialmente valioso.

En algunos casos se representa a la alta gerencia como la responsable del establecimiento de
los objetivos amplios y de las politicas; y los niveles inferiores de la administracién tienen
autoridad para tomar las decisiones diarias y para establecer objetivos y politicas especificas.

Por otro lado, el tamafio o nimero de miembros del personal empleado por la organizacion, es
un aspecto que, tiene una amplia gama de efectos sobre las operaciones organizacionales y por
consecuencia en su estructura. Un gran personal tiende a aumentar la complejidad de los
problemas administrativos o de gestiéon. La relacion entre el tamafio de la organizacién y el
crecimiento de funciones, significan disminucién de coordinacién y una estructura
organizacional compleja, es decir, poco dinamica e inflexible, respecto a la adaptabilidad que
debe existir en la estructura organizacional que estd expuesta a un entorno que no es fijo.

Son muchos los factores que afectan a una organizacion, por lo cual la mayoria cambia
constantemente. Los recursos fisicos, financieros y humanos de la organizacion se obtienen del
exterior; de modo que todo lo que interfiera o modifique ese entorno puede afectar las
operaciones de una organizacion, significando una gran influencia de la que se tiene poco o

nulo control.

Conceptualmente, el tramo de control, se refiere al nimero de subordinados inmediatos que
dependen de la supervision directa de un director; utilizindose como una forma de evaluar el
tamafo del personal. Un tramo de control amplio es cuando se tiene a cargo un numero
relativamente grande de subordinados, dando como resultado, pocos niveles organizacionales y
una estructura organizacional simple; lo que facilita las lineas de comunicacién pero con un
ambito de operaciones amplio y diverso. El tramo de control corto, requiere de relaciones mas
personalizadas, un manejo mas efectivo de los subordinados y una organizacién mas compleja,

con relativamente muchos niveles.

Obsérvese a un profesor con una clase de tamafio pequefio (tramo de control corto) por lo
general es mas personal, conoce su nombre y es mas facil peditle consejo que un profesor con
una clase de 100 o mas alumnos (tramo de control amplio). De manera que la adiciéon de
empleados, amplia las relaciones o interacciones entre director y subordinados, por lo tanto
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debe tenerse en cuenta la complejidad de dirigir a un nimero de empleados por el grado
maximo de personas que pueden ser supervisadas eficazmente.

Estrechamente relacionadas con el tramo de control esta la centralizaciéon y descentralizacion.
Los grados de centralizacion afectan al tramo de control y las tareas por administrar. La
centralizacion, concentra la toma de decisiones en la cumbre de la jerarquia organizacional. La
descentralizaciéon dispersa la toma de decisiones y la autoridad totalmente y hacia debajo de la
jerarquia organizacional. El punto clave es saber qué nivel de toma de decisiones es en realidad
llevado a cabo por los gerentes en los niveles medio e inferior de la estructura organizacional.

Entonces es comun, como uno de los problemas en la organizacion, que la informacion esta
concentrada en la parte mas baja de las jerarquias, mientras que la toma de decisiones esta
concentrada en la caspide. De lograrse el aprovechamiento de esa informacién, conseguiria

una mejor toma de decisiones.
A modo de resumen los factores para lograr el equilibrio organizacional, son:

1.-  El trabajo debe ser especializado para alcanzar eficiencia, pero no tan especializado que
las tareas resulten carentes de significado o mondtonas.

2.- La jerarquia organizacional debe ser lo bastante alta para exigir responsabilidad, pero no
tan alta que se desaliente la delegacién de autoridad y la iniciativa, ademas de obstaculizar

la comunicacion.

3.- Los departamentos deben reflejar las actividades basicas, pero no deben estar tan
aislados y ser tan poderosos que se sobrepase el propdsito con que se contribuye al
objetivo de la organizacion.

4.- La organizaciéon debe ser lo suficientemente grande y compleja en su desempefio de
actividades, pero no tan grande y compleja que afecte negativamente la productividad del
trabajador.

5.- Los tramos de control deben ser lo suficientemente cortos para evitar violentar la
atencion al tramo, tiempo y recursos energéticos del gerente, pero lo bastante grandes
para fomentar la delegacién y difusion de la responsabilidad.

Ahora debe haberse aclarado que organizar es una tarea en extremo complicada. La necesidad
de la empresa de operaciones ordenadas, eficientes y provechosas se debe equilibrar con las
necesidades psicoldgicas y sociales de sus empleados.

E/ nivel técnico.

Refiere a los conocimientos necesarios para el desarrollo de tareas, incluyendo las técnicas
usadas para la transformacién de insumos en productos; este subsistema va cambiando de
acuerdo con la especializaciéon de conocimientos y habilidades requeridas. Incluye los ya
mencionados conocimientos pero también incluye las técnicas, las instalaciones y el equipo
(tecnologia) del que se pueda disponer.
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La informacién debe ser vista como otro recurso del que depende toda organizacion, tanto que
traspasa las fronteras de todo proceso administrativo. Ademas, de que tanto la planeacion, la
direccion, la organizacién y el control deben nutrirse de este importante recurso.

No hay hechos que no se encuentren asociados a informacién; ni existe informacién que no
esté relacionada a los hechos cotidianos de la sociedad, de las organizaciones, ni de los
individuos. Existe y existira informacién en cualquier accién o intenciéon del quehacer de la
humanidad, por ende, no hay organizaciéon sin informacién; se puede dar el caso de
organizaciones desinformadas, pero ello le constituye una gran desventaja (Rivas, 2003).

Al tratar la informacion, debe saberse que ésta tiene como materia prima, el dato: resefia
cuantitativa de sucesos y atributos humanos; pueden ser hechos y cifras que en conjunto y
organizados se procesan para crear informacion. Los datos crudos son utiles hasta que se les
procese, el procesamiento de datos implica clasificacion y andlisis para llegar a informacion.
Puede tomarse por informacion: a la agrupaciéon de datos organizados y presentados en un

contexto, que constituye un mensaje sobre algiin fenémeno o materia.

“Informacion como elemento vital-funcional de la actividad intelectual, accediendo solo como datos informativos
produciendo acciones-reacciones en nuestro estado intelectual o, como eslabin de procesamiento para tareas de
investigacion. La informacion permite traer a nuestras mentes las impresiones del mundo exterior de forma que

podriamos construir su representacion (Murray, 2002, p. 4).”

El procesamiento de la informacién, es decir, la clasificacion, ordenacién, descripcion y
valoracion de los documentos desde un punto de vista integral, se da con el fin de facilitar la
toma de decisiones, la transparencia en la gestién, la rendicién de cuentas, el libre acceso a la
informacién y para el estudio retrospectivo. Con la aplicacién de los sistemas de informacion,
ha cambiado la concepciéon del papel de la informacién en las organizaciones; tanto que se
considera a la informacién como un recurso, a la manera del capital y la mano de obra; en
contraste a como anteriormente se consideraba a la informacion, un mal necesario asociado

con la burocracia para el disefio, la fabricacion y la distribuciéon de un producto o servicio.

En los afios noventa, los sistemas de informacion se enfocaban a la reduccion del costo del
procesamiento rutinario de documentos, en especial en la contabilidad. Asi que, todos los
sistemas que la recolectaban, almacenaban, y la procesaban, fueron vistos como proveedores
de control administrativo, muy afinado, de propositos especiales y sobre medida para la
institucion.

Sin embargo, los sistemas y redes nacionales de informacién requieren para su desarrollo una
mano especializada, una infraestructura que incluya los medios de comunicacién, bancos de
datos, bibliotecas, centros de documentacién, archivos, estudios de apoyo, equipos y
programas y los procesos y técnicas necesarios para el manejo de la informacién, asi como las
oportunas herramientas, métodos, reglas y normas (Rivas, 2003). Se trata entonces ya de toda
una infraestructura en torno al uso de la informacioén, que a su vez permitird mas que un
control administrativo; se convierte en una herramienta capaz de revolucionar a la
organizacion.
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Una modalidad del uso de la informacién es la transmisiéon de informacién o comunicacion,
que se produce en cualquier tipo de relacion de intercambio. Sin embargo, la cantidad y la
calidad de dicha informacién seran mayores conforme se alejen de los intercambios
transaccionales y se acerquen a los relacionales, caracterizados por una orientaciéon a la
cooperacion, la confianza y el compromiso de las partes (Merofio & Arcas, 2000).

La comunicacién, igual que la informacion, existe desde la propia naturaleza de las
organizaciones; como instrumento de soporte a procesos de las organizaciones. La
comunicacion es el acto de relaciéon entre dos o mas sujetos, mediante el cual se evoca en
comun un significado; en general para poder comunicarnos es necesario tener experiencias
similares o compartidas que permitan evocar mentalmente un significado.

La comunicacién como el factor que integra los componentes de la organizacion, es esencial
para su desarrollo pues a través de ella, se intercambia la informacion de lo que haya que
definir, establecer, compartir y retroalimentar programas, planes y proyectos; estrategias,
objetivos, politicas, normas, reglas, actividades y resultados, entre otros.

Se puede decir que la comunicacion es el eslabon que integra y da sentido a las partes del
sistema; de manera que la unidad, armonia y secuencia de las actividades organizadas en un
sistema se logran gracias a la comunicacién, por lo que se considera como el elemento esencial
que une las partes o subsistemas para facilitar su interdependencia. De hecho algunos autores
manifiestan que es el fluido vital de una organizacioén (Arras, et al., 2008).

La comunicacién utiliza a la informacién como wuna herramienta para lograr una
retroalimentacion dentro del contexto organizacional por medio de mensajes; la informacion es
un dato nuevo, por lo tanto, no es redundante; sin embargo, aumenta el conocimiento, agrega
un conocimiento nuevo, diferente y desconocido por el acto de la comunicaciéon. Asi, la
comunicaciéon provoca una reaccion en el otro; busca modificar comportamientos. Y en
general se observa que, aunque son diferentes se encuentran intimamente ligados estos

términos.

La comunicacién organizacional es el conjunto total de mensajes que se intercambian entre los
integrantes; se entiende también como un conjunto de técnicas y actividades encaminadas a
facilitar y agilizar el flujo de mensajes para influir en las opiniones, actitudes y conductas de los
publicos internos y externos con el fin de cumplir con sus objetivos. Pero habra que tener en
cuenta la dimension de la comunicacion informal de ideas y sentimientos entre las personas de
la organizacién; ademas de considera el papel de la comunicacién como coordinador de los
objetivos personales y de la organizacién (Dominguez & Vera, 2000).

En suma, la comunicacién organizacional es util al logro de los objetivos estratégicos puede
modificar las opiniones, actitudes y conductas de clientes internos y externos; es el intercambio
de todos los mensajes que fluyen en todos los niveles y direcciones de la organizacién, asi
como al exterior; ayuda al logro de la misién y de los objetivos de la organizacion; ayuda a
eficientar los procesos administrativos; permite empatar las metas organizacionales con las del
capital humano; y revaloriza la presencia humana en las organizaciones; puede elevar la
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productividad al permitir que el personal conozca qué se espera de su trabajo y cémo éste
puede impactar en el logro de beneficios comunes (Dominguez & Vera, 2000).

Entender a la comunicacién como una oportunidad de encuentro con el otro, plantea una
amplia gama de posibilidades de interaccion efectiva, pues es a través de ella que las personas
logran el entendimiento, la coordinacién y la cooperaciéon que puede posibilitar un desarrollo
exitoso de las organizaciones.

La funcién estratégica de la comunicacion se puede establecer si los mensajes fluyen
adecuadamente y si la arquitectura de la organizaciéon es acorde para lograr un flujo de
informacién coherente con los objetivos.

Si una organizaciéon carece de estrategias comunicativas es muy comuin observar cémo se
entorpecen sus procesos al no haber claridad en la ejecucion de los mismos; su capacidad de
respuesta se retrasa; existe desinformacion sobre las politicas organizacionales; ademas de que,
se imposibilita una interaccion de calidad entre sus publicos.

Las nociones de organizacién, informacién, comunicacién vy, principalmente la del
conocimiento mismo en de la organizacién requieren ser abordadas desde una perspectiva
amplia que privilegie la complejidad de cada nocién y la de todas en conjunto, sin embargo, la
estructura del presente trabajo no permitira tal privilegio.

“E/ mundo esta lleno de informaciones accesibles a diversos usnarios, los cuales al adquirirlas pueden hacerlas
cobrar sentido y valor de uso especifico. La misma informacion puede tener un uso potencial para un individno y
no tenerlo para otro. Mas asin, una misma informacion la pueden usar dos individnos y al procesarla dar como
resultado conocimientos disimiles. Il conocimiento no es un simple ciimulo de informaciones almacenadas en la
mente del individuo o en las divisiones de una organizacion. El conocimiento colectivo, por su parte, tampoco es
la resultante de una sumatoria de conocimientos individuales. Se distribuye ciertamente en los diversos
individnos, objetos tecnoldgicos y procedimientos que componen a la organizacion, pero es sobre todo el resultado
de acciones coordinadas que lo activan y dan sentido a su funcion productiva (Villavicencio & Salinas, 2002,

p.511).”

El conocimiento abarca la informacion, se nutre de ella, pero sufre un proceso que activa y
moviliza un conjunto de capacidades transformadoras que articulan la informacién con

conocimientos pre-existentes.

Cada vez que un individuo recibe un dato nuevo, lo procesa mentalmente, lo relaciona y
confronta con el conjunto de conocimientos que ha adquirido a lo largo de su historia
personal, y asi se transforma en conocimiento. De la misma manera, la informaciéon que colecta
la empresa (el precio de un insumo, el anuncio de una devaluacion, la apariciéon de una nueva
tecnologia o de un nuevo competidor) la difunden y procesan los individuos, se usa y
entremezcla con los conocimientos que la organizacion posee (Villavicencio & Salinas, 2002).

El conocimiento estd a menudo en el ojo del observador, y se da significado al concepto segun
se le use. Un individuo justifica la verdad de sus certezas con base en observaciones del
mundo; éstas dependen a su vez de un punto de vista, sensibilidad personal y experiencia
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individual particular, el conocimiento es una construccion de la realidad mas que algo cierto en

sentido abstracto o universal.

El observador crea conocimiento cuando lo hace explicito, lo comparte y aplica en un dominio
de accién o contexto propicio. Por lo tanto, constantemente existe la creaciéon de
conocimiento, como un proceso que conlleva la adquisicién y el tratamiento de informacion,
su seleccion y difusion dentro de las unidades y departamentos de la organizacion. Se trata de
un proceso de articulaciéon de los conocimientos existentes, de su uso y reorganizacion
pertinente en aras de transformar la dinamica productiva de la empresa.

“Cuando se presenta un problema productivo como los cuellos de botella o la descompostura de una mdquina,
las empresas suelen organizar un equipo para la biisqueda de soluciones y de esta manera pone en accion las
capacidades de investigacion y las competencias tecnolgicas de los téenicos y los operarios. En dicha coyuntura es
posible observar como se expresa el conocimiento colectivo, como se intercambian experiencias, hipdtesis y nociones
relativas al producto, al proceso o a la maquinaria. La solucion del problema representa a fin de cuentas un
conocimiento novedoso (Villavicencio & Salinas, 2002, p. 512).”

Para identificar la capacidad de generar o crear, codificar y transferir conocimiento los autores,
de esta area, se basan principalmente en el modelo Nonaka y Takeuchi, que destaca dos
dimensiones simultaneas en la creacién de conocimiento: epistemoldgica y ontolégica.

LLa dimension epistemologica se refiere a la interacciéon de conocimiento tacito y explicito.

* El conocimiento tacito es el que logra cada persona individualmente, mediante la
experiencia, la intuicion, la inteligencia o la asimilaciéon de tecnologia (saber cémo por
indagacion).

* El conocimiento explicito es el que pasa a ser socializado en toda la organizacion; se
basa en la experiencia colectiva, en la historia y la cultura, y se encuentra en normas,
reglas y manuales de la empresa. Es el conocimiento organizacional, el producido o
apropiado por toda la organizacion.

. ., , . . ., - . o dividu
ILa dimensién ontoldgica se refiere a la interaccion de los niveles de conocimiento individual,
grupal, organizacional e interorganizacional.

“Este proceso en espiral involucra cuatro formas de conversion de conocimiento: socializacion (conocimiento
tdcito a tdcito, compartiendo experiencias, por ejemplo, con tormenta de ideas); exteriorizacion (de tdcito a
explicito, con la aynda de metaforas, analogias, creacion de nuevos conceptos, hipdtesis o modelos);
combinacion (de explicito a explicito, mediante comunicacion telefonica, juntas, documentos, redes
computarizadas) e Interiorizacion (de explicito a tdcito, conlleva modelos mentales y know how
compartidos). Desde la interiorizacion se inicia la acumulacion de conocimiento tdcito, para iniciar nuevamente
el proceso hacia la socializacion. (Martinez, 2004, p. 14)”

El conocimiento explicito también puede denominarse conocimiento codificado y se puede
obtener gracias al sistema institucional de formacién o mediante la lectura de manuales de
operacion y el uso de patentes. Otra parte de las competencias corresponde a conocimientos y
saberes tacitos, no codificados.
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El conocimiento codificado o explicito esta compuesto por el conjunto de leyes, principios y teorias
que explican de manera sistematizada la realidad. Se encuentran “objetivados” en un soporte
material (un libro, una maquina, un modelo) y estan disponibles mediante un lenguaje
coherente y entendible para las personas.

En una organizacion, los conocimientos codificados pueden existir en forma de documentos y
manuales, dispositivos tecnolégicos y maquinaria, y se pueden usar en todo momento sin que
pierdan su forma y naturaleza. Se pueden transferir a las diferentes divisiones de la
organizacion sin importar su cercania o lejanfa. Sin embargo, el conocimiento codificado no
constituye mas que un activo fijo de las organizaciones, un capital disponible o accesible. Solo
en la medida en que es usado y activado recupera su potencial transformador (Villavicencio &
Salinas, 2002).

El conocimiento no codificado o tacito son los conocimientos practicos, saberes adquiridos por cada
individuo en vivencias previas a la vida laboral o durante la misma, pero también se adquieren
en experiencias de intercambio con otros individuos en el marco de las organizaciones, de

suerte que tienen un referente tanto individual cuanto colectivo.

El conocimiento tacito puede recaer en un individuo o en un grupo de individuos. El
conocimiento tacito colectivo comprende las practicas productivas individuales y las formas
colectivas de regulacién organizacional. En una linea de produccién, por ejemplo, los
individuos han ido construyendo con el tiempo un conjunto de usos que enmarcan la
ejecucion de las tareas: quién actia y en qué momento, quién sustituye a quién, quién coopera

con quién, quién interviene y para qué.

Se trata en esencia de un saber localizado, inherente al espacio fisico y organizacional que
ocupa en el proceso productivo. Es un saber o conocimiento del orden de la practica, unico o
especifico a la persona y a la situacion que le dio origen. Carece de soporte material y su
continuidad esta en funcién de las condiciones y los mecanismos de reproduccion del entorno
que le dio vida. Cuando uno o varios individuos salen de la empresa, se llevan consigo el
conocimiento tacito acumulado y dificilmente podran reproducitlo en otra organizacién
(Villavicencio & Salinas, 2002).

Hay conocimientos tacitos en sentido estricto, casi indescriptibles, pero hay otros
conocimientos que siendo tacitos originalmente, pueden ser codificados o “articulados”. Es
decir, se pueden explicar y describir, transferir y almacenar. La codificacién de los
conocimientos tacitos requiere un lenguaje para transcribir su contenido, por lo que su difusion
dependera de la capacidad de descifrar o traducir ese lenguaje por parte de otros actores. La
codificaciéon es un proceso por el cual se “descontextualizan” o “despersonifican” los
conocimientos tacitos, se vuelven genéricos, publicos y apropiables. Sin embargo, el proceso
de codificacién no significa un mero ejercicio de descripcion de la practica, la tarea o la
experiencia.
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Una herramienta que permite planificar, organizar, integrar y controlar el acceso y uso
oportuno del conocimiento, es la denominada gestiéon del conocimiento, el cual reside en la
infraestructura informacional (conocimiento explicito) de la organizaciéon para desarrollar
activos de conocimiento, incremento de la efectividad y eficiencia, innovaciones en los
productos y servicios y el aumento de la productividad.

La gestion del conocimiento es una corriente centrada en los sistemas de informacion y las
tecnologias; constituye un conjunto de actividades realizadas con el fin de utilizar, compartir y
desarrollar los conocimientos de una organizacion y de los individuos que en ella trabajan,

encaminandolos a la mejor consecucion de sus objetivos.

La gestion del conocimiento es un modelo en el que intervienen procesos y personas con el fin
de obtener mayores beneficios econdémicos, aclarando que la integracion de procesos y
personas es una de las diferencias principales entre la gestion del conocimiento y la gestion de

la informacién.

La gestiéon de la informaciéon se dirige hacia el maximo aprovechamiento de este bien
intangible, con propdsitos concretos de elevar la capacidad de las organizaciones, ya que éstas
constituyen en si mismas un sistema de decisiones fundamentado en informacion.

Los sistemas para la gestion del conocimiento estan soportados en una infraestructura y en un
desarrollo sistémico, que facilite la codificacion, recopilacion, integracion y diseminacion del
conocimiento organizacional (Cambar, et al., 2009).

El aspecto tecnolégico utilizado en las actividades de informacién, ha hecho posible el
procesamiento, almacenamiento, recuperacion y transmision de informacion, que ha guiado a
la aplicacion de tecnologias de informaciéon en todos los ambitos de la sociedad, siendo el
factor principal el uso de las computadoras.

La técnica y la tecnologia comparten como caracteristica comun, que ambas son tipos de
conocimiento para asimilar y trasformar la realidad; ambas proporcionan reglas a seguir en una
accion para obtener un producto final. La tecnologia es un conocimiento que produce o
transforma objetos individuales para resolver problemas concretos.

Las tecnologias de informacién son adoptadas como resultado de un proceso acelerado del
conocimiento acumulado en el cual el dominio sobre una tecnologia lleva a la incorporacién de
otras, lo que conduce a un mayor aprendizaje, dominio de las tecnologias (Ventefio, et al.,
2010).

No es posible ignorar la importancia de la tecnologia en general y de las tecnologias de
informacién y comunicacioén (TIC) en particular, asi como la influencia que ejercen den la
sociedad e incluso en los individuos. Son tan penetrantes en sus consecuencias personales,
politicas, econémicas, estéticas, psicologicas, morales, éticas y sociales, que no dejan parte
alguna de nuestra persona, intacta o sin modificar. Todos los medios son prolongaciones de
alguna facultad humana, la rueda, es una prolongacién del pie; el libro, del ojo; la ropa, una
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prolongacion de la piel; el circuito eléctrico, una prolongacion del sistema nervioso y por lo
tanto sus apariciones conllevan modificaciones del ser humano (Rendén, 2007).

Por tal razén, es llamada la era de la informacion, producto de los cambios que se han
originado principalmente a partir de la masiva utilizacion de la computacion, la informacién ha
pasado a ocupar un lugar fundamental en la vida de las organizaciones; significativamente mas
en aquellas donde existan info-estructuras para ejercer la gestién de informacion, tanto por vias

tradicionales o de las tecnologfas mas actuales.

Computacion y tecnologias de informacién suministran la infraestructura que permite que la
informacién se procese y distribuya, facilita las operaciones instantineas de comercio y
monitorea los asuntos econdémicos y sociales a escala global. La creciente informatizacion de la
economia facilita la integracién de las economias nacionales y regionales, efecto inmediato y
efectivo del proceso e intercambio de la informacion.

El desarrollo y expansion actual de las TIC suponen un cambio cualitativo en las actitudes
sociales y formas de vida y de interrelacién entre las instituciones y los ciudadanos. La cultura,
en su mas amplio sentido de conocimiento cientifico y humanistico, es uno de los sectores mas
afectados por éstas (Rivas, 2003).

Las instituciones y organizaciones que manejan diariamente grandes volimenes de informacion
y conocimiento, estan llamadas a lograr su mayor eficiencia, a través del uso adecuado de TIC
para facilitar el proceso de toma de decisiones y de esta manera contribuir con el desarrollo

cientifico, econémico y social.

La incorporacion de las TIC deberia verse como herramientas que permiten producir bienes a
bajos costos y que posibilitan una mejor comunicaciéon con los usuarios finales de esos bienes.
En ambos casos se ha de subrayar el caracter instrumental, es decir, ayudan a un proceso que
se quiere mejorar, pero no hacen por si mismas que un proceso sea mejor. Entendiendo que se
incorpora una herramienta y no la solucién (Cambar, et al., 2009).

Las tecnologfas son una herramienta y su utilidad depende de la aplicacién que se le dé, por
ello es necesario que sea empleé correctamente para lograr una mayor eficiencia en la
organizacién; es decir que, depende de una correcta planificacion, administracion y politicas
bien definidas, lo que garantiza una buena gestion.

Las TIC son entendidas como recursos que son integrados por las empresas en sus procesos,
productos y comunicaciones, de forma inter-relacionada con otros recursos (financieros,
fisicos, humanos, organizativos y otros intangibles) generando capacidades o rutinas, mediante
las cuales, las empresas pueden llegar a alcanzar ventajas competitivas.

En general, las TIC ayudan a coordinar los recursos, actividades y personas que interactian en
las relaciones, tanto intra-organzacionales (socios y trabajadores) como inter-organizacionales
(clientes, proveedores, colaboradores, competidores, otros grupos de interés y sociedad, en
general).
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De esta forma las TIC crean nuevas ventajas competitivas, mejorando la eficacia o la eficiencia
de sus actividades y la relacion entre ellas, modifican la estructura del sector productivo y las
fronteras competitivas, originan negocios totalmente nuevos y modifican la estructura
organizativa de la empresa. Lo hacen mejorando los sistemas de informaciéon y gestion de las
actividades, integrando todos y cada uno de los puntos de la cadena productiva (Pafios, 2005).

Las TIC generan nuevos negocios, originados por la combinaciéon de varias tecnologias, en un
exceso de capacidad o de conocimiento, o bien, resulta posible obtener ingresos de
subproductos de las propias operaciones. También surgen al penetrar la cadena de produccion
de otras empresas, sirviendo de puente de varias etapas o actividades, como la distribucion, o
bien, cualquier otra modalidad de negocio electrénico.

En cuanto a las actividades de administracion, por ejemplo de recursos humanos, las TIC
pueden mejorar los sistemas de gestion de néminas, reclutamiento, seleccién y formacion del
personal y control de productividad de los trabajadores; en infraestructura, las TIC permiten la
mejora de los procesos de mecanizaciéon contable, presupuestos, facturacion, gestion fiscal y la
optimizacioén de los procesos de toma de decisiones al facilitar una mejor localizacion y gestion
de la informacién disponible para la direccién de la organizacion (Panos, 2005).

En principio se espera que la presencia de programas computacionales de gestiéon no sélo
conduzca a una ejecucion mas eficiente por la reduccion de costos, sino también a una mejora
en la toma de decisiones por un conocimiento mas profundo de la organizacién. lLa
disponibilidad de informaciéon debe permitir la realizacion mas frecuente de distintos tipos de
analisis de la informacion de gestion. Ejemplos de ello son: segmentaciéon de ventas,
necesidades de los clientes, situacién financiera, clima social, etc.

En resumen, las TIC alcanzan beneficios en el manejo de la informacion, tales como (Merofio
& Arcas, 20006, p. 9):

a) mayor velocidad y precisiéon en el procesamiento y la transmision de la informacion;
b) aumento en la capacidad de almacenamiento de la informacion;
¢) incremento de difusion de la informacion;

d) mayor flexibilidad de la produccion, el disefio, el marketing y la administracion de la

organizacion;
e) reducir los costos de almacenamiento, procesamiento y transmision de la informacion; y
d) el desarrollo de redes dentro de las empresas, entre empresas e individuos.

Las mejoras en el desempefio a través de las TIC, una vez atravesada la etapa de incorporar
tecnologia en los procesos de apoyo (informacién) y de articulacion de las diversas areas
(comunicacién), depende del grado de avance en la introduccion de herramientas TIC como
soporte de todos los tipos de rutinas de la organizacién y del grado de éxito en la
implementaciéon de innovaciones organizacionales, que permitan maximizar el uso de dichas
herramientas.
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Las organizaciones incorporan las TIC en busca de un aumento del margen de beneficio. En
un primer momento mediante la adquisicion de equipo de computo (hardware), procuran
alcanzar una mejora a través de la disminucién de sus costos, es decir, aumento de su
eficiencia. En un segundo momento con la adquisicién y desarrollo de programas de
computacion (software) a sus procesos, el incremento del margen de beneficio se da por el
incremento en el valor agregado y la diferenciacion de sus productos (Venteno, et al., 2010).

En el enfoque de las redes de informacién, las TIC conectan areas o localidades y, en
consecuencia, tienen efectos dramaticos en la organizacién de tiempo y espacio. La amplia
expansion de las TIC en el contexto administrativo facilita sobremanera la automatizacién de la
informacién, tan pronto la entrada de un documento es registrada por medio de la
computadora conectada en red, se puede realizar el seguimiento del documento o expediente a
lo largo de su tramitacion, clasificatlo y describirlo, lo cual es factible mediante un programa de
gestion integral de documentos que funcione conectado a todas las unidades administrativas de
la institucién (Cambar, et al., 2009).

Las organizaciones deben identificar las TIC que les generarfan mas ganancias 0 menos costos
que si no explotaran tales TIC. Esto se debe, a que el principal impacto de las TIC, se
encuentra asociado a su potencial de mejora que posibilite su uso en los procesos de la
organizacioén. La operacion de las TIC en algunas areas, esta en funcidn directa del tamafio,
especialmente recursos humanos, produccién y compras-suministros; debido a razones de
complejidad organizacional y de recursos disponibles.

Por eso es importante que en la medida que las organizaciones dispongan de personal con
conocimientos informaticos serda mayor el control para dirigir el empleo de las TIC a sus
propositos organizacionales (Merofio & Arcas, 2000).

Pero se puede identificar una serie de problemas en el empleo y adopcion de las tecnologias de
la informacién en la organizaciéon (Merono & Arcas, 20006, p. 15):

a) falta de integracion entre los sistemas de informacion;
b) falta de preparacion de los empleados;

c) resistencia de los empleados al pensar que estas tecnologias eliminaran sus puestos de
trabajo y porque son reticentes a los cambios en la forma de hacer su trabajo;

d) falta de un responsable de la puesta en practica del proyecto y de los resultados del

mismo;
e) no estar al dia de las nuevas tecnologias debido a su evolucién tan rapida;
f)  falta de cooperacion entre los diferentes departamentos.

Lo expuesto pone de manifiesto cémo las TIC resultan un factor estratégico de gran potencial
para las organizacion, ya que afectan a todas las actividades de la misma, tanto en su
componente operativo como informativo y ademas porque su innovacion es constante, toda
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vez que crecen integrando entre si diversas tecnologias fundamentales (electrénica,

telecomunicaciones, etc.). En consecuencia, su crecimiento y potencialidad son exponenciales.

Sin embargo, es necesario advertir, que su relevancia, es decir, su capacidad real para ayudar a
una organizacion a crear valor para sus objetivos, puede variar de un sector productivo a otro,

e inclusive dentro de un mismo sector, puede variar de una organizacion a otra.

Por ejemplo, las organizaciones de tamafo pequefio presentan ciertas limitaciones de
accesibilidad al uso estratégico de las TIC frente a las posibilidades de las grandes
organizaciones, ya que la incertidumbre en el conocimiento del entorno tecnolégico y su falta
de experiencia limitan a las pequefias organizaciones en su capacidad de sacar partido al
potencial de las TIC. La menor capacidad de medios humanos y financieros, en comparacién
con las grandes organizaciones, dificulta a éstas a desarrollar por si solas proyectos de
implantacién de TIC, viéndose obligadas a recurrir a terceros, con los que se incrementa su
falta de flexibilidad y su riesgo. Esta dificultad se incrementa cuanto mas sofisticada e
innovadora sea la tecnologia que se pretenda aplicar (Pafios, 2005).

Por otra parte, la capacidad de la directiva o gerencia para desarrollar y explotar las aplicaciones
de TIC, a fin de apoyar y potenciar otras funciones y actividades de la organizacién, se
consideran como un factor capaz de explicar algunas diferencias en el grado de
aprovechamiento de las TIC y en la consecucion de ventajas competitivas, ya que los directivos
son el factor que combina los recursos y capacidades de la organizacion en la elaboracion de
las estrategias de la firma.

Si las organizaciones son bastante centralizadas, la dependencia de las decisiones del directivo o
gerente, afecta significativamente la incorporaciéon de las TIC adecuadas y, por otro lado, las
dificultades para contar con especialistas en tecnologias de la informacion, lo que provocan
que se tenga un bajo nivel de conciencia sobre los beneficios de los sistemas de informacion y
una falta de conocimiento y habilidades tecnolégicas (Merofio & Arcas, 2000).

Cuando la empresa adquiere tecnologfa, lleva a cabo un proceso acumulativo de elaboracion de
acciones y de conocimientos que le permiten utilizarla con eficiencia. Se asume que el
aprendizaje tecnolégico que llevan a cabo los individuos depende de los mecanismos de
organizacién y coordinacion de las diversas actividades de la empresa y de las relaciones que

ésta mantiene con actores externos.

Este conjunto de caracteristicas que persiguen una meta, para alcanzar, necesitan corregir
problemas inherentes a su sistema y a sus operaciones, en tal sentido, una empresa ademas de
un buen disefio, requiere de un mejoramiento continuo y para ello se utiliza un sistema de
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calidad y un conjunto de normas, especificamente las normas ISO 9000", que constituyeron la
primera serie de normas internacionales voluntarias para la gestiéon y aseguramiento de la
calidad.

De esta manera, toda organizacion independientemente del tipo de bien que desee suministrar,
debe contar con sistemas que le permitan funcionar eficaz y eficientemente en el sentido mas
amplio. Para lo cual se pueden valer de un sistema de gestiéon de calidad, que es un conjunto de
elementos y recursos necesarios para la implantacion adecuada de la administraciéon de la
calidad (estructura, responsabilidades, politicas, procedimientos y procesos) (Pico, 2000).

Por lo tanto, un sistema de gestion de calidad eficaz debe contener un conjunto de elementos,
tales como: un mapa de procesos de la organizaciéon compuesto por los elementos de la cadena de
valor de la empresa y las medidas de control necesarias para garantizar la eficiencia de sus
procesos. Mapa de procesos. Un proceso es cualquier actividad o grupo de actividades que emplee
un insumo, le agregue valor a este y suministre un producto a un cliente interno o externo. Es
una técnica o herramienta que se utiliza para “mapear” los procesos, de tal modo que se
descubra el flujo de valores que estan en ellos (agregado o no); mediante estos mapas se puede

detectar lo que no agrega valor y se elabora un mapa con el valor agregado solamente.

Existen varios tipos de procesos: a) estratégicos b) operativos y c) de soporte. Los procesos a)
estratégicos soportan y despliegan las politicas y estrategias de la organizacién, proporcionan
directrices y limites de actuacién para el resto de los procesos. Los procesos b) operativos
constituyen la secuencia de valor afadido, desde la comprension de las necesidades del
mercado o de los clientes hasta la utilizacioén por los clientes del producto o servicio, llegando
hasta el final de la vida util. Los procesos de c) soporte, apoyan a los procesos productivos.
Cadena de valor de la empresa. Son todas aquellas actividades que contribuyen a la generacién de
valor de un producto o servicio. El estudio de la cadena de valor se puede hacer mediante el
analisis de todo lo que aporta o no valor a la empresa (Pico, 2000).

Por otro lado, la gestiéon por procesos es una tendencia empresarial, popularizada por la ISO
9000, es un esquema que ordena a la empresa por procesos, incluso cambiando la estructura

vertical de las organizaciones: propone comunicacion vertical y horizontal simultineamente.

La gestién por procesos pretende un analisis sistémico, evaluando las entradas al proceso, la
transformacion y las salidas, incluso disefiando indicadores y conexiones con otros proceso. Se

logra superar el analisis y disefio funcional, pero se queda como una propuesta poco realista y

Para procurar la calidad se cre6 la ISO (del griego igual) representando las siglas de la International Organization for
Standardization (ISO) que es la agencia internacional especializada en crear estandares. El propésito es promover el
desarrollo de la estandarizacion y actividades mundiales relativas a facilitar el comercio internacional de bienes y servicios,
asi como desarrollar la cooperacion intelectual, cientifica y econémica. Las normas ISO 9000, son un conjunto de normas
que segin su definicién constituyen un modelo para el aseguramiento de la calidad en el disefio, el desarrollo, la
produccién, la instalacion y el servicio. La aplicaciéon de las Normas de Calidad ISO 9000 constituye una via de reducir
COStOS y mejorar procesos.
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racional de la problematica empresarial. Necesita desagregar los procesos en subprocesos y
éstos en métodos e identificar las técnicas, agruparlas en subprocesos y éstas en procesos
(Velasquez, 20006).

Los abusos de la codificacion pueden reducir los espacios de aprendizaje y provocar a la larga
un estancamiento en la evolucién de la organizacion. El modelo de procesos se refiere a la
sobre estandarizaciéon y su problema para generar innovacién o hacer demasiado cuadrado el
funcionamiento, se genera competitividad pero no hay innovacién porque no se permite la

generacion de conocimiento.

Una organizacién contribuye a la construcciéon de situaciones de aprendizaje porque los
individuos aprenden a desempefiar sus tareas y funciones, a mejorarlas; a acatar las normas y
reglas del comportamiento o a transgredirlas; a confrontar problemas productivos y construir
soluciones, etcétera. Entonces, se puede decir que la empresa “aprende” en la medida en que
almacena, administra y moviliza un conjunto de experiencias, habilidades y conocimientos.

La organizacion como espacio de aprendizaje, por un lado se refiere al aprendizaje
organizacional, relativo a la creacién y modificacion de reglas de comportamiento e
intercambio entre los individuos, asi como de las formas de coordinacién de las funciones y las
actividades productivas de la organizacion. Pero también, se refiere al aprendizaje tecnolégico
que comprende la adquisicion, la difusion y la creacion de las competencias productivas por
parte de los individuos, es decir, los conocimientos, las habilidades y las experiencias practicas
que hacen posible la operacién de la maquinaria y la elaboracién de un producto.

El aprendizaje de la organizacién se puede observar en el cambio de las rutinas, como la
aparicion de nuevas rutinas ante las oportunidades tecnoldgicas y productivas que se van
presentando. Se utiliza la idea de rutinas para explicar las formas de aprendizaje en las
organizaciones, asi como la estandarizaciéon de los procesos. Las rutinas expresan el grado de
acumulaciéon del conocimiento operativo y tecnolégico en una empresa y representan

simultaneamente comportamientos organizacionales y técnicos.

Es importante definir las clases de coordinacién de las rutinas, ya que influye la conducta de los
individuos que persiguen diversos objetivos o intereses (autoestima, estatus, poder, prestigio)
ademas del econémico; y la organizacion solo logra satisfacer una parte, al engendrar reglas de
comportamiento, mecanismos de seleccion y decision, procesos de intercambio, de
socializacion. Estas tipos de regulaciéon que impone la organizacion, a su vez, son forjadas por
las representaciones tedricas, valores, expectativas y objetivos propios de la condiciéon e
historia social de cada uno de los actores que componen la organizacion.

Las rutinas se expresan de manera necesariamente simultinea y no es posible estudiarlas sin
comprender sus mecanismos de coordinaciéon e interaccién. Dichos mecanismos son la
existencia de otro tipo de capacidades dispuestas a emplearse en entornos no previstos
(intuicién), como por ejemplo, los procesos de comunicacion o la relacién entre actores que
comparten la misma situacién de trabajo en una empresa. Estos comportamientos implican
dimensiones afectivas ademas de las técnicas o productivas.
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La creacién de conocimientos productivos resulta basicamente del aprendizaje tecnolégico,
pero es la dimension organizacional la que posibilita o inhibe dicho proceso. Ambos coexisten
en la empresa; son componentes indisociables de su dinamica.

E7 nivel psicosocial.

Este esta compuesto por individuos y grupos de interaccion. Se refiere a la conducta individual,
la motivacion, las relaciones, estatus, el rol de cada quien y dindmica de grupo.

Las organizaciones pueden definir en forma clara y especifica los comportamientos
demandados a las personas que quieran participar en ellas. La especificacioén y precision en la
definicién del puesto, permite hacer altamente predecibles, coordinables y controlables los
comportamientos de los seres humanos en las organizaciones. Los puestos estan definidos, por
tanto es posible el remplazo de cualquier individuo en la organizacién.

Sin embargo esta especificidad limita las capacidades humanas, los vuelve una simple
herramienta, ser persona en una organizacion no es pertinente. Pero sin duda que vivir mayor
parte del dia en la organizacién cambia esta perspectiva. Los participantes aportan recursos,
incluidos su tiempo y energfa, al servicio de las metas de la organizacién, pero pierden parte del
control sobre su uso. Entonces, entre el individuo y sus intereses interviene la organizacion
con sus estructuras y procedimientos, transformando las formas en que el individuo persigue

sus metas y, con frecuencia, la naturaleza de esas metas.

La explicaciéon del comportamiento organizacional no reside principalmente en la estructura
formal de la organizacion, ni en las proclamas de metas y fines, ni en la produccion de bienes y
servicios. Reside, en gran medida, en los millares de procesos subterraneos, los conflictos entre
grupos, las politicas de contraccion, las dependencias de grupos externos y circunscripciones, la
lucha por el prestigio, los valores comunitarios, la estructura del poder de la comunidad local y
las instituciones legales. La organizacién esta enmarafiada en una red de relaciones que le
impiden realizar sus metas reales, pudiéndose observar cémo se desvia a través del estudio de
esta red (Metlich, 2000).

Este elemento es identificado como la organizaciéon informal dentro de las nociones neo-
institucionalista. Sin embargo no hay que descuidar que aunque haya distincién para su estudio
entre organizacion formal e informal, siguen siendo una misma.

El dominio de todos los aspectos de la organizaciéon formal sea, reglamentos, codigos,
manuales, instructivos, los principios de la administracion: division del trabajo, autoridad y
responsabilidad, disciplina, unidad de mando, subordinaciéon de lo individual a lo general,
remuneraciéon del personal, centralizacion, jerarquia, orden, equidad, estabilidad, iniciativa y
uniéon del personal; es un enfoque formal que queda incompleto, si no se considera la realidad
bipolar de las organizaciones: la organizaciéon formal (racional) y la informal (natural). Priorizar
una e ignorar la otra es un error que hace tambalear toda gestion administrativa (Gonzalez,
2003).
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Se debe por lo tanto, manejar adecuadamente tanto la organizacién formal como la informal
para el logro de los objetivos institucionales. La organizaciéon informal, lo natural, las
costumbres, las tradiciones, las normas sociales se desarrollan a la sombra del estilo de
direccion del administrador

La organizacién se puede comparar, con un iceberg, en el que, como es sabido, la parte visible
corresponde a un 7% de su masa y el 93% permanece oculto en las profundidades del océano
que lo cobija. Aplicando esta analogia, se hace imperativo que, para tener éxito en la gestion,
no ignore el administrador el 93% restante, el poder de la organizacién informal, el silencio de

la mayoria, tan poco estudiada, analizada y comprendida.

La organizacién informal, puede ofrecer un panorama de gran anarquia e inestabilidad a la
gestibn que la ignore porque en algin momento terminarda hundiendo su labor de
administrativa. Contradictoriamente, ofrece la posibilidad de producir transformacion
organizacional, un ilimitado potencial para el logro de planes, programas y proyectos, la misiéon

y la vision institucional.

Es importante, establecer una interactuaciéon basada en la unidad y lucha de contrarios que
representan las partes racionales(formal) y naturales(informal) de toda organizaciéon. Sobre
todo porque el liderazgo dentro de la organizaciéon informal es de efecto dominé y pasa de
persona a persona dependiendo del que, de acuerdo a la situacion, demuestre ser el mas
influyente, seductor, oculto y clandestino en su capacidad de influir.

Las organizaciones son organismos sociales y como tal, es posible caracterizar sus
componentes basicos, tanto formales como informales. Si estas caracteristicas de la
organizacion informal, son descuidadas o ignoradas por el representante de la organizacion
formal, en algin momento reaccionaran en su contra provocandole conflictos que se reflejaran
en el clima organizacional (Gonzalez, 2003).

* La organizacién informal es omnipresente. Existe siempre, independientemente del
tipo de organizacion. Es, a la vez, poseedor del conocimiento de muchas ciencias o
materias. Esta pues, en todo lugar y momento de las etapas de la gestién directiva.

* La organizacion informal es amorfa y funciona clandestinamente. Funciona detras de la
organizacién formal siempre con la posibilidad de oponerse a ésta, en desacuerdo
oculto solapado e invisible en contra de los objetivos de la direccion.

* Se fundamenta en la colaboracién espontanea. Este tipo de alianza es un pre-requisito
necesario para el trabajo clandestino mediante el que funciona. Que se caracteriza por
un alto indice de colaboracién entre los miembros del personal.

*  Su comportamiento organizacional modifica con alta intensidad la organizacion formal.
Es tal su fuerza y poder que determina la colaboracion efectiva del personal en los
planes, programas y proyectos impulsados por la direccion.

* La organizacién informal es indestructible porque no necesariamente identifica una
mente. No tiene jefe, ni estructura de mando y control. Rompe con el orden jerarquico.
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No posee un liderazgo visible. Es indestructible también porque es amorfa. No lleva
libro de actas, no hay cronicas escritas ni minutas, planes semanales, dosificacién de
objetivos ni planes anuales. Su funcionamiento es situacional, depende del contexto y el
entorno en que se desarrollan las etapas del proceso directivo. Es atipica, no
corresponde a ningun organigrama ni puede convocarse a una reunion

* La organizacién se escapa del tiempo y el espacio que determinan el horario de trabajo.
Trasciende en grado superior, sea en relaciones e interacciones, a las limitaciones
fisicas, espaciales y temporales que condicionan a la organizacion formal.

* El desempefio laboral, en la organizaciéon informal, es directamente proporcional al
grado de motivacion que sepa imprimir el administrador en cuanto al logro de los
objetivos institucionales. Puede ser mayor o menor en armonia, y, la mayorfa de las
veces, en completa oposicion a lo solicitado por la administracion. Por tal razoén, el
nivel de trabajo establecido por la organizaciéon no siempre corresponde a las
expectativas de la direccion.

* Al interior de la organizacién informal, se configura un orden y una posiciéon social
entre los miembros. Asi, independientemente de la posicién jerarquica de cada uno en
la organizacién formal (asistente de direccién, coordinador de nivel, presidente,
representante ante la Junta Administrativa, etc.), en la organizaciéon informal, la
posicién social y el poder de cada individuo depende de su papel y funcién dentro del
grupo. La participacion e integracion de cada miembro determina su poder dentro de la
organizacion informal. Clandestinamente e informalmente, los miembros del personal
se dividen en subgrupos, dando origen a los grupos resistentes al cambio, a los lideres
de opinidn, los lideres de presion, los creadores de actitudes hacia el trabajo y la
organizacion formal, los valores y los anti-valores. De modo que las obligaciones
laborales son transformadas en la organizacién informal, sea por asuntos carismaticos,
de edad, sexo, dominio de la didactica y experiencia docente o conocimiento de
legislacion y cada miembro del personal cumple una funcién en la organizacion
informal, generalmente, en forma clandestina.

*  Condiciona, la aparicién de la organizacién informal, 1a necesidad de convivencia entre
los miembros de las organizaciones. En la necesidad de establecer relaciones
satisfactorias entre los grupos de compafieros de trabajo. Necesidades que son
satisfechas entre los grupos informales que se forman, dado que, la organizacién
formal, no puede diferenciar e integrar la compleja red de sentimientos y valores de
cada uno de los miembros de la organizacion.

Este comportamiento y conducta tiene origen en las relaciones que se llevan a cabo en las
rutinas formales e informales. Las que se pueden identificar tiene que ver con la experiencia y
cultura del individuo (Gonzalez, 2003).
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Intereses comunes. Se desarrollan por factores como el pasar juntos de cinco a ocho
horas y compartir interés por asuntos politicos, econémicos, psiquiatricos, deportivos,
sexuales, actividades sociales y problemas familiares.

Identificacion. En cuanto a sus aspiraciones, esperanzas y deseos tanto personales,
como a la resistencia al cambio, la actitud hacia el trabajo y la direccion, los valores y

antivalores para con la organizacion formal.

Factores formales. Como es logico, la organizaciéon formal desarrolla su propia
interaccion laboral. Esta configuracion de relaciones formales esta determinada por la
jerarquia y cargo que cada miembro de la organizacién educativa ocupa. Cada clase de
puesto contiene las relaciones y contactos a ejecutar con el fin de cumplir en forma
debida las responsabilidades que le competen a cada uno. Sin embargo, dichas
interacciones se prolongan mas alld de la jornada laboral, situacién que propicia la
consolidaciéon de contactos informales; de tal manera que, lo establecido por la
organizacion formal propicia el desarrollo de interacciones informales positivas y
negativas. También afectan la estabilidad y cohesion de los grupos de amistad, los
movimientos verticales y horizontales del personal, porque al cambiar las interacciones
sociales cambian también los vinculos humanos de la organizacion informal.

El médulo horario. La interactuacion en estos periodos de descanso es muy alta;
fortalece y consolida los vinculos sociales entre los grupos informales, de mando, de
trabajo, de interés y de amigos. En estos periodos, en los cuales no se trabaja, el
contacto social entre los compafieros de trabajo es muy intenso y es el momento en
que los lideres de opinién y de presion realizan su trabajo. En los perfodos de descanso

la organizacion informal se hace mas fuerte, existe, se consolida y se hace invisible.

Dada la importancia que tiene la comunicacién en la organizacidon, no queda exenta de la

influencia que tiene el comportamiento de la organizaciéon informal, se puede identificar

algunos de sus juegos y acciones manipuladoras (Gonzalez, 2003).

Juego de la conducta ambivalente. Con butlesca actitud, es frecuente observar cémo
los grupos informales hacen referencia a las cualidades del jefe como figura que
representa la organizacién formal. El juego de la conducta ambivalente hace referencia
al comportamiento de la organizaciéon informal por el que nunca se dicen las cosas
abiertamente, sino a las espaldas de la figura de autoridad.

Juegos de manipulacién. Duplicidad, inconsistencia, control y cinismo, dibujan muy
claramente el comportamiento de la organizacion informal. En estos juegos entran
tanto lo formal como lo informal. Se convierten en el tipo de comunicacién dialogada,
utilizados por ambas partes. Mediante esta estrategia, las interactuaciones pasan por un
filtro cargado de trucos y maniobras, para lograr lo que cada parte se propone.
Mediante este juego de poder, la hipocresia se convierte en un arte: por delante se actia
de una manera y por detras de otra. Cinismo e hipocresia modelan la comunicacion.
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*  FEl juego de los rumores. Esta capacidad altamente perfeccionada por la organizacion
informal, por la que se influyen mutuamente en sus repetidas actuaciones, es el
producto de problemas en los canales de comunicacién. Los rumores, ese conjunto de
voces confusas que corren entre el personal con respecto a las comunicaciones
emanadas de la direccion, se convierten en la organizacion informal en una busqueda
de la verdad, que no llega por otros medios. Los rumores, al igual que en los rios de la
llanura, crean corrientes subterraneas que toman diferentes direcciones: una corriente
lleva los rumores hasta el jefe. Otros los oyen y escuchan con indiferencia, y otra llega a
los preocupados “amarillistas” que intentan sacar provecho y asi potenciar el

enfrentamiento con la direccion.

La organizacién informal posee tal poder que hace efectivo el que no siempre se apliquen los
reglamentos, se burla de las normas escritas, el jefe no siempre es el jefe, las prioridades no son
las que determina la direccion, el ritmo de trabajo no es el que se dice y no por marcar a la 6:50
am., la jornada de trabajo se inicia a esa hora. La organizaciéon informal modifica
constantemente a la organizacion formal, creando practicas, reglas, codigos, normas, valores y
costumbres contrarias a las formales (Gonzalez, 2003).

Para lograr la cooperacion de la organizacion informal, es imperativo conocerla. Eso significa
tener en claro la reacciéon del subordinado, las emociones en el campo del comportamiento
organizacional, los juegos de poder, las estrategias de la organizacién informal y los obstaculos
y descontento a los acuerdos negociados.

Todo lo cual permite al directivo comprender si se comporta positiva o negativamente durante
el proceso administrativo. El signo depende del tratamiento y las barreras de la comunicacion
que se les esté dando. La tnica manera que tiene el administrador para conocer la organizacion
informal, es conociendo a sus colaboradores, es realizando una prospeccion del personal e
interactuando permanente en grupos formales y no formales.

El directivo sabra la forma de ser de cada uno. No cémo se comportan delante del director o la
directora, sino su comportamiento invisible, mediante un juego de aproximaciones
conductuales. Este juego de aproximaciones conductuales se pone en practica en los tiempos
libres, es ahi, donde el administrador, haciendo uso de la observacion, puede descubrir el
comportamiento no visible de la organizacion informal, su significado y significante.

Debe, por tanto, el gestor caracterizar la organizacién informal, ver mas alld de lo aparente,
conocer de las motivaciones y las fuentes de atraccion informales en su organizacion, ahondar
en el poder oculto que esta encubierto en la trilogfa conceptual de los juegos de poder, la
negociacion y el conflicto en el clima organizativo.

Con este enfoque, se rompe la tradicion analitica de la teorfa organizacional que centraba la
atencion exclusivamente en la influencia que ejerce sobre la organizacion su interrelacion con
el medio ambiente econémico y técnico. En esta perspectiva se asume que el contexto
institucional, conformado por mitos, creencias y rutinas, se convierten en generadoras de
pautas de comportamiento; también replantea la nocion racional, que consideraba que el actor
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organizacional es capaz de decidir con plena autonomia el destino 6ptimo de una organizacion,
en su lugar emerge la concepciéon de que el actor es un hombre socializado que actia y toma
decisiones en funcién de ideas preconcebidas que norman y determinan su accionar (Alvarado,
2000).

Al integrar la acciéon humana en el estudio organizacional, permite tener presente que los
ambientes organizacionales se componen de elementos culturales, esto es, de creencias que se
dan por hecho y reglas ampliamente promulgadas que sirven como patrones para el actor

organizacional.

Por ello, al interior de las organizaciones se desarrollan procesos de estructuras y rutinas
organizacionales permanentes que originan que un conjunto de valores, reglas, cédigos de
conducta, mitos, creencias y significados compartidos por los miembros de la organizacion
(Alvarado, 2006). De esta forma, la cultura es importante porque determina las costumbres, las
experiencias, los valores, los simbolos, el lenguaje, la historia, la percepcion, los procesos
colectivos de investigacion y de produccién de conocimiento para el individuo y grupo de
individuos.

La cultura y los valores determinan la continnidad de las acciones y la cobesion, configurando nna identidad
cultural, factor critico en tanto estos valores juegan un papel fundamental en relacion con la actitud para la
reflexcion, el cuestionamiento, la percepcion, el aprendizaje, la investigacion y la creacion de conocimiento. La
cultura organizacional se ocupa del sistema de valores apropiados y promovidos por la organizacion con el fin de
crecer, lograr relaciones de cooperacion, trabajo en equipo y resultados de competitividad y eficacia social
(Martinez, 2004, p. 18).

El estudio de la conducta humana involucra problemas complejos de organizacion y
coordinacion de trabajo, motivacion, desarrollo potencial de los individuos, costos, evaluacion
de desempefio, cultura, sistema de incentivos sociales, aprendizaje, auto-aprendizaje y
producciéon de conocimiento. El analisis de la conducta humana proporciona nuevos
elementos acerca de la eficiencia en la produccion, criticando el enfoque de competencia que
trata el factor humano como un insumo, descuidando los procesos complejos de motivacion,
participacion, disminucién de los desequilibrios sociales y mejoramiento de la calificaciéon y
formacion de la mano de obra.

Estos factores de desarrollo de los individuos, junto con la capacidad de trabajo en equipo y la
capacidad de auto-aprendizaje y produccién de conocimiento conforman el nocién conducta y
desarrollo potencial humano que mas alla de la visiéon cuantitativa y formal de la mano de obra,
comprende el problema de motivacién de los trabajadores en las organizaciones y la capacidad
de produccién de conocimiento. Por lo cual significan gran influencia la cultura, la calidad del
sistema educativo, los estimulos sociales, la capacidad de auto-aprendizaje de las
organizaciones, la produccién de conocimiento y la capacidad de innovaciéon tecnoldgica en los
resultados de eficiencia y eficacia social (Martinez, 2002).

97



Ensayo de Titulacion

Pero es la dimension organizacional la que posibilita o inhibe dicho proceso; esto implica un
redisefio ciclico de la estructura de la organizacién que permita responder a las nuevas
oportunidades o amenazas del entorno, a las nuevas politicas publicas, a los cambios culturales,
a los desarrollos tecnoldgicos, a la emergencia de nuevos competidores, productos y servicios.
Asi, las normas, sanciones, premios y castigos de la organizacion juegan un papel importante
en la definicién de la conducta.

Pero lo légico es que no todas las organizaciones logran producir soluciones Optimas y
eficientes, algunas padecen la centralizacién y burocratizacién, malas estructuras
organizacionales y rigidez en la toma de decisiones, afectando negativamente su desempefio
econémico. Y esto es de gran importancia porque el modelo neoclasico supone que las
expectativas, elecciones, preferencias y conducta de los individuos no cambian; en consistencia
con el supuesto del comportamiento racional de los individuos; supuestos que son muy

restrictivos para el analisis econémico, aunque si funcionales.

En contraste, para la NEI los individuos aprenden de sus elecciones pasadas y del
entendimiento que tengan de las instituciones a las que se enfrenten. Con ello el
comportamiento de los agentes no depende sélo de los calculos de precios y cantidades, sino
también de la influencia de las instituciones, la capacidad de obtener y procesar informacion
necesaria para tomar decisiones, asi como de aprender nuevas estrategias para optimizar
beneficios.

Hasta este punto queda revelada la importancia de la organizacion para la NEI, sobre todo por
lo notable que es la organizacién informal para la organizacién formal y las instituciones; las
cuales, tienen como mecanismo de supervivencia la adquisicion, transmision y utilizacioén de
conocimientos e informacién, como proceso previo a la toma de decisiones y elecciones de los
individuos.

Costos de Transaccion

El marco tedrico de la NEI comprende mdltiples conceptos de analisis como los costos de
transaccion, la estructura institucional, el desarrollo potencial de la conducta humana, la teorfa
de los contratos, la evoluciéon de las leyes, la transparencia de las reglas del juego, el impacto de
la tecnologfa y de la produccién de conocimiento, la eficiencia, la productividad, la
competitividad y eficacia social de la gestién de las organizaciones, pero este trabajo sélo se va
ha referir al andlisis e importancia de las instituciones y organizaciones, pero es necesario
referir la pieza clave de la NEI, los costos de transaccion, un concepto que es fundamental
para establecer el nivel de friccién en un sistema econémico.

El estudio de este tema fue iniciado por Ronald Coase en 1937, cuando observd que las
empresas tenfan la opciéon de hacer transacciones a través del mercado o dentro de sus
propiedades, donde las operaciones se contabilizaban pero no tenfan que ser convenidas una a
una. Esto lo indujo a pensar que la empresa se organizaba como una jerarquia para ahorrar
costos de transaccion. Y definié el concepto como “el costo de utilizar el mecanismo de
precios”. Coase también examiné la relacién entre costos de negociar y de intercambio de
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bienes, asi como la manera de negociar los costos asociados a estos intercambios
(Kalmanovitz, 2003).

Los economistas neoclasicos consideran que los costos de transacciéon son nulos y, sin
embargo, cuando se miran en detalle aparecen los costos legales, de ejecucion, de vigilancia y
costos de informacion. También existen los costos de emprender nuevos negocios, que ha
dado lugar a una teorfa econémico-legal de los contratos para explicar qué pasa cuando se
incumplen o se cumplen a medias, asi como para entender el papel de los costos de vigilarlos y
hacerlos cumplir, teorfa que vuelve a reunir la economia y las instituciones legales de la
sociedad. Todos sabemos que las empresas tienen divisiones juridicas o contratan bufetes de
abogados (Kalmanovitz, 2003).

Ello explica la existencia de un sistema de justicia imparcial y eficiente que resuelva
rapidamente los conflictos y en funcién de sus méritos. Que todo conflicto sea mediado por
una tercera parte, que deje a todos los litigantes relativamente satisfechos. Si la justicia es
corrupta y plagada de ineficiencia, habra miles de negocios que nunca se llevaran a cabo, los
seguros seran prohibitivos y proliferaran los litigios que se resuelven de manera privada o

injusta.

La existencia de un mecanismo intermediario que tenga por objeto reducir o mejorar los
términos del intercambio, significan costos de transaccion, aunque sean producto de la
existencia de costos de transaccion anteriores. De modo, que el tamafio y complejidad del
sistema legal y regulatorio afecta el nivel de los costos de transaccién en una economia.

El concepto de costos de transaccion difiere del concepto de costos de produccion. Estos
ultimos son los costos imputables a la transformacién de un bien en la produccion e
intercambio; en cambio, los costos de transaccioén incluyen costos atribuibles a la toma de
decisiones, la planeaciéon y proyeccion de programas, los arreglos y negociaciones y el
establecimiento de contratos. Es decir, los costos de transaccion incluyen los términos en que
se realiza el intercambio, cuando los interesados hacen negocios o cuando hay costos por
asegurarse que las partes cumplan los términos del intercambio. Sencillamente, la organizacion
al decidir conformarse como tal para aprovechar las ventajas de la cooperacion, enfrenta costos
distintos de los de la produccion.

En otras palabras, en el mundo real, la transformaciéon de los factores productivos, involucran
mas procesos que la sola manufactura, antes se originan intercambios sujetos a la fricciéon de
establecer y garantizar el cumplimiento de acuerdos sobre precios, calidades, tiempo, etc., para
el conjunto de insumos propios de la produccion.

Los costos de transaccion son un amplio espectro de costos institucionales que incluyen los
costos de obtener informacion, de negociar, de disefiar, de vigilar y hacer cumplir los términos
del intercambio econémico y no econémico que se pueden establecer mediante un contrato.
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Principalmente los costos de transaccion, pueden estar presentes en:

1. Busqueda de informacién sobre precios, calidad, disponibilidad de insumos; asi como
las caracteristicas de los mercados potenciales, preferencias de los consumidores,
caracteristicas de los competidores, entre muchas otras.

2. Administraciéon de convenios entre compradores y vendedores para fijar precios y
cantidades.

3. La organizacion de las empresas y restricciones institucionales, como el marco legal y
regulatorio.

Lo concerniente al procesamiento de la informacion, es la causa predominante en la generacion
de costos y por lo tanto es la forma en que se puede generalizar el analisis de los costos de

transaccion.

En 1955 H. Simon identifico que la obtencién y procesamiento de la informacion tiene un
costo, porque la gente no conoce la solucién exacta a sus problemas de maximizaciéon que dicta
la teorfa neoclasica, circunstancia que genera incertidumbre y conocimiento imperfecto de la

informacién disponible. De ah{ estableci6 la nocién de racionalidad limitada.

En resumen, los costos de transacciéon se producen al mismo tiempo que se establecen los
términos en que se realiza el intercambio econémico y el mecanismo de precios; es decir, entre
mas compleja sea una economia y el intercambio, mas tipos de instituciones y arreglos se
requiere y con ello; a su vez, surgen mayores costos de transaccion, debido a que se consumen
mas recursos para realizar los convenios de intercambio, se dedica mas recursos y tiempo a las

negociaciones.

Bajo la figura conceptual de problemas de informacion, el procesamiento de informacion,
favorece el surgimiento de conductas oportunistas entre los agentes econémicos, lo que genera
una distribucién desigual de las ganancias en el intercambio, es decir, un parte se beneficia a
costa de la otra, por lo que la parte afectada se ve obligada a tomar medidas para reducir esta

perdida, aunque estas medidas le signifiquen un incremento en sus costos de transaccion
(Ayala, 1999).

Los problemas de informacién, como una fuente generadora de costos de transaccion, emiten
seflales e incentivos a los agentes para crear mecanismos de organizacién econémica que
disminuyan el riesgo y la incertidumbre; esto repercute de manera significativa en cualquier
tipo de intercambio y de ahf la importancia de la informacién como pieza clave para el analisis
de la NEI. También se deriva la importancia de las instituciones, que tiene entre sus atributos
mas importantes la reduccion de los costos de transaccion y con ello estimular la cooperacion,
para reducir la incertidumbre en el intercambio y las elecciones de los individuos.
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3.3 Problemas de Informacion

El analisis de la informacién es importante si entendemos que es la base para el conjunto de
procesos y relaciones que se establecen en las organizaciones.

La informacién es un factor decisivo para el establecimiento de una organizacion. Pero la
informacion es costosa porque la calidad y la disposicion que hay en el mercado no pueden
comprobarse. La informacion es el lubricante mas importante del intercambio, sin ella no
sabrfamos de la existencia de mercados, productores, consumidores, bienes y servicios, precios
calidades, tecnologfas y costos. La falta de informacion alimentaria nuestros miedos e
incertidumbre y probablemente nos llevarfa a tomar decisiones equivocadas. La informacion
disponible influye decisivamente en las elecciones y en la conducta econémica. Entre menor
sea la informacioén disponible, mayor sera la incertidumbre y el riesgo de tomar decisiones

erroneas.

El modelo neoclasico supuso que los agentes y las empresas tienen informacién perfecta, es
decir, conocen todas las fuentes de utilidades o beneficios y los costos asociados. Pero este
supuesto, de informaciéon completa y perfecta es ciertamente una simplificacién util solo para
fines analiticos, pero en la realidad la informacion es incompleta, se encuentra desigualmente
distribuida y el proceso de adquirirla y usarla es costoso. Por eso para la NEI la informacién es

una variable crucial en el desempefio econémico.

La informacién no es un bien intangible, en realidad se trata, de un bien importante porque los
individuos estan dispuestos a pagar un precio por ella. Por lo tanto no es raro que se hayan
formado importantes mercados de informacion.

Las elecciones econémicas de los individuos dependeran, de la informacién disponible en 4reas
como el sistema legal, el marco regulatorio, los contratos, las tecnologias disponibles, entre
otros aspectos. Pero los agentes y las empresas ignoran mucha informacién, ademas que
sumandole el horizonte temporal, la toma de decisiones estara rodeada de mayor

incertidumbre porque la informacion sobre el futuro es mas escasa e incierta.

En algunos casos, unos agentes tienen informacioén privada sobre las caracteristicas de los
bienes que intercambian con el resto de los agentes, lo que significa, que las transacciones
ocurren en un contexto caracterizado por la presencia de informacioén incompleta y distribuida
asimétricamente, en consecuencia, la informacién es un recurso valioso, sobre todo si se

convierte en conocimiento.

Actualmente es facil comprobar que los costos de adquirir informacién son crecientes. Los
agentes constantemente estan adquiriendo informacién, sobre precios, calidad y caracteristicas
de bienes, servicios e insumos. Es asi como la informacion es identificada como un insumo
productivo tan importante como cualquier otro. Pero, el mercado no proporciona la
informacién necesaria y los precios no la transmiten completamente, de aqui la necesidad de
crear mecanismos o instituciones que permitan atenuar los problemas de informacion.
Partiendo del supuesto de que el proceso de produccion, adquisiciéon y procesamiento de la

101



Ensayo de Titulacion

informacién es costoso. Hste es el origen de los problemas de informaciéon (informacién
incompleta y asimétrica) que influyen decisivamente en la conducta de los agentes (seleccion
adversa y aversion al riesgo).

La Informacion Incompleta surge cuando los precios de mercado no transmiten toda la
informacién que se requiere para lleva a cabo el intercambio, con efectos sobre la conducta de
los agentes, pues incrementa la incertidumbre y el riesgo, ademas de la formaciéon de mercados
incompletos.

La informacion es incompleta porque cierto tipo de actividades donde se genera informacion,
ésta es dificil de generar e incluso imposible de obtener en el mercado o los costos son muy
elevados. Puede deberse, en ciertos casos, a circunstancias técnicas que dificultan la captura o
generacion de la informacién como en los mercados dispersos. En contraste, la estructura
monopolica de los mercados, no tienen disposicion de difundir informacion.

En las actividades en las cuales los costos para obtener informacién son exorbitantes, los
agentes no tendran intencion de seguir invirtiendo en lograr mayor informacién, porque cada
vez es mas costoso en tiempo y dinero.

En ciertas areas, la informaciéon puede ser considerada un bien publico, porque suministrar
informacién a una persona no supone reducir la cantidad que tienen otras. Para que sea
eficiente el suministro, se requiere que se difunda gratuitamente o que solo se cobre el costo de
transmitirla. En consecuencia los agentes no tendran intensiéon de producirla porque de hacerlo
cualquier persona la podria usar sin pago alguno.

Como alternativa los individuos tendran que crear organizaciones para enfrentan grandes
riesgos o los costos de enfrentar la informacién incompleta cuando son muy elevados. Pero en
la conducta del individuo se creara la aversion al riesgo. Otra alternativa es que el Estado tenga
que proveer informacién o introducir medidas regulatorias que permitan difundirla y ponerla al
alcance de todo el publico.

El que la informacion sea incompleta tiene consecuencias graves para la actividad econémica
pero en este caso la informacién aun no existe o es de muy dificil produccién; sin embargo, la
distribucion de la informacion entre los agentes es desigual o asimétrica, es un aspecto de
consecuencias mas diversas para la actividad econdémica porque todos los agentes son

afectados, pero sobre todo aquellos que tienen pocas posibilidades de adquirir informacion.

La Informacion Asimétrica, existe cuando un grupo de individuos involucrados en el intercambio
de ciertos bienes tiene un acceso mas facil y barato a la informacién, y entonces este grupo
tendrd mayor poder de negociacién de precios y cantidades, porque esta mejor informado que
su contraparte y usard esta ventaja para obtener mayores beneficios dado que la otra parte
desconoce la informacién. Ello generara consecuencias sobre las elecciones y conducta de los
agentes economicos y sus respectivas distorsiones en la toma de decisiones.
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La fragmentacion de la informacién produce una dispersion de precios en los mercados que se
vuelven costos significativos para los consumidores y productores porque tendran que destinar
mayores recursos para obtener la informacion entre muchas fuentes.

En la medida en que sutjan problemas de informacién existiran también incentivos para que
los agentes se organicen para producir o conjuntar informacién se volvera un bien mas que,
segin sea su demanda, creara mercados en donde la mercancia de intercambio es la
informacién. Sin embargo, los costos y la conducta maximizadora de los individuos
mantendran la existencia de la informacion asimétrica.

La existencia de informacion asimétrica, es relevante en las organizaciones porque se ven
obligadas a recurrir a técnicas intensivas en informacién y comunicacion para la produccion y
coordinaciéon de transacciones, lo que desde luego involucra el desarrollo de un area de
informatica.

Finalmente, la informacién no es un bien libre de costos cuyo acceso sea gratuito, porque para
muchos es dificil o imposible, financiar la adquisicién y procesamiento de la informacién. Por
estas razones los individuos demandan instituciones que permitan genera y difundir
informacién pertinente para las decisiones de inversion, ahorro, consumo, innovacion

tecnoldgica, etc., a bajo costo.

Hay que sefialar cudles podrian ser las conductas que generan los problemas de informacion,
para tener presente como influyen en la actividad econémica y de intercambio.

La Aversion al Riesgo es la actitud y el grado de riesgo que estén los individuos dispuestos a
enfrentar. LLos agentes en la economia estan enfrentando riesgos frecuentemente en todos los
aspectos de sus actividades y también cambia con el mercado en el cual tengan que tomar
decisiones. Por lo tanto, es la informacion incompleta la que produce mayor riesgo e
incertidumbre, por ejemplo, no se puede obtener informacién de la variacion de tasas de
interés en el futuro y otras variables que deben su comportamiento a factores coyunturales y el
tiempo.

El Riesgo Moral es un problema de incentivos, existe cuando una persona no es recompensada
por lo que hace o cuando no tiene que pagar todos los costos de sus actos. Esta cuestion ha
sido extensamente estudiada en el campo de los seguros. En relacion con las organizaciones, se

considera como una forma de oportunismo.

La existencia del problema del riesgo moral, es la posibilidad de que el agente (gestor politico,
gestor empresarial) busque objetivos personales en detrimento de los intereses del principal (el
ciudadano o el accionista). Esto significa una pérdida de eficiencia siempre que los costos y
perjuicios ocasionados por una decision no recaigan sobre el individuo que decide. Lo que
permite analizar los problemas de las decisiones econémicas de estado y mercado.

La Seleccion Adversa surge de la existencia de la informacion asimétrica y se identifica cuando el
comprador no puede observar caracteristicas externas o eventualidades que afectan al bien y al
vendedor. Por ejemplo, la calidad de un bien puede variar, pero la informacién sobre la calidad
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del bien solo la posee su propietario o productor, es decir, que tiene mas informacién que el
consumidor. Investigar los defectos o las calidades existentes, es un proceso costoso que
demanda tiempo y dinero que eventualmente no se puede recuperar (bisqueda de
informacion).

Estas circunstancias provocan una idea generalizada de la calidad de los bienes con lo que su
precio disminuye al no poder distinguirse la calidad entre bienes similares, entonces surge una
seleccion adversa, porque se actua en contra del objetivo, que para este caso serfa adquirir
bienes de alta calidad. Los consumidores saben que la calidad es peor cuando el precio es mas
bajo y por lo tanto deciden comprar menos cuando baja el precio, este desconocimiento afecta
por igual a productor con mayor calidad que los productos con menor calidad, porque
predominara un precio promedio y los bienes estaran subvalorados.

Entre los arreglos institucionales que pueden establecerse estan los contratos contingentes, la
reputacion, la certificacién y las garantias limitadas. LLos contratos contingentes, permiten que
los vendedores ofrezcan programas de devolucién o reparacion de dafos atribuibles al defecto
original. La reputacion puede generar mecanismos favorables a oferentes y consumidores,
porque a los oferentes no les interesa ocultar informacién relevante de su producto, sino que
desean mantener y expandir su mercado. Al consumidor le favorece tener mayor conocimiento
sobre lo que esta comprando. La certificacion y garantias de calidad escritas pueden disminuir
los problemas de informacién, porque comprar con garantia de calidad favorece los términos
de intercambio.

Sin embargo, cualquier alternativa institucional tiene costos que no siempre podrian ser
repartidos entre los agentes involucrados.

La racionalidad limitada, de acuerdo con la cual las capacidades individuales para adquirir,
procesar y utilizar la informacién estan restringidas. La trascendencia de esta idea es que los
individuos eligen bajo restriccion e incertidumbre y obedeciendo a ciertas reglas. Idea que
contrasta, con la supuesta racionalidad del modelo neoclasico, que supone elecciones 6ptimas
en base a la razon. Entonces, se pone de manifiesto que la racionalidad no solo es limitada sino
que depende de la informaciéon que el individuo posea, por lo que en ciertos casos de ser
minima o escasa la informacién que se posea, puede dudarse de una racionalidad; sin embargo,
puede ocurrir lo contrario, dado que un individuo que posea mayor informacién manifiesta

una conducta oportunista.

El Oportunismo™ o conducta oportunista, es otro efecto negativo de la informacion asimétrica,
en donde una de las partes en la transacciéon tomara decisiones ignorando la informacién que
posee la segunda parte. Esto significa que los agentes incurriran en una conducta oportunista
porque trataran de maximizar sus propios intereses, aun engafiando a otros, porque no

Oliver Williamson define el oportunismo como un esfuerzo para realizar ganancias individuales a través de una falta de
honestidad en las transacciones y puede tomar dos formas: 1) el ocultamiento estratégico de informacién asimétricamente
distribuida y que le brinda al agente un beneficio, y 2) la imposibilidad de obtener un compromiso de conducta
responsable durante la ejecucion y renovacién de transacciones, donde la parte que posee la informacion tiene una ventaja
sobre sus competidores, lo que le garantiza ganancias.
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trasmitiran toda la informaciéon de la cual disponen, e incluso pueden deliberadamente
distorsionar y desvirtuar la informacién para conducir las elecciones de otros agentes a una
posicion que les permita obtener mayores ventajas.

El comportamiento oportunista genera una relacion entre agencia y principal, segun la cual dos
agentes se involucran en un proyecto o actividad de la cual ambos esperan obtener un
beneficio, como puede ser el intercambio o una relacién laboral.

El modelo de la Agencia y el Principal

En el intercambio, y en cualquier tipo de transaccion, se establece una relaciéon entre dos partes
a las cuales se les puede denominar la agencia (o agente) y el principal. En general, en el
intercambio se entablan relaciones entre una parte que detenta la propiedad de un activo o la
funcién administrativa de mayor jerarquia; a esta parte de la relaciéon se le denomina el
principal, y a la otra parte, que administra la propiedad de los activos o ejerce la funcion
administrativa delegada, se le denomina agencia o agente.

En el anilisis econémico hay muchas aplicaciones de la teoria del principal y la agencia:
arrendador-arrendatario, prestamista-deudor, medico-paciente, policias-delincuentes,
aseguradora-asegurado, gobernantes-gobernados, burdcratas-politicos, etc. Es facil identificar
una relacién entre la agencia y el principal, pero es muy dificil determinar claramente quien es
el principal y el agente y cuanta informaciéon disponen; no se establece exclusivamente entre
dos partes bien identificadas.

En la organizacién la parte que observa los resultados de un proceso en calidad, cantidad,
esfuerzo o innovacion, puede ser una persona o la que realiza la tarea (agente) pero estos
aspectos no pueden ser observados de igual forma por la que delega la tarea (principal) que es
la otra parte.

El principal no tiene informacién y le cuesta mucho obtenerla y debe confiar en la informacion
que el agente decide transmitirle; el agente en cambio dispone de mas informacién y le cuesta
muy poco colectarla y procesarla. Evidentemente, el agente tiene una ventaja informativa sobre
el principal, ya que conoce su esfuerzo y las condiciones o estado de naturaleza del proceso
productivo en el cual esta involucrado. El principal tendria que incurrir en costos elevados para
poder monitorear las acciones del agente, es decir, tiene que generar sus propios sistemas de

informacién.

La informacion asimétrica es una de las caracteristicas mas importantes de la relacién agencia y
principal, porque es comun que el agente posea mas informacion sobre la operaciéon cotidiana
de la organizacién, en cambio, el principal solo posee informacién genérica y unicamente al
final de un periodo. La informacién asimétrica entre la agencia y el principal siempre va a
existir en algin grado, el problema no es eliminarla, sino atenuarla para permitir una relacién
adecuada entre las partes.
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La relacion adquiere la forma de un contrato formal o informal caracterizado por una relacién
jerarquica y por la existencia de informacién asimétrica entre las partes. La relacion del
contrato representa los intereses del principal en contrapartida por el pago de un servicio de
alguna clase. Lo que provoca que entre las dos partes se establezca una relacion estratégica
porque las acciones que emprenda el principal afectaran las acciones del agente.

Ambos enfrentan costos de transaccién por la posicion estratégica derivada de la informacion
asimétrica que, en un principio, los pone en una situaciéon de racionalidad limitada, ambas
partes saben que hay informacién que la contraparte no revelara, motivo por el cual se vuelven
oportunistas conforme detecten que la contraparte no domina la informacién que poseen.

Si la informacién asimétrica es muy grande las estrategias de comportamiento derivan
contratos ineficientes para el desempefio de la organizacion que se trate.

Cuando en una organizacién o en un contrato se fijan las responsabilidades entres las partes
(agencia y principal) surge la necesidad de definir los riesgos y los incentivos para que las partes
se desempefien eficientemente. En el proceso de delegacion de responsabilidades, el directivo
o el propietario debe de afrontar tres problemas basicos: elegir a las personas sobre las que
recae la responsabilidad, motivarlas para que actien correctamente, y controlar los resultados.

La teorfa estudia los mecanismos de compensacion, a través de contratos, que el principal debe
disefar para incentivar que el desempenio de los agentes sea consistente con los objetivos del
principal. El disefio de incentivos es, por supuesto, un problema complejo porque en ultimo
término no se puede eliminar cierta incompatibilidad de incentivos y la informacién asimétrica.
El compromiso, la intensidad del trabajo, la honestidad y aun los riesgos son aspectos dificiles
de incluir y de medir en una relacién contractual.

El caso mas ilustrativo del problema de la agencia y el principal es el de un director y un
trabajador. El director desea que el trabajador realice el mayor esfuerzo posible con el fin de
maximizar los beneficios del principal, mientras que el trabajador desea maximizar sus
beneficios; dado un esquema de pago de retribuciones de acuerdo con el esfuerzo realizado y
con el riesgo asumido, ello genera un cierto tipo de estructura de incentivos.

El punto de partida es que el principal debe otientar el disefio contractual al logro de la
maximizacion de sus beneficios, lo cual supone, también, que debera contemplar los beneficios
del agente. Se puede afirmar que existe compatibilidad de incentivos entre el principal y la
agencia si ambos llegan a un arreglo que les permita maximizar beneficios de acuerdo con sus
expectativas o planes.

Sin embargo, en las corporaciones modernas las relaciones agencia y principal son complejas y
existe problemas de informacién y de costos de evaluacion del desempefio de los contratos que
rara vez permiten la maximizacion simultanea de beneficios.
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El supuesto de que los agentes y el principal son individuos racionales y maximizadores es
poco realista, porque en realidad enfrentan distintas conductas que restringen sus elecciones
maximizadoras. Asociado al supuesto de que existen limitaciones de informacioén en cualquiera
de sus modalidades, la racionalidad se vuelve limitada.

Los problemas de la agencia pueden analizarse desde la perspectiva conductista. Un primer
problema es la desviacion hacia conductas oportunistas. En efecto, los agentes pueden elegir
alguna conducta oportunista, porque saben tomar ventaja de los puntos débiles o ambiguos de
los contratos, dado que el principal tendria que incurrir en costos altos para evitar las
desviaciones del agente. Un segundo problema es la evaluacion del desempefio de la agencia.
El proceso es costoso y una manera de abaratarlo es que le principal confie en la firma de un
contrato con el agente.

En los servicios publicos que ofrece el gobierno existe casi siempre un problema de
informacién asimétrica que da lugar a una relacién principal (el usuario) y la agencia (el

gobierno).

Los incentivos son correctores que procuran encaminar la conducta de los participantes del
contrato para obtener los resultados pactados, es decir, son compensaciones a los términos del
intercambio, que en general deben ser positivas que impulsen y motiven a lograr el mejor
cumplimiento de los contratos; por el contrario, los incentivos que solo eviten o castigan las
acciones que se desvian el cumplimiento de contratos no conseguiran mejoras en los términos
del intercambio. Por lo tanto, un problema en la estructura de incentivos se da cuando los

individuos no son recompensados en absoluto o de acuerdo con sus expectativas.

Por ejemplo, los administradores publicos pueden tener pocos incentivos para mejorar la
calidad de los servicios de los cuales estan encargados, porque su sueldo es fijo y no participan
de los beneficios; ademas, su puesto esta asegurado, porque muchas veces lo deben a un
politico y no depende de la evaluacién de un consejo de administracion.

La compatibilidad de incentivos: dado un esquema de incentivos que elija el principal, el agente
decidira hacer lo que mas le convenga.

El disefio de incentivos debe contener dos requisitos:
- El principal necesita mecanismos que le permitan monitorear los acuerdos con el agente.
- Elagente debe asumir que los incentivos son los adecuados para recompensar su esfuerzo.

Uno de los objetivos importantes de la organizacién es suprimir o atenuar el oportunismo,
pero ello también tiene su lado negativo, porque los incentivos individuales para obtener
mayores beneficios se suprimen o reducen y se desvian a la direccién de la empresa o la
burocracia. Un contrato puede desincentivar por distintas razones, entre ellas su disefio y los
costos de vigilarlo y hacerlo cumplir. Ademas, los contratos no evitan que las partes adopten
conductas oportunistas, por ejemplo, una parte se compromete a trabajar 40 horas por un
salario fijo, pero a cambio no hace nada o solo simula trabajar.
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En suma, el problema de la agencia aparece implicita o explicitamente en los contratos de
distinta naturaleza que celebran las organizaciones con sus contrapartes. Pero, no siempre es
posible que los contratos y los mecanismos de gobernacion resuelvan eficientemente toda esta
amplia gama de relaciones entre el principal y la agencia. Sin embargo, la aspiracion en el
disefio de contratos serfa proveer, por medio de buenos sistemas de gobernacion, incentivos y
prevenir problemas de informacién, aversién al riesgo, seleccion adversa y en general,
minimizar el comportamiento oportunista de agentes y principales.

Ello pone de relieve la necesidad de que los economistas pongan la atencién a los problemas
de informacioén y a la estructura de incentivos.

En general, los contratos son una herramienta util, pero hay que tener en cuenta que significa
costos de transaccion y no minimizan la informacién asimétrica, por eso no puede considerarse
que los contratos sea una solucion optima, porque ademas depende del comportamiento de los
individuos involucrados, lo cuales estan sumamente influidos por la cultura existente en su
ambiente cotidiano y laboral.

Una estructura de incentivos adecuada también puede ser una herramienta util, sin embargo,
esta puede ser limitada en cuanto al alcance que puedan cubrir estos incentivos frente a las
necesidades de cada grupo de individuos al interior de la organizacion. Para entender un poco
mas lo dificil que es incentivar y motivar a los individuos, se incorpora la concepcion de la
“jerarquia de necesidades” segun Maslow, que si bien no son universales, si exponen
generalidades importantes que revelan lo complicado que puede ser la operaciéon de una

organizacion.

El concepto central de la teorfa de Maslow es el de autorrealizacion, que define como: “/
realizacion de las potencialidades de la persona, llegar a ser plenamente bhumano, llegar a ser todo lo que la
persona puede ser; contempla el logro de una identidad e individualidad plena. (Elizalde, et al., 20006, p. 6)”.

Lo que se plantea es la existencia de distintos tipos de necesidades en las que se van
ascendiendo, en una jerarquia, desde las necesidades mas basicas y elementales para la
supervivencia hasta llegar a la caspide del desarrollo humano representado por la
autorrealizacion. Por lo tanto, es imprescindible satisfacer las necesidades basicas para poder
pasar al estado siguiente de motivacion.

Segin Maslow, una persona esta motivada cuando siente deseo, anhelo, voluntad, ansia o
carencia. La motivaciéon estarfa compuesta por diferentes niveles, cuya base jerarquica de
necesidad varfa en cuanto al grado de potencia del deseo, anhelo, etc. El motivo o deseo es un
impulso o urgencia por una cosa especifica. Existen muchos mas motivos que deseos y estos
pueden ser expresiones distorsionadas de las necesidades.

Al ascender de un estado a otro las motivaciones van cambiando, ya que las necesidades que se
presentan en cada estado son diferentes. Maslow sostiene que las personas estan orientadas a
emociones tiernas y de bien social pero es el medio el que las corrompe. Toda persona necesita
apoyo para desarrollar las emociones y satisfacer sus necesidades basicas. De modo que el
medio también cumple un papel importante al establecer las motivaciones y fomentar el
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transito de un estado a otro. Las personas, requieren encontrar los medios adecuados para
satisfacer sus necesidades, de lo contrario no pueden pasar de un estado de necesidad a otro.

Para Maslow, la satisfaccion de las necesidades y las motivaciones ligadas a ellas son el impulso
o dinamismo que conduce a los individuos a desarrollar su personalidad, en los diversos
ambitos de la vida. La insatisfaccion de las necesidades trae consecuencias negativas para la
persona, pues genera estados de frustracién y egoismo; y si la persona no supera una etapa
dificilmente podra pasar a la etapa siguiente; su desarrollo se estanca en esa etapa que no pudo

superar.
LLa necesidad es la falta de algo, por lo que se pueden identificar por tipos de necesidades:

a) Necesidades deficitarias o inferiores, estas son: necesidades fisiolégicas; necesidad de
seguridad; de amor y de pertenencia; y de estima; si se produce una distorsiéon en ellas
se pueden generar problemas psicolégicos y fisiologicos.

b) Necesidades de desarrollo o superiores que se orientan hacia el logro de la
autorrealizacion, las cuales no son tan poderosas como las necesidades fisiologicas;
éstas pueden dafarse o perder su orientacion mas facilmente que las necesidades
primarias y requieren de un gran apoyo de las influencias exteriores.

De estas premisas, Maslow establece una jerarquia de necesidades que se suceden en una escala
ascendente. Las ordena en dos grandes bloques que establecen una secuencia creciente y
acumulativa desde lo mas objetivo a lo mas subjetivo de tal modo que el sujeto tiene que
cubrir las necesidades situadas a niveles mas bajos (mas objetivas) para sentirse motivado o
impulsado a satisfacer necesidades de orden mas elevado (mas subjetivas). Maslow establece
que las necesidades basicas influyen con poder sobre el individuo y tienen prevalencia sobre las
otras. Una vez satisfechas, se manifiestan las necesidades superiores y la persona se motiva
para satisfacerlas.

Maslow clasifica las siguientes necesidades en orden jerarquico (Elizalde, et al., 2000).

1. Las necesidades fisiologicas que son las mas basicas y mas potentes de todas, pero son
las que tienen menor significado para la persona en busca de la autorrealizacion. Entre se
ellas se encuentran la necesidad de liberarse de la sed y del hambre; de aliviar el dolor, el
cansancio y el desequilibrio fisiolégico; la necesidad de dormir, de sexo.

2. Las necesidades de seguridad. Si las necesidades fisiolégicas son satisfechas, o no
constituyen un problema serio para la persona, las de seguridad se convierten en la
fuerza que domina la personalidad. La mayoria de las personas llega sélo hasta este nivel.
Estas se expresan en la preocupacién por ahorrar, por comprar bienes y seguros, para
obtener una vida ordenada, cierta, y un futuro predecible, en el cual ya no se produzcan
riesgos o peligros para la integridad personal o familiar. Este tipo de necesidades se
puede manifestar negativamente como temor y miedo.

3. Las necesidades de amor y pertenencia que estan orientadas socialmente y representan la
voluntad de reconocer y ser reconocido por los semejantes, de sentirse arraigados en
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lugares e integrados en redes y grupos sociales. Para realizarse requieren que se haya
alcanzado cierto grado de satisfaccion de las necesidades fisioldgicas y de seguridad.
Entre ellas se encuentran la necesidad de amigos, de compaferos, de una familia, de
identificacién con un grupo y de intimidad con un miembro del sexo opuesto.

4. Las necesidades de estima estin asociadas a nuestra constitucion psicolégica. Su
satisfaccion es necesaria para la evaluacion personal y el reconocimiento de uno mismo,
en referencia a los demas. Se pueden subdividir en dos tipos: las que se refieren al amor
propio y las que se relacionan al respeto de otros (reputacion, condicién social, fama,
etc.). Entre éstas se encuentran la necesidad de respeto, de confianza basada en la
opinién de otros, de admiracién, de confianza en si mismo, de autovaloracion y de
autoaceptacion. Los trastornos y déficit en esta area generan sentimientos de inferioridad
que se manifiesta como vivencias de verglienza o de culpa.

5. Las necesidades de autorrealizacion o metanecesidades pertenecen al segundo bloque de
necesidades superiores o mas subjetivas en la gradiente establecida por Maslow. Son
dificiles de describir, puesto que varfan de un individuo a otro, e incluye la satisfaccion
de la individualidad en todos los aspectos. Para que una persona inicie su proceso de
autorrealizacion debe haber satisfecho muchas necesidades previas, para que éstas no
interfieran ni utilicen energfas que estan abocadas a este desarrollo. Las personas que
desean autorrealizarse desean ser libres para ser ellas mismas. Las personas que se
autorrealizan siguen las normas y modelos de conductas dictadas por la cultura en
acuerdo con su sentido del deber, pero si éstas interfieren con su desarrollo, facilmente
reaccionan contra ellas. Entre ellas se encuentran las necesidades de satisfacer nuestras
propias capacidades personales, de desarrollar nuestro potencial, de hacer aquello para lo
cual tenemos mejores aptitudes y la necesidad de desarrollar y ampliar los metamotivos
(descubrir la verdad, crear belleza, producir orden y fomentar la justicia).

Adicionalmente, Maslow menciona otros dos tipos de necesidades: las cognitivas y las estéticas,
aunque no las ubica en un lugar especifico dentro de la jerarquia. Las necesidades cognitivas,
de saber y comprender provienen de las necesidades basicas. Las necesidades estéticas tienen
que ver con el orden, la simetria y el cierre, la necesidad de aliviar la tensién producida por una
labor no terminada y la necesidad de estructurar hechos. Las circunstancias y ambientes
agradables y hermosos favorecen el desarrollo de las personas.

Si bien la motivacion se dirige, fundamentalmente, a satisfacer las necesidades y aliviar las
tensiones. L.a metamotivacién se dirige a la satisfaccion del deseo y aumenta la tension,
favoreciendo asi el desarrollo de la persona. Ambas, motivacién y metamotivacion, son los
moéviles fundamentales que llevan al individuo al desarrollo de su personalidad y a escalar en la
jerarquia de las necesidades.

Asimismo, sefiala que los metamotivos estan asociados a los deseos y que no comprenden una
reduccion de tension, sino que incluso pueden aumentarla una vez que éstos han sido
satisfechos, ya que estaremos en condiciones de recibir impulsos hacia metas inagotables -los
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sujetos siempre permanecen en un estado de insatisfaccion relativa-, de caracter espiritual e
intelectual.

Se incluye en esta categoria un conjunto de valores que podrian ser contradictorios entre si, o
respecto a las propias necesidades satisfechas, que les han abierto la puerta: virtudes éticas,
deseos y aspiraciones, desarrollo de capacidades, potencialidades; en suma, aspectos que vienen
a instalarse en el campo de las necesidades, cuyo concepto termina situandose, en ultima
instancia, en el campo de lo subjetivo y de lo relativo.

Con estas contribuciones al estudio del individuo en la organizacion, es posible entender la
dificil tarea de construir una estructura de incentivos que mantenga motivados al grueso de los
integrantes.

Sin embargo, en definitiva la generacion y manejo mas eficiente de la informacién en todos los
niveles de la organizaciéon es la alternativa deseable, porque se mejoran los canales de
comunicacion para el interior de la organizacién, esto significa que se reduce el margen de
maniobra del agente al no tener como mas informaciéon que alimente su oportunismo. Habra
que suponer que le sera mas dificil de manipular un sistema computarizado que un sistema
tradicional por el simple hecho que la eficiencia de los proceso reduce los tiempos en que se
transmite la informacién. Para ello es muy importante manejar una estructura organizacional
que procure la eficiencia de los procesos y una evaluacion en periodos constantes para
equilibrar las mejoras. En resumen, la alternativa mas viable es atenuar la informacion
asimétrica dado que es la causante de las posiciones estratégicas y oportunistas de los
individuos.

Para tal propdsito, el manejo de las Tecnologfas de la Informaciéon y Comunicacion, cobran
especial relevancia en la medida en que permiten reducir los costos de coordinar las diferentes
relaciones que se establecen entre las multiples partes implicadas.

En las cooperativas, se establece como objetivo la satisfaccion de las necesidades de sus socios.
Para ello, las cooperativas desarrollan una serie de actividades y establecen relaciones con
diferentes agentes (socios, proveedores, clientes, otras cooperativas, etc.), siendo una de sus
caracterfsticas distintivas la participacion de sus socios en la gestion de la cooperativa
(planificacion, control y gobierno) y el derecho a recibir la informacién necesaria para el
ejercicio de sus derechos y el cumplimiento de sus obligaciones. Para ello, es necesario que en
la cooperativa existan canales de comunicacién que permitan un flujo continuo y rapido de la
informacién desde el exterior hacia la empresa, y viceversa, asi como su diseminacién entre
todos sus miembros (Merofio & Arcas, 2000).

En general, las TIC ayudan a coordinar los recursos, actividades y personas que interactian en
las relaciones que la cooperativa mantiene y es en la medida que las organizaciones dispongan
de personal con conocimientos informaticos como conseguiran el control para dirigir el
empleo de las TIC a sus propositos organizacionales, reflejando una mayor satisfaccion en su
gestion de la informacion.
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Conclusiones

El analisis de eficiencia y equidad es la mas grande disyuntiva que se le presenta a un
economista o cualquiera que tenga que ver con el manejo de los recursos. El presente trabajo
esta a favor de la eficiencia, no porque no sea importante la equidad, sino porque légicamente
es mas facil distinguir la eficiencia como un objetivo, por el contrario la equidad, es un
concepto mas subjetivo y mas complicado de concretar.

El sector publico es un claro ejemplo del concepto equidad, dado que es uno de los propésitos
del mismo. Constantemente criticada su actuacion, el sector publico puede ser muy ineficiente
e inequitativo, sin embargo es inevitable su existencia por las funciones que realiza y por el
tamafo y caracteristicas que representa para la actividad socio-econémica.

Debe tomarse en cuenta que cualquiera que sea su desempefio, el sector publico es una
organizacion de grandes dimensiones, donde las partes integrantes que son observables, son
los gobernantes y la administracién publica.

Por lo tanto, el sector publico, como cualquier organizacion, enfrenta costos, objetivos y
decisiones que le permitan cumplir con sus funciones, pero con la diferencia de que lo tiene
que hacer a una gran escala, lo que implica un sin nimero de posibilidades en los resultados,
puesto que su estructura es cambiante y sus integrantes buscan priorizar sus intereses, sean
propios de sus funciones o sean personales.

Coémo deba mejorarse, la estructura organizacional del sector publico, no es una tarea sencilla y
asi lo demuestra los distintos esfuerzo que se han realizado para procurar mejorar el
desempefio de las funciones publicas; pero lo cierto es que la enorme cantidad de recursos
fisicos y financieros que ocupa el sector publico para realizar sus funciones, parece excesiva y
no satisface las expectativas de los ciudadanos; ademas de complicar el funcionamiento del
sistema socio-econémico.

Las funciones que debe cumplir el sector publico son importantes, pues tiene la facultad de
poner orden coercitivamente, dictar y regular las normas que rigen este orden y quiza la mas
importante, estudiada por los economistas, es su desempefio como agente econémico, por lo
tanto, conforme tiene que enfrentar nuevas responsabilidades se ve en la necesidad de
consumir mas recursos, dejando claro que su actuacion tiene que ser eficiente.

Actualmente, para los gobiernos el presupuesto publico es la herramienta en la que se
sintetizan los objetivos y prioridades del plan socio-econémico que sea formulado, porque
dependiendo de lo que se establezca en el presupuesto publico es como se puede saber de la
politica econémica, las posiciones politicas, las prioridades de gasto y las restricciones a la
actividad econdmica, conforme se estimule o desalienten las actividades econémicas.

El presupuesto como la forma explicita de desarrollar un plan, significa un estrecho vinculo
entre planeaciéon y presupuestacion, lo que significa que de no realizarse correctamente
cualquiera de estas herramientas, no se obtendran los resultados esperados.

En base a lo expuesto en este trabajo, actualmente se esta fallando no solo en la planeacion,
sino que se esta enfrascando indtilmente en buscar un proceso presupuestal eficiente, en
donde, continuamente se hacen reformas o mejoras a los procesos pero los resultados siguen
siendo insatisfactorios. Pero estas fallas, muy probablemente se deban a que hay otra variable
inmersa en los procesos y que no permite conseguir resultados optimos, como lo pueden ser
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los intereses politicos y personales de los responsables de eficientar la estructura organizacional
de los procesos de planeacion y presupuesto.

La exposicion del proceso presupuestal, y en especifico la formulacion del presupuesto, cumple
con el objetivo de presentar varios resultados, entre los cuales se destaca:

La extensa informacién que se debe manejar para acercarse al tortuoso proceso de
formulacién de un presupuesto agregandole las continuas mejoras, que no significan
mas que una suma de procesos que no benefician la simplificacion y continuidad en los
procesos de planeacién y presupuesto, porque no terminan por disolver practicas
histéricas que son inerciales ni tampoco terminan por establecer las nuevas practicas.

La falta de planeacién, en la que se considere la asimetria que existe en las capacidades
institucionales de las unidades responsables que participan en el proceso presupuestal,
primero para absorber la cantidad de informacién que existe alrededor del proceso de
formulaciéon y segundo para el ejercicio del gasto. Consecuentemente no se puede dar
un seguimiento que permita la tan ansiada transparencia y rendiciéon de cuentas.

El obstaculo que significa la alta concentracién y jerarquizacién de la rectoria de la
SHCP en todo el proceso presupuestal. Redundando en una magnifica posiciéon que le
permite ser juez y parte en el proceso presupuestal.

La falta de continuidad en los procesos de planeacién y presupuestacion producto del
ciclo politico.

El alto consumo de los recursos en el proceso de formulacién, que resulta estéril a
consecuencia de las renegociaciones que se ejecutan después de que se aprueba el
presupuesto, lo que se conoce como presupuesto modificado, que no coincide con el

aprobado.

Teodricamente, la existencia de problemas de informacion, costos de transaccion y las
relaciones estratégicas que implica la asimetria de la informacion; revelan lo importante
que son las reglas y las organizaciones para el buen desempefio de la actividad

econdmica, es decir, el potencial del analisis econémico neo-institucionalista.

En base al modelo de la agencia y principal, es preocupante la probable inexistencia de
un principal en las funciones de agencia que realiza el sector publico.

Desafortunadamente la situaciéon actual que predomina en el presupuesto publico es
que, no hay instrumento que simultineamente favorezca la continuidad y el cambio, ni
que al mismo tiempo proporcione rigidez y flexibilidad, por lo que, el proceso se
concentra en uno u otro de estos propositos, consecuentemente la presupuestacion
resulta siempre inadecuada.

Sin embargo la exigencia para que el sector publico cumpla con sus funciones y
responsabilidades, sigue en aumento, mientras que su poder de accioén y financiero, son cada
vez mas limitados. Por tal motivo, la busqueda de la eficiencia sigue siendo un objetivo
primordial.
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Con ayuda del enfoque de la teoria neo-institucionalista, ha sido posible, en esta exposicion,
tener en cuenta la relevancia de potencializar los elementos intra-organizacionales, de entre los
cuales destaca el conocimiento, la comunicacion y las tecnologias de la informacion, con base
al motor que las moviliza, proveniente de la accién humana.

Esta por demas mencionar que el sector publico como una gran organizacién no esta
potencializando los recursos, ya sean humanos, del conocimiento o de las tecnologias de la
informacién y comunicacién, como si lo han hecho grandes empresas transnacionales.

Por lo tanto, respecto a la hipdtesis del presente trabajo, es posible mejorar la eficiencia de la
intervenciéon publica conforme se reduzca el tiempo de ejecucién de los multiples
procedimientos, derivado de la reduccién del costo fijo que representa la burocracia en el
tiempo, ya que conforme avanza el tiempo las obligaciones presupuestales del sector publico
tienen que cumplirse; y este aspecto puede ser medible conforme la organizaciéon formal
permita a la organizacion informal la sistematizacion de los procesos en base a la explotacion
de las tecnologias de la informacién y comunicacion. Sin embargo, hay que recalcar que el
principal obstaculo para la depuracion de las organizaciones, son los intereses politicos, los que
se benefician de que existan altos costos de transaccion, como estrategia de mantener
ineficientes las instituciones a fin de mantener los beneficios individuales sobre los colectivos.

La propuesta a favor de las tecnologias de la informacién y comunicacion es sencilla porque
buscan la eficiencia en los procesos en que se puedan aplicar las mismas, tal como la busca la
economia en toda actividad productiva.

Aunque si habra que tener la precaucién de no incrementar la desigualdad que existe en todos
los agentes econémicos y organizaciones, ya que los que tengan una mayor capacidad de
potencializar las tecnologias de la informacién y comunicacién, podran volver a generar
posiciones estratégicas u oportunistas.
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