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INTRODUCCION 

La decisiva participaci6n del estado en el desarrollo 

econ6mico, social y pol1tico del pa!s, as1 como la magnitud y 

complejidad de sus acciones y estructuras administrativas, dema!!_ 

da" niveles cada vez más elevados de eficiencia, eficacia y CO!!, 

gruencia en las actividades encomendadas al sector público. 

Uno de los principios básicos en una sociedad demo­

crática, es el que las dependencias y entidades ?e la adminis­

traci6n pública al contar con la facultad de aplicar los recu~ 

sos públicos en la consecución de objetivos, tienen la respon­

sabilidad de rendir cuenta detallada de su gestión. 

Con el desarrollo de mejores sistemas de control y 

evaluaci6n el ejecutivo podrá informar con mayor claridad, lo 

relativo a los montos y tipos de recursos utilizados, el grado 

de eficacia y eficiencia con que fueron aplicados y su impacto 

en la consecución de los objetivos establecidos. 

Con el objeto de fortalecer y complementar los meca­

nismos antes señalados, será necesario que sistemática y perro~ 

nentemente se practiquen evaluaciones de las actividades reali 

zadas, a fin de ratificar o rectificar el curso de las accio­

nes. Estas evaluaciones permitirán contar con un flujo cons­

tante de elementos de juicio que retroalimenten a los procesos 

de planeaci6n, programación, presupuestaci6n, información y con 

trol de laa actividades públicas. 
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El presente trabajo tiene como finalidad proporci~­

nar algunos de los factores y grupos que llegan a influenciar 

el desarrollo de un pa1s, ya sea en los procesos de planifica­

ci6n, pol1tica de programaci6n y de presupuestaci6n, estos fa~ 

tores son los que determinan el éxito o fracaso de los planes 

nacionales as1 como, determina~cuáles programas deben o no 

ejecutarse de acuerdo a los intereses que est~n en juego. Ad! 

más de que condicionan a la evaluaci6n y limitan la eficacia y 

eficiencia de las actividades pablicas. En este trabajo, cada 

uno de estos procesos es explicado por separado. 

As1 tenemos que el proceso político se ve influenci~ 

do a trav~s de sus modelos de formulaci6n, por los diferentes 

grupos que intervienen en este proceso, en su fase de formula­

ci6n, como son: los grupos de presi6n, las 6lites, los grupos 

de inter~s potencial y los partidos pol!ticos, los cuales son 

explicados aqu1. En este trabajo, se pretende hacer un análi­

sis de este proceso, partiendo de la naturaleza de la pol!tica 

y c6mo ~sta, se da en los diferentes medios ambientes que con~ 

tituyen a la sociedad, en la cual tiene lugar este proceso. 

En el proceso de planeaci6n la influencia de ~stos, 

es substancial, porque para que una planificaci6n sea efectiva, 

requiere de una toma de decisiones que sea racional y acorde a 

los intereses del desarrollo. Estos intereses están en funci6n 

de los intereses de los grupos ya mencionados. La racionalidad, 

es un punto importante dentro de este proceso, porque determina 

una manera l6gica Qe ejecutar los planes; como se verá en el d~ 
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sarrollo del presente trabajo. La intervención de factores co 

mo la falta de una planificación adecuada y continua de los 

planes, proporciona un fuerte obstáculo a este proceso para el 

logro con éxito de los objetivos planeados. 

Por otra parte, el proceso de programación constitu­

ye un elemento de la planificaci6n, éste implica la formulación 

de objetivos y el estudio de alternativas y su redacción, ast 

como la prosecuci6n del curso de acción , por lo que 

la influencia en 6ste, está determinada por los puntos afecta­

dos en la planeaci6n (estos dos serán vistos de manera conjun-

ta). 

En el sector pablico, el proceso presupuestario se 

puede considerar fuera del proceso de planificación, por lo 

que, pueden existir algunas divergencias entre éstos, las cua­

les serán mencionadas en el cap1tulo tercero de este trabajo. 

El presupuesto, en la medida que adopte las caractertsticas de 

la planeaci6n, constituye un elemento de ésta. 

En este trabajo se pretende explicar, el por qué el 

presupuesto constituye un proceso pol1tico, ast como la influe~ 

cia que ejercen estos grupos tanto en su elaboración como en 

su ejercicio, Además de plantear y explicar brevemente los d! 

ferentes tipos de presupuestos, que son aplicables al sector 

pablico, ast como algunas de sus diferencias y efectuar una p~ 

queña comparación entre éstos de acuerdo a sus caractertsticas 

y objetivos. 



CAPITULO I 

LA RACIONALIDAD 

l.- RACIONALIDAD 

2.- LOS LIMITES DE LA RACIONALIDAD 

3.- DECISIONES RACIONALES Y NO RA-
CIONALES. 

4.- LA RACIONALIDAD EN EL COMPORTA 
MIENTO ADMINISTRATIVO. -
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La raz6n y la administraci6n 

El estudio de la administraci6n ha tenido como misi6n 

la racionalidad de la racionalizaci6n. La ad~inistraci6n enf~ 

tiza el lado que presenta el orden, la Tegularidad, 

la predictibilidad, la calculabilidad. 

La administraci6n es la persecuci6n de metas forma­

les, tales como sean requeridas por una racionalidad limitada 

derivada del conocimiento sobre el medio ambiente. El conoci­

miento de una realidad debe abarcar, no s6lo un tipo de conoci 

miento, sino debe comprender'varios tipos, ya que si s6lo em­

pleamos uno, nuestras decisiones estar!an fundadas sobre un 

mundo inexistente. Sobre todo, existe el sentido común, que 

es la gran comuni6n con el mundo social que todos compartimos. 

El sentido comdn es, de acuerdo con Hannah Arent "el sentido 

pol!tico por excelencia". Es m!s probable que la gente se 

sienta ofendida, cuando el sentido común de las cosas es viola 

do por el estilo burocrático. Debemos tener presente que nin­

guna forma del conocimiento es infalible y una sociedad basada 

en una sola de estas formas, seria intolerable, tanto como una 

estructurada exclusivamente por la administraci6n cient!fica. 

cualquier organización social que dependa de una sola fuente 
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de conocimiento, puede emplear s6lo una racionalidad func·ional, 

no una sustantiva. 

El estudio de la administraci6n no es ayudado mucho 

por el factor medio ambiente, debido al poco acuerdo acerca 

del significado de la palabra. Un estudio reciente, identifi­

c6 quince diferentes usos en ingl~s sobre administraci6n. 

Un solo punto acerca de la definición sobre adminis­

traci6n debe mantenerse en mente, estamos conscientes que ~sta 

implica un estado de inseguridad. La administración dentro de 

un medio ambiente inervente donde las consecuencias de cada ac 

to pueden ser predecibles, no tiene ningan significado, sólo 

para decir que si tal condici6n existió alguna vez, entonces 

una verdadera admin:lstración cient!fica puede ser posible. 

1. _Racionalidad 

La administración es el medio por el cual las metas 

formales son adquiridas mediante el esfuerzo humano cooperativo, 

un alto grado de racionalidad demuestra fe de razonamiento. La 

racionalidad como función del pensamiento independiente,· nos 

permite establecer la critica social, aunque los estándares de 

nuestra conciencia acerca de la manera en que pensamos lo que 

es razonable y lo que acuerda con la razón, es producto de las 

instituciones sociales específicas. 
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El concepto racional es conceptualmente muy simple. 

Los indicadores de la política y sus consejeros los usan espe­

rando seguir los pasos: a) identificación de objetivos preci­

sos y mesurables para la política o programa; b) identificación 

de diversos enfoques alternativos para cumplir esos objetivos; 

c) selección de la mejor opción conforme a criterios explíci­

tos, predeterminados respecto a lo que constituye lo "mejor"; 

d) seguimiento del programa o política para asegurar que los 

objetivos se est~n siguiendo dentro del tiempo previsto y de 

manera eficiente, además de recibir información retroalimenta­

da para mejorar la política o programa; e) utilización de la 

información para hacer los ajustes necesarios a los procedi­

mientos y quizá a los objetivos básicos y f) integración de es 

tas actividades de planeaci6ri y programación con el proceso pr~ 

supuesta! para asegurar la disponibilidad de recursos suf icie~ 

tes. 

Definición de la racionalidad 

En t~rrninos generales, la racionalidad se ocupa de 

la elecci6n de alternativas preferidas de actividad de acuerdo 

con un sistema más de valores cuyas consecuencias de comporta­

miento pueden ser valoradas. 

Puede llamarse "objetivamente racional" a una deci­

sión, si es en realidad el comportamiento correcto para maxim~ 
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zar unos valores dados, en una situaci6n dada, es "subjetiv~­

mente racional" si maximiza la consecuci6n relativa al conoci­

miento real del sujeto. Es "conscientemente racional" en la 

medida en que el ajuste de los medios a los fines sea un proc~ 

so consistente. Es "deliberadamente racional", en la medida 

en que el ajuste de los medios a los fines haya sido realizado 

deliberadamente (por individuo u organizaci6n). Una decisi6n 

es "organizativamente racional", si se orienta hacia las fina­

lidades de la organizaci6n1 es "personalmente racional", si se 

orienta hacia las finalidades del individuo. 

Un acto racional es aquel destinado al logro de cieE 

tos objetivos. ¿Pero c6mo determinamos lo que e~ una acci6n ra 

cional en una situaci6n especifica? Los te6ricos afirman que 

la racionaliqad individual es casi imposible de apreciar, ex­

cepto por medio de la introspecci6n. Si deseamos evaluar la 

racionalidad de una persona debemos saber lo siguiente: 

1) Las metas de la pVt"sona.- Como un punto básico, 

ya que no todas las personas tienen sus vidas en 

términos de metas y submetas. 

2) La informaci6n disponible en el momento de la de­

~. - La mayor1a de la gente realiza una limi 

tada bdsqueda, lo cual probablemente es aceptado, 

ya que el tiempo que dura una vida no es suficien 

te para la adquisici6n de toda la inforraaci6n rele 

vante. 
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3) Lo que ~iensa la persona sobre el sistema de dis­

posiciones y valores.- C6mo atribuye pesos o asi~ 

na prioridades a la variedad de alternativas. 

4) Exposici6n completa de todas las alternativas.­

Se debe identificar a todas las posibles alterna­

tivas, compararlas entre si y elegir la mejor. 

La racionalidad no es absoluta. Est& definida de 

acuerdo a .los valores e informaci6n especifica. · Al respecto, 

Karl Mo-.nheim identifica, primeramente, la racionalidad su~s­

tantiva y la define como un acto de pensamiento que revela la 

inte.ligencia en las interrelaciones de los eventos en una si-

tuaci6n dada. La racionalidad funcional está basada sobre la 

habilidad para situar nuestros actos dentro de un contexto más 

amplio. La racionalidad su-stantiva no puede ser definida con 

mayor detalle, sino es en contraste con el segundo tipo que 

.Ma-nheim llama "racionalidad funcional". Esta se basa en la 

habilidad para usar t~cnicas predeterminadas en la obtenci6n 

de metas especificas, por ejemplo: el genocidio usado de una 

manera eficiente en la situaci6n del problema jud!o por los na 

zis.!/ 

La diferencia entre estos dos tipos emerge todo el 

tiempo en la administraci6n moderna. 

!J Antonio Bayona Diego, Diccionario de Política y Administra­
ción Pfiblica, Nov. 1981, lra. Edición, págs. 363-364. 
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Veremos que muchas de nuestras reacciones negativas 

hacia la burocracia, resultan de perseguir el racionalismo fun 

cional hasta los extremos perjudiciales.~/ 

Al mismo tiempo, en un sentido práctico, la raciona­

lidad su-stantiva no es siempre preferible al racionalismo fu~ 

cional. El gobierno federal es una colecci6n de racionalidad 

o razonamiento burocrático, la suma total de los cuales no es 

de sumo inter~s para el pdblico. 

La racionalidad tiene dife~entes significados, por 

ejemplo: Paul Diesing, distingue las siguientes categorias: 

a) Racionalidad t~cnica: soluci6n continua de probl~ 

mas t~cnicos (orden en base a la utilidad). 

b) Racionalidad econ6mica: comparaci6n cont'l.nua de 

valores (orden en base a la eficiencia). 

c) Racionalidad lesal: aplicaci6n cont~nua de reglas 

(orden en base a la ley). 

d) Racionalidad social: resolución cont-inua de con-

flictos (orden en base a la integraci6n) • 

e) Racionalidad substantiva: diferentes tipos de or-

den necesitan diferentes tipos de raz6n. 

~/ Robert o. Mienwald, Public. Administration: A Critica! Per! 
pective, pág. 7. 
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Racionalidad organizacional. 

La meta en·cierta forma, es un asentamiento de c6mo 

una cierta parte del medio ambiente total será modificado, -­

respecto de aquella parte de todo el universo contra la acci6n 

de racionalidad que declara ser aplicada, pero como se ha se­

ñalado, la racionalidad presupone la posesi6n de la informa-­

ci6n acerca del medio ambiente.11 El medio ambiente de cual-

quier organizaci6n debe dar paso a un cuerpo de informaci6n -

loable, real y predecible sobre el cual debe uno basarse para 

una respuesta racional. Solamente cuando podemos percibir el 

medio ambiente como un caso estable o predecible, podemos te­

ner una meta ·objeto racional. Si todo es conocido del medio 

ambiente, la organizaci6n puede hacer cálculos precisos. Como 

menciona Mienwald, al principio de su libro de Administraci6n 

pablica, tal situaci6n es extremadamente rara.~1 El medio am­

biente aan guarda secretos y todo evento no preciso ocurre p~ 

ro adn sabiéndose algunas premisas de acci6n, la organizaci6n 

racional puede funcionar y puede actuar, si se contin~a reci­

biendo informaci6n confiable acerca del medio ambiente. 

Como afirma Simon, "cada organizaci6n crea una ver­

si6n limitada de racionalidad¡ la teoría administrativa es, -

la teoría de la intención y limitaci6n de la racionalidad, --. . 

del comportamiento de los seres humanos, que satisfacen por -

'}/ Simon: Comportamiento Administrativo, Ed.A'quilar, 2a.Edi-­
ci6n, pág. 45) 

!/ Mienwald, Op. cit., pág. 9 y Simon, pág. 72 
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que no tienen el tino de maximizar" ,..'P Simon describe desde -

su punto de vista, que no incluye todas las variables concebi 

bles, que proporcionan la suficiente libertad para que los -­

miembros de la organizaci6n la vayan pasando y para satisfa-­

cer sus necesidades. El punto da vista de Simon es una racio­

nalidad muy imperfecta, pero prescribe una rutina manejable -

para el tratamiento de la parte relevante del medio ambiente 

y as! los miembros puedan evitar el caos, la organizaci6n prQ 

porciona una imagen a sus miembros para decirles lo que es y 

lo que no es. Es, en la mayor!a de los casos una descripci6n 

formal, precisa y aunque no es lo mismo que "conocer" la rea­

lidad de hecho, está más cerca de "la construcci6n" de una re­

alidad, especialmente para aquellas organizacio~es públicas 

que tienen el poder del estado para imponer sus imágenes. 

Cuando el medio ambiente no coincide con la rea­

lidad limitada, surge un problema. En este sentido tenemos -­

que no funciona la rutina para defenderse del medio ambiente: 

l) Preveer para una emergencia. Es planear en tArm! 

nos de lo no conocido lo que se conoce. 

2) Preveer una nueva decisidn acerca de la natural~ 

za del mundo. Esto generalmente es dif!cil, ya -

que las personas con autoridad para hacer los -­

cambios de racionalidad, tienden a obtener posi­

ciones altas y lejanas, lo cual es aceptable PºE 

que no ser!a posible tener a cada miembro capac! 

2J Ibidem Simon, pág. 59 y sig. 
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tado para definir de lo que se trata en la orga­
ni2acióri. 

3) Ignorar la realidad y continuar abarrotando las 
cosas en categorías manejables sin tener en cuen 
ta el medio ambiente. 

4) Construcci6n de su propia realidad. Esta es la -
soluci6n administrativa más popular. Vencer el -
medio ambiente es necesario asegurarnos de que -
no nos provocará ninguna sorpresa. 

Estas soluciones son desagradables porque la socie­
dad existe para la convivencia de los administradores y no al 
revés. 

El impacto de la racionalidad puede ser crucial pa­
ra cualquier sociedad. Esto quiere decir que la realidad de -
lo social no puede ser compartida comunmente por todos, pero 
sí es una forma de dominación impuesta por los administrado-­
res que han visto sus regulaciones como inmutables y absolu-­
tas, las soluciones de los administradores pueden llegar a -­
ser insolubles y desagradables. 

Estas soluciones se consideran insolubles porque -­
los tiempos cambian y la organización puede ser muy rigida p~ 

·l!~" 

ra hacer su cambio de acuerdo particularmente cuando la dire~ 
ción es controlada por fuerzas fuera de la sociedad, estas s2 
luciones son desagradables porque entonces la sociedad existe 
para la conveniencia de los administradores y no de la otra -
manera, para el público, éste es el reto real dentro de la P2 
lítica actualmente, cuando la racionalidad de organizaci6n y 

la racionalidad colectiva de ciudadanos individuales no se -­
confronta, cuál de estas racionalidades debería de prevalece~ 
menciona esto Mienwald como una pregunta para la administra-­
,ción moderna, 
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El simple hecho de manejar o tratar con éxito el ·m~ 
dio ambiente nos da signos de madurez en los individuos, de -
modo que sus respuestas civilizadas son signos de razonamien­
to, La habilidad de organizar es un pre-requisito para cual-­
quier cosa como el elemento que aportan los agregados socia-­
les. 

~.Los ·11mites de la racionalidad 

La racionalidad objetiva, implicaria que el sujeto 

actuante amolde todo su comportamiento a un modelo integrado 

por: 

al La visión de las alternativas de comportamiento, 

previa a la decisión, de una manera panorámica. 

b) La consideración del complejo total de consecue~ 

cías que seguirá a cada elecci6n, y 

c) La elecci6n, con el sistema de valores como cri­

terio, de una entre toda la serie de alternati--

vas. 

El comportamiento real, incluso el que se juzga de 

ordinario como "racional", posee muchos elementos de incohe-
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rencia que no se hayan presente en este cuadro idealizado. El 

comportamiento real no alcanza la racionalidad objetiva, tal 

como se ha definido, por lo menos de tres maneras: 

l) La racionalidad exige un conocimientorlnl. antici 

paci6n completa de las consecuencias que sequi-­

rán a cada elecci6n. En realidad, el conocimien-

to de las consecuencias es siemp~e fragmentario. 

2) Dado que estas consecuencias pertenecen al futu­

ro, la imaginaci6n debe suplir la falta de expe­

riencia al asignar los valores, pero s~lo es po­

sible anticipar de manera imperfecta los valores. 

3) La racionalidad exige una elecci6n entre todos -
. ' 

los posibles comportamientos alternativos. En el 

comportamiento real s6lo se nos ocu.rren unas po­

cas de estas posibles alternativas,!_/ 

~/ Op. cit., pág~ 8 



l5. 

La necesidad de los límites 

Primeramente existe la pregunta del "significado" de 

lo que es un limite. En la vida de los administradores cient! 

ficos se habla mucho acerca de la reotivaci6n, pero ninguno de 

ellos ha tenido una muy buena raz6n para poder empezar las de­

finiciones sobre el significado. Como dijo el sab±o· humanista 

francás Gabriel Marcel que escribi6 sobre las víctimas de la 

administración, "esta extraña reducción de personalidades a 

una identidad oficial debe tener una inevitable repercusi6n sg 

bre la manera en que se ve forzado a dominarse el mismo yo" ;l../ 
Por otro lado Frank Musgrave, argumenta que la con-

tra cultura fué una bdsqueda de éxtasis "la capacidad de mant~ 

ner fuera de lo obvio" fué un intento de romper.fuera ·de lo 

"obvio" de la realidad social y entrar en contacto otra vez 

con la riqueza de la vida humana. La existencia llega a incr~ 

mentarse ceremonialmente, en una danza de razonamiento, parte 

homenaje, parte exorcismo.;; .•. ~/ 

Cualquier estudio de ·administraci6n, así como los ª! 

qumentos hechos por pensadores como Norman o Brown; que el tra 

bajo es "esfuerzo gastado en pelear contra la muerte" y.que nues 

tra mejor arman en este esfuerzo indtil es el loqro impersonal 

y una infortalidad presumible de la organizaci6n}L' Particu-

larmente desde la publicaci6n de Ernest Becher, la administra­

ci6n debe verse como un brazo de la tanatoloq!a. Nuestras or-

_J/ Op. cit., p~q. 18. 

_.!}./ Op. cit., págs. 18-19. Sim5n. 

...!J./ Op. cit., pág • 16. 
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ganizaciones son instrumentos gratamente aceptables, su valor 

es por lo cual, de represión; "lo que hace posible vivir deci-

sivamente en un mundo agobiante, milagroso e incomprendible, 

un mundo lleno de belleza, majestuosidad y de terror" • .lQ/ 

La administraci6n es necesariamente un enemigo del 

movimiento social y se esfuerza en crear un estado estabiliza-

do por medio de la eliminaci6n de la tensi6n entre lo que es y 

en lo que está llegando a ser. La vida es un.proceso de lle­

gar a ser y sin un reconocimiento de esto no hay (existe) nin­

gún significado. 

La política, sin embargo, debería ser un medio de 

preservar la fuerza de la vida en movimiento, de permitirnos 

buscar el significado y de crecer dentro de un universo que se 

está ampliando o desarrollando, "Kenneth Dolheare escribi6"; 

el problema de c6mo pensar y acerca de qué pensar "es un pro-

blema en el cambio de la política, conocido como uno de epist.!!!. 

mología, si no queremos ser unas pequeñas partículas atrapadas 

en una rueda del destino y cuyas resoluciones son medidas en 

la politica, deberá demostrar alternativas en el sendero.unidi 

mensional de la racionalidad tecnol6gica y administrativa.J.J./ 

Como Herbert Marcuse y otros, han esclarecido, nues­

tra búsqueda ingenua por la racionalidad funcional,ha creado 

una sociedad irracional. En el proceso, hemos perdido el sen-

~ Op. cit., pág. ~9. 

lJ./ Op. cit., pág. 20. 
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tido de lo que es ser humano. Hemos perdido la habilidad de 

razonar. Al igual nos hemos detenido en nuestra habilidad de 

especular • ..ll./ 

Y dijo Luhitehead, "el poner limitaciones a la esp~ 

culaci6n es una traici6n al futuro" ,Jl./ El proceso político 

es nuestra altima esperanza para la humanidad de recobrar la 

habilidad de especular y razonar. 

De acuerdo a la definici6n de r-3cionalidad, la cual 

se ocupa de la elecci6n de alternativas, ésta depende de la ig 

formaci6n de que se disponga, la cual depende o no, ser racional 

de acuerdo al sistema de valores que tenemos. 

Tomando como referencia el párrafo anterior, vemos 

que la racionalidad debe depender de una buena toma de decisi.Q 

nea, de acuerdo a la informaci6n que se tenga, por lo que, cog 

viene hacer mención de lo que es la decisión para entender me-

jor el por qué de la dependencia con la racionalidad. 

Etimol6gicamente decidir significa "zanjar", "termi-

nar", proviene del latín decidere, y lleg6 hasta el francés C.Q 

mo decidir. En su aceptaci5n presente, implica llegar a una con 

clusi6n, "al.arreglo final de una controversia, por ejemplo, 

emitiendo un dictámen sobre la cuesti6n". Una decisión " ••• pre-

supone el estudio anterior del asunto que motiva la duda, el 

titubeo o la pol~ica: implica formar una conclusi6n más o me-

.!!:./ Amitai Etzioni Op. Cit., p 20 .• 

..1..3/ Op. cit. I p. 21 
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nos 16gica que pone fin a lo que provoca duda, controversia, 

etc .J!>J 

Existen numerosas disciplinas en las que se ha em-

prendido la tarea de definir el t€rmino "decisi6n". El soci6-

logo R.M. Masiver opinó: lo anterior a una actuación conscien-

te es una decisi6n tomada ante dos alternativas: hacer esto o 

lo otro, hacer o no hacer, en el proceso de tomar decisiones, 

la persona evalúa una circunstancia a la luz de estas opciones 

y llega en alguna forma a elegir entre los valor'es que conge­

nian con el sistema más amplio de valores de esa persona .l.lJ' 

Bruno Leoni, experto en econom1a pol1tica, opina que 

puede·concebirse una decisión como el acto final del proceso, 

a veces largo y complicado, de la elección • .l.91 Esta elecci6n 

puede contener metas, valores, factores de incertidumbre, etc. 

Edwin Stene, cient1fico de la po11tica y administra-

dor peiblico, afirma que la "decisión", es la consideraci6n 

consciente y la conclusión relativa a una forma de actuar.l.L./ 

Robert Tannenbaum, al comentar el papel que desempeña el gere~ 

te de la empresa de negocios, manifiesta: "la toma de decisio­

nes contiene la elecci6n consciente, o la selecci6n de una al-

ternativa de conducta entre un grupo de dos o más opciones re-

14./ Alan Walter Steiss, Libro Administraci6n y Presupuesto Pú­
~ blico, pág. 46. 

JJJ Sirnon, op. cit., págs. 72-86. 

~ Simon, op. cit., págs. 72-86 . 

. !!) Sirnon, op. cit., págs. 72-86. 
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lativas al comportamiento 11 .1ª./ 

Estas varias definiciones dan pie a la pregunta de 

si "decisi6n o elecci6n" o "selecci6n" son sin6nimos en su uso 

normal. Hebert Simon, en su definici6n de las decisiones, op! 

na que los dos t~rminos son intercambiables, se refieren al 

proceso mediante el cual los numerosos actos optativos facti­

bles se reducen a uno solo, que es el tomado para actuar.J.2..../ 

Leoni, en cambio, cree que a pesar de que los dos t~rminos se 

intercambian a menudo, no son en realidad sin6nirnos, afirma 

que es posible decidir algo sin elegir, como cuando una perso­

na "no tiene la facultad de elegir" •2.!!../ Según Leoni, decidir 

sin elegir, puede referirse s6lo a una actitud psicol6gica en 

el momento de tomar la decisi6n, la persona que la toma quizá 

no est~ consciente de ninguna comparaci6n preliminar de las al 

terna ti vas. 

3. Decisiones racionales y no racionales 

Las decisiones se dictan en todas formas y magnitu-

des de todas clases. A menudo se les califica de "racionales 

o de no racionales", lo que depende de la perspectiva o punto 

_mi Simon, op. cit., págs. 72-86. 

J.2./ Simon, op. cit., págs. 72-86. 

lQI Simon, op. cit., págs. 72-86. 
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de vista de la persona que juzga. Las decisiones públicas fr~ 

cuentemente pueden parecer no racionales a la luz de la defini 

ci6n que se da por lo general de las decisiones económicas. 

Generalmente las decisiones se definen como raciona-

les o no racionales en función de cierto conjunto de reglas 

que determinan cuáles actos son razonables o aplicables a un 

conjunto de premisas. A este respecto, es conveniente form~ 

lar cuatro categor<as básicas que no ~on raci9nales, a saber: 

1) Las decisiones il6gicas, cuando el que toma la de 

cisiOn, confunde una consecuencia posible de sus 

actos, con una necesaria. 

2) Las decisiones tomadas a ciegas, cuando ciertas 

consecuencias importantes para la decisión se pa-

san por alto. 

3) Las decisiones temerarias, cuando se toman des­

pués de un estudio incompleto o precipitado de 

las opciones selectivas discernibles. 

4) La actuaci6n fruto de la ignorancia, cuando, son 

err6neos los hechos o en el estudio se omiten he­

chos accesibles y pertinentes.~/. 

:2/·Alan W. Steiss, pág. 47. 
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Aunque se aceptan estas condiciones, no debemos opi-

nar que las decisiones "no racionales" no pueden considerarse 

totalmente exentas de consistencia¡ en verdad, se amoldan per-

fectamente a sus premisas. Por lo consiguiente, la decisi6n 

que un observador pueda calificar de irracional o no racional, 

quizá sea totalmente "racional" pa_ra el actuante, basado en su 

conjunto de premisas. 

Por lo tanto, uno de los principales objetivos de la 

administraci6n pablica, debería ser ayudar a quien dicta las 

decisiones a que las suyas sean más racionales. Es decir, que 

eviten las deficiencias fruto de una forma de actuar il6gica 

de acuerdo a las categorías anter5.ores. 

Criterios para seleccionar 

El concepto medular, explícito o implícito, conteni­

do en la definici6n de las decisiones, es la idea central de 

que éstas contendrían la elecci6n de una alternativa de actua­

ci6n, entre dos o más, en este sentido, aan la actitud adopta-

da de no tomar ninguna decisi6n, contiene en sí una "decisi6n", 
/ 

/ 

ya que significa la elecci6n hecha entre las opciones asequi-

bles. 

Esta idea central de selecci6n nos lleva a formular 

varias inferencias: 
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1) Si la decisión consiste en elegir una, entre va­

rias alternativas, debe haber una razón para ha­

cerlo. El proceso selectivo forzosamente contie­

ne alg~n tipo de estrategia para evaluar, concen­

trado en el objeto o los objetos en estudio. La 

inferencia, por lo tanto, es que formular la deci 

si6n ha de ser producto del comportamiento dirig! • 

do a una finalidad, orientado por metas u objeti­

vos. 

2) Puesto que la toma de decisiones está o debe es­

tar orientada hacia una meta, la elección entre 

opciones es la que por regla general se hace en­

tre los medios para alcanzar un fin o unos fines. 

Son relativamente escasas las decisiones dictadas 

por una persona, que se relacionan directamente 

con la estructuración de valores que haya hecho: 

sus decisiones se basan primordialmente en los a~ 

tecedentes variables y en la experiencia acumula­

da del mismo interesado. Por consiguiente, las 

decisiones que tienen por objeto una finalidad 

son por lo general de 1ndole subjetiva: es decir, 

se miden espec1ficamente por medio de estándares 

personales y no mediante estándares objetivos. 

3) Hasta el grado en que un grupo de personas compa~ 

tan un sistema de valores (empresas, colectivida-
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des, naciones o sociedades humanas), es factible 

crear unos medios objetivos para poner a prueba 

todas las demás decisiones relacionadas directa e 

indirectamente con esa determinaci6n de valores, 

en funci6n de "medios para alcanzar fines" jerar­

quizados. Las metas intermedias vienen a ser las 

decisiones que se toman en la creencia de que ser 

virán de medios para conquistar una o más metas 

definitivas, puesto que la decisi6n tomada como 

medio es aplicable a ciertas metas, se cuenta con 

una base objetiva, en este tipo de decisiones pa­

ra determinar en firme si la elecci6n hecha es 

certera o apropiada. 

4) La elecci6n de una entr~arias alternativas im­

plica además que existe un proceso de valoracio-

nes o estrategias que se acumulan como fruto de 

la experiencia, esto significa que las decisiones 

actuales se afectan o sufren la influencia de las 

decisiones del pasado, asi como la de todo el sis 

tema global de valoraciones, lo cual nos hace pe~ 

sar que el resultado de la decisi6n puede contri­

buir con· el tiempo a modificar el sistema de vale 

res o, por lo menos, las metas intermedias de la 

jerarquizaci6n de medios para lograr los fines. 
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5) Finalmente, el concepto de selecci6n entre opcio­

nes lleva implícito el hecho de que el proceso de 

valoraci6n culmina en un "juicio critico", es de-

cir, se trata de evaluar razonamientos en pro o 

en contra de cada una de las opciones y al fin de 

cuentas se dicta el fallo fina1.21.../ 

En el uso común, el "juicio critico" ha llegado a 

·significar cualquier acto que, después de ciertas deliberacio-

nes, dictamina las diferencias o concordancias de dos elemen-

tos de pensamiento puesto que el juicio critico es un acto dog_ 

mático e intelectual, las relaciones verdaderamente habituales 

deberán descartarse del concepto de las decisiones. Es preci-

so, sin embargo, dejar la puerta abierta a un proceso de sele~ 

ción que contenga un juicio critico de las opciones que se ha­

ya convertido en rutina o hábito. Alan Walter Steissl_}' defi-

ne normalmente a las decisiones como aseveraciones intelectua-

les (sean afirmativas o negativas), escogidas entre finalidades 

optativas o entre medios optativos, para alcanzar algún fin. 

El órgano administrativo tiene que realizar necesa­

riamente muchos juicios de valor, yha de responder a los valo­

res de la comunidad muchos más que a los explícitamente convcr 

tidos en ley. 

22/ Op. cit., pág. 49. 

121 Op. cit., pág. SO. 
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Si se desea conservar los vocablos de "política" y 

"administraci6n", es preferible aplicarlo a una divisi6n de 

las funciones decisorias que sigan las líneas sugeridas. Tal 

divisi6n, aunque no idéntica a la separaci6n de "valor" y "he-

cho", dependería claramente de esta distinci6n fundamental. El 

cuerpo legislativo deseará con frecuencia, por razones políti-

cas, evitar decisiones normativas claramente definidas y pasa~ 

las a un orden administrativo.~ Mientras que el administra­

dor puede ser muy distinto del individuo neutral y complacien­

te. Podría tener su propia y muy definida serie de valores 

muy personales¡ y podría oponerse a los intentos del cuerpo le 

gislativo, y asumir por completo las funciones de determinar 

las normas. 

La ·racionalidad en el comportamiento administrativo 

Si llegamos a la conclusi6n de que la perfecci6n de 

una decisión administrativa es un asunto relativo¡ que es co-

rrecta si se eligen los medios adecuados o apropiados para al­

canzar los fines que se le han señalado, corresponde al admi­

nistrador racional seleccionar estos medios eficaces. Es pre-

ci,so, para la construcci6n de una teoría administrativa exami­

nar aan más la noci6n de la racionalidad y, en particular, acla 

24/ Leyes, 'op. cit., págs. 20-22 (Wayne A.R. Leyes "Eticas and 
- Administrative Discretion" Publica Admon. Review,Invierno, 

1943). 
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rar perfectamente lo.que se entiende por "selecci6n de medios 

eficaces". El proceso de aclarar esta idea arrojará a su vez, 

considerable luz sobre los"conceptos de "eficiencia" y "coordi 

naci6n", ambos de importancia central en la teor1a administra­

tiva. 

Las relaciones medios afines sirven para integrar el 

comportamiento. La forma más evidente de determinar qué fines 

se buscan por si mismos y cuáles por su utilidad de medios pa­

ra fines más lejanos, consiste en colocar al sujeto en situa­

ciones que tiene que elegir entre fines en pugna. 

El hecho de que la fuerza de los objetivos dependa 

de otros fines más lejanos, lleva a disponer estos objetos en 

una jerarqu!a en la que cada nivel a de ser considerado como 

un fin en relaci6n a los niveles que tienen debajo y como un 

medio en relaci6n con los que tiene por encima, la jerarquía 

de medios y fines es tan caracter!stica del comportamiento de 

la organizaci6n, como de los individuos. 

En realidad, el sistema de especializaci6n llamado 

"organizaci6n por finalidad", no es otra cosa que la disposi­

ci6n de la estructura de la organizaci6n para que sea paralela 

al sistema de medios y fines que~ntraña el cumplimiento de 

sus propósitos. Asimismo, tanto en el comportamiento organiz~ 

tivo corno en el individual, la jerarquía de medio-a-fines rara 

vez resulta una cadena completamente integrada y conexa. Con 

frecuencia, las relaciones entre las actividades de organiza­

ci6n y los objetivos últimos son obscuras. 
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Este.análisis del comportamiento racional en relaci6n 

con una jerarquía de medio-a-fines, puede llevar\ª conclusiones 

inexactas, a menos que se observen determinadas p~ecauciones. 

En primer lugar, las finalidades a alcanzar por la 

elecci6n de una determinada alternativa de comportamiento se 

expone con frecuencia de una manera incompleta o incorrecta, 

porque no se acierta a considerar los fines alternativos que 

podr!an alcanzarse seleccionando otros comportamientos. La de 

cisi6n racional requiere siempre la comparaci6n entre los me­

dios alternativos en relaci6n con los fines respectivos que de 

ellos se obtendrán. 

En segundo lugar, en las situaciones reales es gene­

ralmente imposible conseguir una separaci6n completa de los rn~ 

dios y de los fines, porque los medios alternativos no son ha­

bitualmente neutrales en su valor. 

En tercer lugar, la terminología rnedi~s-a-fin tiende 

a obscurecer el papel del elemento tiempo en la torna de deci-

sienes, cuando un fin resulta ser una decisi6n o una situaci6n 

a realizar, ~sta s6lo puede realizarse en un determinado mome~ 

to aunque otras muchas situaciones puedan lograrse a lo largo 

de un per!odo de tiempo: as!, la decisi6n está influida no s6-

lo por los fines especiales, sino también por las expectativas 

de los fines que puedan ser realizados en distintos momentos. 

Todavía entra el elemento tiempo de otra manera en la toma de 

decisiones. Algunas de ~stas son revocables (afirma Simon), 

en el sentido de que crean una nueva aceptaci6n que, a su vez, 
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influye en las decisiones que la siguen. 

La decisión o elecci6n, es el proceso mediante el 

cual una de estas alternativas de comportamiento para cada mo-

mento es elegida para ser realizada. La serie de tales deci­

siones, que determina el comportamiento a lo largo de un per!~ 

do de tiempo puede llamarse "estrategia". 

Si es elegida y seguida una de las posibles estrate­

gias, se obtendrán determinadas consecuencias, la tarea de la 

decisión racional, consiste en elegir aquella es.trategia que 

tendrá la serie preferida de consecuencias. 

Simon menciona que la tarea de decidir entraña tres 

pasos: l. La enumeración de todas las estrategias alternati-

vas; 2. La determinación de todas las consecuencias que siguen 

de cada una de ellas; y 3. La valoración comparativa de esta 

serie de consecuencias; empleamos deliberadamente el vocablo 

"todas", es imposible evidentemente, que el individuo conozca 

"todas" sus alternativas o "todas" sus consecuencias, y esta 

imposibilidad representa una desviación muy importante del com 

portamiento real del modelo de racionalidad '?Jbjetiva. 251 

La función del conocimiento en el proceso decisorio, 

es la de determinar qu~ consecuencias se derivan de las estra­

tegias alternativas. Es tarea suya seleccionar, a partir de 

toda clase de posibles consecuencias, una sublcase más limita-

da o, incluso, una serie única de consecuencias relacionadas 

con cada estrategia. 

!:2¡ Ibidem, pág. 65. 
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El problema de la toma de decisiones en las organiz~ 

cienes privadas es, un aspecto, mucho más sencillo que en los 

organismos públicos. Es de esperar que la organizaci6n priva-

da toma en consideraci6n únicamente las consecuencias de la de 

cisi6n que le afectan a ella, en tanto que el organismo públi-

co debe sopesar la decisi6n en relac!~n con un sistema compre~ 

sivo de valores públicos o de la comunidad. Esta distinci6n 

entre la direcci6n privada y pública no es de carácter tajante, 

porque un crecido número de empresas privadas están siendo afee 

tadas por un inter~s público y un número mayor de directivos 

privados se preocupan de las responsabilidades de sus cargos 

en relaci6n con la comunidad, incluso más allá de los limites 

que la ley les impone. 

El proceso de adaptaci6n y de innovaci6n en las decisiones pú-

La imagen de la toma de decisiones para la colectiv! 

dad se encuentra deformada debido a que muchos estudios sobre 

el tema no captan bien las diversas formas posibles de reacci6n 

que se producen como resultado del uso que se hace del t~rmino 

"decisi6n". Muchas decisiones que se toman dentro del marco 

estructural del gobierno, nunca llegan a la etapa de "promulg~ 

ci6n al público", en virtud de que con el tiempo se han creado 

mecanismos para resolver los numerosos casos que exigen deci-
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siones, se eluden otras cuestiones potenciales importantes, 

(por lo menos transitoriamente) • Tomando decisiones de adapt~ 

ci6n, las innovadoras frecuentemente originan polémicas públi­

cas, en virtud de que requieren rectificar las metas, as! como 

formular los medios para resolver casos que demandan decisi6n. 

Al aplicar este concepto al proceso de la toma de d~ 

cisiones públicas, puede afirmarse que la gama de innovaciones 

factibles en los casos que exigen tomar decisiones, dependen 

de la capacidad de los instrumentos reguladores asequibles al 

gobierno. Esta aptitud, a su vez, depende a menudo del perso­

nal técnico dentro del gobierno y de la libertad que se les 

otorgue para actuar dentro del marco de la toma de decisiones. 

Finalmente, en las decisiones públicas, rara vez se 

persiguen los fines que se sugieren en numerosos estudios, ya 

que tanto las decisiones innovadoras como las de adapta-

ci6n, engendran frecuentemente más decisiones "de adaptaci6n" 

o rutinarias que no se toman a plena luz del público y que pu~ 

den modificar en forma importante las decisiones públicas ori­

ginales. Para evitar dicha modificaci6n se hace necesaria la 

creaci6n de un sistema de planificaci6n, en el que se muestren 

las decisiones públicas de una manera conjunta y relacionada 

para, posteriormente, elegir la adecuada y llevarla a la prác­

tica. 
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J.-Naturaleza de la Po11tica 

El concepto "poUtica" (policy} tiene, en la termin2 

logia de la ciencia politica, al menos dos significados muy 

distintos entre si. Por una parte, este término ha significa­

do a menudo la forma de actuaci6n, la pauta decisoria (por eje~ 

plo la pol1tica de este organismo es responder a las demandas 

de tal y tal forma}. En este sentido el concepto responder1a 

a las preguntas: ¿c6mo actuar en tal caso? y ¿cuáles son las 

pautas y sus procedimientos? Es lo que podriamos denominar P2 

11tica administrativa. Por otra parte, con frecuencia el con­

cepto de po11tica se identifica con un programa formal refirié~ 

dose en forma especifica al contenido de lo que está haciendo 

y no necesariamente a c6mo se hace. En este sentido, la pol1-

tica responde a las preguntas: ¿qué hacer en tal caso? y ¿qué 

tipo de problemas se plantean? 

Los estudios sobre politica gubernamental -es decir, 

la politica de los gobiernos- emplean a menudo ambos signific~ 

dos; no s6lo se ocupan de lo que hacen los organismos guberna­

mentales, sino también de c6mo lo hacen¡ no s6lo del contenido 

de su programa sino también de su gesti6n. No obstante, con­

viene diferenciar cuidadosamente los dos significados, ya que 
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se refieren a cuestiones anal!ticamente distintas. 

La pol1tica es, en cierto sentido, la toma de deci-

sienes por medios públicos, en contraste a la toma de decisio-

nes personales de los individuos en forma privada y a la toma 

de decisiones econ6micas en respuesta a fuerzas impersonales 

como las del dinero, las condiciones del mercado y la escasez 

de recursos. El conjunto de las decisiones tornadas por medios 

públicos constituye el sector público de un pa!s o sociedad. 

Entender la pol!tica significa sobre todo poder rec~ 

nocer lo que es importante, las cosas que más influyen sobre 

los resultados de los acontecimientos, significa tambi~n cono­

cer lo que es valioso, es decir, la influencia de cada resulta 

do pol1tico sobre nuestros valores y sobre las personas y cosas 

que apreciamos y nos interesan. Y significa por último, cono-
26 ¡ 

cer lo que es real y verdadero.'-- En suma, buscamos el cono-

cimiento pol!tico que sea importante para predecir los resulta 

dos e influir sobre ellos, que sea pertinente para nuestros va 

lores y que resulte confirmado por las pruebas y la experiencia. 

El último de estos aspectos del conocimiento politice 

-su verificabilidad y la verdad- no es menos importante que los 

otros dos en la medida que tal verificaci6n sea posible, nues-

· tro conocimiento puede ser compartido y sometido a prueba de 

modo impersonal, independientemente de nuestras preferencias y 

2~_; Karl w. Deutsch, Pol1tica y Gobierno, Ed. FCE, pág. 18, 
1976, lra. Ed. Esp. 
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apatias, sesgos y per.sonalidades individuales. 

La acci6n politica no puede esperar el crecimiento 

lento del conocimiento. Cuando as! ocurre, las decisiones de­

ben tomarse con base en cualquier conocimiento incompleto o d~ 

doso que se tenga a mano; y estas decisiones pueden resultar a 

la postre erradas, en ocasiones con costos enormes. Pero la 

demora de una acci6n o decisión puede resultar no menos costo­

sa. En consecuencia, en todo momento los l!deres pol!ticos y 

los ciudadanos comúnes deben comparar los costos' del error con 

los de la demora, s6lo con mejores conocimientos políticos -me 

jor conocimiento de las consecuencias de nuestras actitudes y 

acciones- podremos lÓgrar que esta elección sea menos dolorosa 

y menos peligrosa, y colocarnos en una posición más favorable 

para convertirnos en amos, no en victimas, de nuestro destino. 

As! pues, la pol1tica es una cuestión de hechos y valores, de 

intereses personales y la lealtad hacia los dem~s, de preocup~ 

ci6n y competencia. 

Dado que la pol!tica es la toma de decisiones por m~ 

dios públicos, se ocupa priordialmente del gobierno, es decir, 

de la dirección y autodirecci6n de las grandes comunidades hu­

manas. La palabra "pol:ltica" pone de relieve los resultados 

de este proceso en términos de control y autocontrol de la co­

munidad. Ya sea ésta la ciudad o el estado. Toda comunidad 

mayor que la familia contiene un elemento de pol!tica. Efect! 

varnente, pol!tica deriva de la palabra griega "polis", que si[ 

nifica ciudad estado, y para los griegos la pol:ltica era la co 
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munidad más significativa por encima de la familia. 

Plat6n tratando de definir la política, emplea una 

analogía, relacionada a la parábola del barco en su libro de 

"La Rep(iblica", en la cual nos dice: "el hombre más experirnen-

tado para navegar alrededor de arrecifes, podrá no ganar un 

concurso de popularidad entre la tripulaci6n para elegir un ca 

pitán". Por otra parte, Arist6teles emple6 también esta analo 

gí~ en su libro "La Política", diciendo que: "los límites del 

tamaño de un estado eficiente deberían ser los mismos que los 

de un barco; ninguno de los dos debe llegar a ser tan grande 

que no obedezca al tirn6n 11 .L~/ 

Cualquiera que dirija los asuntos de un país, debe 

saber cómo mantener el control, cuál es la naturaleza básica y 

~l estado actual del país u organizaci6n que está controlando: 

cuáles son los limites y oportunidades existentes en el medio 

al que debe enfrentarse y cuáles los resultados que desea obte 

ner, combinando estas cuatro clases de conocimiento y actuando 

en consecuencia, se tiene la esencia del arte del gobierno. 

Una ideología política puede ser un modelo general 

de pensamiento sobre política, una especie de folklore políti­

co compartido por un 9fUPO de personas tales corno la mayoría 

de los habitantes de un pa!s particular o la mayoría de los 

miembros de un grupo cualquiera o de una clase social o quizá 

también, una ideología política puede derivarse de las teorías 

2!._¡ Op. cit., ·pág. 20. 



35. 

cuidadosamente elaboradas de un pensador particular, justamen­

te lo que se busca de una ideología es: simplicidad, orienta­

ci6n, seguridad y a menudo, guía para su conducta y coordina­

ción para sus acciones. 

Pero no todas las ideologías son igualmente resiste!!. 

tes a la nueva información o igualmente permeables a la verdad. 

Podemos llamar "extrema" a una ideologia que rechaza o resiste' 

cualquier pieza de información, por más cierta o importante 

que sea, que no encaje bien en ella, llamar "moderada o razona 

ble" a una ideología que aunque no se esté de acuerdo con ella 

se mantenga abierta a piezas adicionales de información que 

puedan servir para atemperarla en aras de un mayor realismo. 

La diferencia entre lo extremo o lo razonalbe depende de la ca 

pacidad para reconocer la realidad y someter a prueba la verdad 

de las opiniones. 

Una de las verdades fundamentales acerca de la polí­

tica es que gran parte de ellas ocurre· en la bGsqueda de los 

intereses de individuos o grupos particulares. En el análisis 

de la política, el concepto de interés ha desempeñado un papel 

central desde principios del siglo XVI; la palabra "interés" 

se incorpora al idioma en ese tiempo. Proviene de la palabra 

latina "interesse", que significa estar en medio. Este signi­

ficado implica que entre (o en medio de) un conjunto de cosas 

o acontecimientos no deseables existen ciertos elementos dese~ 

bles que deben ser aprovechados; en general el interés de cua~ 

quier persona en una situación consiste en las recompensas que 
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puedan derivarse de ella. Sin embargo, el concepto interés·es 

ambiguo¡ implica un derecho o una expectativa de recompensa, 

pero ambos tienen aspectos subjetivos y objetivos. Del lado 

de lo subjetivo, describe una distribuci6n de atenci6n. La 

gente se interesa en cualquier cosa a la que le presta aten­

ci6n. El lado objetivo del interés, es la probabilidad de re­

compensa efectiva, es decir, es más realista. 

Los intereses verdaderos o bien entendidos se rela­

cionan a menudo con las necesidades de individuos o grupos. 

Una necesidad es un insumo o dotaci6n de alguna cosa o rela­

ci6n, cuya carencia va seguida de un daño observable. En oca­

siones, los individuos y los gobiArnos pueden desear lo que no 

necesitan, o necesitar lo que no desean. cuando ocurre as!, 

el camino que conduce a las necesidades, a las acciones necesa 

rias puede ser largo. 

Las necesidades humanas deben ser traducidas a inte­

reses activos para que adquieran efectivi,dad pol1tica. Los es 

fuerzas pol!ticos basados en grandes necesidades humanas pueden 

encontrar en ocas.iones escaso apoyo a corto plazo, pero a lar­

go plazo, las pol!ticas realistas apoyadas por intereses acti­

vos y basados en las necesidades de millones de personas, pue­

den resultar irresistibles. 

La política se ocupa de la interacci6n de intereses 

y la distribuci6n de las recompensas, es decir, de los valores 

que actGan en ésta, buscando un interés individual o de grupo, 

que complementen o cooperen en la asignaci6n de los recursos. 
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Por lo que la política se define a menudo como "el proceso por 

cuyo conducto se asignan los valores, que es legitima en el se~ 

tido que corresponda a las creencias de la gente sobre lo que 

est& bien y lo que está mal". 

En el pasado, las teorías políticas se formularon en 

ocasiones en términos de un valor que el teórico político con­

sideraba era el objetivo de diversos actores políticos. Por 

espacio de casi dos mil años, desde el siglo V antes de cristo, 

hasta cerca del siglo XV, la mayor parte de la teoría política 

se ocupó de la política en términos de la rectitud o justicia, 

es decir, de la cuestión de cómo deben asignarse en la socie­

dad los poderes, las responsabilidades y las recompensas para 

el bien común. A partir del siglo XVI, gracias a la obra de 

escritores como Maquiavelo y Tomás Hobbes, la política se con­

cibió generalmente en términos de poder, es decir, de la cues­

tión de la asignación real, dentro de la sociedad, de los pod~ 

res, responsabilidade3 y recompensas; y se sostuvo que el po­

der era el valor clave en relación con el cual se podrían obt~ 

ner todos los demás valores. Algunos escritores políticos han 

t7atado de contemplar la política principalmente como la bús­

quéda de la estabilidad, o sea, el intento de mantener a cada 

sociedad, y las relaciones entre éstas, sin cambios importan­

tes, otros teóricos consideran a la política como el estudio 

del cambio, el crecimiento y el desarrollo. Sin embargo, en 

general todos los intentos por contemplar la política en térmi 

nos de un solo valor, o una sola preocupación, han fracasado; 
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no han podido proporcionar una imagen clara y adecuada de la 

riqueza del proceso pol!tico y de sus interminables sorpresas. 

Es probable que el enfoque más realista haya sido el 

de Lasswell (menciona Deutsch), quien sugiere que existen por 

lo menos ocho valores básicos, a todos los cuales aspirarán 

los individuos aunque con variables grados de inter~s, y ning~ 

no de los cuales puede ser ignorado por completo en la políti­

ca o en la vida. Los ocho valores son: a) poder: b) ilustra-

ci6n: c) riqueza; d) bienestar (o salud); e) habilidad; f) afee 

to; g) rectitud (que incluye la moralidad y la justicia) y h) 
28 

diferencia (o respeto).--' 

La legitimidad es la promesa de que la búsqueda de 

nuestro valor será compatible con la búsqueda y el disfrute de 

otros valores. Decimos que la búsqueda de un valor es legiti­

ma si, y s6lo si, tenemos razones para esperar que no infring~ 

rá intolerables daños a ningún otro valor que tambi~n sea vir-

tualmente importante para nosotros • ... 
As! pues, la legitimidad es un concepto relativo, a~ 

tes que absoluto. Es la promesa que se hace a todo actor pol~ 

tico de una configuraci6n viable (es decir, un conjunto organ~ 

zado), de sus propios valores. cuando una situaci6n dada por . 
la influencia de ciertos o algunos factores cambia, la legiti­

mi~ad puede variar con el tiempo y el lugar, puede variar tam­

bi~n entre los grupos, y diferentes concepciones de legitimidad 

28/ Op. cit., pág. 26. 
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pueden conducir a un .conflicto entre grupos o intensificar los 

conflictos existentes. Cuando se pierde la legitimidad, los 

acuerdos adquieren un carácter meramente pasajero, es decir, 

se tornan en cuestiones que se pueden violar cuando resulte 

pertinente. 

Dentro de esta legitimidad, podemos observar que al­

gunos autores mencionan la existencia de cuatro formas de leg~ 

timidad, tal es el caso de Karl W. Deutsch, que menciona lo si 

guiente: 

a) Legitimidad por procedimiento.- El concepto de 

la legitimidad se aplica comanmente a la forma en 

que llega al poder un gobierno o un funcionario. 

La posesi6n de un cargo se dice a menudo legítima, 

cuando se llega al mismo mediante un procedimiento 

legítimo, es decir, un procedimiento que los go­

biernos consideran compatible con la configuraci6n 

de sus valores. 

b) Legitimidad por representaci6n.- En ocasiones se 

considera legítima una decisi6n pol!tica, y en 

consecuencia· obligatoria para una comunidad poH­

tica, aunque la toman los representantes de esa 

comunidad, representaci6n o representantes es, 

una persona electa por un grupo de electores con 

los mismos intereses a fin de que éstos sean eje­

cutados, sirve como intermediario entre los inte­

reses de grupo y el gobierno. 
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c) Legitimidad por resultados.- Este es un concepto 

más amplio y sustantivo de la legitimidad; se oc~ 

pa de la sustancia de lo que existe o lo que se 

hace en política, no s6lo del procedimiento median 

te el que se obtiene el poder político o de la re 

presentaci6n mediante la que se ejercita, es de-

cir, es la compatibilidad de una acci6n o prácti­

cas políticas con la conf iguraci6n de valores pr~ 

valecientes en una comunidad. 

d) Legitimidad en países y culturas diferentes.- Es 

la medida en que la mayor parte de los individuos 

comparten muchos valores básicos dentro de la mis 

ma cultura tambi~n pueden compartir una misma vi­

si6n de legitimidad.~ 

¿Cuáles son los medios de que se vale la política p~ 

ra lograr la direcci6n o autodirecci6n de las sociedades y la 

asignaci6n de valores dentro de ellas? La respuesta a esta i~ 

terrogante (que todos nos hacemos), es fácil, ya que fundamen­

talmente funciona a través de los hábitos de la gran masa de 

la poblaci6n de obedecer las leyes y 6rdenes de los gobiernos 

y estos "hábitos de obediencia" se refuerzan y fortalecen por 

la probabilidad de imposici6n de la ley contra quienes la vio­

len. Estos hábitos son el socio principal del gobierno, ya 

' 
~/ Op. cit .• , págs. 28-30. 
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que realiza m4s del 90% de los trabajos. Cuando declinan o de 

saparecen estos h4bitos en menos del 80%, es posible que .no se 

pueda lograr la observancia de las leyes. 

La pol1tica es en verdad, lo que dieron por llamar 

estadistas del siglo XIX, "el arte de lo posibl'i!". Para que 

esto sea eficaz, todo pol1tico debe saber lo que se puede ha­

cer pol1ticamente, en cualquier tiempo y lugar particulares; 

debe saber las leyes y conductas que el pueblo aceptará, cons,! 

deradas como leg1timas, para que el pueblo no pierda el h4bito 

de obediencia. Lo que sea práctico, es decir, posible en un 

tiempo y lugar particulares depende de los hábitos y valores 

fundamentales de la gente y, en medida muy importante a su es­

cala de prioridades. 

Toda autodirecci6n es incompleta sin la autocorrec­

ci6n. La capacidad para corregir las acciones y errores es d! 

cisiva en la autodirecci6n y direcci6n de un gobierno, ya que 

en la medida en que se pueda corregir o mejorar nuestro compo~ 

tamiento, elaborando reacciones más complejas, podemos tener 

la capacidad de aprender. La capacidad de aprendizaje es la 

capacidad de una persona o grupo para elaborar una nueva res­

puesta confiable cuando se repite un antiguo estimulo. contem 

plada en el largo plazo, la polttica tiene la funci6n de coor­

dinar el proceso de aprendizaje, es decir, cuando surge un nu! 

vo problema que debe enfrentar un pueblo y las viejas respues­

tas son inútiles para resolver o cuando se hace necesaria una 

nueva respuesta a un viejo problema por haber pasado un punto 
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critico, la sociedad tiene que aprender un nuevo conjunto ~e 

hábitos. 

El concepto de pol1tica ha sido explorado desde di­

versas perspectivas. A trav~s de lo expuesto, hemos observado 

que la pol!tica implica la autodirecci6n de las comunidades, 

la asignaci6n de valores, la basqueda de patrones leg!timos de 

valores y polttica compatibles, el arte de lo posible y, en 

ocasiones, una revaluaci6n de prioridades fundamentales; impl! 

ca además, la coordinaci6n del aprendizaje, la realizaci6n de 

los objetivos, el cambio de 6stos, la fijaci6n de otros nuevos 

y aan la autotransformaci6n de una comunidad. Todo esto cons­

tituye diferentes aspectos de un solo proceso;. las decisiones 

comunes de los hombres acerca de su destino. 

2 • ..El contexto de la formaci6n de la pol!tica 

Los años 60's y principios de los 70's fueron testi­

gos de una tensi6n en el sistema pol!tico, ya que la gente se 

preguntaba acerca de la viabilidad de las instituciones pol!t! 

cas, como consecuencia del bajo rendimiento de la pol!tica pa­

blica, que consideraban no estaba al nivel de sus espectacio­

nes en muchos aspectos. 

Las instituciones gubernamentales supuestamente son 

ºresponsables de las demandas hechas sobre ellas. Estas deman­

das, sin embargo, nunca son de un mismo lado, pero siempre re­

flejan los intereses conflictivos de la comunidad. El proceso 
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gubernamental está involucrado cont:l.nuamente trayendo compromf. 

sos entre los diversos intereses de la actividad pol!tica como 

elemento de la sociedad. Esto no significa que la política pg_ 

blica es o deberla ser formulada balanceando meramente los in-

tereses conflictivos. El gobierno debe ejercer mando, lo que 

puede significar el ir m4s lejos de los deseos de varios ele-

mentos de la comunidad que hacen demandas sobre el gobierno. 

En muchos casos el presidente por ejemplo, formula la política 

extranjera sobre propia iniciativa y en ocasione's en oposici6n 

a los deseos de los grupos poderosos. 

¿Qué es una pol!tica? 

Harold Lasswell~ menciona referente a la palabra "P2. 

lítica" lo siguiente: 

"La palabra "pol!tica" se emplea comtinmente para de-. 

signar las selecciones más importantes que se hacen en la vida 

organizada o la privada ••• Por lo tanto, la "política"·está 

exenta de muchas connotaciones agrupadas alrededor de la pala­

bra "pol1tica", que a menudo se cree que significa "partidari.!!. 

mo o corrupci6n".~ 

Elhlncapié básico que se hace del enfoque de políti-

ca radica, por consiguiente, en los problemas fundamentales del 

~/ Alan Walter s., pág. 59. 
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hombre en sociedad más bien que en cuestiones locales del mo­

~ento" ) .. 1./ 

Jacob y Flink, en un reciente estudio acerca de la 

identificaci6n y análisis de los valores que influyen en la 

"toma de decisiones acerca de polltica pública", definen a ~S­

tas como ••• un programa integral de actuaciones al que un ac­

tuante (o un grupo de actuantes} está acostumbrado, o intenta 

emprender una reacci6n a un problema determinado o a una situa 

ci6n a la que se enfrenta".~ 

Frecuentemente, se han vinculado a los conceptos de 

las decisiones sobre polltica, ciertos t~rminos definidos gen! 

ricamente, tales como "valores y metas", Kaplan 1 por ejemplo, 

·ha propuesto que la toma iOgica de decisiones consiste en gran 

parte en actuar para asegurar algún conjunto de valores, expr~ 

sándolo de la siguiente manera: 

Sean las que fueren las teor1as que se formulen para 

esquematizar la elecciOn 16gica, es preciso que algún conjunto 

de valores desempeñe un papel en el análisis. Los t~rminos pr~ 

feridos son "utilidad" y "funci6n de bienestar social", aunque 

·1os nombres que se den, no resuelven ningún problema. En pri­

mer lugar se impone la tarea de determinar qu~ valores son los 

que se buscan en realidad, para introducirlos en el modelo de 

resultados.E/ 

1.J/ Alan Walter s., pág. 59 • 

.. ].Y Alan Walter s., pág. 59. 

21f Ibidem, pág. 60. 
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Algunos expertos hacenhincapi~ en su definici6n de 

valores sobre la elecci6n o la preferencia mostrada por alguna 

persona por un objetivo o una situaci6n determinada en lugar 

de otra. Por ejemplo: Robert c. Angell, define los valores co 

rno " ••• preferencias duraderas, por la forma en que se ha estru~ 
34 / 

turado y se maneja el mundo social propio";"'-- Lasswell los d~ 

fine, " ••• un tipo de eventos preferidos, tales como la paz en 

vez de la guerra, el alto nivel de producci6n.y de puestos de 

trabajo en vez de desempleo en masas, la democracia en lugar 

del despotismo y las personalidades a·gradables y productivas 
35 /. 

en lugar de las destructivas";~ tambi~n equipara los valores 

a las "necesidades y metas 11
;

36/ Jacob y Flink en cambio, opi-

nan que los valores son " ••• proposiciones normativas que sos-

tienen seres humanos individuales, acerca de lo que deben de­

sear seres humanos, verbigracia lo deseable" • .J.1/ 

De acuerdo a lo mencionado con anterioridad y dado 

que la pol1tica pdblica es la toma de decisiones por medios p~ 

blicos, se ocupa primordialmente del gobierno, de la autodirec 

ci6n de una sociedad. En términos generales una pol1tica gube~ 

namental es, una elecci6n relevante, realizada por un individuo 

o grupo, que explica, justifica, guia y perfila un curso de ac 

1!!.f Ibidem, pág. 60. 

]21 Ibidem, pág. 60. 

~ Ibidem, pág. 60. 

r!_/ Ibidem, pág. 60. 
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ción real o contemplado. Se diferencia de una decisión por.su 

mayor amplitud y permanencia, ya que una pol!tica establece un 

marco de diferencia para que se tomen decisiones particulares. 

A veces, una pol!tica es el agregado de decisiones pequeñas o 

el resultado de decisiones y acciones repetidas, otras veces, 

es el fruto de la presión d~ las circunstancias, de la inercia, 

o de la falta de acción. Las pol!ticas pueden ser: explicitas 

(leyes, programas, etc.), impl!citas (agregación de decisiones, 

abstención, etc.). l.{:, 

El concepto de pol!tica pdblica es crucial para el 

estudio de la administraci6n pGblica, pues, en su esencia, la 

administraci6n pdblica es la coordinación y movilización de e~ 

fuerzos, individuales y de grupo, hacia la realización de la 

pol!tica pdblica. El campo de la pol!tica pública es inmenso, 

tiende a expandirse y a incrementar su complejidad. En las p~ 

l!ticas gubernamentales, hay que agregar ámbitos no vislumbra­

dos en años pasados. 

Las pol!ticas gubernamentales son producto del sist~ 

ma pol!tico. En los paises democr4ticos liberales intervienen 

en el proceso de formulación e instrumentaci6n de pol!ticas 

ocho actores principales:· los ciudadanos, el poder legislativo, 

el ejecutivo, el poder judicial, los partidos pol!ticos, los 

grupos de intereses, los medios masivos de comunicación y la 

burocracia; todos se interrelacionan en un proceso compuesto 

p0r cinco etapas que comienza con la iniciativa para que el g~ 

bierno adopte una pol!tica y termina en la evaluación de los 
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efectos de la pol!tioa realizada, pasando desde luego, por las 

etapas de formulación, legitimación y ejecuci6n de la pol!tica 

seleccionada. La administración pablica está involucrada en 

todas estas etapas, además, la administración pública es res­

ponsable de la ejecución de las pol!ticas adoptadas y partici-

pa en la evaluaci6n de los resultados. 

A este respecto LOwi identifica tres tipos de pol!t! 

ca pablica. Las tipos de pol!tica que ~ste identifica son: 

distributiva; regulatoria; y redistributiva. Una pol!tica di! 

tributiva es aqu~lla en la cual la acción gubernamental otorga 

beneficios espec!ficos tangibles a grupos o individuos, inclu­

yendo corporaciones. Una pol!tica regulatoria es aqu~lla en 

la cual el gobierno impone control sobre ciertos comportamien­

tos espec!ficos de individuos o grupos. Mientras que una polf 

tica redistributiva es aqu~lla en la cual el gobierno intenta 

efectuar cambios, es decir, transferir recursos de un sector ~ 

otro, convirti~ndose en subsidios~~/ 
Las pol!ticas distributivas se caracterizan por un 

alto nivel de cooperación entre los implicados, porque pueden 

pasar desapercibidas para el coman de la población y porque no 

hay perdedores obvios, En contraste, las regulatorias perjud! 

can a unos y ayudan a otros, por lo que muestran un carác~er 

conflictivo, dado que contienen cada una de las partes con las 

mejores armas ideológicas y t~cnicas a su disposición. Las re 

~ Fritschter and·Wilson, Policy Analysis in Public Administra 
tion, pág. 366. 
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distributivas son muy controvertidas, pues transfieren recur­

sos de un sector a otro y en el proceso de su formulación pue­

den convertirse en subsidios.a grupos espec!ficos. En la prá~ 

tica no hay tipos puros de pol!tica. 

En este punto, el concepto de subgobierno puede ser 

introducido. El subgobierno o subsistema, consiste en los ac­

tores pol!ticos directa y profundamente interesados en áreas 

dadas y con frecuencia altamente especificas de la pol!tica g~ 

bernamental. Las subgobiernos se pueden encontrar en cada ti­

po de pol!tica de LOwi, pero su impacto es mayor en la determi 

nación de las· pol!ticas distributivas y más débiles cuando los 

programas redistributivos están involucrados. 

Clases de Política: 

Pol!tica distributiva 

De acuerdo con Randall Ripley y Grace Franklin, hacer 

pol!tica distributiva se caracteriza, por una alta cooperación 

entre los comprometidos, muy poca visibilidad del mundo y dec! 

siones desagregadas, que resultan en perdedores no obvios. Los 

miembros del subgobierno están de básico acuerdo respecto a 

los objetivos de sus programas de subsidio (esto es, que entre 

más reciban es mejor), también están de acuerdo que ellos son 

los más apropiados para encontrar las metas, si la participa­

ción ·en la pol!tica se mantiene s6lo en este ámbito. El exce­

so de publicidad es la manera de llamar la atenci6n de quienes 
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se pueden preguntar el tamaño o aan la legitimidad del subsi­

dio. 

Política regulatoria 

Cuando las políticas regulatorias son arriesgadas, 

los subgobiernos tienden a desempeñar menos roles decisivos. 

Desde que ninguna propuesta hecha de regulaciones, tiene el ~ 

tencial para dañar a algunos o ayudar a otros, el proceso pol! 

tico contendrá muchos conflictos creados que serán controlados 

por el subgobierno. 

Sin embargo, el conflicto es una característica inh~ 

rente de la política regulatoria, las fuerzas comprometidas en 

cada punto, no siempre son parejas con las más tradicionales 

regulaciones econ6micas comprometidas. 

Políticas redistributivas 

Las políticas redistributivas tienen inter~s en la 

transferencia de recursos, de un amplio segmento de la socie­

dad a otro (de la clase media y del rico al pobre) , se limitan 

para ser discutidas y as! además explosivas para el control de 

un subgobierno. Las decisiones finales en dichas políticas 

son hechas por los altos niveles del gobierno. 
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Las pol!ticas que comienzan llevando una etiqueta.r~ 

distributiva son transformadas a menudo en subsidios o benef i­

cios a grupos espec!ficos. Algunas veces el sost~n de la polf 

tica tiene un programa de subsidios en mente desde el princi­

pio, pero siente que necesita presentarlo, por lo menos a alg~ 

nos legiladores, en t~rminos redistributivos, de manera que be 

neficie su apoyo. En otras ocasiones, especialmente cuando 

los niveles altos de apoyo faltan, la pol!tica propuesta está 

establecida por una variedad de estrechos intereses. 

Dos puntos surgen de esta discusi6n sobre los tipos 

de pol!tica que plantea Lowi; el primero, es que el tipo puro 

no existe, esto es, que ninguna pol!tica es exclusivamente re­

gulatoria, distributiva o redistributiva. En realidad, algu­

nas áreas pol!ticas muestran caracter!sticas de estos tres ti­

pos; y segundo, el valor de tipolog!a se encuentra no en su ha 

bilidad para colocar pol!ticas pdblicas en definiciones puras 

y categor!as r!gidas, pero s!, en su utilidad para comparar la 

intenci6n o declarar efectos de acciones gubernamentales con 

efectos reales. 
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Análisis de las pol1ticas en la Administraci6n Pablica 

El análisis de las pol1ticas se refiere al est"•~"i.o 

de la formaci6n pol1tica y a la predicci6n o a la evaluaci6n 

de los resultados. La diferencia entre estos dos aspectos no 

puede ser absoluta, dado que la pol1tica es un proceso contit'­

nuo. Las consecuencias de alguna actividad gubernamental est~ 

blecida, ayudan a formar· las subsecuentes actividades. Las 

nuevas pol1ticas son casi siempre afectadas por 'los resultados 

de las anteriores pol1ticas. 

Dado que la pol1tica es un proceso continuo, existen 

en ella varios enfoques hacia el análisis de las pol1ticas, 

que son de primera importancia para su determinaci6n, ellos 

son: los sistemas, las instituciones, la élite y un grupo de 

acercamiento; mientras que tres más, el racionalista, emp1rico 

y los acercámientos intuitivos, son concentrados para hacer un 

análisis de consecuencias de las pol!ticas. 

Análisis de determinantes de la pol1tica pGblica 

LOs enfoques de sistemas, aplican sistemas te6ricos 

al proceso de hacer pol1tica. En él, el insumo que se requie­

re para este hacer, viene del medio ambiente en el cual el si~ 

tema pol1tico opera. El sistema consiste, en que varias instf 

tuciones y actividades, tales como legislatura y el proceso 
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electoral entre otros, transforman el continuo conflicto entre 

las demandas dentro de una pol!tica de rendimientos, es decir, 

influyen en el cambio de la determinaci6n de valores y la col~ 

caci6n de los recursos. Por otro lado, la existencia de un la 

zo de retroalimentaci6n en el cual el rendimiento del insumo 

cambia el medio.ambiente, genera nuevos apoyos y demandas al 

sistema pol1tico; de este modo el proceso continuo de forma­

ci6n pol!tica, tiene nuevos rendimientos. El insumo puede to-

mar dos formas, demandas por grupos o individuos para resulta­

dos pol1ticos espec1ficos o el apoyo para los resultados de 

los sistemas. Mientras que el enfoque de la formaci6n de la 

pol!tica es dinámico y el proceso orientado, el instituciona­

lismo es más estático y formal. 

Sin embargo, como Thomas Oye indica al respecto, el 

acercamiento institucional puede producir beneficios para aqu~ 

llos interesados en c6mo la pol1tica pablica toma forma, y me~ 

ciona lo siguiente: 

•Las instituciones deben estar muy estructuradas pa-

ra facilitar ciertos resultados pol1ticos. Deben dar ventajas 

a ciertos intereses sociales y suprimir ventajas de los otros 

intereses. Ciertos individuos y grupos pueden gozar de más a~ 

ceso al poder gubernamental bajo unas caracter1sticas estruct~ 

rates establecidas, que bajo otras que no son estructuradas. 

En resumen, la estructura de las instituciones gubernamentales 

puede tener importantes consecuencias pol1ticas".l2/ 

39/ Thomas Oye, Understanding Public Policy, 3er. Ed. Englewood 
-- Cliffs, N.J.: Prentice Hall, 19]8, pág. 21. 
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El enfoque de sistemas y el institucionalismo repre­

sentan diferentes maneras de investigar la formaci6n de la po-

11tica pública. La élite y grupos de teor!as, son conceptos 

alternativos de quienes son, los más influyentes actores del 

proceso. 

Análisis de consecuencias de las pol1ticas 

Como ya mencionamos, existen tres enfoques básicos 

para analizar las consecuencias de una pol!tica. Estos son: 

1.- El modelo racional, que está basado en princi­

pios econ6micos y ejemplificado por técnicas ta­

les como, análisis de costo-beneficio y sistemas 

de planeaci6n-programaci6n-presupuestaci6n (PPBS) • 

2.- El modelo emp!rico, que está basado en princi­

pios de comportamiento, ejemplificado por la ex­

perirnentaci6n social y quasi-experimentaci6n, é!!_ 

te hace un uso extensivo de teorias de probabil! 

dad e inferencia estadistica. 

3.- El modelo intuitivo o de juicio, que es primer~ 

mente no cuantitativo, es ejemplificado en la té~ 

nica Delfhi y escenarios descritos y hace consi­

derable uso de la opinión de expertos. 
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El primero de éstos, el modelo racional, es el máq 

popular enfoque para el análisis de las consecuencias de la p~ 

11tica, y un hecho que explicará -o será explicado por- el pr~ 

dominio de los economistas para dar consejo sobre las pol1ti-

cas a seguir; sin embargo, el modelo emp1rico tiene un rol co~ 

plementario muy importante por desempeñar y está recibiendo 

más atenci6n. El modelo intuitivo o de juicio, es el comGnme~ 

te usado por los economistas que concienzudamente lo ejecutan, 

por que éste, es relativamente menos demandado técnicamente, 

sin embargo, se usa en un sentido informal que debe ser exten-

so a diferencia de como generalmente es conocido. Este modelo 

ofrece un potencial considerable no como un suplemento, sino 

como un sustituto para los otros dos. 

4~- Modelos de Formulacion a la Política: 

Modelo racional 

Enfatiza la planeaci6n comprensiva y la elecci6n de 

objetivos sobre la base de costo-beneficio. Se fundamenta en 

los principios econ6micos de costo oportunidad, afectaci6n más 

o menos de terceros involucrados, beneficios y costos margina-

les, as1 como mercado competitivo. 

Dado que el modelo racional del análisis de conse­

cuencias de las pol1ticas depende de ciertos conceptos del caro 

po de la econom1a, la corta discusi6n de éstos, provee un cons 

ciente punto racional. 
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Un concepto que se relaciona con esto, es el de ter­

ceros involucrados; éstos son efectos de transacciones econ6mi 

cas o decisiones políticas que son sentidas por alguna otra de 

las partes comprometidas en las actividades. Puede ser de dos 

tipos, positivas o negativas; un tercero involucrado positiva­

mente ocurre cuando algGn actor ajeno cosecha alguno o todos 

los beneficios de la transacci6n, mientras que, de modo negat!. 

vo sucede cuando el actor ajeno sostiene alguno o todos los 

costos. 

Para una mayor comprensi6n de lo que es un tercero 

involucrado veremos el siguiente ejemplo: un acuerdo entre el 

gobierno municipal y la direcci6n de una fábrica, permitiendo 

el tardío descargo de la industria dentro del río local, resu~ 

ta un problema a resolver para quienes viven en las jurisdic­

ciones de río abajo, que deben tomar agua contaminada o pagar 

para tenerla purificada. Si los individuos o las organizacio­

nes están listas para actuar en su propio beneficio, suponen 

que los costos sociales para lograr su beneficio son manejados 

por otros, provocando que su intervenci6n se haga con una fre­

cuencia considerable. Y por el contrario, existen muy pocas 

personás que están dispuestas a tomar acciones socialmente be­

néficas, si ellos no creen, que serán compensadas lo suficien­

te. De este modo, de acuerdo a la teoría econ6mica de actores 

involucrados negativamente, resulta que muchas actividades so­

cialmente perjudiciales han sido tomadas, mientras que si la 

consecuencia es positiva desanima las acciones socialmente Gti 

les. 
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Un tercer concepto econ6mico que juega un rol signi­

ficativo para el analista de consecuencias de las politicas, 

es el marginalismo. Los economistas que estudian los resulta­

dos de las politicas, no ven solamente los costos totales y 

los beneficios de cursos alternátivos de acciones, sino tam­

bi~n los costos marginales y· los beneficios. Si el costo mar­

ginal de producci6n de un bien o un servicio en cierto nivel 

excede de los beneficios marginales, esto no tiene ningún sen­

tido econ6mico. 

El concepto econ6mico final que nos interesa, es uno 

que necesita un poco de explicaci6n, el mercado.competitivo. 

Este es, por supuesto, el mecanismo por el cual, de acuerdo a 

la teoria econ6mica, las decisiones individuales de varios con 

sumidores y productores racionales se combinan para establecer 

precios y asignar recursos de la manera más eficiente. 

Sin embargo, por su formaci6n, tiene más disposicio­

nes favorables hacia el prop6sito de intervenci6n para perfec­

cionar las fuerzas de mercado, que hacia aqu~llos que intentan 

reemplazarlo o esquivarlo. Por ejemplo, dado que la teoria de 

mercado asume que los individuos son los mejores jueces para 

su propio bienestar, muchos economistas preferian concesiones 

en efectivo sobre las tarjetas de comida, en u.s.A., subsidios 

para casas o servicios sociales, corno un medio de eliminaci6n 

de las desventajas competitivas del pobre. 
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Deficiencias del ~odelo racional 

Dado que este modelo es atractivo por su simplicidad 

y en su considerable potencial, da lugar a la existencia de 

problemas, que deben ser reconocidos. Estos problemas descan­

san no s6lo en su modo de formulaci6n b~sico, sino en su impl~ 

mentaci6n. 

Un defecto en el modelo racional es.su falta de inte 

rés por el medio ambiente político en el cual, ra pol!tica pa­

blica debe ser llevada a cabo. Esta falta no es sorprendente, 

dado las raíces del modelo de investigación de operaciones, 

análisis de sistemas y técnicas similares basadas en un análi­

sis cuantitativo o económico. 

La política pablica, como hemos visto, típicamente 

desarrollada como compromiso fuera de un proceso pactado, in­

cluye grupos de conflicto, o por lo menos no totalmente con i~ 

tereses compatibles. Frecuentemente un compromiso puede ser 

alcanzado, solamente si los elementos competitivos tienen dife 

rentes percepciones del prop6sito sobre todo de la política o 

de un impacto esencial en la sociedad • 

. El obst&culo para la realizaci6n de los programas r!! 

cionalmente planeados, muchas veces ocurre dentro de estas or­

ganizaciones responsables que llevan a cabo los planes origin~ 

les. Un problema es que la ejecución dentro del modelo racio­

nal requiere de un continuo proceso de planeaci6n. Esto no es 

lo suficientemente simple para establecer objetivos y seguir 
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una simple inclinación ha~ia el éxito. Las direcciones deben 

constantemente controlar sus actividades con el propósito de 

hacer las adaptaciones necesarias, o aan cambios fundamentales, 

no solamente en su procedimiento de operaci6n sino quizás tam­

bién en sus objetivos originales. Haciendo esto, deben confiar 

no solamente en su propia valorizaci6n interna del progreso pr~ 

gramático, sino tambi~n en los juicios de los extraños tales 

como, l!deres pol!ticos, intereses de grupo representativos, y 

miembros del público. Esta evaluaci6n de los extraños, es ese~ 

cial, si la organizaci6n pretende quedar informada del impacto 

de las acciones en las vidas de quienes se supone están para 

servir. 

También tiene un poco de sentido para una organiza­

ci6n, ser muy espec!ficos acerca de sus objetivos cuando los 

percibe el mismo, operando en un medio ambiente sobre el cual 

tiene muy poco control y siendo su significado espec!fico, pe~ 

der cierta cantidad de flexibilidad en eventos sin anticipa­

ción. 

Finalmente, la planeaci6n racional requiere de canti 

dades substanciales de informaci6n detallada, especialmente la 

referente a las consecuencias probables de numerosos cursos al 

ternativos de acción. 
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Análisis de costo-beneficio 

La historia del análisis del costo-beneficio se re­

monta a los años 30's cuando fue empleada en la planeación de 

los proyectos de los recursos del agua y obras públicas simil~ 

res. Su clasificación como un modelo racional, puede ser me­

jor explicado enlistando sus elementos esenciales, dados por 

Roland Mckean, uno de los teóricos) prácticamente más famosos. 

1.- Objetivos, o las cosas beneficas a ser realiza­

das. 

2.- Alternativas, o los sistemas posibles o los arre 

glos para conseguir los objetivos. 

3.- Costos, o los beneficios que deben ser predeter­

minados si una de las alternativas es adoptada. 

4.- Modelos, o la colocación de relaciones que ayu­

dan a trazar los impactos de cada alternativa en 

los resultados (en otras palabras, en beneficio) 

y costos. 

s.- Un criterio, implicando ambos, costos y benefi­

cios, para identificar la mejor alternativa. 

Resultados técnicos. - As! como en el modelo racio­

nal, generalmente existe un número de problemas prácticos orie~ 

tados a conducir e interpretar los resultados de un estudio de 
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costos-beneficios. Algunos de estos problemas son técnicos, 

pero la manera en que son resueltos, puede tener una profunda 

influencia en el resultado del estudio. Un problema es la ma­

nera arbitraria en la cual, ambos, costos y beneficios deben 

muchas veces ser identificados y medidos. El proyecto de pre­

supuesto propuesto, incorporando trabajo, equipo, finanzas y 

un costo similar, es ~!picamente usado para representar el pr~ 

yecto de los costos. Pero varios factores externos deben ser 

tambi~n tomados en consideraci6n. 

Otro problema por el lado de los beneficios es la di 

ficultad comprometida en determinados niveles de las consecue~ 

cias del proyecto para ser proporcionadas. En muchas ocasio­

nes es muy fácil asumir que la existencia de más de una cosa 

buena debe ser mejor para el logro de las consecuencias desea­

das. 

Otras dificultades técnicas deben ser mencionadas, 

tales como el problema de la determinaci6n y la propia tasa de 

redescuento ·para un proyecto. La primera es en base a una for 

mulaci6n de las pol!ticas y actividades a seguir, mientras que 

la segunda, es la tasa a la cual el valor asignado para los b~ 

neficios futuros debe ser reducida de manera que se amolde a 

la·s necesidades predeterminadas. 

Resultados organizacionales y pol!ticos.- Aunque es 

muy dificil separar los resultados técnicos de los no técnicos 

en el análisis de los costos-beneficios, existen algunos pro­

blemas de valor, que están más asociados al medio ambiente or-
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ganizacional y político en el cual el estudio es conducido, 

que con la reunión actual de datos y de análisis escogidos. 

Más adelante se darán algunas de las razones de por qué las or 

ganizaciones, son renuentes, o incapaces, para comprometerse 

en la planeaci6n racional y hacer decisiones. A esto, debemos 

agregar los problemas burocráticos o los prejuicios profesion~ 

les que efectivamente excluyen la consideración de ciertas al­

ternativas posibles para un problema político, 

A los políticos les preocupa no solamente el total 

de los costos y beneficios de cada elección política, sino taro 

bién con quien ganan o pierden y cuanto. La solución más efi­

ciente, en términos de relaciones entre beneficios y costos, 

debe ser inaceptable, si éste tiene un impacto severo o algan 

grupo que es el políticamente más fuerte no tiene bases amplias, 

o apoyo suficiente. Los analistas de costos-beneficios, deben 

pasar por alto las consideraciones "no racionales" y deben re­

sentir sus introducciones subsecuentes dentro de las decisio­

nes del proceso. Y encontrar los resultados de los análisis 

de los costos-beneficios, si los impactos de distribución de 

varias alternativas no son especificados. Pero estas críticas 

son todas exentas de reconocimiento y son, en algunos casos, 

los primeros hechos para los principales proponentes y practi­

cantes del enfoque racional. 

Existe una hipótesis detrás del modelo racional, és­

ta es de que por lo menos algunas de las distintas alternati­

vas y métodos analizados podrán conseguir los objetivos del pr~ 
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yecto o del programa. Pero en las áreas sociales, las relacio 

nes entre intervenciones especificas gubernamentales y conse­

cuencias deseadas, no son claramente atendidas. 

Las limitaciones de este enfoque son: a) la falta de 

interés en el medio ambiente político dentro del cual la polí­

tica tendrá que realizarse; b) la gran cantidad de informaci6n 

detallada que requiere; c) el énfasis en la eficiencia en de­

trimento o exclusi6n de otros valores; d) la dificultad para 

aplicarlo en áreas sociales, en las cuales no hay una relaci6n 

clara entre la acci6n emprendida y los resultados deseados. 

Las técnicas de análisis costo-beneficio y presupuesto por pr~ 

gramas son ejemplo de la aplicaci6n de este enfoque. 

Modelo empírico 

Basado en la tradicional investigaci6n de la ciencia 

del comportamiento, puesto el mismo en moda después de los mé­

todos de las ciencias físicas, el modelo empírico produce rel~ 

tivamente conclusiones ambiguas acerca de las causas y efectos 

de las relaciones cuando es llevado bajo circunstancias 6pti­

mas. Su mayor desventaja es lo relacionado con el hecho de 

que en el mundo turbulento de la acci6n social las circunstan­

cias 6ptimas pocas veces existen. Como resultado, el modelo 

empírico requiere investigaciones de diseños especializados e 

imaginativos, cuidadosamente administrados, de manera que se 



63. 

minimice el limite en el cual sus resultados son contaminados 

por las influencias del medio ambiente. Dichas influencias 

son especialmente difundidas cuando el análisis de largo plazo 

es probado en pol!ticas ambiciosas. 

Del modelo emp!rico usualmente se dice que tiene 

tres subgrupos pos-experimentos, quasi-experimentos, y no exp~ 

rimentos de acuerdo al comité del Consejo de Investigaciones 

de Ciencias Sociales de los Estados Unidos. 

Experimento significa que uno o más tratamientos 

(programas) , son administrados para una secci6n de personas (u 

otras unidades) tomadas al azar de una poblaci6n especifica: y 

que esas observaciones (o medidas) son hecha$ para aprender c~ 

mo (o cuando) algunos de los aspectos relevantes de su compor­

tamiento siguen un tratamiento diferente del comportamiento en 

la parte de un grupo no tratado y que también fue tomado al 
40/ 

azar de la misma poblaci6n.--'-

Cuando la selecci6n al azar no es posible o cuando 

no se puede encontrar un grupo de control verdadero, un diseño 

de investigaci6n de quasi-experimento puede ser usado. Los re 

sultados de dicha investigaci6n serán más ambiguos que los de 

un experimento verdadero. Pero los quasi-experimentos propor­

cionan una gu!a de pol!tica más clara que la tercera categor!a, 

no experimentos, el cual incluye solamente los intentos prefe-

ridos distinguiendo entre los efectos del tratar.iiento y la in-

fluencia que es causada por otros factores. Dentro del grupo 

(Ull Ibidem, pág. 381. 
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de los experimentos, existen dos tipos de validez, interno y 

externo. Un programa experimental es de validez interna si 

puede mostrar que realmente ha obtenido resultados que fueron 

designados para producir. 

La validez externa, o general, es la extensi6n de 

los resultados obtenidos de un programa social experimental 

que pueden ser objetados, si el programa fue expedido para in­

cluir otros elementos. Esta cualidad de generalidad es impor­

tante porque el prop6sito principal de un experimento social 

no es solamente ayudar con los relativamente pocos asuntos del 

experimento, pero s1, con los métodos de examen, su esperanza, 

es que serán de utilidad para resolver los problemas externos. 

Problemas que enfrentan los investigadores.- Aunque 

el método experimental no es capaz de establecer que una causa 

o efecto de relaci6n, definitivamente existe entre un programa 

público dado y algún resultado deseado. Esto puede dar a los 

creadores de la política una expresi6•1 más clara de las proba­

bilidades que dichas relaciones presentan. Los investigadores, 

directores de programa, proveedores de servicios sociales y el 

público en general, frecuentemente hacen la hip6tesis de que 

cualquier procedimiento que se usa, así como etapa experimen~ 

tal debe ser mejorada sobre la práctica diaria. 

Algunos de los obstáculos más frecuentes encontrados 

en la utilizaci6n de este modelo son tres: el primer obstáculo 

toma la forma de una brecha fundamental entre los investigado­

res de ciencias sociales y los directores de programas con mi-
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ras para las responsabilidades operacionales y quizás para una 

orientación general; un segundo obstáculo para conducir exper! 

mentos sociales tiene que ver con la metodología -particularme~ 

te en su aplicación por usuarios del programa. Evidentemente 

uno no puede obtener una medida válida de un impacto de innov~ 

ción si éste no queda claro, si la innovación fue siempre im­

plementada, aún a este programa le queda una dificultad por r~ 

solver. Un tercer obstáculo difícil es la importancia de usar 

procedimientos al azar y grupos de control cuando sea posible. 

Por eso es que procuran los teóricos mantener la integridad de 

sus diseños experimentales mientras que conducen la investiga­

ción en las direcciones públicas. 

La limitación principal de este enfoque es que estas 

condiciones, óptimas rara vez existen, por lo que no es claro · 

que una política o programa puede atribuirse el crédito de cau 

sar determinados efectos. Del mismo modo, es difícil general! 

zar los hallazgos obtenidos en un experimento o en una situa­

ción específica. 

El modelo intuitivo 

Menos riguroso que los anteriores, este enfoque se 

finca en la opinión de expertos para preveer los resultados de 

las acciones proyectadas por el gobierno. Consiste, esencial­

mente, en pedir a los expertos que hagan predicciones respecto 
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a las consecuencias probables de diversas opciones políticas 

en los campos de su especialidad. 

Tanto el modelo racional, como el modelo empírico, 

recaen sobre una opulencia del objetivo, informaci6n de progr~ 

mas-conexos y sobre la disponibilidad de un ~taf f de habilidad 

especializada para analizarlo. Este consiste esencialmente, 

en preguntar a los expertos para hacer predicciones que afec­

ten a las probables consecuencias de varias alternativas polí­

ticas en sus campos especializados. Dos de las técnicas más 

frecuentemente empleadas en el modelo intuitivo, son la descriE 

ci6n del escenario y la técnica delfi que son discutidas aquí. 

La descripci6n del escenario como una·técnica para 

un análisis político, se ha usado para explorar los posibles 

desarrollos futuros. Sin embargo, por su simpleza, los escena 

rios pueden ser llevados por cualquier organizaci6n que sea ca 

paz de sacar el staff de sus otros deberes por un corto perío­

do. De acuerdo con Edward cornish, "un escenario comienza cuan 

do preguntamos, ¿qué pasaría si tal o tal cosa ocurre?" E. s. 

Quade lo define, de alguna forma más seria, como "una descrip­

ci6n o predicci6n de las condiciones bajo las cuales un siste­

ma o política que debe ser analizada, tomada o evaluada, es 

llevada a cabo. Esta consiste en un perfil de una secuencia 

d~ eventos hipotéticos; usualmente incluye un pron6stico de lo 

que sucederá en el medio ambiente durante algún período de tie!!!_ 

po". Finalmente, de acuerdo con Olaf Helmer "la descripci6n 

del escenario compromete un uso creativo de la imaginaci6n". 
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Esto ayuda para describir algunos aspectos del futuro, pero a 

cambio de construir una película de ciencia f icci6n o constru-

yendo una invenci6n utópica que el autor considera altamente 

deseable. Un escenario de análisis operacional, considera con 

el estado presente del mundo y muestra c6mo, paso a paso, un 

estado futuro que desarrolla una afirmación fuera de moda, és­

ta se torna del presente.':.!../ 

Este proceso ayuda a minimizar la posibilidad de las 

consecuencias no intencionales y no deseables.que ocurren como 

un resultado de las decisiones políticas. Esto puede librar-

los de la tendencia para pensar en el futuro, como simplemente 

una extensión inevitable del pasado. 

Por otra parte, la técnica delfi es un intento para 

obtener los beneficios asociados con el acceso a un grupo de 

expertos sin encontrar los peligros inherentes en el proceso 

del grupo. La técnica delfi trata de resolver este dilema ma­

ximizando lo intelectual y minimizando el contacto personal e~ 

tre los expertos. Un análisis típico delfi sigue los siguien-

tes pasos: 

1.- Las personas o grupo responsable de coordinar el 

estudio, identifica a los expertos para ser usa­

dos en la inspección, asegura su cooperación, y 

desarrolla una secuencia de un cuestionario para 

elegir sus opiniones concernientes a la política 

que se está revisando. 

4. U Ibid, pág. 587. 
Mindewala 
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2.- Cada experto recibe una copia del cuestionario y 

se le pide que conteste y lo regrese con datos 

espec!ficos. 

3.- Este proceso debe ser repetido varias veces. 

4.- Finalmente, un reporte en las conclusiones de 

grupos es preparado y sometido para los creado­

res de la poÜtica. 

Murray Turoff introduce la técnica delfi la cual, d! 

ce, "busca generar las más fuertes vistas posibles de oposi-

ci6n en las resoluciones potenciales de un resultado mayor de 

pol!tica". Esto es, "una herramienta para el análisis de re­

sultados pol!ticos y no un mecanismo para crear la decisi6n. 42 / 

Tiene la limitaci6n de su falta de rigor científico, 

ya que las predicciones pueden constituir nuevamente opciones. 

Dos técnicas son com!ines en este enfoque: la de "escenarios", 

esto es, imaginar libremente situaciones futuras para diseñar, 

analizar y evaluar políticas alternativas, y el método "delphi" 

que trata de obtener la opini6n de los expertos sin caer en 
43/ las trampas inherentes al proceso de trabajo en grupo".~ 

':.!.J Ibid, pág. 389. 

(¡j_/ JGB, op. cit., pág. 279. 



69. 

Existen cinco modelos mayores que son los más frecue~ 

tes, usados para explicar cómo está formulada la pol!tica pGbl! 

ca. Estos reflejan hasta cierto punto una variable tanto en la 

teoría abstracta como en la práctica real. La iniciación del 

proceso gubernamental para la formulación de la pol!tica, fue 

formalmente asentada en la constitución y el "modelo clásico". 

La formulación política ha sido citada con frecuencia en la ma 

yoría de los textos y en otras descripciones generales del go­

bierno para explicar cómo "funciona" el sistema. 

Otros modelos utilizados para explicar el proceso de 

formulación de la pol!tica son: 

1) teoría de grupo: 2) el modelo de la democracia li 

beral, en la cual, los partidos pol!ticos juegan un papel cen­

tral en la política constructiva: 3) la teoría élite: y 4) los 

sistemas teóricos. 

Modelo clásico 

La premisa importante del sistema constitucional, es 

que el gobierno no debería estar capacitado para actuar sin to 

mar en cuenta los diferentes intereses pol!ticos que han de 

ser representados en las tres ramas del gobierno. La separa­

ción de poderes y los mecanismos de los pesos y contrapesos 



70. 

fueron usados para requerir un consenso amplio entre las ramas 

del gobierno antes que la politica pGblica pudiera ser desarro 

!lada e implementada. 

Para evitar una actuaci6n al unisono o sea, hacia un 

solo lado, se ha creado la separaci6n del total de electores 

por distritos, para as1 poder conjuntar los diferentes intere­

ses existentes. El sistema de pesos y contrapesos equivale a 

asignar un nGmero determinado de distritos a cada rama del go-

bierno para resistir y ~vitar un conflicto entre las diferentes 

ramas. A su vez permite un chequeo entre las mismas, .con la 

suficiente autoridad para que una no someta a las otras. 

Sin embargo, el 6rgano legislativo tiene el poder 

primario de formular la politica gubernamental, es la institu­

ci6n dominante en este proceso, debido a que representa la so-

beran1a popular. El ejecutivo realiza las pol1ticas, pero no 

las formula y el judicial es un actor imparcial que juzga la 

legalidad sin tener supremacia sobre el legislativo. Este mo­

delo está basado en el concepto de supremac1a e identifica la 

formulaci6n de politicas con la funci6n legislativa, pese a que 

las acciones del ejecutivo y del judicial pueden también cons­

tituir pol1ticas. Asimismo, ignora el desequilibrio creado. por 

el crecimiento del poder ejecutivo y de la burocracia, as1 como 

las presiones de los grupos de intereses en las esferas que los 

afectan. 44/ 

44/ Dice. ,Ibid., págs. 275-276. 

•. 
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Los efectos del modelo clásico 

Uno de los propósitos del modelo clásico para la fo~ 

mulación de la pol1tica fue el de limitar y controlar el poder 

de hacer pol1tica del gobierno nacional. El sistema elaborado, 

establecido para tal propósito no funciona hoy en d1a conforme 

las intenciones de los autores. El crecimiento y el poder de 

la presidencia y la burocracia en particular,·ha distorsionado 

el balance original de los poderes. Esto no sugiere que la li 

mitación del poder gubernamental era solamente lo que a los au 

tores les preocupaba. En primer lugar, el gran propósito de 

la convención constitucional, fue el de producir un instrumen-

to que estableciera un gobierno nacional efectivo, capaz de 

tratar-manejar con los problemas nacionales, mientras que al 

mismo tiempo respetar1a la soberanía de los estados en ciertas 

esferas. Hubo proponentes en la convención de un gobierno na-

cional mucho más poderosos del que finalmente fue establecido. 

Provisiones constitucionales para la supremac1a del gobierno 

.nacional dentro de su propia esfera, y la creación de una pre-

sidencia fuerte e independiente que refleja la influencia de 

estos hombres. Las realidades pol1ticas del periodo, sin em-

bargo, no permit1an la creación de un gobierno nacional sin 11 

mi tes. 

Los autores esperaban que ninguna política pública 

pudiera ser finalizada antes de que la legislatura y las ramas 
~ 

ejecutivas tuvieran su que decir. Por otra parte, bajo ciertas 



7 2. 

circunstancias, una política sería objeto de escrutinio de 1a 

suprema corte, mediante un repaso judicial si alguien asume 

que los autores consideran esto de ser una inherente prerroga­

tiva judicial. La política pública no podía juntarse, a menos 

que cada rama contribuyera con su pieza y la suprema corte pu­

diera finalmente deducir la aceptabilidad del conjunto según 

los estándares de la constitución, ninguna parte del gobierno 

podría formular una política independiente. En este contexto, 

la política fue identificada como una función legislativa y la 

legislación no podía ponerla a prueba hasta que. el presidente 

estuviera de acuerdo. Pero la formulación de la política pro­

bó ser mas que una funci6n legislativa, involucrando acciones 

ejecutivas y judiciales. El presidente, la burocracia y la s~ 

prema corte toman decisiones importantes en cuestión de la po­

lítica pública sin ser significativamente revisadas por ramas 

coordinadas. 

El modelo de teoría de grupos 

La teoría de grupos' empieza con la suposici6nde"que 

en el proceso político, el grupo no funciona como individuos 

sino como grupos de inter~s. Las decisiones de la política p~ 

blica son siempre hechas sobre una base de la integración de 

los grupos de interés. Un grupo de interés es ampliamente de­

finido, como un grupo de personas organizadas con un interés 
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común. En la esfera política un grupo de interés, es uno que 

comparte objetivos comúnes de la política pública y generalme!!_ 

te están de acuerdo en los medios que usarán para lograrlos. 

Ya que los individuos pueden funcionar solamente como miembros 

de los grupos de interés; por definición la teoría de grupos 

enfatiza que los grupos políticos son una parte natural y de-

seable del proceso democrático. 

La expresión más importante de la teoría de los gru-

pos es en los términos modernos aquellas de David B. Truman cu 

yo libro The Gubernamental Process, publicado en 1953 ha teni­

do un efecto profundo y duradero sobre la manera en la que 

científicos y políticos opinan del proceso político. Sobre 

las raíces de los trabajos de otros grupos teóricos, particu-

larmente de Arthur F. Bently, The Process of Government, el 

cual apareció en 1908, Truman afirma que toda la política es 

el resultado de la interacción grupal y de que éste es solame!!_ 

te la manera realista en que uno puede observar el proceso po-

11tico. Aunque no fue tan lejos como para sugerir que el sis­

tema concurrente de la mayor1a de Calhoun es un factor de que 

está operando, el cuadro de trabajo de Truman es en 2sta dire=. 

ción. Sin embargo, Calhoun, sugiere que la determinaci6n gru-

pal de la política pública es el método más democrático del ge_ 

bierno para encauzar demandas legítimas de la política hacia 

el gobierno.~ 

4..2_/ Woll, pág. 37. 
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En contra de esta teoría se argumenta que el interés 

nacional es algo más que la suma de los intereses de los gru-

pos organizados y que ningún grupo puede exigir la lealtad ab­

soluta de sus miembros dada la militancia traslapasada de los 

individuos en múltiples grupos. Asimismo, se ha demostrado 

que los diversos grupos, más que equilibrarse entre sí, acuer­

dan acciones conjuntas para conseguir su objetivo. Lo cierto 

es que la participaci6n de los grupos de interés en la formula 

ci6n de la política significa control por la élite, más que 

por los miembros de esos grupos, y un gobierno que responda a 

intereses particulares.~ 

No obstante, para Hamilton estos grupos s6lo refle-

jan los intereses estrechos de pequeñas minorías, por lo que 

hay que prevenir que cualquier facci6n mayoritaria o minorita­

ria gane el control del aparato gubernamental. Por el contra­

rio, Calhoun señala que el verdadero peligro es que el poder 

de la mayoría pase por encima de los intereses legítimos de 

las minorías, que todos los grupos tienen intereses igualmente 

legítimos, y que la democracia significa la participación de 

grupos, más que de individuos, en la formulación de la políti-

ca, pues los intereses personales están representados automáti 

carnente por los grupos • 

.!!_f:I Dice., op. cit., pág. 276. 



La visión de !~dison de los grupos: 

El folklore de la democracia parece estar basada más 

sobre los puntos de vista de Madison de los grupos de interés, 

segG.n lo expresado en The Federalist, no. 10 que sobre las op! 

niones sostenidas por la teoria de los grupos. Madison impli-

ca que tanto los grupos de interés y los partidos politicos 

eran "facción", y defini6 una facción como " ••• un nG.mero de 

ciudadanos ya sea en aumento a una mayoria o una· minoria en g~ 

neral, que est&n unidos y actG.an por algG.n impulso comG.n de p~ 

sión o de interés, adverso a los derechos de otros ciudadanos, 
4 7 / 

o a los intereses permanentes y agregados de la comunidad".-

Por lo tanto, los grupos de interés fueron definidos 

como categorias representantes, que no era posible indentificar 

con el interés nacional, porque ellos reflejan solamente los 

intereses estrechos de una minoria pequeña. Reconociendo que 

era imposible estampnr facciones sin destruir las libertades 

básicas necesarias para la operación del proceso democrático, 

Uadison sugirió que el modelo constitucional estableciera pro­

cedimientos, los cuales impedirian a cualquier facción, ya fu~ 

ra una mayoria o una rainoria, poder conseguir el control de 

aparato del gobierno. 

4.1..:..I Peter Noll, op. cit., págs. 33-34. 
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Los grupos de presi6n gubernamentales: 

En años recientes, el concepto gubernamental de los 

grupos de presi6n ha sido ampliamente reconocido. Estos gru-

pos a nivel nacional, son esencialmente comprendidos en direc-

ciones del gobierno, incluyendo a la presidencia, los cuales 

están constantemente involucrados en presionar al .. congreso y 

otras partes del gobierno para lograr sus objetivos. 

La diversidad gubernamental de los grupos de interés, 

es favorecida por el pluralismo del gobierno a los niveles na­

cional, estatal o municipal. A nivel nacional, la existencia 

de una separación de poderes y el sistema de pesos y contrape-

sos significa, que no hay un enfoque unificado en el poder, en 

cada rama del gobierno y dentro de las mismas, ya que diferen­

tes grupos compiten por el poder. 

Caáa dirección representa un distrito separado y ti~ 

ne metas organizadas que gif ieren de otras partes de la buro­

cracia. Las metas de las direcciones administrativas tienden 

a acercarse con aquellos grupos privados dentro de su distrito. 

Grupos potenciales 

Una importante parte del modelo de grupo de la forma 

ci6n pol1tica es el concepto del "potencial" grupo de interés. 

Este concepto está basado sobre la idea que por definición 

siempre existe dentro de la sociedad de intereses políticos p~ 
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tenciales, sumergidos bajo la superficie que puede ser activa­

da cuando la gente compartiendo estos intereses, son expuestos 

a una condición de conciencia acerca de la necesidad de tomar 

una acción. Es de ser posible, por ejemplo: de observar algu­

nos de los grupos que se organizan para reinsistir la expan­

sión de la guerra, como grupos posteriormente potenciales cuya 

conciencia política no había alcanzado la etapa necesaria para 

el activismo político. Mientras los grupos de interés perma­

nezcan potenciales y no actuales, ellos no hacen entradas di­

rectas sobre el proceso político. La posibilidad de que pue­

dan organizarse, deberá ser siempre tomada en consideración 

por los que hacen las decisiones. Por lo tanto, la teoría de 

grupos sugiere que aan los grupos potenciales ejercen alguna 

influencia sobre el proceso político. 

La teoría de los grupos de interés potencial conve­

nientemente resuelve el problema que con frecuencia es hecho 

con respecto al modelo grupal, de que algunos intereses son 

siempre mejor representados dentro del gobierno que otros. La 

teoría de grupos no niega este punto, sin embargo, afirma que 

si uno acepta la existencia de los grupos potenciales entonces 

es cierto que todos los intereses de la sociedad por definici6n 

son tomados en cuenta de una forma u otra por las instituciones 

del gobierno. 
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I 
Modelo liberal democrático 

La dificultad que existe en el proceso democrático 

con respecto a la definici6n del interés político, es que con 

frecuencia muy pocos grupos e individuos participan en el pro­

ceso de la definici6n del interés público, en particular, en 

las áreas políticas, ya que no tiene la informaci6n, motiva­

ci6n o tiempo para involucrarse en cada una de éstas. Idealmen 

te esta teoría propone que las decisiones gubernamentales sean 

hechas solamente después de'que aquellos afectados tengan una 

oportunidad para expresar sus puntos de vista. 

En realidad, la sociedad democrática, no es necesa­

riamente tan abierta como sugiere este ideal. 

La mayor diferencia entre los estados democráticos y 

el autoritisismo o totalitarios en el área de las decisiones, 

es que una vez hecha la decisi6n en la democracia, el público 

puede registrar sus reacciones en las elecciones, a pesar de 

haberse hecho ya un daño considerable desde el punto de vista 

de la mayoría del electorado. 

Los partidos como instrumento político 

En el modelo liberal democrático, el papel de los 

partidos políticos, es central para la formulaci6n de los he­

chos de la política pública y para el final de las oportunida-
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des políticas que son hechas por el gobierno. Los partidos son 

en cada etapa del proceso político, los componentes políticos, 

formando hechos, en primer lugar, para la presentaci6n de al-

ternativas al electorado y segundo, viendo que al proceso elec 

toral le es dado un significado por medio de la legislaci6n y 

las acciones ejecutivas, premisa que sin partidos disciplinados 

y la falta de responsabilidad operativa pluripartidista, es im 

posible dar significado a la democracia. 

Supone que los partidos juegan un papel superior al 

de los grupos y son la fuerza principal que conforma la pol1t! 

ca gubernamental. Los partidos constituyen el puente entre el 

pueblo y el gobierno, ya que proporcionan al electorado opcio­

nes políticas racionales. Este modelo está basado en la exis-

tencia de un sistema partidista y concibe al votante como ele-

mento clave, racional y deseoso de participar en la formula-

ci6n de la política de acuerdo con sus propios intereses. La 

discusi6n de la política se manifiesta en cuatro etapas: entre 

activistas de cada partido, entre el partido y el electorado, 

en la legislatura y con el ejecutivo. El modelo considera que 

toda demanda se canaliza por los partidos hacia el gobierno y 

que los grupos de interés no presionan directamente al mismo. 

Además de que existe una estricta disciplina de partido.~ 

La definici6n de facci6n en The Federalist, No. 10, 

abarca ambos, partidos políticos y grupos de interés. Proba-

..!:.§"Dice., op. cit., pág. 276. 
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blemente los lideres de los partidos y de los grupos de inte­

rés, estaban buscando colocar sus propios intereses, y al ha­

cer esto esperaban obtener el control por encima de los instru 

mentas del poder gubernamental. El politice llega a involu­

crarse directamente en la formulaci6n de la política, mientras 

que el lider del grupo de interés, trata de formarla para bene 

ficiar lo que usualmente son los intereses econ6micos del gru­

po. 

Los partidos supuestamente no deben operar sobre una 

base egoísta de intereses económicos, por lo que los grupos de 

interés lo son. Los partidos son para ayudar a definir el inte 

rés público. En el modelo democrático liberal del partido gu­

bernamental, el partido definitivamente asume la posición sup~ 

rior a la de los grupos de interés, es una parte integral del 

gobierno, actualmente, como una fuerza primaria en la formación 

de la política pública, Al mismo tiempo los partidos forman 

una parte en la brecha entre la gente y el gobierno proveyendo 

al electorado con una política racional de alternativas a la 

hora de la elección. 

¿Por qué son los partidos políticos tan esenciales 

para la realizaci6n de la democracia? La suposici6n es, que 

solamente los partidos pol1ticos pueden dar el grado necesario 

d~ la definici6n, coherencia y unidad al proceso de formula­

ci6n e implementaci6n de la política basada sobre la elecci6n 

de la mayoria. 
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.Modelo de élite 

El modelo democrático liberal de formulaci6n de los 

partidos, está basado sobre la premisa de la racionalidad indi 

vidual en el área de la política elegida, así como sobre la ca 

pacidad individual de hacer que su voz sea escuchada. La teo­

ría de las élite sugiere que todos los políticos y otras insti 

tuciones de la sociedad, serán inevitablem~nte dominadas por 

pequeños grupos de individuos hábiles que conocen y saben c6rno 

manipular los instrumentos del poder para sus propios prop6si­

tos. La teoría de élite, diferente a la teoría de grupo, no 

niega el papel del individuo, sino que asume que los individuos 

estén divididos en dos clases: lideres y seguidores. 

La existencia de un mandato politico no necesariame~ 

te implica una élite. La élite es una clase definible, de la 

cual los lideres son escogidos. A este respecto Gaetano Mosca 

señala sobre la clase gobernante lo siguiente: 

"Entre las tendencias y factores constantes que T1an 

de encontrarse en todos los organismos politicos, el más obvio, 

es aquel en que todas las sociedades -de las que están mediocr~ 

mente desarrolladas y que apenas han obtenido el giro de la ci 

vilizaci6n, hasta las más avanzadas y poderosas- dos clases de 

gente aparecieron; la clase que gobierna y la clase gobernada. 

La primera, siempre la menos numerosa, ejecuta todas las fun­

ciones políticas, monopoliza el poder y disfruta de las venta­

jas que el poder trae, por lo que los segundos, la clase más 
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numerosa, es dirigida y controlada por la primera, de una man~ 

ra que es hoy en día más o menos legal, más o menos arbitraria 
49/ . o violenta".--' 

Los líderes tienen los medios y la motivación para 

obtener el control por encima de las actividades del poder, en 

el sistema político. Su mot~vaci6n, puede estar basada sobre 

una ideología de compromiso, más grande de lo que es general-

mente presentada entre las masas, o en el caso de una relaci6n 

altamente por riquezas, posición y poder, dentro de la esfera 

de la economía privada. 

La teoría de élite, acepta la premisa de que hay gra~ 

des nGmeros de personas que por razones psicol6gicas simpleme~ 

te no desean ejercer el liderazgo. 

El concepto del control de la élite sobre el aparato 

del gobierno es tan antiguo corno la teoría política en sí. Ade 

más, hay muchas descripciones de la manera en la cual trabajan 

las élites y la naturaleza de la misma. Robert Dahl, por eje~ 

plo: ha avanzado la teoría de la poliarquía, contenida en su 

famoso estudio sobre el poder en la comunidad. Titulado, Who 

Goberns? :y_; 
Una poliarquía es una mezcla de gobierno de la élite 

y el consentimiento democrático. Definiendo democracia como 

entera participación de ciudadanos ilustrados en el proceso p~ 

lítico, y la autocracia como dominaci6n del proceso político 

!;!/ Op. cit., pág. 6. 

~ !?eter ~~oll, op. cit., pág. 46, Robert A. Dahl, Who Goberns? 
New Have Yale University Press, 1961. 
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por un solo individuo, la poliarquia cae en alguna parte entre 

las dos, más cerca de la democracia que la autocracia. 

En. la poliarquia,los procedimientos democráticos se 

mantienen, tales como las elecciones y la oposici6n pol!tica 

hacia las élites en el poder. Además, la competencia entre 

las élites está siempre presente. Estos factores tienden a mi 

tigar el poder de cualesquiera de una élite. Traen en si, la 

circulaci6n de la élite, la cual es vital en la conservaci6n 

del liderazgo democrático. 

Las criticas a este modelo se fundan en que es tota! 

mente abstracto y académico y en que la práctica señala que 

los votantes se orientan más por la personalidad de los candid~ 

tos que por las opciones politicas que un partido ofrece al 

electorado. Asi, en el mejor de los casos, estas opciones no 

se sujetan a la aprobaci6n de los votantes, sino que son deter 

minadas por el circulo interno de cada partido. 

Mills señala que la existencia de una élite del po­

der invalida todos los otros modelos de formulaci6n de politi­

cas y que con frecuencia los lideres gubernamentales deciden 

sin tomar en cuenta a los grupos de interés, de modo que la m~ 

yoria de las decisiones politicas y econ6micas son adoptadas 

por un grupo relativamente pequeño, lejos del control del pú­

blico, sobre todo en los problemas criticas que requieren de 

Jecisiones rápidas y secretas. Estas élites presentan caract! 

~isticas, clases, posiciones econ6micas y destrezas diferentes, 
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las cuales las separan de las masas.~ 

El modelo de los sistemas 

84. 

Todos los modelos anteriores de la formaci6n de la 

pol1tica han estado enfocados sobre el aspecto del sistema po­

litice para explicar c6mo es la pol1tica pública o c6mo debe­

r1a ser formulada. El modelo constitucional enfatiza la inter 

acción de las tres ramas del gobierno; la teor!a de los grupos, 

el papel de los grupos de presión, organizados o desorganiza-

dos¡ el modelo del partido, el papel de los partidos y del ele~ 

torada; y teor!a de la €lite, la dominación del sistema por 

unos cuantos lideres de grupos definidos cuidadosamente, cuyas 

caracter1sticas pueden ser predecibles. 

La teor!a de sistemas no es igual a cualquiera de €~ 

ta, ya que explica el proceso pol!tico en términos de una am­

plia variedad de recursos del poder, de manera que cada pol!t! 

ca, es el resultado de una combinación distinta de fuerzas po­

l!ticas. Concibe a la vida pol!tica como un sistema, en el 

cual, el gobierno es el formulador de las pol!ticas, pues tie­

ne autoridad para crear leyes y disposiciones sobre la comuni­

dad. En este sentido, el modelo de sistemas se opone a las 

teor!as que sugieren que muchas decisiones importantes son to­

madas en las esferas privadas. 

~Dice., op. cit., pág. 277. 
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Dentro del marco del análisis de sistemas, todos los 

modelos previos pueden ser involucrados de una manera u otra. 

Los te6ricos de sistemas afirman que la política pública es d~ 

terminada sobre la base de un campo amplio de fuerzas políti­

cas, y de que políticas particulares son el resultado de combi 

naciones de diferentes facciones. 

Cada parte del sistema está conectada con cada otra 

parte, y juntas, esta interacci6n produce las.máximas fuerzas 

y determina así, la política pública. En el modelo de siste­

mas, la política pública es producida solamente por el gobier­

no, el cual, tiene la autoridad de hacer reglas y regulaciones 

sobre la comunidad. La teoría de los grupos de interés y de 

la élite, no siempre definen claramente la política pública de 

esta manera, y con frecuencia sugieren que las decisiones pú­

blicas importantes sean hechas en la esfera privada. El sist~ 

ma político puede verse en términos de macro-sistema ••• y micro­

sistema ••• 

El análisis macro-sistemático observa al sistema po­

lítico en términos de unidades grandes dentro de sí, que afec­

tan el proceso gubernamental. Partidos políticos y grupos de 

interés llegan a ser la fuente de mayor insumo en el gobierno, 

haciendo demandas y dando ayuda al legislativo, ejecutivo, ju­

dicial y ramas administrativas las cuales actúan como "mecani~ 

mos de correcci6n", tomando en cuenta las demandas y ayudas 

para hacer determinaciones en la política pública. 
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Todas las partes del sistema político están interco­

nectadas de tal manera, que es difícil hacer declaraciones ge-

nerales acerca del punto focal del poder pol1tico. Esto llega 

a ser posible cuando el análisis micro-sistemático es empleado 

y el sistema es partido en sub-sistemas, alimentados por dema~ 

das específicas que son procesadas por partes específicas del 

gobierno,responsables de formular políticas en sus propias es­

feras. Estos sub-sistemas existen por la naturaleza especial~ 

zada del proceso de establecimiento de políticas; es decir, 

las políticas se formulan dentro de la esfera de los intereses 

especializados, el público en general no se involucra como co~ 

junto, pese a que se afectará a todo aquel que se encuentre en 

el ámbito específico de aplicaci6n de la politica. Por lo ta~ 

to, aunque los sub-sistemas_:_f son relativamente democráticos, 

no responden necesariamente al interés público. 

5Elementos: el concepto de los medios ambientes políticos 

Los elementos principales en el proceso político pu~ 

den ser vistos como grupos de medio ambiente funcional dentro 

del cual tienen lugar diferentes aspectos del proceso. Dentro 

de. cada uno de estos medios ambientes, hay una cantidad de te~ 

tros donde actores hacen una interacci6n. Dos atributos de es 

~/ Los subsistemas quedaron definidos en los tipos de políti­
ca de Lowi, pág. 51. 
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te concepto explican la utilidad de esta clase de sobre inspe~ 

ci6n. (Overview) . 

Primero, el uso de ambientes minimiza la tendencia 

equivocada de clasificar la irnplernentaci6n solamente como un 

fen6meno unidireccional, de la clase de "cabeza hacia abajo", 

que caracterizaba el procedente modelo "clásico", descrito en 

la parte anterior. Los medios ambientes siempre están en flu­

jo. No son mutuamente excluyentes, porque los mismos actores 

pueden jugar un papel diferente en medios ambientes diferentes. 

El concepto de medios ambientes sugiere que hay cierto orden 

en la vida politica, pero que las partes ordenadas pueden ser 

flu1das más bien que dominadas por un solo movimiento unidirec 

cional de la cima hasta abajo. 

Segundo, el concepto de medio ambiente puede compre~ 

der una variedad amplia de actores diferentes que pueden tra­

tar de influenciar el proceso politico. 

Cualquier persona puede introducirse en este concep­

to, no solamente los actores "legítimos" gubernamentales, pue­

den ser incluidos en un ambiente politico. Pues el concepto 

de medio ambiente da flexibilidad y una simplicidad básica a 

un proceso complejo. 

En el libro de Nakamura y Smallwood, se ve el proce­

so politico en términos de tres medios ambientes funcionales 

relacionados, cada uno de los cuales contiene varios grupos de 

actores. 



Medio 

Ambientes Políticos 

Medio Ambiente I 

Medio Ambiente II 

Medio Ambiente III 

88. 

Funciones 

Formaci6n de la política. 

Instrumentaci6n o ejecuci6n 

de la política. 

Evaluaci6n de la política. 

Estos tres medios ambientes están íntimamente relacio 

nados y por consiguiente uno es complemento de los otros; vién 

dolos de una forma conjunta, éstos nos proporcionan todos los 

aspectos de la implementaci6n y evaluaci6n de la política pa­

blica. 

El primero, que es la forrnaci6n de la política, es 

el más estructurado de los tres, concentrándose en él, mecani~ 

mas para hacer las políticas prescritas por la ley. Una polí­

tica se origina en este medio ambiente en respuesta al interés 

de actores poderosos gubernamentales, asimismo requieren la 

participaci6n de otros individuos fuera del gobierno y los gr~ 

pos que son capaces de influenciar a los que hacen las políti­

cas, en respuesta a situaciones de crisis, o por causa de pre~ 

cupaciones y presiones pOblicas más generales. Por otro lado, 

lop actores y la estructura del segundo, actualizaci6n de la 

política, varían dependiendo de la clase de política bajo con­

sideraci6n; aquí los actores son guiados por los mandatos de 

los que forman la política, también pueden ser influenciados 
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por sus propias percepciones y los esfuerzos para juntar el 

apoyo requerido en ·sus trabajos, y de esta manera actualizar 

una política. El tercero de éstos, llamado evaluaci6n de la 

política, es el menos organizado, amorfo y el más abstracto. 

En éste se pueden incluir a los actores de los otros dos me-

dios ambientes, ya que se ocupan de la planeaci6n del pron6sti 

co, negligencia o la vigilancia de actividades. Este proceso 

a menudo tiene dos objetivos: determinar el éxito o fracaso de 

políticas y/o desarrollar alternativas políticas. Este medio 

ambiente, da lugar a la generación de nuevas políticas que son 

legi timizadas en última instancia por los actore's del medio am 

biente I. 

Conexiones: 

Las conexiones de comunicaci6n y de conformidad en 

tre los diferentes actores en los tres medios ambientes, unen 

al sistema político. "Comunicación" presupone una si tuaci6n 

en la cual cada propuesta de dos ( o mas ) individuos es anali 

zada en su medio ambiente y de que sus opciones de lo otro pu~ 
53 / 

de afectar lo que sucederá,....:.:.. 

En el sistema político, las conexiones de comunica-

ciones son especialmente importantes entre el medio ambiente I, 

de los constructores de la política, y del medio ambiente II, 

implementadores de políticas porque, como Edwards y Sharkansky 

señalan en "The Policy Predicament", el primer requerimiento 

para una implementación efectiva es que aquellos responsables 

para llevar a cabo una decisión deberían conocer lo que ellos 

).]/ Ibid. págs. 23-24. 
Takarnura y Srnalwood. 
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supuestamente deben hacer. Las 6rdenes para implementar una 

pol1tica deben ser consistentes, claras y precisas.5.it./ 

A pesar de esta advertencia, las conexiones de comu-

nicaciones dentro de cualquier sistema pol1tico, pueden estar 

repletas de escollos potenciales. Pueden ocurrir contratiem-

pos a causa de: 1) mensajes desvirtuados de las personas que 

las env1an¡ 2) malas interpretaciones por los que las reciben, 

ó 3) falla del sistema en t~rminos de transmisiones averiadas, 

sobrecarga, "ruido", o mecanismos inadecuados de obediencia. 

La primera dificultad potencial -mensajes desvirtu~ 

dos por los que los envian- pueden resultar de las limitaciones 

en la comunicación verbal y escrita. A causa de la potencial 

ambigüedad del idioma, asociado con otras coacciones que pue-

den diluir el contenido del mensaje (Ej. tiempo limitado perrn~ 

tido para las comunicaciones "prohibido", el idioma basado en 

la etiqueta, etc.). La esencia completa de unas comunicaciones 

puede no estar contenida en el mensaje. 

Los escollos potenciales de las segundas comunicaci~ 

nes -mala interpretación por los que los reciben- pueden ser 

no intencionales o intencionales. Si los mensajes pol1ticos 

transmitidos están mutilados, los que los reciben pueden sim-

plemente no interpretar esos mensajes, as1 como la implementa-

ci~n o instrucciones de evaluación para ser seguidos estricta-

mente. Los implementadores pueden "mal leer" o ignorar los men 

54/ George c. Edwards and Sharkansky, The Policy Predicament, 
San Francisco: FSCOMAN 1978, pág. 295. 
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sajes que son transmitidos por los productores de las pol!ti-

cas, porque esos mensajes atentasen contra varios bur6cratas 

o prerrogativas personales. 

Finalmente, el sistema de transmisi6n puede estar s~ 

jeto a las fallas de comunicaciones. Debido a la ausencia de 

maquinaria efectiva para transmitir mensajes de un medio am-

biente a otro, puede resultar en las comunicaciones que son e~ 

viadas a los actores equivocadamente o ni siquiera transmitidos. 

Otro sistema de fallas muy importante,· puede resultar 

de una ausencia de continuidad y de mecanismos de obediencia 

de los mensajes que pueden ser utilizados para asegurar que 

los mensajes sobre las pol1ticas han sido recibidos exactamen­

te, y de que los ejecutores y evaluadores, están tratando de 

tomar acci6n apropiada de acuerdo con los mensajes recibidos. 

Un componente final en cualquier sistema, en adici6n 

a sus elementos del medio ambiente y sus conexiones de comuni-

caci6n consiste en sus entradas y puntos de salida, es decir, 
, 

en que momento se inicia el programa y en cual acaba, de acue! 

do a las actividades seguidas. 

El sumario descriptivo de la formaci6n politica del 

medio ambiente, al principio toc6 brevemente el porque una po-

11tica puede ser iniciada. Los estimulas primordiales mencio-

nados, fueron los intereses de actores poderosos, situaciones 

criticas, más difusi6n política en las presiones e intereses. 

En contraste es mucho más dificil determinar precisamente el 

c6mo o dónde una pol!tica puede originarse y también parece im 
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posible que esto ocurra en cualquiera de los tres medios am~ 

bientes o aún en los recursos completamente fuera de estos am-

bientes. Por lo tanto, mientras sea posible para la política 

originarse en cualquier medio ambiente, se pondrá atenci6n en 

lo referente al medio ambiente I, como la fuente principal de 

las iniciaciones de la política, puede ser aún más frustrante 

acertar d6nde, cuándo y c6mo las políticas pueden virtualmente 

salirse del sistema. Ya que la necesidad para continuar y las 

condiciones que afectan una política, pueden cambiar de la no­

che a la mañana, parece 16gico asumir que muchas políticas pu­

dieran ser terminadas en algún punto. 

Por lo tanto, una vez más, la terminaci6n del proce-

so político puede involucrar una serie compleja de interaccio­

nes entre actores de los tres medios ambientes. Las conexio-

nes circulares entre estos diferentes medios ambientes, consti 

tuyen la esencia del sistema político. 

Diferente al modelo "clásico" anterior, el sistema 

pol1tico que hemos descrito es cíclico en vez de jerárquico~~ 

/~::·--,"\~ -··-----~ 
AMBIENTE ' ') 

\, /
1 

MEDIO AMBIENTE II 

-~ ' / 

(c:::::;,~-
coNEXIONES '"· 

-,_ 
MEDIO AMBIENTE III 1 

2.11 Op. cit., Nakamura y Shatkansky, pág. 27. 
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6.- Plancación De La P-:>l Ítice Públhtt: 

El concepto de la planeación 

La idea central de la planeación es la "racionalidad", 

planificar implica, entonces, reducir el número de alternativas 

que se presentan a la acción de unas pocas, compatibles con los 

medios disponibles. Señala inteligentemente lo que debe hacer-

se en el futuro y lo que no debe hacerse. Planificar es, en 

consecuencia, un proceso de virtud del actuar "la actitud racio 

nal", que ya se ha adoptado, se transforma en actividad¡ se cooE_ 

dinan objetivos, se preveen hechos, se proyectan tendencias. 

Atendiendo al resultado de la programaci6n, planific! 

ci6n es la actividad de hacer planes de acci6n para el futuro. 

Por lo que planificar implica en consecuencia, dar forma orgán! 

ca a un conjunto de decisiones, integradas y compatibles entre 

sí, que guiarán la actividad de una empresa, de un gobierno o 

una familia. 

De acuerdo con lo expresado anteriormente, programar 

significa valerse de un método rac:i¡.onal para fijar metas a al­

canzar en función de los recursos disponibles. Significa tam-

bién, la adopción de normas o decisiones previas a la acción 

en sustitución de una conducta de improvisaci6n frente a los 

acontecimientos que se suscitan.~ 

5 6 I Gonzalo Marner, Planificación y Presupuesto por Programas, 
- pág. 44. 
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~-Los planes de desarrollo y los presupuestos gubernamentales 

Contenido de los planes y programas 

En todo programa es posible distinguir capítulos o 

partes diferentes. Las partes que componen un programa pueden 

ser divididas de la siguiente manera: 1.- Presentaci6n; 2.­

Diagn6stico; 3.- Pron6stico; 4.- Fijaci6n de metas y asignaci6n 

de recursos; y s.- Ejecuci6n del programa. 

Todo documento programático debe contenet, en primer 

término, una descripci6n breve acerca de los prop6sitos del 

plan y su fundamentaci6n general. El diagn6stico tiene por ob 

jetivo explicar el análisis que se ha hecho de la realidad so­

bre la que se planifica. Esta parte examina los antecedentes 

reunidos tratando de identificar los problemas más importantes. 

Los antecedentes son principalmente de tipo cuantitativo y co~ 

sisten en series estadísticas que cubren periodos prudentes, 

estos datos son sistematizados en forma de cuentas consisten­

tes y se analizan en seguida a la luz de los modelos o metodo­

logías establecidas, procurando relacionarlos entre si. Todo 

este bagaje de informaci6n debe ser presentado en forma siste­

mática en el programa; que viene a ser la fundamentaci6n bási­

ca de los planes. 

Una vez presentado el diagn6stico, el documento pro­

gramático debe comenzar a exponer las distintas proyecciones 

que se hacen estimando el comportamiento futuro de ciertas ten 



dencias observadas en el diagnóstico, teniendo por finalidad 

mostrar lo que acontecerá en el futuro, si se mantienen vigen­

tes las tendencias. 

En la parte de los objetivos, corresponde establecer 

las metas concretas del programa. La prognosis ha demostrado 

qué acontecería en el futuro si las tendencias observadas se 

mantienen vigentes. En el documento programático deben mostrar 

se las metas en forma clara y completa, haciendo ver sus compa­

tibilidades y su estructura jerárquica. En lo posible dichas 

metas deben ser fijadas en términos cuantitativos, de manera 

que reduzcan al máximo los enunciados de propósitos de carácter 

genérico. La fijación de metas forma el cuadro del programa. 

No obstante, es preciso señalar que en todo programa habrá me­

tas finales y metas intermedias. Además, debe hacerse una ex­

posición de los velamenes de recursos que se movilizarán para 

cumplir el programa. Esta parte, que es fundamentalmente de 

especificaci6n de recursos, debe contener los detalles acerca 

de cada material que se empleará y su respectiva evaluación de 

costos. También deben figurar aquí las especificaciones del 

financiamiento que se necesitará y las fuentes de donde se ob­

tendrán. 

El programa·debe contener, finalmente, una discusi6n 

acerca de los problemas a que dará lugar la puesta en marcha 

del programa. Al respecto, debería abordarse las materias de 

organización y administración que serán claves para la ejecu­

ción del programa. El programa debe contener, en suma, el pla~ 
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teamiento completo acerca de la forma como se llevará a la,prá~ 

tica. Estos aspectos son de importancia para los administrado 

res de los programas, ya que ellos muchas veces no están en 

condiciones de interpretar fielmente las necesidades organiza-

tivas de un programa. 

Qué es un programa 

Establecer qué puede ser o no ser un programa, invo-

lucra el concepto distinguido y agrupado de varios objetivos y 

actividades. Las conceptualizaciones alternativas son posibles 

y frecuentemente fluctuantes. Charles Hitch y Roland McKean, 

en su libro "La Economía y la Defensa de la Epoca Nuclear" (P!!, 

blicado por Atheneun el año de 1969). Ha llegado a ser clási-

co en su campo, discutiendo el problema, y nos ilustra la dife 

rencia entre un programa y un objetivo (de expedici6n) •••• cieE 

tas actividades de la fuerza áerea, armada y marina, producen 

un notorio poder de represalia, y estas actividades pueden ser 

agrupadas y llamadas un programa. Previniendo lo anterior se 

ha hecho posible el uso de los missil~s. El poder del hombre, 

la comida y transportación, son los términos intermedios que 

pueden ser llamados "objetos expedidos" •• • 521 

5.!_I Lynden and Miller, pág. 14, Planing Programming Budgesting. · 
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La designaci6n de horario de programas puede ser de~ 

crito como construcci6n de un puente entre un asunto de filos~ 

f1a pol1tica (para qué sirve el gobierno) y la funci6n adminis 

trativa de la asignaci6n de recursos entre las alternativas de 

los objetivos gubernamentales. La única funci6n de un presu­

puesto por programas es implementar las conclusiones de una ff, 

losof1a pol1tica a través de la asignaci6n de recursos hacia 

su ejecución •.• en un nmnero de áreas donde los objetivos no 

son claros. 

El programa aplicado corno una labor u operaci6n debe 

tomar en cuenta los aspectos siguientes: 

1) Todo programa debe facilitar la comparaci6n de m! 

todos alternativos para perseguir un objetivo de 

política determinada en forma imprecisa; 

2) aún cuando los objetivos estén claramente defini­

dos deben buscar en el programa medios operativos 

para conquistarlos; 

3) los programas deben consistir en un cierto número 

de elementos complementarios, algunos de los cua­

les quizás sean eficientes sin los otros y algunos 

altamente interdependientes con el conjunto; 

4) en el programa se determina un elemento dentro de 

un proceso de mayor magnitud, y generalmente el 

programa está vinculado con otros elementos; 
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5) los programas deben contener estructuras que se 

invaden entre sí, esas invasiones se usan como me 

dio de satisfacer ciertos objetivos; y, 

6) en el programa es muy importante el lapso que abar 

que los desembolsos~~ 

·La programaci6n y los presupuestos difieren entre sí; 

pero, son procesos cíclicos complementarios y deben ser compa­

tibles unos con otros, Mosher hizo un análisis en función de 

esto en el que nos indica: "la formulación de presupuestos es-

tá vinculada en muchas maneras con las de los programas, aun­

que los procesos son fundamentalmente distintosi los organismos 

y las personas interesadas difieren en parte de los procedimie~ 

tos, las fechas oportunas, el principio filos6fico y las clas! 

ficaciones. La preparación acertada de los programas depende 

de los sistemas de programación y de los presupuestos que se 

usen, en algunos casos hay pocas diferencias entre los dos si! 

ternas¡ en otros sin embargo, sí existe una diferencia radical. 

Planes de desarrollo global y sectorial. Proyectos. 

La aplicación del proceso de programación en materias 

económicas da lugar a la formulación de "programas de desarro-

~ Alan w. Steiss, ibid, pág. 206. 
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llo econ6mico". Un programa de esta clase admite diversos en-

foques y orientaciones, pero, en general, siguiendo los crite-

rios establecidos en diversos estudios de la CEPAL puede afir-

marse que "un programa de desarrollo no es un mero agreg~do de 

proyecciones individuales para desarrollar tales o cuales in-

dustrias o ramas de la actividad económica. Cada uno de estos 

proyectos, considerado en forma aislada, puede ser t~cnicamen-

te correcto, pero eso no significa por sí solo que su conjunto 

constituye un buen programa, en consecuencia, un' programa tie-

ne que ser completo y considerar todas las inversiones que re-

quiere el desarrollo econ6mico de un país en un período razona 

ble de tiempo" .21/ 

El programa de desarrollo econ6mico ha sido definido 

en estudios de la CEPAL, corno un "acto de orden", en el que se 

establece una clara y razonable relaci6n entre los medios o re 

cursos de que dispone y las necesidades de desarrollo econ6mi­

co y su escala de prelaciones y las distintas formas en que ha 

de operarse con esos medios para satisfacerlos~~-_/ Estos pro­

gramas pueden ser de diversas clases según el ámbito de la rea 

lidad económica que abarquen y según _el área geográfica en que 

se ápliquen. 

Los programas globales comprenden el análisis y la 

fijación de metas de un país, para hacer dichos análisis y pr~ 

59/ CEPAL, Problemas teóricos y prácticos del crecimiento eco­
nómico, pág. 8, Méx., 1952. 

J:_Q' CEPAL, ibid, pág. 8. 
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yecciones, se emplean instrumentos de medición de carácter ma­

croecon6mico, ~stos se estudian a la luz de las t€cnicas llama 

das de programaci6n global, en virtud de las cuales se forrnu-

lan los planes de carácter global. Un prograr.ia global fija 

una serie de objetivos a la economía de un pa1s. 

Los programas sectoriales se refieren a actividades 

particulares. Por lo general, la programaci6n sectorial tiene 

por finalidad romper estrangulamientos producidos en algunas 

actividades. El diagn6stico que se hace para la programación 

sectorial es distinto de aquel que se practica en el caso de 

la programaci6n global: persigue encontrar, menciona Jorge Ah~ 

mada "los cuellos de botella", que se han generado en la econo 

m1a. Las metas que contiene un programa sectorial tienden, a 

eliminar esos estrangulamientos.6..lf 

La preparaci6n de proyecto en la fase final de la 

formulaci6n de programas de desarrollo y el elemento de enlace 

con el proceso de ejecuci6n de los programas, en el proyecto 

de inversi6n se han definido como un conjunto de antecedentes 

que permiten estimar las ventajas y desventajas que tiene la 

asignaci6n de recursos en un pa1s para la producci6n de deter-, 
minados pienes y servicios. Tanto en la fase de programaci6n, 

como de eleboraci6n de proyectos, y en la ejecuci6n práctica, 

el. presupuesto constituye una herramienta de primera utilidad. 

~/ Ibid, pág. 9. 
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Los instrumentos globales de la programaci6n 

Para formular y ejecutar programas, existen diversas 

t~cnicas de programaci6n. El desarrollo experimentado por es­

tas t~cnicas ha permitido llegar a construir verdaderos instr~ 

mentos de programaci6n,sin los cuales no es posible crear un 

programa coherente, estos instrumentos de programaci6n tienden 

a facilitar la formulaci6n, la ejecuci6n o la.evaluaci6n de 

programas, todos ellos prestan utilidad a cada una de estas f! 

ses, pero se emplean con mayor ~nfasis en unas más que otras. 

Los principales elementos de programaci6n son: los modelos eco 

nométricos, los sistemas de contabilidad nacional y los presu­

puestos nacionales. 

Estos modelos integran instrumentos adecuados de pl! 

nificaci6n y pol!tica econ6mica. Toda pol!tica econ6mica pro~ 

cura conseguir, simultáneamente, varios fines: aumentar la ta­

sa de inversiones, equilibrar la balanza de pagos, financiar 

el presupuesto. Para alcanzarlos, el gobierno cuenta con cie! 

tos medios, como obras pGblicas, tributaci6n, etc. pero estos 

medios pueden producir, además del efecto directo esperado, 

efectos indirectos o subsidiarios que no sean contradictorios 

con los fines propuestos. As! pues, el ~nfasis colocado en 

ciertos objetivos debe captarse debidamente, para evitar tener 

que tomar medidas a continuaci6n, en otros frentes para contra 

rrestar efectos indirectos no previstos. Para corregir estos 

efectos.se han ideado m~todos que tienen en cuenta el aspecto 
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de "simultaneidad" en las metas y medios. Los modelos de d~s~ 

rrollo se nutren de la informaci6n proporcionada por los siste 

mas de contabilidad. 

Los sistemas de contabilidad y los presupuestos gu­

bernamentales correspondientes constituyen la estructura con-

forme a la cual, se organiza la informaci6n estad!stica a fin 

de hacer el análisis del pasado y proyectar el futuro. Para 

que estos "esquemas de inforrnaci6n" cumplan un objetivo de fon 

do, y no queden s6lo en una presentaci6n formal y ordenada de 

datos, menciona Gonzalo Marner, que es preciso utilizar las 

"técnicas sustantivas de programaci6n" .W 
Cabe remarcar que la programaci6n del.desarrollo ec~ 

nómico a través de sus etapas de diagn6stico y proyecciones, 

según hemos notado, fija el marco de referencia fundamental p~ 

ra la programaci6n presupuestaria y a trav~s de la utilizaci6n 

de los modelos de programaci6n se determina el nivel de los 

gastos del sector público y los requisitos de su financiamien­

to interno y externo. Adem4s, determina la orientación funda­

mental del gasto público dentro de cada función y precisa el 

énfasis que debe darse a cada uno de los programas del presu­

puesto gubernamental. La programaci6n presupuestaria es una 

técnica auxiliar que proporciona instrumentos para fijar, en 

el corto plazo, las actividades éoncretas que deber4n ejecuta~ 

se por parte del gobierno para lograr el cumplimiento de las 

metas a largo plazo fijadas por la programaci6n global. Esta 

6];_/ Gonzalo Marner, Ibid, pág. 54. 
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t~cnica, en suma, si~ve para determinar el nivel del gasto p6-

blico necesario para el cumplimiento de las metas del programa 

de desarrollo. 

Los presupuestos econ6micos nacionales 

Todas las fases de la programaci6n global que se me~ 

cionaron con anterioridad, van permitiendo por m~dio de las 

aproximaciones sucesivas,la cuantificaci6n de las distintas 

transacciones que serán precisas para el cumplimiento y logro 

de las metas del plan. Estas transacciones ~e sistematizan y 

contabilizan a trav~s de los métodos de la contabilidad social 

por partida doble y sus proyecciones, dando origen a los pres~ 

puestos económicos. El presupuesto económico nacional, const! 

tuye la proyección de la demanda total de la econom1a, presen­

tada conforme a la t6cnica de contabilidad social y dividida 

por unidades económicas. 

Los planes de largo, mediano y corto plazo 

I) .- Los diversos tipos de planes.- Todos los paises 

han formulado planes generales de desarrollo económico a largo 

plazo, en los que se fijan tasas de crecimiento para el produ~ 

ta nacional y la creación de nuevas oportunidades. 
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Las metas generales de crecimiento, fijadas en lo~ 

planes de desarrollo de largo plazo, son expresadas con mayor 

detalle en la formulación del programa de inversi6n pablica de 

mediano plazo. Estos planes tienen por objeto programar en de 

talle las inversiones estatales, y se formulan en funci6n de 

los planes generales de desarrollo. Tanto los planes genera­

les de desarrollo como los planes de inversiones pablicos se 

expresan en proyectos concretos de inversi6n, en los que se 

asignan los recursos. 

El presupuesto del gobierno constituye el instrumen­

to de ejecución inmediata a corto plazo de los objetivos expr~ 

sados en los planes de largo y mediano plazo, contenidos en los 

planes generales de desarrollo y de inversiones pablicas. Se 

deben formular dentro de la realización de los planes operati­

vos anuaies, de los cuales forman parte. 

II).- El funcionamiento del proceso de elaboraci5n de 

planes. Trata de mostrar la forma como deberia organizarse el 

sector pablico para hacer posible el funcionamiento de un sis­

tema de planificación, y la asignación de cada instrumento en 

unidades administrativas especificas para que se encarguen de 

su utilizaci6n. 

Para operar los mecanismos de orientación, los gobie~ 

nos han creado organismos centrales de planificación. Suelen 

ser de tres clases: un consejo politico t~cnico; una oficina 

t~cnica de planificación central; y un consejo consultivo. E~ 
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tos organismos están.encargados de definir la estrategia de d! 

sarrollo para el largo, mediano y corto plazo, encargados ade­

m!s de aprobar los planes y decidir las estructuras del presu­

puesto. 

La administración se inicia con la planificación de 

las acciones a realizar. En este proceso no s6lo participan 

los técnicos de alto nivel, sino tambi6n los pol1ticos, los a~ 

ministradores estatales, los trab~jadores y los productores, 

en todos los niveles de la administraci6n del estado, compren­

den a los gobiernos estatales y municipales. En el proceso de 

planificaci6n se persigue la participación activa y organizada 

de toda la poblaci6n tras los objetivos trazados. 

Los programas operativos de corto plazo y presupuesto 

En los planes y programas se fijan metas temporales 

precisas. Los planes de largo plazo deben ser dem~siado deta­

llados, a fin de poder conducir las actividades estatales con 

el rico detalle de la experiencia inmediata. .Para tal efecto, 

se deben formular programas de trabajo de corto plazo, que por 

lo general abarcaran un año, es decir, deben ser anuales. En 

otras palabras, la orientaci6n contenida en el plan de largo 

plazo se lleva al nivel de operaci6n en el programa concreto 

de acci6n, de corto plazo. Este programa de trabajo de corto 

plazo emerge del plan de largo plazo y debe contener todos los 
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elementos que permitan la asignaci6n de los recursos. 

Los programas de trabajo se confeccionan, más que en 

unidades financieras y monetarias, en unidades f1sicas de pro­

ducto final o en t~rminos de volumen de trabajo. Una vez de­

terminadas estas unidades f1sicas de producto final se debe 

proceder al cálculo de los costos. La distribuci6n de los re­

cursos monetarios y financieros necesarios para solventar los 

costos de los programas se hace por medio de un presupuesto. 

Presupuestar, en este sentido, significa determinar la canti­

dad de dinero que se necesita para determinar los recursos y 

establecer de d6nde se obtendrá ese dinero. 

a,_Relaci6n entre pol1ticas, planes y presupuestos de corto plazo 

Como se ha observado, existen cuatro aspectos funda­

mentales que están presentes en la programaci6n y son: 1) la 

definici6n de una pol1tica; 2) la preparaci6n de planes; 3) la 

formulaci6n 'de programas de trabajo; y 4) la elaboraci6n de 

presupuestos. 

Entre estos cuatro aspectos no existe una separaci6n 

n1tida; sino que, por el contrario, existe una estrecha rela­

ci6n de dependencia. que los hace formar un t'odo, que es necesa 

rio separar más que nada por razones metodol6gicas. 

Por otra parte, existe tambi~n estrecha relaci6n en­

tre la planificaci6n y el presupuesto, como sostiene Frederich 
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c. Mosher, "presupuestar y planificar no son sin6nimos, por .d~ 

finici6n, la primera significa la proyecci6n de la forma de 

conseguir y distribuir los fondos disponibles para un proyecto, 

mientras que la segunda, se refiere, a una proyecci6n a futuro 

de algo que se hará 11 .W Presupuestar es uno de los elementos 

del proceso total de planificaci6n. La programaci6n implica, 

primero, la formulaci6n de objetivos y el estudio de las alte~ 

na.tivas de la acci6n futura para la obtenci6n de los fines. En 

segundo lugar, implica la reducci6n de estas alternativas y f! 

nalmente, la prosecuci6n del curso de la acci6n adoptada, a tra 

v~s de un programa de trabajo. 

El presupuesto desempeña una parte secundaria en la 

primera fase, pero tiene mucha importancia en la segunda. Fa­

cilita el proceso de elecci6n proporcionando bases para compa­

raciones sistemáticas entre alternativas. Permite comparar los 

costos de cada soluci6n y cuantificar relativamente las venta-

,jas y desventajas de cada proyecto. El presupuesto es uno de 

los integranteti'de la planificaci6n destinado a disciplinar t~ 

do el proceso de la programaci6n. En suma, programar y presu­

puestar son conceptos ligados entre s1, pues uno forma parte 

de otro. 

En resumen, puede decirse que el presupuesto es un 

instrumento que contiene decisiones pol1ticas que deben expre­

sarse en acciones. Pero ~ste, para ser efectivo y ejecutarse 

~ Frederich c. Mosher, Program Budgesting: ~ory and Practice, 
pág. 40, N.Y., 1954, 
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a menor costo, debe ser planificado. una vez planificada la 

acci6n, ~sta debe ser presupuestada, es decir, medir los recur 

sos que necesitará para ser obtenida. Por lo tanto, la formu­

laci6n del presupuesto es el acto de medir de los costos de 

los medios para ejecutar una acción planificada. El análisis 

de lo alcanzado se evalaa sistemáticamente, es decir, se comp~ 

ra lo logrado con lo propuesto, se estudian l~s desviaciones y 

se proponen los cambios o reformas para los programas siguien­

tes, esto da lugar a nuevas decisiones pol1ticas y nuevos pla­

nes y programas. 

Los programas anuales cumplen dos funciones princip~ 

les, a saber: ligar la acci6n inmediata con el plan de largo y 

mediano plazo, y servir de instrumento para coordinar las deci 

siones generales adoptadas en el alto nivel del gobierno y las 

decisiones de detalle adoptadas en los niveles intermedios y 

bajos de la administración pablica. En otras palabras, tradu­

ce las orientaciones generales en metas precisas, viables y 

conforma todo el mecanismo de ejecuci6n de dichas metas y obj~ 

tivos al establecer un nexo entre las decisiones globales y 

las decisiones operativas de la ejecución. 

El objetivo primordial de la planificaci6n estrat~g! 

ca es ampliar la base sobre la cual se toman las decisiones p~ 

blicas, cuyas consecuencias sean de largo alcance. Quienes for 
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mulan los planes est~at~gicos deben procurar conocer cuáles 

son las necesidades a largo plazo provenientes del crecimiento 

y del desarrollo, as! como explicar las ramificaciones y las 

consecuencias de los programas pdblicos destinados a satisfa~ 

cer necesidades. Es costumbre muy difundida en la planifica­

ci6n pdblica, realizarla dentro de una fecha tope especifica, 

para un futuro de 5 años. En funci6n de este enfoque, se pro­

yecta a futuro. Basándose en esta proyecci6n.a futuro, se su-

giere la idea de que los servicios y las instalaciones pabli-

cas tendrán que ampliarse proporcionalmente. 

En virtud de este enfoque, la planificaci6n se con-

vierte frecuentemente en un proceso acumulativo; es decir, to-

dos los elementos que las forman se suman para tener idea de 

como será el total.& 4/ A menudo la soluci6n de los problemas 

se antepone a la implantaci6n de metas y objetivos de largo a~ 

canee, para normar el desarrollo futuro. 

Las condiciones en las que los proyectos se hacen P! 

ra aportar soluciones a los problemas más inmediatos de creci­

miento, se crea una situaci6n a corto plazo, argulle Alan Wal-

ter s. "que con este enfoque, no se trata de resolver en forma 

real problemas de largo alcance de crecimiento y desarrollo, 

tampoco de formar necesariamente una base adecuada a la toma 

de decisiones ,a largo plazo sobre pol!tica"~2._/ Por defini-

P~/ Alan Walter, s., Administraci6n y Presupuesto Pablico, pág. 
260. 

~ Ibidem, pág. 261. 
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ción, este proceso acumulativo es de planificaciones a corto 

plazo extendido a un per!odo de largo tiempo. 

Los planes tienen un valor limitado si su perspecti-

va no penetra suficientemente en el futuro, de modo que permi­

ta preveer cambios en forma racional y 16gica. Se requiere de 

un método más dinámico de planif icaci6n estratégica para alca~ 

zar los objetivos de toma de decisiones a largo plazo, que 

sean efectivos y racionales. En un enfoque semejante, es precf. 

so que entren en juego "ampliaciones y combinaciones de hechos 

en forma sistem!tica 11
•
66/ Para señalar las alternativas del 

desarrollo a largo plazo. 

9 •• Procedimientos para formular conjuntos de metas 

El estudio de la formulación de planes, muestra las 

metodolog!as que m!s frecuentemente se han empleado en el pro­

ceso de planificación y se basa en el "enfoque inductivo". Tal 

método por lo general tiene por fundamentos una encuesta ·sobre 

las actitudes del pdblico, de sus opiniones y objetivos. 

En el modelo sistemático de planificación estrat6gi-

ca, el "enfoque deductivo" sustituye a las técnicas inductivas 

más generalizadas. A través del enfoque deductivo, la tarea 

de quien formula el plan, menciona Alan Walter s., se convieE 

66/ Ibidem, págs. 261-262. 
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te en establecer un ~onjunto de metas tentativas y de medidas 

de efectividad, sometiéndolas a prueba en el contexto de un nQ 

mero de habitantes, gracias a lo cual salen a la luz nuevos 

factores. Ast, el proceso de establecer metas, se convierte 

en un instrumento educativo y polttico.
6 ?/ 

En este contexto, las metas pueden definirse como 

"las codificaciones de normas deseables de desempeño". En es-

ta definici6n se hacen figurar los conjuntos Qe metas como si 

estipulase el •estado que se desea en el sistema·" 1 implica que 

en el proceso para tomar decisiones ha de ser factible manipu­

lar y controlar los factores variables para lograr ese estado 

deseado. Esta, también, aclara que los conjuntos de metas no 

se excluyen entre s!. 

En el modelo para sistemas se toma expltcitamente en 

consideraci6n la probabilidad de que haya datos para procesar 

en puntos cr!ticos de la planificaci6n estratégica; es decir, 

en lo relativo a la fijaci6n de metas. Se requiere salvaguar­

das espec!f icas para reducir al m!nimo la influencia de ios 

perjuicios personales. Por consiguiente, las metas pfiblicas 

deben formularse en el marco de una estructura conceptual cene~ 

sa, que contenga en s!, un conjunto claramente determinado de 

"actitudes en conflicto", o sea las manifestaciones de secto-

res existentes o potencial de conflictos de preferencias. 

Un aspecto especialmente valioso de este enfoque, es 

la atenci6n directa prestada a la acci6n rec!proca de conflic-

.2]/ Alan Walter s., ibidem., pág. 271. 
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tos potenciales entre las metas y los efectos de la consecu~n-

cia en una meta sobre la posibilidad de alcanzar otras. En el 

modelo sistemático se procura llamar la atención hacia fuertes 

v!nculos interdependientes. Es muy importante tomar en consi­

deración estos v!nculos, especialmente en el caso de d~cisio­

nes que impliquen repercusiones a largo alcance.lt!L/ 

Para que las metas puedan ser efectivas, o sea real! 

zables en su cumplimiento, deben traducirse en pol!ticas pGbl! 

cas, las pol!ticas pueden definirse como manifestaciones hechas 

por las autoridades facultadas para imponerlas, o sea, con au-

toridad para identificar y emplear los medios gracias a los 

cuales pueden conquistarse las metas aprobadas •. 

Las declaraciones pol!ticas, tienen por objeto abar­

car toda la escala de actuaciones requeridas, desde la determf 

nación de una meta, hasta el punto en que ~sta se conquiste. 

El establecimiento de la pol!tica además, puede abarcar varios 

puntos de una serie continua de medios, desde los de largo al­

cance, los generales y culturales, hasta los prog~mas más pr~ 

ximos, espec!ficos y destinados a la actuación. Un elemento 

trascendental que no está comprendido, es el grado de general! 

zación o de especificaci6n para cumplir cada pol!tica. 

Si continuamos más detalladamente el análisis de los 

problemas objeto de los conjuntos de pol!ticas y las formas de 

planificación para crear las diversas maneras de actuar, apar~ 

!_lV Ibid., pág. 275. 
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cen tres grupos gene~ales. Pueden verse que las pol!ticas co~ 

tienen datos para procesar planificaciones de orden estrat~gi­

co, táctico o de operaciones. Los objetivos y las prioridades 

exigen por lo general planes estrat~gicos; en cambio los medios 

y los estándares son datos de procedimiento en los planes de 

operaciones. 

Se puede sugerir de acuerdo a lo expuesto por Alan 

Walter s., otra serie continua que produzca dos grupos en los 

niveles de ejecuci6n de las pol1ticas. La detertninaci6n de P2 

11ticas generales y la pol1tica de los planes, es primordial-

mente una prerrogativa legislativa; en cambio, el cumplimiento 

y el control son del dominio administrativo. La pol1tica del 

programa es en alto grado fruto del proceso de formulaci6n de 

pre~upuestos. Este proceso a su vez, representa la confluen­

cia, tanto de la actuaci6n y la responsabilidad administrativa, 

como de la legislativa~.1! 

Etapa 1: Creado el macroplan 

Si el macroplan ha de ser valioso, debe incorporar 

elementos de la planeaci6n. El macroplan enfatiza los elemen­

tos seleccionados con conciencia, direcci6n y control de la 

circunstancia. su meta es la de vencer un medio ambiente res-

tringido por una apreciaci6n grave de las implicaciones futuras 

~9/ Ibidem, pág. 282. 
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en las decisiones corrientes. El plan busca promover coordin~ 

ci6n y aceptaci6n entre las metas comprendidas sobre las inse­

guridades del futuro, se esfuerza para imponer las seguridades 

del conocimiento y habilidad. Para ser efectivo, el macroplan 

debe presentar mucho más que una respuesta al cambio y a las 

exigencias a mitad entendidas en los tiempos: debe asimismo, 

contribuir a una dimensi6n hacia el futuro. Según lo declara 

Jan Tinbergen: "nuestro conocimiento de las leyes de producci6n 

es muy limitado y est4 sujeto a un cambio constante". En otras 

palabras, la carencia del conocimiento es mucho más agravante 

por la carencia de teor!a para predecir el cambio futuro sobre 

condiciones variantes, de m9do que los planeadores puedan re­

troceder a las proyecciones rectas del conocimiento econ6mico 

en años previos hacia aquellos del futuro.'LJL! 

Sin una teor1a revelante, nadie puede saber si cur­

sos anteriores continuarán, o c6mo serán afectados por las nu~ 

vas condiciones. Los planeadores se enfrentan con un dilema: 

deber1an proyectar el pasado inmediato en la suposici6n que el 

futuro sea similar, o esperar un comportamiento c!clico en ·1a 

suposici6n que el futuro ser4 diferente. Aún si ellos pueden 

asumir que el futuro continuará con cursos pasados, tendrán 

que elegir entre el curso firme o seguro -quiere decir, en f~ 

vor de una velocidad en el crecimiento fijo- o un ciclo, per­

cepci6n de cuyas cimas y canales depende la duraci6n del per1~ 

1!11 Caidem y Wildavsky, op. cit., pág. 176. 
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do tomado y sus inte~pretaciones, La responsabilidad para la 

planeaci6n en casi todos los pa1ses descansa en alguna clase 

de comité nacional o c6nsul, con frecuencia compuestos de al­

tos po11ticos, el ministerio de finanzas, y la cabeza o direc­

tor de un banco central, as1 como los miembros de la direcci6n 

central de planeaci6n. 

Establecer una planeaci6n es, por lo tanto, algo más 

que la pol1tica como un ejercicio experto. Lqs planeadores 

frecuentemente se limitan a presentar conjuntos alternativos 

de las figuras en crecimiento y explicar las implicaciones de 

cada una en términos de las necesidades de invertir. Concret! 

mente los planeadores tienen que decidir qué invertir y d6nde 

invertirlo. Te6ricamente, ellos deben sumar las necesidades 

de la inversi6n del país, sacando en conclusiones que recursos 

estarán disponibles, y cubren el hueco, ya sea bajando la ese~ 

la del programa o encontrando nuevos medios de financiamiento. 

ta inseguridad y la restricci6n, también las confro~ 

ta el planeador para ponderar la elecci6n crucial de donde in­

vertir los recursos. En resumen, existe el problema de traba­

jar en las comparticiones relativas de los sectores p6blicos y 

privados. Este problema, no es ya solamente uno de compleji­

dad, es de valores y metas, porque trae a pregunta, el ~nfasis 

entero de la teor1a del desarrollo. La teor1a del desarrollo, 

no ha sido est~tica. 



116. 

Etapa 2: Llenar el plan 

La construcci6n de un macroplan es solamente una par 

te del trabajo de los planeadores. Estos son responsables tam 

bi~n, por asegurarse que los programas iniciados por otro per­

manezcan dentro del marco del plan. Nuestro estudio concierne 

principalmente al plan del sector pablico. Para planear exit~ 

samente en el sector pablico, los planeadores necesitan sufi­

ciente poder para imponer sus prioridades y esas prioridades 

deben tener alguna validez especial, deben ser "correctas", Ya 

que los planeadores actaan con una capacidad esencialmente co!!. 

sultiva, dependen no solamente, de la buena voluntad del go­

bierno y sus propósitos de planear, sino tambi~n sobre su ha-

bilidad para imponer las decisiones. 

El proceso formal de llenar el plan con problemas de 

inversión, es relativamente ·sincero e increíblemente similar 

de país a país. Para el sector público, el proceso puede ser 

dividido en cuatro etapas: a) solicitando proposiciones al pr~ 

yecto; b) evaluando las proposiciones del proyecto en t~rminos 

de planear prioridades; c) consolidando los proyectos en el m~ 

croplan; d) imponiendo prioridades en el plan.l.Ji· Estas etapas 

no tienen lugar en secuencia rígida, usualmente son llevadas .a 

cabo con el desarrollo del macroplan. Una suposici6n inicial 

de la segunda etapa del proceso de planeaci6n, es de que habrá 

7_Y Caidem j' Wildavsky, pá<J, 184. 
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proyectos disponible~ que se acoplen dentro del plan y ser re~ 

lizados durante el período del plan, como un medio para reali­

zar los blancos del plan. 

El primer problema para los planeador~s es asegurar 

las proposiciones para el proyecto, y la falta de entendimien­

to por otros oficiales. Pueden empezar el proyecto enviando 

una circular diciendo sus requerimientos, la cual puede incluir 

un informe del proceso del año anterior, una ~eclaraci6n just! 

ficando la propuesta de los gastos del presupuesto por refere~ 

cia a las objetividades :Políticas. La respuesta con frecuencia 

es insatisfactoria. Parte del problema consiste en la escasez 

de personal calificado, que plaga la administraci6n del gobieE 

no en los países pobres y, en particular, en el sentido que of! 

ciales mayores son entrenados en un tiempo cuando la administr~ 

ci6n estaba más interesada con la regularidad y funciones del 

'gobierno dom€stico que en un desarrollo activo. La estructura 

de un gobierno en s!, no es con frecuencia conducente para pl~ 

near. El planear en ningún momento o medio es libre de proye~ 

tos cuidadosamente preparados. 

Evaluando las proposiciones del proyecto, puede ser 

esperado, por lo tanto,_ que despu€s de dos d6cadas de experie~ 

cia para planear los principios de evaluar las propuestas para 

un proyecto en relaci6n a un plan nacional, podrían ser bien 

establecidas, pero a~n los planeadores con más frecuencia, con 

fiesan su inhabilidad para evolucionar una critica para la se­

lecc16n de los proyectos que llenarán sus planes. No existe 
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una manera infalible de establecer prioridades claras; las de­

cisiones son hechas sobre una base de juicio. 

El macroplan, deber1a poder estimar la contribución 

que debe ser hecha por cada sector de la economía a los blan­

cos del crecimiento y de tener alguna idea de c6mo los proyec­

tos individuales deberían en s1, contribuir al crecimiento sec 

torial. 

Las dos etapas en la planeaci6n nacional -crear el 

macroplan y llenarlo- son en la práctica llevadas a cabo al 

mismo tiempo. Este m~todo de planeaci6n con un amplio espec­

tro de organizaciones y direcciones involucradas en las etapas 

anteriores es con frecuencia llamado "interativo" o "vaiv~n" 

en la planeaci6n. Su meta es lograr la máxima participaci6n y 

cooperación de los planeadores e innovadores al darse cuenta de 

las intenciones de cada uno. 

En ocasiones, el macroplan da poca informaci6n con 

respecto a los proyectos, Puede contener nada de política. 

Los procedimientos aprobados pueden ser seguidos, pero no ha­

cen ninguna diferencia al final de los resultados. Aún si tra 

bajara, el proceso de vaiv6n no siempre mejora el plan, según 

son acomodados los detalles y los blancos alterados, el resul­

tado puede tener validez especial. La relaci6n del plan hacia 

la realidad, puede llegar a ser menos importante que la del 

ejercicio, que tiene que poner todas las partes juntas; el plan 

llega a ser un fin en sí mismo. Una vez que el macroplan y el 

programa de inversi6n pública han sido redactados, son aproba-



119. 

dos y proveen un esqu_ema para las actividades de expansión pa­

blicas y privadas, en los años del periodo del plan. Es en es 

te punto, que los planeadores encuentran que la palabra m!gica 

"desarrollo" y la distribuci6n de los recursos que implica, 

atrae otros competidores. 

Imponer las prioridades del plan, una vez que los 

planeadores han establecido prioridades escogidas. El mismo 

gobierno debe tener suficientes recursos políticos y adminis­

trativos para imponerlas. La demanda de los planeadores, por 

lo tanto, puede ser contraria a los intereses de aquellos qui~ 

nes tienen el poder, el cual se deriva de los datos de la vida 

politica en los paises ••• Hay poco sentido en pregunar qu~ el! 

se de r~gimen y arreglos formales mejor acomodan a la planea­

ci6n: la inseguridad básica del gobierno, su naturaleza fragme~ 

tada, y las demandas de las fuerzas sociales sobre ella, difi~ 

ren en grado de un país a otro, pero son similarmente intoler~ 

bles en todo. Sin importar en qu~ país trabajen, los planead~ 

res deben tomar en cuenta las circunstancias políticas, las 

cuales deben afectar el modelo de la planeación comprensiva 

que están tratando de poner en práctica. 

La planeación y sus obstáculos 

Los planeadores no están satisfechos con su ejecución. 

En cada paso parece que son frecuentados por los obstáculos. La 
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informaci6n que ellos requieren, escasea; la maquinaria admi-

nistrativa que necesitan para convertir los planes de papel en 

programas, está perdida; el apoyo pol!tico no solamente está 

ausente, sino que la interferencia polttica, amenaza la racio­

nalidad en la planeaci6n. Tienen que tratar con la inseguri­

dad ya avanzada y con frecuencia de acuerdo a una l!nea vedada. 

Los problemas relacionados con el equipo o staff son 

aquellos que se dirigen al sector pablico generalmente, ya que 

la inseguridad también, hace dificil mantener un equipo o staff 

calificado. La escasez de tiempo y recursos para planear, son. 
'. 

con frecuencia vistos como indicadores de la carencia de apoyo 

pol!tico. Los planeadores pueden resentir su dependencia so-

bre los pol!ticos en t€!rminos de referencia o como catalistas 

para activar los planes. 

Podemos decir que en la planeaci6n nacional, primero 

viene el conocimiento casual, el cual es crucial en la planea­

ci6n de alto alcance, porque las consecuencias· de cada acci6n 

llegan a ser una base para los pasos del €!xito. Cada error en 

predicci6n será ampliado, en su impacto sobre las.decisiones 

futuras. 

La planeaci6n nacional provee un examen du~o en el 

conocimiento casual, hombres, recursos, e instituciones deben 

ser movilizados y relacionados con cada uno, en las etapas su­

cesivas en tiempo, en orden para obtener resultados predecibles 

que conducen a la realizaci6n de los objetivos, el poder y la 

planeaci6n son maneras distintas de ver los eventos. Planear 
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asume poder. La planeaci6n nacional, por lo tanto, hace dema~ 

das estrictas sobre el gobierno y las políticas. La planeaci6n 

demanda el poder de mantener objetividades futuras prominentes 

en el presente. 

Si la planeaci6n ha de ser más que un ejercicio aca­

d~mico, debe realmente guiar las decisiones del gobierno. Las 

acciones del gobierno deben en escala mayor, mantenerse en el 

plan, si es que ha de tener un efecto práctico, el gobernar y 

el planear, llega a ser el proceso por el cual la sociedad to­

ma sus decisiones. 

De alguna manera, nunca existe la información sufi­

ciente, tiempo, staff, dinero, experiencia, apoyo político, y 

la cooperación administrativa, y hasta que no exista, a los 

planeadores no se les está dando una oportunidad justa para 

ejercitar sus habilidades, técnicas, juicio y sabidur!a. 
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j __ Relación entre planificación y presupuesto 

La década de los años SO's marca la expansión de las 

actividades del sector público en América Latina, verifica a 

través de cifras muy significativas en cuanto a 'su participa­

ción en el proceso económico y social, con esto se transforma 

sucesivamente la concepción tradicional de "estado prestador 

de servicios" hacia los de "estado redistributivo" y finalmen­

te a la de "estado productor", surgiendo asi el concepto de 

"economia mixta" asociado a la intervención del estado en el 

proceso socioecon6mico de los paises. 

El sector público asume funciones, tales corno: orga­

nismts de promoción y empresas productoras de bienes y servi-

cios. 

La magnitud, complejidad y diversidad de las funcio­

nes asumidas por el sector público motiva la preocupación de 

las autoridades políticas para hacerlas efectivas y eficientes, 

esto demanda investigación y adopción de técnicas especializa­

das como son la planeación y la presupuestación. 

La planificación fue desarrollada por la CEPAL en 

los años SO's y tuvo sus baoes más importantes en: 
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a) La evolución de la teor!a económica a partir de la 

gran depresión. 

b) La aplicación generalizada de medidas de control 

económico en Europa. 

c) Los adelantos logrados en las décadas anteriores 

en la teor!a macroeconómica; y 

d) La pérdida de vigilancia del modelo económico de 

la competencia perfecta. 

Estos elementos indicaron la insuficiencia de los me 

canismos de mercado para garantizar, por s! solos, el pleno 

empleo de los factores productivos y la asignaci6n 6ptima de 

los recursos disponibles. 

Por otra parte, el crecimiento de la participación 

del gasto público en la producci6n nacional; la demanda de fuer 

za de trabajo por el gobierno; la ampliación de los servicios 

gubernativos; la creciente y cada vez más diferente distribu­

ción institucional de los gastos del sector público, la prese~ 

cia significativa de los gastos de inversión, genera problemas 

inherentes al financiamiento público: a su vez sufre las conse 

cuencias de un sistema tributario regresivo, de la vulnerabil! 

dad frente al comercio exterior. De la inestabilidad-ingreso 

.de las recaudaciones, lo que conduce a un alejamiento crónico 

del presupw:c:l:n. 
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Con tales antecedentes el sector pGblico agente re-

gulador del comportamiento socio-econ6mico y productor de bie-

nes y servicios tendientes a solucionar la problemática del d~ 

sarrollo, cambia su forma de presupuestar que hasta entonces, 

se basaba fundamentalmente en el método de los "incrementos 

anuales" con un alcance exclusivamente financiero e institucio 

nal, por la técnica del presupuesto por programas como el me­

jor instrumento de la planificaci6n a corto p¡azo, de pol!tica 

econ6mica y de racionalizaci6n administrativa. 

La idea central de la planif icaci6n es la de racion!!_ 

lidad; planificar implica, entonces, reducir el nGmero de al-

ternativas que se presentan a la acci6n de unas pocas, compat~ 

bles con los medios disponibles -señala inteligentemente lo 

que en un futuro debe o no hacerse.Z1.I 

Gonzalo l·\artnerU! menciona que si la planificaci6n 

es observada desde el punto de vista de la programaci6n, ella 

queda definida por acciones de coordinar, prever, anticipar el 

futuro y determinar una conducta a seguir. 

En consecuencia planificar es para él, un proceso en 

virtud dei cual, la actitud racional que ya se ha adoptado, se 

transforma en actividad¡ se coordinan objetivos, se preven he-

chos, se proyectan tendencias, en otras palabras planificar im 

7l:_1 Gonzalo Martner, Planificaci6n y presupuesto por programa, 
pág. 45, México, 1967. 

~/ Ibidem, págs. 46-47 
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plica, dar forma orgánica a un conjunto de decisiones, integr! 

~as y compatibles entre sí, que guiad la actividad de una ém­

presa, de un gobierno o de una familia. 

Programar significa valerse de un método racional 

por medio del cual se fijan metas a alcanzar, en funci6n de 

los recursos con que se cuenta. Significa además la adopci6n 

de normas o decisiones previas a la acci6n, en sustituci6n de 

una conducta de imprevisi6n frente a los hechos que se susci­

ten. 

Los planes de largo y mediano plazo deben ser ejec~ 

tados en el corto plazo a trav~s de programas específicos de 

acci6n inmediata, cuando se tratan de programas gubernamenta­

les se incorporan al presupuesto fiscal, el cual pasa a consti 

tuirse de esta manera en eficaz e importante herramienta de 

ejecuci6n de los planes de desarrollo económico. El presupue~ 

to moderno es en consecuencia, un conjunto armónico de progra­

mas y proyectos a realizarse en el futuro inmediato. En este 

sentido, si el presupuesto es el principal instrumento de eje­

cución de los planes de desarrollo en la parte correspondiente 

al sector pablico, debe formularse en concordancia con dichos 

planes; en primer lugar, en cuanto a la determinaci6n de las 

acciones concretas que deberá ejecutar el sector püblico para 

alcanzar los objetivos señalados en aquellos: en segundo t~rm.!_ 

no, en cuanto a los recursos necesarios para ello, y; en ter­

cer lugar, en cuanto a la clasificación sectorial y represent! 

ción de los presupuestos. 
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Es lógico pensar que si los planes, además de su co~ 

cepción global, tienen una especificación sectorial en la que 

señalan los objetivos y los medios de lograrlos para cada sec­

tor en particular, los presupuestos deben tener originalmente 

la misma estructura sectorial de los planes, ello permitir~ r~ 

lacionar fácilmente los postulados del plan con las realizaci~ 

nes previstas en los presupuestos y se logrará una ejecución y 

control de ~stos que pueden medir en qué forma se est~n cum­

pliendo los planes. 

Sin embargo, a pesar de que la concepción teórica 

del sistema de planificación establece una vinculación perfec­

ta, entre el presupuesto y los planes, con mucha frecuencia se 

observan divergencias entre ambas, las que no surgen de la te~ 

ría en sí, sino de inconvenientes y dificultades en su aplica­

ción. 

El hecho de que el plan de mediano plazo tenga una 

presentación sectorial de los objetivos y acciones a desarro­

llar y, por lo tanto, los planificadores teng~n una organiza­

ción sectorial para sus respectivas actividades, y el presu­

puesto, por el contrario, se formule por instituciones, aún e~ 

tableciendo metas, pero sin una visión sectorial integrada de 

las autoridades presupuestarias, es motivo que originará indi­

vidualmente serias divergencias entre el presupuesto y el plan. 

Por otra parte, la relación entre el presupuesto y 

el plan puede debilitarse cuando este 6ltimo no enuncia en for 

ma suficientemente orgánica la función específica que debe de-
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sempeñar el sector pablico, 

Un tercer factor gue con frecuencia causa divergen­

cia entre el plan y el presupuesto es el incumplimiento de los 

objetivos previstos en el plan con respecto a la política fi­

nanciera y la movilización de recursos. El presupuesto no lo­

gra la ampliación del plan por el mero hecho de contener disp~ 

siciones para ejecutar un programa de sector público. También 

entran en juego una serie de medidas de política financiera que 

afectan a la realización del programa del sector pablico, la 

utilización del ahorro para financiar el desarrollo y la afir­

mación de objetivos políticos en materia de precios y pagos e~ 

teriores. El logro de metas significativas de desarrollo a me 

nudo entraña una acción concertada en el campo de la moviliza­

ción de recursos y aunque los encargados de la planificación 

tienden a presumir que tales esfuerzos se llevarán a cabo, la 

tentativa de hacerlos puede tropezar con dificultades políti­

cas, el resultado eventual de estos problemas es gue se reduce 

la escala del plan o se aplica parcialmente o bien, como ocu­

rren en la generalidad de los casos,''se trata de ejecutar el 

plan apelando a métodos inflacionarios de financiamiento que 

podría quebrantar los fundamentos esenciales del mismo plan. 

Antes que el sistema presupuestario pueda satisfacer 

las exigencias de la ejecución del plan, el proceso de planifi 

capión debe cubrir, por lo menos, dos requisitos. Los planes 

de desarrollo deben asegurar la coherencia interna y la conti­

nuidad de la planificación. La primera puede lograrse proban-
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do sus distintos balances, tales como l~s de ahorro e inversi~ 

nes, exterior, ., ·etec. Si dentro del proceso de planific~ 

ci6n no se asegura esta coherenci~, pueden surgir atolladeros 
.,¡'(. 

y dislocaciones en la ejecuci6n del plan. Tales dificultades 

en sectores importantes, son susceptibles de impedir el ~logro 

de metas en otros sectores. 

La sequnda consideraci6n en orden de importancia es 

la continuidad de la planificaci6n. Los planes a largo plazo 

definen la estrateqia general del desarrollo y sus objetivos 

tienen un valor práctico limitado para la ejecuci6n. Los pl! 

nes a mediano plazo por lo coman son más detallados, su cara~ 

terística es, sin embargo, la importancia que se otorga a la 

planificaci6n de metas y objetivos finales, estableciendo pos_! 

ciones a las que se deberá llegar al terminar el período aba!_ 

cado por el plan. A fin de llevar a la práctica estos planes, 

es necesario promoverlo en funci6n de industria y proyectos 

concretos e integrar sus sectores anuales, acoplándolos a la 

escala cronol6qica del presupuesto, Si la planificaci6n ha de 

ser de carácter permanente, debe representarse un todo integr~ 

do de planes a largo plazo, a plazo mediano y anuales. 

El plan anual y el presupuesto gubernamental 'pueden 

considerar dos esfuerzos distintos,· El primero, debeda aba!_ 

car todas las actividades del sector pablico e incluso, estiro~ 

ciones del sector privado, sin limitarse a las que serán in­

cluídas en el presupuesto. En esta forma brinda una base para 

preparar el presupuesto. La elaboraci6n qel plan anual, por 
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lo tanto, debería preceder a la preparación del presupuesto 

fiscal. 

Si el sistema de presupuesto ha de adaptarse a la 

planificaci6n, es inevitable que asimile alguna de las caracte 

rísticas principales de los planes. El análisis de costos y 

beneficios desempeña una importante funci6n el la elecci6n de 

los proyectos. Estos son también los atributos de un presupue~ 

to por proqramas. En todas las fases de la actividad presupues­

taria.- ciclo presupuestario-se concentra la atenci6n de los 

proyectos y actividades y en los costos de éstos' con relaci6n 

a sus beneficios. A diferencia del presupuesto tradicional, 

que se limita a destacar los desembolsos en efectivo, un pres~ 

puesto por progrumas dirige la atención hacia las realizacio­

nes físicas o efectivas. El objeto general de un presupuesto 

por programas es alcanzar el logro de una meta determinada con 

una inversión mínima de tiempo y dinero. La medición del cos­

to unitario, en consecuencia, asume una importancia fundamen­

tal para esa concep~ión del presupuesto, pues no sirve como 

criterio para determinar la eficacia en la ejecución de los 

proyectos, sino que también contribuye a establecer, durante 

un espacio de tiempo, ciertas normas útiles para las ulterio­

res actividades de planificaci6n y programación. 

Ya se señaló, que dentro del énfasi~ que se otorga 

actualmente a la programación, resulta claramente deficiente 

un mecanismo presupuestario que otorgue exclusivamente impor­

tancia a los aspectos financieros. No se cpncibe hoy, asignar 
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recursos monetarios sin ligarlos al cumplimiento de objetivos 

concretos y, en todos los casos que ello sea posible, precisa~ 

do tambi6n las metas físicas que se pretenden lograr. 

Lo fundamental de un presupuesto, es asegurar la 

realización de ciertas actividades concretas por parte del go­

bierno, condicionadas al cumplimiento de ciertas normas de efi 

ciencia, combinación de factores productivos, grado de utiliza 

ci6n de la capacidad instalada, límite m~ximo de recursos im­

portados, etc. 

Ciertamente se pueden presentar objeciones a este 

planteamiento, a tal efecto se pueCl.e señalar que el manejo del 

presupuesto implica una serie de tareas burocráticas y rutina­

rias, tales como las de contabilidad, control de cuentas de 

gastos, cumplimiento de los requisitos para realizar adquisi­

ciones, saturaciones para hacer compras y traspasar fondos con 

ciertas limitaciones, etc., y que estas tareas rutinarias pue-. 

dan tender a complicar las funciones de planificación con pro­

blemas ajenos a su esfera. 

Un aspecto muy importante para dilucidar, es la vin­

culación entre los organismos centrales de planificación y del 

presupuesto. A este respecto, pueden existir posiciones dis­

tintas. En algunos países se·ha fusionado a las oficinas de 

planificación y presupuesto en un solo ministerio, En otras, 

la fusión se ha hecho_ incorporando la oficina de presupuesto 

al organismo de planificación. 
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Jos~ V. Rodríguez Anzar, considera otra posici6n que 

consiste en mantener separadas la oficina de planificación' y 

del presupuesto. En esta soluci6n puede haber dos alternati­

vas: una consiste en radicar la oficina de presupuesto en el 

ministerio de hacienda, y la otra consiste en ubicarla corno de 

pendencia de la presidencia de la repGblica.~/ 

z.El presupuesto corno proceso politice 

Los presupuestos tratan de especificar conexiones e!!. 

tre palabras y cifras de los documentos presupuestarios y el 

comportamiento humano futuro. Corno ya hemos observado ante­

riormente, la elaboraci6n de preGupuestos se ocupa de la asig­

nación de recursos financieros a objetivos humanos. Corno los 

fondos son limitados, el presupuesto puede convertirse en un 

mecanismo de asignaci6n de recursos. Si se atribuye la rn~irna 

importancia a la obtenci6n del máximo rendimiento de una cant! 

dad dada de dinero o a la consecuci6n de objetivos deseados al 

mínimo costoJ Sl presupuesto puede convertirse en un instru­

mento para conseguir eficiencia, Asimismo el presupuesto pue­

de representar las expectativas de una organizaci6n, ya que 

contiene las cantidades que espera gastar la organizaci6n. Pu~ 

de tambi~n reflejar las aspiraciones de la organizaci6n. Pue­

d~ contener cifras que la organizaci6n espera recibir en cond! 

cienes fav°orables. El presupuesto en este·sentido menciona 

:..!:..! Elementos Económicos: Presupuesto, pág. 40. 
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Wildavsky "surge como una red de comunicaciones en la que se 

genera contínuarnente informaci6n que revierte a los participa~ 

tes. Un presupuesto aprobado sirve de precedentes 11 .z.i./ 

Si consideramos a los presupuestos como intentos de 

asignar recursos financieros a través de procesos políticos, 

si se considera la política como conflicto sobre qué preferen-

cias van a prevalecer en la determinación de la acción, el pr~ 

supuesto registra los resultados de esa lucha. Si las organi­

zaciones se consideran coaliciones políticas, los presupuestos 

son mecanismos mediante los cuales las subunidades negocian s~ 

bre fines conflictivos, hacen concesiones y tratan de motivar-

se entre sí para lograr sus objetivos, Desde este punto de 

vista, el estudio de la elaboración del presupuesto ofrece ut! 

lidad perspectiva que permite analizar la elaboraci6n de la p~ 

'lítica. Los resultados son específicos y cuantificables, 

Por otra parte, el cálculo del presupuesto presupone 

una determinación de cómo se identifican los problemas, cómo 

se descomponen en dimensiones manejables y cómo se relacionan 
~¡. 

entre sí, cómo se elige lo que importa Y. qué debe tener en cue~ 

ta. Un punto clave importante para comprender la elaboración 

de presupuestos es la complejidad extraordinaria de los cálcu­

los necesarios. Fuera del proceso político no existe acuerdo 

sobre la manera de comparar y valorar los méritos de los pro­

q~amas para personas distintas ·cuyas preferencias difieren en 

clase e intensidad. Los participantes en la elaboración de un 

J.2.I Aaron Wildavsky, poUtics of the Budqetary Procesa, p~g, l, 
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presupuesto despachan su pesada carga recurriendo a los trucos 

de cálculos. Simplifican para poder salir adelante. Efectaan 

pequeños movimientos, utilizan acciones en asuntos sencillos¡ 

tratan de valorar la capacidad de las personas Encargadas de 

los problemas. Pueden introducir reducciones generales con el 

fin de aminorar los gastos, pensando que las protestas de las 

direcciones y grupos afectados les permitirán ver si han ido 
76 / progresando.--.-

La distribución temporal de nuevos comienzos de pro­

yectos se·utiliza como procedimiento simplificado para regular 

el gasto total. Un método utilizado por las autoridades para 

la elaboraci6n de los presupuestos y así mantener controlado 

el gasto es la práctica del "razonamiento porcentual". 

El método más importante en la elaboraci6n del presu 

puesto es el llamado "incremental". Los presupuestos casi nun 

ca se revisan en conjunto en el sentido de considerar a la vez 

el valor de todos los programas existentes comparándolos con 

todas las alternativas posibles. Más bien, los presupuestos 

futuros se basan en los del año anterior, con atención espe-

cial a una pequeña gama de aumentos o reducciones. 

Los cálculos incrementales parten de una base ante-

rior. Por base, debemos entender las expectativas corrientes 

entre los participantes en la elaboraci6n del presupuesto de 

qu.e los programas se lleven a cabo aproximadamente al mismo ni_ 

J.JJ../ Wildavsky, Ibidem, págs. 1-13. 
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vel de gasto. Por tanto, la base de un presupuesto se refie-

re a las partes aceptadas de programas que normalmente no son 

objeto de un exámen minucioso. Wildavsky, menciona que los 

participantes en la elaboraci6n del presupuesto se refieren 

con frecuencia a las expectativas en relaci6n con su parte 

justa en los aumentos o reducciones • .Z..L . ./ 

La idea generalizada sobre las expectativas de la ba 

se de organizaci6n, de su parte justa en los fondos,proporcio-

na un instrumento poderoso (aunque informal), de coordinaci6n y 

estabilidad en sistemas presupuestarios que parecen carecer de 

cálculos amplios hechos por un centro jerárquico. 

La coordinaci6n y supervisión son los mecanismos más 

poderosos en la elaboración de presupuestos, proceden induda­

blemente del papel que tienden a adoptar los principales part! 

cipantes. Los papeles, es decir, las expectativas de comport~ 

miento ligadas a posiciones institucionales, forman parte de 

la divisi6n del trabajo. Son mecanismos de cálculo. Los pap~ 

les encajan entre sí y fOI1!'4n un patr6n estable de expectati­

vas mutuas que reducen notablemente la carga del cálculo para 

los participantes. Si las direcciones repentinamente cambia-

ran sus papeles y pidieran demasiado poco, quedaría trastorna­

do todo el patr6n de expectativas mutuas, dejando a los parti­

cipantes sin nada donde fijar el pie en un mar de complejida­

des. 

-1.J._1 Wildavsky, Ibídem, págs. 16-18. 
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Un papel que es muy discutido en este ambiente, es el 

del guardian del tesoro, al parecer como cosa natural. No obs -

tante, parecer ser raro el papel de guardianes entre los cuer -

pos legislativos del mundo, Quiz& sea que el papel de guardián 

depende, en primer lugar, de los comités de asignaci6n que tie­

nen un poder continuo para modificar los resultados y en segun­

do lugar, del desarrollo de valores culturales y costumbres le­

gislativas que apoyan el control permanente de la burocracia. 

Los comités legislativos en naciones como México, donde el po -

der presupuestario se haya virtualmente en manos del presidente, 

que es jefe del anico gran partido, o en Inglaterra, donde la -

responsabilidad de los partidos predomina sobre la iniciativa -

parlamentaria, apenas pueden presentar el papel de guardianes. 

Seria más sencillo si se pudieran estimar con precisi6n los co_!! 

tos de sus crecientes necesidades y pedir el total resultante. 

Si se solicitan cantidades muy superiores a las que se juzgan co 

mo razonables por los encargados de la asignaci6n, disminuye mu 

cho la credibilidad. Por lo tanto, la primera regla de petici6n 

es la siguiente: no pedir demasiado. No obstante, las direccio­

nes tampoco deben pedir demasiado poco, pues se supone que si 

no piden fondos, es que no los necesitan. 

La norma de comportamiento de la direcci6n podría, 

pues, ser la siguiente: pedir un poco más de lo necesario, pe -

ro sin exagerar. Ahora bien, ¿Cu&nto es demasiado? Lo que hacen 

los jefes de oficina es evaluar señales del ambiente, es decir, 

la experiencia del año precedente, los voto~ de la cámara legi~ 

lativa, las declaraciones del ejecutivo, las acciones de los 
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grupos de clientes y los informes sobre la realidad, y presen­

tar una petición algo mayor de lo que deberán recibir . ..!.!l:.1 

La elaboración del presupuesto, es a la vez increme~ -tal y fragmentaria al ocuparse los comités de los ajustes a la 

base de cada dirección. La regla general es la adopción de una 

secuencia en las decisiones segdn van tratándose los problemas 

en la jurisdicción en la que se presentan, y son seguidos des­

pués paso a paso, segdn aparecen en otros contextos.21-1 

Los miembros del subcomité tratan la elaboración del 

presupuesto como un proceso de ajustes monetarios marginales a 

los programas existentes, en lugar de un mecanismo para recon-

siderar todos los años opciones básicas de la política. 

Una vez decidido cuanto pedir, las direcciones se de 

dican a la planificación estratégica con el fin de asegurar sus 

objetivos presupuestarios. Las estrategias son los eslabones en 

tre los objetivos de las direcciones y su idea de las clases de 

acciones que será más eficaz en el contorno político. Como los 

cálculcs presupuestarios son tan complicados, los legisladores 

han de recurrir bastante a la buena· fe. De ahí la importancia 

de que los funcionarios presupuestarios de la dirección, demues 

tren un elevado grado de integridad. 

Además de estas estrategias corrientes, existen estra 

tegias ocasionales que dependen del tiempo, circunstancias y l~ 

gar. Pueden lograrse adiciones substanciales a la base, median-

te la proposición de nuevos programas para hacer frente a la 

crisis, y mediante campañas con mucha publicidad y técnica de 

ventas. La dependencia de estas estrategias con respecto al cál 

78 / Wildavsky, Ibidem, págs. 21-32. 
79 / Wildavsky, págs. 56-64. 
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culo incremental presupuestario del tipo aumento-disminución 

es evidente. Al ayudar a determinar la manera de cómo son pe! 

cibidos y valorados los programas, las formas de presentación 

presupuestaria pueden asumir una importancia considerable.-8.!i/ 

Merece atenci6n particular una estrategia importante: 

la divisi6n del gasto en presupuesto de capital y de funciona-

miento, en la práctica como lo afinna Mosher, "el presupuesto 

del capital es un catálogo de presupuestos prospectivos para 

los que deben tomarse dinero en préstamo" .-ª..l . ../ 

La distinci6n propuesta entre activos de capital con 

rendimiento futuro y gastos ordinarios no resiste la presión 

en contra de los aumentos de impuestos o la aparici6n de défi­

cits al recurrir al crédito para financiar partidas incluídas 

en el presupuesto de capital. 

Las organizaciones desean mantenerse en su ambiente. 

Para las direcciones püblicas esto puede significar el rnanteni 

miento del apoyo político,de grupos de clientela y otros parti 

.cipantes en el gobierno. Se espera que se elijan las medidas a 

adoptar,no s6lo por su mérito intrínseco, sino también por que 

ayudan, al menos no perjudican gravemente, al necesario apoyo 

político. 

Los objetivos de los participantes pueden concebirse 

corno restricciones que se hallan representadas por las orient~ 

cienes de papeles adoptados por los miembros de los comités de 

!:..E_/ Wildavsky, Ibídem, págs. 101-123. 
_!l.1 Mosher Frederic e., "Fiscal Planning and Budgetin in my 

City", N.Y. Press., pág. 60. 
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asignaciones y por lo.s funcionarios superiores de las direc­

ciones. Por otra parte, sabemos que los cálculos presupuesta-

rios son incrementales. Resulta posible formular de manera 

simbólica cómo puede ser la lineal y en ecuaciones estocásti-

cas, una serie de reglas sencillas de decisión que incorporen 

las relaciones que esperamos hallar. 

' 
Los objetivos de los presupuestos públicos 

Los presupuestos públicos, ofrecen un medio eficaz 

de organizar la información administrativa, de manera que se 

tomen decisiones correctas sobre la distribución de los recur-

sos públicos limitados. Se puede definir al presupuesto como: 

"un plan amplio, expuesto en términos financieros, gracias al 

cual entra en vigor un programa de operaciones durante un pe-

riodo determinado de tiempo. Contiene compuestos estimativos 

de: a) los servicios, las operaciones y los proyectos abarca-

dos en el programa; b) los requisitos provenientes de desembol 

sos; y c) los recursos utilizables en su apoyo".-ª1_, 

La elaboración de presupuestos proporciona un siste­

ma de comunicaciones regularizado y c1ciico, los propósitos del 

presupuesto público son tanto politicos como administrativos. 

El presupuesto es más que un documento financiero; representa 

~/ Definición del Comité de Prusupuestos de la Asociación de 
Funcionarios Financieros Municipales. 
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un proceso gracias al cual: 1) se formulan normas políticas: 

2) se ponen en marcha programas de acción pública; y 3) se im­

plantan controles, tanto legislativos como administrativos. To 

do presupuesto debe vincularse con la totalidad del proceso ad 

ministrativo público, y ser producto suyo. Recibe la influen­

cia de los mismos procesos sociales, económicos y políticos 

que afectan a la direcci6n de todos los asuntos públicos. 

Los documentos presupuestales contienen una termino­

logía común para describir los planes y los programas que aba~ 

can diversas operaciones públicas. Pueden ser un vehículo efi 

ciente para revalorar peri6dicamente las finalidades y los ob­

jetivos gubernamentales; y pueden facilitar las comparaciones 

de programas públicos, y sus costos a la luz de esos objetivos. 

El presupuesto sirve de base jurídica para los gastos públicos 

y para las responsabilidades fiscales, son susceptibles de de­

legarse, reteniéndose al·mismo tiempo el control central apro­

piado. 

El rol del presupuesto 

Todo programa gubernamental es extensivo solamente 

en funci6n del dinero disponible en el lugar de la toma de de­

cisiones -pueden ser o no racionales- respecto a la divisi6n 

del esfuerzo nacional, y éstas saltan a la vista en el presu­

puesto federal, la expresi6n central de cómo los recursos fi-
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nancieros del gobierno pueden ser asignados en términos de una 

manera anual, como era, entre las demandas correspondientes de 

los diferentes involucrados para la defensa de mayor dinero o 

en la aplicación de nuevos programas. 

Una vez que las cantidades han sido fijadas en el 

presupuesto, el presidente lo presentará al congreso para que 

sea aprobado, el congreso por supuesto puede hacerle modifica-

ciones para incrementar o decrementar algunos.aspectos de cieE 

tos programas y las direcciones descontentas pueaen romper el 

canal de información y ayudar a una facción del congreso u otra, 

pero como puntualizó George A. Steiner en su capítulo del re­

ciente estudio Rand..J!.l/ "a pesar del frecuente canal publicit~ 

río dado por el congreso en el presupuesto presentado por el 

presidente, las alteraciones importantes son común y relativa-

mente pocas y menores". Por consiguiente éste es un proceso 

de ejecución para integrar un presupuesto. 

El presupuesto siempre ha sido concebido como un pr~ 

ceso de sistematización de la expedición relativa de una deuda, 

como complemento de los objetivos de un plan. En un sentido 

importante existió, una carrera en el P.P.B. en cada sistema 

presupuestario. Incluso en la búsqueda inicial de la reforma 

presupuestaria de hace 50 años, había estatutos consecuentes 

de la necesidad de planear en el presupuesto, los objetivos y 

actividades del gobierno y los datos realizables a futuro, en 

~ Lynden and Miller, pág. 13. 
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los cuales se distinguiría la deuda pública. 

Sin embargo, esta orfentaci6n no puede reflejarse e~ 

pl!citamente en el sistema presupuestario federal, estatal y 

municipal, que fue introducido en las primeras d~cadas de este 

siglo y que son aplicables actualmente. De hecho la planeaci6n 

no s6lo es una funci6n que puede servir en el sistema presupue~ 

tacio. El manejo del avance de las actividades y el control e~ 

pleado tiene dos funciones, las cuales en el pasado han tenido 

prioridades sin la funci6n de planeaci6n. Robert Anthony, ide~ 

tifica tres distintos procesos administrativos, la estrategia 

de planeaci6n, el control maestro y el control operaciona1:...1ii/ 

Estrategia de planeaci6n, es el proceso de decisi6n 

de los objetivos de organizaci6n, de cambios en esos objetos, 

en los recursos usados que atañen esos objetivos y en las polf 

ticas de adquisici6n, uso y disposici6n de esos recursos. 

Control maestro, es el proceso por el cual se asegu-

ra el manejo de los recursos obtenidos y el uso efectivo y ef! 

ciente en la distinci6n de los objetivos de la organizaci6n. 

Control operacional es el proceso de asegurar que 

los trabajos espec!ficos son llevados efectiva y eficienternen-· 

te. 

Cada sistema presupuestario, incluso los rudimenta­

rios, comprenden planes, maneje y control de procesos. Opera­

cionalmente esos procesos con frecuencia son indivisibles. En 

..J!i/ Dice., C.P. y A.P. pág. 280. 
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el contexto del presupuesto los planes evolucionarían la deter 

minaci6n de objetivos de avance de los recursos de acción, al­

ternativas y la autorización de programas específicos. Planear 

es más bien enlazar la preparación presupuestaria, pero ser!a 

un error disgregar el man.ejo y control de elementos en la pre­

paración del presupuesto y las probabilidades de planeaci6n de 

otros factores durante el presupuesto anual. 

El manejo envuelve al programa con metas aprobadas 

hacia proyectos y actividades especificas, el diseño de unida­

des organizacionales nos lleva hacia programas ya aprobados, 

el equipo de esas unid~des, procura los recursos necesarios. 

El proceso del manejo es desarrollado sobre el completo ciclo 

presupuestario; idealmente, es una línea entre las metas hechas 

y las actividades comprendidas. El control se refiere al pro­

ceso de enlace de las operaciones oficiales hacia las políticas 

y planes establecidos por sus superiores. "El predominio duran 

te la ejecución del ajuste establecido, ~~1 como la forma de es 

timaci6n presupuestaria apropiada, es frecuentemente deterior~ 

da por las consideraciones controladas". Los controles clasi­

ficados y los procedimientos reportados son asociados con el 

cumplimiento presupuestario, posici6n controlada, restriccio­

nes en transferencias, requisitos de procedimientos y regular~ 

zaciones en encaje, para mencionar unas de las prominentes. 

Muy rara vez los presupuestos son planeados, maneja­

dos y controlados dando igual atención a la operación del sis­

tema presupuestario. Como asunto práctico, planear, manejar y 
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controlar, han tendido a ser un proceso de competencia en el 

presupuesto, no corno una meta, sino como una divisi6n de fun-

ciones entre los varios participantes, porque el tiempo es cor 

to. 

Quizá lo más importante dentro del presupuesto, sea 

la informaci6n diferencial requerida de planes, control y de 

manejo del proceso •. La cual n·ecesita ser transmitida en peri~ 

dos de tiempo espaciado, niveles de agregaci6n unidos con la 

organizaci6n y unidades operacionales. 

La aparente soluci6n es para diseñar un sistema que 

sirve de necesidades mdltiples al presupuesto. Hist6ricamente, 

sin embargo, existe una fuerte tendencia a homogeneizar la es-

tructura informacional y a confiar en un singular esquema de 

clasificaci6n que sirve a todos los prop6sitos presupuestarios. 

Para la mayoría de las partes, el sistema informacional ha sido ., 

estructurado para encontrar los prop6sitos de control. 

Debe quedar bien claro que cada sistema presupuesta-

río contiene planes, manejo y lineamientos controlados. Un con 

trol orientado significa subordinaci6n, no la consecuencia de 

planes y manejo de funciones. 

La importancia del sistema de planificaci6n necesita 

de una serie de modificaciones que modernicen la administraci6n 

pdblica, tanto en la capacitaci6n de los funcionarios como en 

la tecnificaci6n de sistemas anticuados que por improcedentes, 

obstaculizan el proceso de desarrollo en la adrninistraci6n pr~ 

supuestaria, ello no s6lo es conveniente sino absolutamente in 
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dispensable. El papel jur!dico, contable y administrativo ~ue 

por esencia ten1an los presupuestos fiscales, pasa a un plano 

secundario en la medida que el sector pGblico se impone en los 

paises como principal promotor del desarrollo nacional. Cons~ 

cuentemente, el presupuesto pasa a ser factor preponderante 

por ser el medio a través del cual, el estado ejerce diariamen 

te esa elevad~ responsabilidad. 

Por ello, los presupuestos ya no pueden ser la sim­

ple ennumeraci6n de los ingresos estimados de las autorizacio­

nes de gastos; por el contrario, deben formularse y ejecutarse 

con técnicas similares a las de la planificaci6n e indicar los 

resultados particulares de los organismos pGblicos, con miras 

ello a cumplir'con los prop6sitos establecidos en la planific~ 

c16n. 

El presupuesto ahora debe ser un instrumento de polf 

tica econ6mica, un instrumento de programaci6n y un instrumen­

to de administraci6n; que indique los resultados a obtener y 

sus costos, pero que permita ser administrado y controlado con 

la minuciosidad que requiere el manejo de los fondos pGblicos. 

3.-Diferentes Técnicas De Presupuesto: 

La pol1tica presupuestaria tradicional. 

El presupuesto gubernamental constituye un mecanismo 

de prop6sitos mGltiples, por una parte, "es una herramienta de 

pol1tica gubernativa, mediante la cual se asignarán recursos 
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Como los grupos sociales que ejercen el poder en los paises en 

vias de desarrollo no suelen conformar sectores con absoluta 

unidad de prop6sitos, es frecuente que se produzcan roces y 

conflictos en el proceso de formulación de los presupuestos. 

Como el presupuesto contiene los detalles menciona-

dos, constituye, además, un instrumento de administración de 

los recursos asignados a cada tipo de activid~d gubernativa.~ 
Dentro de esta aplicación es, por cierto, un mecanismo de im-

portancia en el control de ejecución de los programas. 

En los paises en que sólo se aplican presupuestos 

tradicionales, el proceso de administrar recursos y de contra-

lar su aplicaci6n dentro de las normas legales vigentes domina 

casi totalmente el sentido, y la utilizaciói. del mecanismo pr~ 

-supuestario, no se suelen incorporar en ellos contenidos deli­

berados de pol1tica o programa y proyectos espec1ficos. 

La pol1tica presupuestaria, en consecuencia, debe to 

mar en consideraci6n un conjunto de compU>misos legalizados en 

tre el fisco y ciertos grupos sociales de presión; entre el 

fisco y ciertas provincias o estados; entre el gobierno esta­

tal y ciertos grupos regionales de presión; o entre el munici­

pio y los grupos que habitan dentro de la comuna o distrito, 

el nivel de gastos se determinará a trav~s de una negociaci6n 

anual con los representantes de estos compromisos. 

~ G.M. Planificaci6n y Presupuesto por Programas, pág. 39. 

-~ Ibídem, pág. 39. 
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LOs aspectos mencionados determinan dificultades en 

muchos pa!ses para la formulaci6n de una política presupuesta­

ria clara, definida, ajustada a los medios existentes y cons­

ciente de los objetivos perseguidos. Evidentemente, estos fac 

tores hacen dif1cil las posibilidades de una planificaci6n téc 

nica del presupuesto. 

El sistema calificado como "presupuesto tradicional", 

esta distante de desempeñar una funci6n programadora de las ac 

tividades del gobierno o estado, pues su elaboraci6n se basa 

en simples estimaciones de los gastos atendiendo su objetivo y 

el control de su ejecuci6n se orienta fundamentalmente, a los 

aspectos jur1dicos contables de las operaciones financieras del 

gobierno, este sistema resulta inoperante y debe ser reemplaz~ 

do por otro más adecuado que, ademas de servir de instrumento 

de ejecuci6n de los planes generales de desarrollo, incremente 

la eficiencia en la producci6n de los servicios estatales • ..az.I 

Se entiende por presupuesto tradicional aquel que se 

presenta clasificado por instituciones pablicas, a las cuales 

se les asignaran los fondos clasificados segan el objetivo o 

material del gasto. Este sistema presupuestario tradicional 

dista mucho de servir para una funci6n programada porque est.1 

destinado a facilitar el control contable de los fondos fisca-

les y a velar por la correcci6n de su manejo. De acuerdo a e~ 

tas ideas de elaboraci6n del presupuesto se reduce a simples 

..l1I Ibídem, pag. 180. 
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estimaciones de gast~ atendiendo a su objeto, desvinculadas t~ 

talmente de la programaci6n de las ac.t-ividades de los servi­

cios. Estas estimaciones se hacen partiendo del supuesto de 

que los diferentes servicios pGblicos operan con eficiencia y 

economía en el cumplimiento de las funciones que les ha fijado 

la ley en el uso de los fondos públicos. 

Ello determinaba que el presupuesto cumpliese un rol 

esencialmente jur!dico-contable, en ~l se pon!a ~nfasis al con 

trol formal de los medios y recursos que se asignaban a los 

servicios de la administraci6n pGblica. La importancia que se 

le daba al control formal impedía el control de los objetivos 

y resultados, que constituyen la funci6n básica del presupuesto. 

Presupuesto por programas 
, 

El manual de presupuesto por programas y actividades 

de las Naciones Unidas define este sistema de la siguiente fo! 

ma: "en t~rminos generales se puede decir que una clasificaci6n 

presupuestaria por programas es un sistema en que se presta Pª! 

ticular atenci6n a las cosas que un gobierno realiza, más que 

a las que adquiere. Las cosas que un gobierno adquiere, tales 

como servicios personales, provisiones, equipos, etc., no son, 

naturalmente, sino medios que emplea para el cumplimiento de 

sus funciones, pueden ser carreteras, hospitales y escuelas 

construidas o cualesquiera de las innumerables cosas que se pu~ 
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den definir. Lo que no queda claro en los sistemas presupues-

tarios tradicionales es esta relaci6n entre las cosas que el 

gobierno adquiere y las cosas que realiza".:..aa./ 

Hasta hace poco tiempo, los presupuestos no eran si-

no largas listas de lo que el gobierno estaba autorizado a com 

prar, por lo que principalmente tenian un carácter contable: 

el presupuesto por programas insiste en lo que el gobierno qui~ 

re realizar en el periodo respectivo, en los objetivos trazados 

y en los m~todos a utilizarse para la consecuci6n de las metas, 

la asignaci6n de recursos por programas, se hace tomando en con 

sideraci6n las metas propuestas. Comenzaremos por dar una se-

rie de definiciones: 

Presupuesto por Programas: es el instrumento de que 

se sirve la administraci6n pablica para adoptar decisiones ra­

cionales en cuanto a sus objetivos, metas y medios para lograr 

tales objetivos en el corto plazo y desde luego sobre las con­

secuencias financieras de tales de~isiones. 

0 Expresi6n financiera de la acci6n programada del 

.gobierno. 

0 Operaci6n de estimar cifras y acoplar por funciones 

y elementos de funciones de productos y gastos que 

han sido previstos y autorizados por el programa o 

plan de acci6n, precisando además los medios de fi 

naciamiento. 

~ Manual de la ONU/PXP y ACT. 
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° Formulaci6n y adopci6n de un plan de actividades 

para un período de tiempo, relacionando la acci6n 

con los recursos y emprendiendo las actividades 

. planificadas y aprobadas, de acuerdo con un progr!:!_ 

ma y un costo acorde con los recursos disponibles. 

0 Expresión de cantidad, fonna, uso, direcci6n y ob­

jetivos de los gastos e ingresos. 

° Cuenta o conjunto de cuentas, que reflejan las ac­

ciones que se intentan realizar en un'período de 

terminado y el mecanismo por el cual se adoptan 

las decisiones reflejadas en dichas cuentas. 

0 Documento legal en el cual, distemáticamente y an­

ticipadamente se calculan los ingresos y se autori 

zan los gastos que habrán de producirse en el esta 

do, en un cidrto.período de tiempo. 

0 Instrumento que limita la acción del estado para 

el cumplimiento de los planes, coordinando los d! 

ferentes recursos y actividades del sector püblico, 

en el cual se establecen las autorizaciones máxi -

mas de gastos que podr~n efectuarse en un período 

determinado para cumplir l'os propósitos o las me -

tas de cada programa y se incluyen las estimacio -

nes de los recursos y la fuente de fondos pa~a su 

financiamiento (J,V, Rodríguez Anzar). JJ.J_/ 

3..J_I Op. cit., págs, 17-lS• 
Rodz • Azna r. 
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El presupu~sto visto dentro de la teor!a administra­

tiva rebasa la fase de formu1aci6n o planif icaci6n administra­

tiva y se extiende hasta las etapas de organización, dirección 

y control, lo cual permite situarle en una perspectiva dinSmi­

ca de conjunto, sujeto a la acci6n de todas las partes del pr~ 

ceso administrativo. 

El presupuesto por programas va mucho más allá de la 

mera elaboración, su función básica es la de adecuar e incor~ 

rar en el corto plazo, ·los objetivos y metas de largo y media­

no plazo establecidos en el plan, selec9ionar combinaciones de 

recursos de la manera más adecuada posible promoviendo la efi-

cacia y eficiencia de toda la administración y por 6ltimo, asia 

nar los recursos financieros. 

De esta manera, cumple con sus tres funciones princ! 

pales que son: planificaci6n, programaci6n y presupuestaci6n, 

respectivamente. El presupuesto no contribuye a medir la efi­

ciencia con que se ejecutan dichas acciones, provee de infor~ 

ción que facilita la formulación y revisi6n de los planes y de 

las estad1sticas básicas nacionales, proporciona cifras de con 

trol del cumplimiento de los planes, facilita el manejo gene­

ral de la pol1tica fiscal • .1Q.J 
De lo expuesto, se propone la siguiente aproximación 

conceptual del presupuesto por programas: 

90 / CEPAL/BMDE, Algunas consideraciones sobre las relaciones 
-- entre la programación del desarrollo y el presupuesto fi,! 

cal, R1o de Janeiro, 1965. 
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0 Es una técnica de carácter interdisciplinaria e in 

terinstitucional, porque toma de las diferentes 

disciplinas e instituciones del sector pdblico, 

sus aspectos m4s importantes para darles expresi6n 

y acci6n proqram4tica-financiera (de eqresos e in­

qresos), en funci6n de la pol!tica gubernamental y 

del plan de desarrollo. 

° Cumple con los requisitos de proceso y de sistema 

porque tiene etapas y elementos que actaan en f or­

ma coherente e interdependiente. 

0 Es un instrumento de planificaci6n a corto plazo, 

tanto por sus caracter!sticas de diagn6stico, pro­

n6st1.co y proqramaci6n anual, corno por adecuar los 

objetivos y metas de más largo alcance al ejerci­

cio fiscal, a través de programas específicos de 

trabajo. 

0 Es un instrumento de pol!tica econ6mica, porque 

permite la ágil aplicaci6n de la misma en sus as­

pectos fiscales y monetario. 

0 Es un instrumento de qesti6n y racionalizaci6n ad­

ministrativa tanto por la aplicaci6n real del pro­

ceso administrativo en todas sus etapas, como por 

la utilizaci6n de procedimientos y métodos adecua­

dos para alcanzar, en forma eficaz y eficiente, sus 

objetivos. 
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El presupuesto por programas tiene por objeto subsa­

nar la falta de informaci6n de que adolecen los presupuestos 

tradicionales. La comisi6n de organizaci6n administrativa del 

estado de Maryland, ha dicho que "el presupuesto tradicional 

da la ilusi6n de precisi6n y control legislativo., pero en los 

hechos tan contusos, que frustra los intereses de interpretar 

lo que el presupuesto realmente significa en términos de la ac 

tividad del estado" • ..:2/ 
Cabe mencionar que el presupuesto por programas no 

s6lo se orienta por acciones inmediatas sino por metas a corto 

y largo plazo, establecidas en programas globales o sectoria­

les. Por lo que es Gtil para encuadrar las decisiones de los 

organismos pfiblicos y servicios pfiblicos dentro de lineas sos­

tenidas de acci6n, construyen~o un todo arm6nico. Como se pu~ 

de ver, esta forma de presupuesto se adapta a las necesidades 

de la planificaci6n presupuestaria; sus clasificaciones sirven 

a la oficina del presupuesto para revisar éste, desde el punto 

de vista de la compatibilidad de programas y de la distribuci6n 

de los fondos entre programas que aseguren el cumplimiento más 

apropiado de cada funci6n y subfunci6n. Este presupuesto mue!_ 

~e.o.O.A. del E.D.M., The Maryland Budgets Sistems, 1 Nov. 
1951, 22-pp. 
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tra por separado los gastos de cada uno de los proyectos del 

ejecutivo y sus costos; permite, entonces, la programaci6n se~ 

torial dentro del gobierno con un alto grado de integraci6n. 

En el documento publicado por 1a Direcci6n General 

de Presupuesto de Ecuador "Programaci6n y Administraci6n Pres~ 

puestaria", se plantean 11 diferencias entre estos dos presu-

puestos, a saber: 

1) En cuanto a la finalidad. 

2) En cuanto al uso de los sistemas de clasificaci6n. 

3) Con referencia a la forma de presentaci6n. 

4) En cuanto a la conexión entre el proceso de plan! 

' ', ficaci6n y el presupuesto. 

5) En relaci6n con la identificaci6n de objetivos y 

metas. 

6) En cuanto ~ las unidades de asignaci6n de recursos. 

7) Con relaci6n al control de la ejecución presupue~ 

taria. 

B) En cuu.<to a la posibilidad de determinar la efi-

ciencia. 

9) Si se toma en consideraci6n las posibilidades de 

determinar la responsabilidad. 

10).En cuanto a la duplicación de labores. 

11) En cuanto a la naturaleza y caracter!sticas del 

proceso presupuestario. 

A continuaci6n se ofrece un cuadro resumen de estas 

diferencias. 



LA TECNICA DEL PRESUPUESTO POR PROGW\MAS 

DIFERENCIAS ENTRE LOS PRESUPUESTOS TRADICIONAL Y POR PROGRAllAS 

ELEMENl'CG DE CGlPARl\CICN PRESUPUES'ro TAADICICU/\L PRE.SUPUFSro POR PRXRAMll.S 

l. Por la finalidad Pone ~fasis en las oo- Pone Wasis en las cosas 

sas que el gobierno ~ que el gobierno hace. 

pra. 

2. Por el uso de los sis- Se basa en las clasifica Utiliza michas clasificacio 

tonas de clasificaci6n ciones institucional y nes ecai6rnica, funciooal., 

por objeto del gasto que por programas, institucional 

no se prestan para aral!, por objetó, segtin l!Dneda,por 

sis de la política fiscal. resultados que facilitan M! 
lisis de la pol!tica fiscal. 

3. Por la forma de pre~ M.iy inorgWca y carente Debidarente estructurada con 

taci6n. de elenentos de informa- relaci.6n a diversos factores 

ci6n. que facilitan anplia inf~ 

ci.6n sobre el gasto. 

4. Por la conexi6n con la No facilita la planifi~ Forma parte del proceso pl.a-

planificaci6n. ci6n y a veces ni siqui~ nificaci6n1 coordina las ~ 

ra considera este aspecto. lizacicmes anuales oon los 

planes. 

S. 'Por la identificaci6n No permite identificar Identifica las metas con re-

de objetivos y metas. los objetivos y metas laci6n a los planes a largo 

porque no foillWl parte y mediano plazo, porque es 

del proceso de planifi~ parte del proceso de planif,! 

ci6n. caci6n. 

6. Por las unidades de Asignar recursos a los ºE. Asigna los recursos a los PJ:E, 

asignaci6n de recur- ganis¡¡os administrativos granas y de acuerdo a las ~ 

sos. y segtln el objetivo del tas establecidas por c4lculo 
gasto. de costos unitarios. 
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ELEMENTOS DE ECONOMIA PRESUPUESTARIA 

DIFERENCIAS ENTRE LOS PRESUPUESTOS TRADICIONAL Y POR PROGRAMAS 

PRFSUPUFSIO POR Pro'.iRAMAS 

7. Por la foi:ma de control¡. Pone énfasis en el con­

trol financiero y legal. 

Pone Wasis aderás en las 

realizaciones f1sicas. 

8. Por la posibilidad de 

determinar la eficien­

cia. 

9: Por la JX>Sibilidad de 

establecer la ~ 

biliclad. 

10. Por la posibilidad de 

establecer la duplica­

ción de lal:ores. 

U. Por la naturaleza del 

proceso presup.iestario. 

No puede determinar el 

grado de eficiencia por 

falta de centro! de avan 

ces y evaluación de re­

sultados. 

Establece s6lo res¡;o~ 

bilidad legal y finan­

ciera. 

Por su forna y contenido 

el presupuesto tradicio­

nal no permite identifi­

car las duplicaciones. 

Permite detenninar el grado 

de eficiencia corro resulta­

do del control de la ejecu­

ción y de la medición de 

los resultados. 

Establece, adenás de respo!!_ 

sabilidad legal y financie­

ra, tarnbilin la res¡;onsabil.f. 

dad por falta de ejecución 

conforrre a las rretas. 

Identifica casi de inrredia­

to las duplicaciones media!!_ 

te la clasificación ccmb~ 

da funcional-institucional. 

Proceso ernp1rico, mecln! Proceso con base tá::nica y 

co y unitario. caracter1sticas bien def:!n! 

das. 
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¿Qu~ es el presupuesto base cero? 

En la actualidad se aprecia que la industria y el g~ 

bierno necesitan un procedimiento eficaz de elaboración del 

presupuesto. Todas las instituciones se deben adaptar a un me 

dio en que la asignaci6n de recursos constituye un problema a 

resolver, en el cual las empresas se enfrentan a grandes redu.!:_ 

ciones de productividad, a aumentos desmedidos de sus costos y 

a grandes presiones para mantener bajos los prec1os, y adem4s, 

los gobiernos fracasan ante una situaci6n en la que cada dta 

hay más demanda y en la cual el costo de servicios aumenta in­

cesantemente. 

Presupuesto base cero. 

Este enfoque pretende determinar si las acciones .que 

impulsan y ejecutan los distintos niveles de administración, 

oficinas, departamentos, gerencias, centros, etc., son eficaces 

y eficientes; si se deben suprimir o reducir ciertas acciones 

con el fin de auspici~r el desarrollo de otras m4s prioritarias 

y en fin, contar con elementos para reducir el volumen del pr~ 

supuesto. 

Lo que se busca con la implantación de esta t~cnica, 

es alcanzar una racionalizaci6n y en definitiva reducir el ga~ 

to público. Apoyada ~stas, en arbitrar mecanismos para asignar 
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los recursos a programas, proyectos o actividades que tuvie~en 

una mayor prioridad, buscando una mejor distribuci6n del gasto 

pdblico para alcanzar los objetivos. 

Pyhrr, identifica tres problemas, que considera com~ 

nea en los procedimientos de elaboraci6n de presupuestos de la 

industria f el gobierno, son a saber: 

1) No se hab!an establecido algunas metas y objeti-

vos, o bien las ya expresadas eran las que esper~ 

ba obtener la alta gerencia pero no era real con 

relaci6n a la cantidad final presupuestada. 

2) No se hab!an tomado algunas decisiones que afecta 

ban la suma de dinero requerida. 

3) Las cantidades presupuestadas no se asignaron es-

trictamente de acuerdo con el cambio de responsa-

bilidad y las cargas de trabajo. 

Con esto se llega a la conclusi6n de que se necesit~ 

ba un tipo de proceso para elaborar presupuesto, que nos obli­

gara a identificar y analizar lo que quer1amos hacer en conju~ 

to, a fijar objetivos y metas, a tomar decisiones de operacio-

. nes necesarias y a evaluar los cambios de responsabilidad y ca~ 

gas de trabajo, pero no después de elaborar el presupuesto, s! 
92 I 

no durante su elaboraci6n como parte integral del proceso,..:..:..J 

-2.!,/ Pyhrr, Peter A. Presup. Base Cero., Ed. Limusa, 4a. Reim­
presi6n, 1983, pr6logo. 
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Segtin P.A. ,Pyhrr, un impulsor de esta t~cnica, la 

misma sirve no solamente para elaborar el presupuesto fiscal, 

sino tambi~n para la definici6n de los objetivos gubernamenta­

les: para la ejecuci6n de los programas y para la toma de dec! 

siones en el ámbito ptiblico • .11./ 

Eliminar una actividad o el decidir entre varios ni-

veles de esfuerzos, tambi~n permite aprovechar gran cantidad 

de alternativas y cambios en los niveles de las unidades de la 

organizaci6n. Una vez preparados los paquetes de decisi6n, se 

deberán clasificar o ennumerar segtin su origen de importancia. 

Este proceso de clasificaci6n permite que cada gerente identi­

fique expl!citamente sus prioridades y as! tener las decisio­

nes para su financiamiento. 

El presupuesto base cero, proporciona informaci6n d~ 

tallada a la alta gerencia sobre el dinero que se necesita pa­

ra lograr los resultados deseados, además de destacar la dupl! 

cidad de esfuerzos de los departamentos, enfoca la atenci6n h~ 

cia el capital necesario para los programas en lugar de enfo­

carse hacia el porcentaje de aumento (o reducci6n), del año an 

terior. El m~todo base cero especifica los aspectos de mayor 

prioridad existentes en los departamentos de divisi6n y entre 

ellos: permite hacer comparaciones entre uno y otras con respe~ 

to a las actividades financiadas, y hace posible una auditor!a 

de los resultados para determinar si cada actividad u operaci6n 

93/ Pyhrr, Peter A.,Presupuesto Base Cero, Ed. Limusa, M~xico 
...-..-.. 1978. 

.. 
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rindi6 lo esperado. 

Las caracter!sticas básicas de este enfoque base ce-

ro, se pueden apreciar a través de cuatro fases, estas son: 

a) Identificaci6n de las unidades de decisi6n. 

b) Analizar cada unidad de decisi6n como parte de un 

modelo o paquete de decisi6n. 

c) Clasificar y evaluar por orden de priorida~ a to­

dos los m6dulos definidos con el fin de estable-

cer las solicitudes de asignaci6n. 

d) Preparar los presupuestos, reflejando aquellos mo 

delos de decisi6n aprobados. 

El presupuesto base cero tiende a concentrar la ate~ 

ción de los directivos en la evaluación de las actividades y 

en la toma de decisiones. Por lo tanto, serán las unidades de 

decisión los elementos significativos en cada organizaci6n, . 
por lo general estas unidades corresponden a aquellas unidades 

presupuestales previstas en la organizaci6n. 

El enfoque de esta técnica, está basado en los "m6du 

los o paquetes de decisi6n; l,:Js que constituyen el marco de 

unidad de decisi6n, la cual s~ encontrará descrita y detallada 

con el fin de permitir al que toma las decisiones, eva~uar y 

ponderar esa decisi6n en base a prioridades y concurrencia con 

otras decisiones que afectan a un mismo financiamiento para 
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aprobar o rechazar ciertas iniciativas. 

La informaci6n que el m6dulo brinda incluye datos so 

bre: prop6sitos u objetivos de las unidades; descripci6n de 

las acciones a cumplir¡ costos que habrán de efectuarse ylben~ 

ficios que se esperan; apreciaci6n sobre el volumen de trabajo 

que implican; comparaci6n entre las distintas alternativas en 

la utilizaci6n de los medios disponibles para alcanzar los ob­

jetivos; identificaci6n de distintos.niveles ~e esfuerzos y en 

definitiva la definici6n de los criterios para medir resulta­

dos. 

"Paquete de decisi6n.- Es un dato que identifica y 

describe una actividad especifica, de manera que la gerencia 

pueda: 1) evaluarla y clasificarla de acuerdo con las demás ac 

tividades que compiten por obtener recursos, y 2) decidir si 

se aprueba o no, por lo tanto, la informaci6n que se incluye 

en cada paquete debe proporcionar a la gerencia los datos nec~ 

sarios para hacer dicha evaluaci6n. Por regla general, este 

puede definirse en la siguiente forma: un paquete de decisio­

nes proporciona inforrnaci6n completa sobre cada actividad, fu~ 

ci6n u operaci6n para que la gerencia pueda evaluarla y compa-
94 I 

rarla con otras actividades".--· 

Las etapas que deben seguirse en la elaboración de 

esas unidades deben incluir: 

Forma o m~todos alternativos para lograr objetivos 

~/ Ibidem, págs. 6-7. 
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cumplir la actividad o ejecutar la operaci6n. Es 

decir, el administrador entre los m~todos alterna 

tivos evaluados debe precisar los distintos nive­

les de esfuerzo y utilización de recursos que pu~ 

den ser requeridos para su ejecución".--2.i/ 

El aspecto más dif!cil de esta t~cnica, es la crea­

ción de niveles que van desde un m!nimo hasta las de expansi6n 

y se iran estudiando por separado, este paso constituye el ele 

mento clave del proceso. 

Cada unidad de decisión, puede contener varios m6du­

los de decisión, a su vez este m6dulo o cada uno de ellos deb~ 

rá identificar un nivel determinado de incremento para una mi~ 

ma decisión. Estos niveles son los que deben ser ordenados, 

identificándose un nivel m!nimo de esfuerzos y además los incr~ 

mentes que se vayan obteniendo, presentándose en módulos por s~ 

parado. 

Los niveles se ordenaron en: 

a) Nivel cero.- Implica la eli~inaci6n de la opera­

ción o actividad. 

b) Nivel reducido o m!nimo.- Fija un nivel de simple 

mantenimiento y ello sucede cuando se aprueba el 

m6dulo de decisión· con un nivel m!nimo de esfuerzo. 

_!3_/ X Seminario Interamericano de Presupuesto, H~xico 1981, 
pág. 7. 
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c) Nivel c~rriente o normal.- Implica mantener el 

mismo nivel de esfuerzo y ello sucede cuando al 

nivel m1nimo se agregan uno o más niveles de in­

cremento. 

d) Nivel acrecido o de expansi6n.- cuando uno o más 

de los niveles de esfuerzo son aprobados sobre 

el nivel corriente. 

El nivel m1nimo es dificil de determinar, ya que no 

se pueden establecer porcentajes determinados para los esfuer­

zos minimos. Cada administrador debe establecer ese nivel pa­

ra el desarrollo de la actividad y siempre implica un nivel de 

bajo del normal. 

El objetivo central de este enfoque reside en el an! 

lisis, ordenamiento y clasificaci6n por prioridades de estos 

m6dulos de decisión. 

Una caracter1stica básica de esta t~cnica, es la de 

reducir el gasto pGblico. Asimismo, persigue una reasignaci6n 

de los recursos de una institución, bajando ciertos costos de 

operación y mantenimiento, destinando esa reducci6n a otros 

programas que nos sirven para dar mayor apoyo a otras operaci~ 

nes o actividades con mayor prioridad en vista de los objeti­

vos perseguidos. Al igual que el P.P.B.S. busca mejorar la t~ 

ma de decisiones en el ámbito gubernamental en base a defini­

ciones precisas de objetivos y en vista de la posible ejecu­

ción de las pol1ticas gubernamentales¡ pero a diferencia con 
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el P.P.B.S., en el P.B.C. esta tarea se realiza no s6lo en los 

niveles superiores, sino que •obliga a un proceso de elaboraci6n 

y planteo de soluciones alternativas que se desenvuelven en fo~ 

ma ascendente y a trav~s de todos los niveles jerárquicos, este 

P.B.C., persigue en s1, una mejor asignaci6n y utilizaci6n de 

los recursos disponibles. El presupuesto base cero lo que rea 

liza es, que cada administrador debe distinguir y evaluar las 

implicaciones presupuestarias frente a distintas formas de cu~ 

plir la actividad de ejecutar la acción, as1 como para definir 

niveles de esfuerzos diferenciados para ejecutar la operaci6n 

o actividad. 

A la larga, el impacto más significativo que implica 

el uso del método base cero se presentará en el nivel medio o 

inferior donde los gerentes deberán evaluar detenidamente su 

planeaci6n, operaciones, eficiencia y funcionalidad de costos 

en forma ininterrumpida. En la industria las utilidades debe­

rán mejorar debido.a que los nuevos programas de mayor priori­

dad en parte serán financiados debido a una mejor eficiencia. 

En el gobierno, el contribuyente se beneficia debido a que los 

programas de mayor prioridad se podrán financiar a expensas de 

programas obsoletos y redundantes sin que esto implique una re 

ducci6n significativa.en el servicio. 



La técnica de planeaci6n, programaci6n y presupuesto (PPBS) 

El origen de la implantaci6n de este sistema en el 

sector público, estuvo radicado en la preocupaci6n de disponer 

de criterios efectivos para tomar decisiones en la asignaci6n 

y distribuci6n de los recursos, su objetivo es lograr una ca­

bal conducci6n de los esfuerzos, es decir, busca el procedimie~ 

to más efectivo para asignar los recursos v!a.base de la aplic~ 

ci6n de un sistemático análisis econ6mico de beneficios/costo 

o de costo/eficacia. 

El PPBS se elabor6 para tener un enfoque racional y 

sistemático a fin de identificar y evaluar los costos y conse­

cuencias de los objetivos estratégicos (planeaci6n), traducir 

los objetivos estratégicos en tiempo-hombre y necesidades mate 

riales de cada organización (programaci6n), y traducir el tie~ 

po-hombre y las necesidades materiales en requisitos financie­

ros (presupuestaci6n). El PPBS se diseñ6 para fomentar el an! 

lisis de los puntos principales de las pol!ticas a seguir y P! 

ra tener un mecanismo con objeto de identificar. las compensa-
·.;~· 

ciones entre los programas cuyos objetivos sean similares. 

Uno de los fines a perseguir estaba centrado en el 

establecimiento de un instrumento para una coherente toma de 

decisiones en el nivel más alto. La distribuci6n de los recu~ 

sos entre los diferentes sistemas,~ deb!a ser decidida te-

.1!._J Sistemas.~ Refiérese a los diferentes sistemas presupues­
tarios. X Seminario Interamericano de Presupuesto, Méx. 
1981, Evolución de las Técnicas Presupuestarias. 
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niendo en cuenta, por un lado, su capacidad para lograr el re­

sultado esperado y por otro en virtud de su respectivo costo. 

Las tareas de planificar, programar y elaborar el presupuesto 

debtan, por tanto, constituir un proceso continuo, donde las 

decisiones tomadas en cada una de esas fases debían servir de 

base a las siguientes. Lo importante era definir con precisi6n 

las distintas alternativas y decidir la más conveniente en ra­

z6n del objeto perseguido y comparando diferentes costos y ello 

en una perspectiva plurianual. 

En definitiva lo que se pretendta lograr era que los 

niveles ejecutivos superiores dispusieran de los elementos ne­

cesarios para una racional toma de decisiones en vista de los 

objetivos a lograr. 

Con este sistema, se buscaba que los 6rganos del ES­

tado, especialmente del poder ejecutivo que tenia la responsa­

bilidad de formular el presupuesto federal, dispusieran del 

instrumento y del mecanismo necesario para asignar con raciona 

lidad y eficiencia los recursos disponibles, entre las distin­

tas formas alternativas posibles para el logro de los objetivos 

nacionales, y obtener, mediante el desarrollo sistemático del 

análisis econ6mico una informaci6n, lo más completa posible, 

sobre los costos y beneficios de cada una de las alternativas 

que se le presentaran al gobierno para decidir la mejor o la 

más conveniente, teniendo en cuenta los objetivos de las polí­

ticas gubernamentales. 
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El sistema plantea exigencias no siempre fáciles de 

resolver. En primer lugar, una precisa y explicita definición 

de los objetivos nacionales. En segundo lugar, la preparación 

de una gama amplia de alternativas que se presentan a la acción 

gubernamental. En tercer lugar, un minucioso análisis de los 

beneficios y costos de cada alternativa. 

Con el desarrollo de este sistema se pretendía cubrir 

ciertos vacíos o carencias del enfoque corriente del presupue~ 

to por programas y actividades que si bien aseguraba coherencia 

entre la estructura presupuestaria, programática y la estruct~ 

ra orgánica de los servicios, no ayudaban en demasía para las 

opciones de decidir cual de esas responsabilidades era más im­

portante o prioritaria en funci6n de los objetivos a seguir, 

ni para resolver la disyuntiva de necesidades concurrentes, ni 

para elegir entre objetivos diferentes. 

su objetivo básico era estructurar un sistema que 

ayudase a la toma de decisiones en los más altos niveles gube~ 

namentales. 

La otra característica que debe ser resaltada al ex~ 

minar este sistema es su neta orientación prospectiva. La 

elaboraci6n de los programas y su estructura debe permitir un 

ex:men bajo una perspectiva plurianual, con el fin de lograr 

una estrecha vinculación entre las actividades de planificar, 

programar y presupuestar para lograr un único proceso, ese pr~ 

ceso unitario de.planificar-programar y presupuestar es lo que 

permitirá definir la estrategia, cumplir los objetivos, confe~ 
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cionar los programas y elaborar sus presupuestos. En cuanto a 

su contenido, el sistema estaba orientado hacia la identifica­

ci6n de los objetivos gubernamentales y su agrupaci6n en cate­

gor!as homog~neas para permitir la formaci6n de los programus 

a ejecutar. 

En cuanto a sus requerimientos, el sistema implicará 

la elaboración de un plan financiero y otro de resultados fts.!_ 

cos para un periodo determinado, generalmente de cinco años 

que incluye el año que se presenta y que serán los elementos 

fundamentales para el proceso de análisis de los programas. 

El plan financiero permitirá identificar los costos 

de los programas planeados y brindará informaci6n de los requ~ 

rimientos financieros de las decisiones, mientras que el de re 

sultados f1sicos identificará, en términos de resultados, las 

metas que habrán de ser perseguidas en el periodo con la ejec~ 

ci6n de los programas. 

Por último, el sistema presupone una sistemática apl.!, 

caci6n del análisis económico de las diferentes alternativas de 

gasto público, identificadas para el cumplimiento de los obje­

tivos gubernamentales. Esta es la pieza o elemento fundamental 

del sistema y constituye el eje central del proceso de selec­

ci6n de planes y programas, que se consideran más convenientes 

para el logro de los fines de la pol!tica gubernamental. 

Pero en la realizaci6n de esos análisis, que se pue­

den concretar de diversas maneras y con grados variables de r~ 

finamiento, es donde se presentan las principales dificultades 
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al sistema. Esos análisis sistemáticos requerirán de informa­

ci6n bastante considerable, no siempre fácil de obtener y sie!!! 

pre dificil de ordenar, tambi~n implica el manejo de ciertas 

t~cnicas de análisis, más o menos sofisticados. 

sistema: 

En 1965 se dan ·cinco razones para la adopci6n del 

1) Para identificar las metas nacionales con mayor 

precisi6n y determinar la priori4ad entre ~stas. 

2) Para desarrollar y analizar otros medios para al­

canzar las metas. 

3) Para proyectar los costos'de sistemas a largo pl~ 

zo y relacionarlos con los beneficios de cada pr2_ 

grama. 

4) Para especificar planes para pr6xirnos años y que 

alcanzarán los objetivos establecidos. 

5) Para reforzar el control sobre programas y presu­

puestos mediante el análisis y la medici6n mejor~ 

dos de la elaboraci6n del prograJJla en la relaci6n 

con el costo. 

Se define como un procedimiento paralelo para la to­

rna de decisiones y el presupuesto y en algunos casos, es un m~ 

todo competitivo con los canales tradicionales para presupues­

to y asignaci6n. Estos sistemas duales reducen la efectividad 

de ambos m6todos debido a que los recursos anal!ticos y el tiem 

po son limitados. 



MATRIZ DE ANALISIS COMPARATIVO 

SIS'l'QPS IE PINIFJICIOO-PJClGIWIA 
'l'ED.'ICAS ~ BA.$ a3> CI<li-P~Qi -

--"~~=..;;;..;;.;:;. ____________ _,,_(P_BC~)..__ ________________ -"""(PPBS) 

l. tbjetivos 

2. Ios elementos 
lásicxis de la 
estructura. 

3. C'aracter1sti­
cas del p~ 
so. 

-lleduccí6n en el qasto 
públicxi. 

-Al:landcn> de ptogramas 
oo prioritarios. 

-Unidad de decisi6n, 

-~os de decisi.6n, 

-Identificací6n de uni 
dac'.es de decisiones. -

-Análisis de cada 
decisi6n caTI) parte 
de un n6iulo o paque­
te de d.ecisi6n. 

-clasificar y evaluar 
por otden de priori­
dad a toó:>s los n6iu 
los definidos. -

-!?reparar los presu­
pleStos. 

-Desarrollo sisten4ticlo de aná­
lisis econ6nico a fin de iden­

. tificar los objetivos guberna­
mentales y su agrupaci.6n en 
progrcsnas. 

-Q'.)st:O-beneficio de alternativa. 
-Visi6n plurianual. 

-IJ:JgJ:ar una asignaci6n 6ptima 
de recursos entre programas. 

-Programas en funci6n de los ob 
jetivos nacionales y estudia-­
dos en,ima perspectiva pluri­
anual. 

-Netamente centralizador. 

-orientaci6n prospectiva. 

-Prop:m::iooa alternativas de 
progranas. 

-Instrurrento de pol!tica de pla­
nificaci6n de corto plazo y de 
racionalizaci6n administrativa, 
procura no solamente eficiencia 
sioo tambi~ eficacia. 

-Adecuar e incorporar en el cor­
to plazo, los objetivos y rrctas 
de largo y ired1ano plazo estable 
cidos en el plan general, para -
la asignací6n de recursos. 

-Por categor1as progranáticas: 
pi:ograiras oon sus corresp:mdicn 
tes objetivos, netas, recursos; 
temporalidad y responsables, ac 
tividades, proyectDs, tareas, -
trabajo y obra. 

-Posibilita una adecuada descen­
tralizaci6n y.desconcentraci6n. 

•Identifica oon claridad los ti­
pos de progranas y CQTIPOnentes. 

-<.\lenta oon ordenamientos y sis­
tematizaci6n para detenninar re 
sultados y medir costos, a tra= ;;: 
vt\s de sus clasificaciones. "" 

-Establecimiento de un sistana 
de contabilidad del presupuesto, 
cada patr.inDnial y costos para 
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s. Enfoque 

6. Efectos pre­
vistos. 

7, Ti¡:x> de 1nfor­
mac:l.6n que ge-
nera. 

-Muco de cinco añ:>s 

-M5dulos o paquetes de 
decisi6n. 

-Mejorar aaignaci6n y 
utilizac:ifc¡ de los re­
cur&OS disponibles. 

-Datos eobie prq6sitos 
y objetivos de las uni 
dades. -

-pescripci6n de acc1ones 

-<:ostos y benefici.Os. 

-~ll.lllell de trabajo. 

-Pluriaruü 
(criterio de 1BCU1111Cia ten¡x:lral) 

-No ainsidera a las actividades 
a C111plir oon un fin en s1 mis­
nD, y si perfilan los progranes 
CQl1) el conjunto de actividades 
y aociooes para el h~ de un 
objetivo det:enn1nado. 

-Recae en ooncretar una aaigna­
c:ifc¡ 6pt1ma a los recursos dia 
pcnibles entre loa diatmtos -
programas. 

-Informi!lci6n sobre la relaci6n 
costo-beneficio, fuOOamental­
mente. 

identif1car los •centros de oos 
tos•, OlflfO?lllilr la contabilidad 
gubemamental y alimentar la 
OClltabiHda(I nacional. 

-J\nllal, generalmente, bienal, 
trialwal., etc., en casos limi­
tados. 

-o...t..i.Llera furilalrentalmente los 
fines que oon este instrumento 
se persiguen, o sea, nejorar 
las dacia.tones, racionalizar el 
uso de recursos, incranento a 
la productividad, reducir cos­
tos, etc. 

-En lo realizado y oo en lo com­
prado. Enlaza los fondos obteni 
dos con las realizaciones perse 
guidas catt>inando los recursos -
fínancieros y reales con objeti 
vos seleccionados posibilitandD 
la medici6n de resultados y can 
piraci6n oon los respectivos -
costos, penuitiendo la evalua­
ci6n t&:nica de los progranas. 

-Provee 1nformaci6n f1sico finan 
ciero que facilita la formula-­
ci6n de los planes y de las es­
tadísticas básicas nacionales; 
proporciona cifras de control 
del cmpl.llniento a los planes; ;~ 
facilita el manejo general de 
la pol!tica fiscal. 



8. Ventajas. 

~ación de alterna­
tivas. 

-Identificación de nivel 
de esfuerzo. 

-criterios de medici.On 
de resultados. 

-Especifica prioridades 
dentro y entre las uiú­
dades organizacional~s. 

-Identifica actividades 
susceptibles de ser re­
ducidas, adicionando o 
suprimiendo. 

-Pe.tm.ite comparar el ren 
dimiento de los recursO's 
entre unidades organiza 
cionales. -

-Reduce y/o elimina gas­
tos innecesarios. 

-Incorpora a la adrninis­
traci6n el proceso pre­
supuestar io. 

-ros programas son ooncebidcs so­
bre la base de objetivos y netas 
del plan. 

-otcrga continuidad a los progra­
mas presupiestales. 

-Identifica costos y efectos de 
los programas. 

-Prcpcrciona elanentcs importantes 
para la tata de decisiones a ni­
vel superior. 

Fuente: X San:inario Interanericano de Presupuesto, !·~deo, 1981. 

-~jorar la planeaci6n del tra­
ba jo, aprovechando netcdclogías 
probadas. 

-1-l'lyor precis::.6n en la elalxlra­
ci.On de los programas, a través 
de identificar sus productos fi 
nales. -

-Atrili.lci6n de responsabilidad 
y delegación de autoridad. 

-llayor oportunidad para tratar 
y evaluar la gestión en térmi­
oos f1sicos-f inancieros con in­
dicadores unidades de iredida y 
coeficientes. 

-~jorar catq?rensi6n por parte 
del ejecutivo, del legislativo 
y del pGblico, sobre el conteni 
do y alcance del presu¡:uesto pií 
blico. -

-Identificaci6n de las funciones 
duplicadas. 

-1-Ejor control de la ejecuci6n 
del prograira. 



CAPITULO IV 

PRINCIPALES FACTORES QUE DETERMINAN EL EXITO O.FRACASO 

DEL PRESUPUESTO COMO INSTRUMENTO DE PLANEACION Y CONTROL 

DE LA POLITICA GUBERNAMENTAL. 

1.- AUSENCIA DE UNA POLITICA Y -
UNA PLANEACION ADECUADA DE LOS 
PRESUPUESTO. 

2.- EL PRESUPUESTO EN UN MARCO PO­
LITICO. 

3.- NECESIDAD DE INSTRUMENTAR LA -
POLITICA GUBERNAMENTAL. 
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l. -Ausencia de la pol!tica y una planificación adecuada de los 

presupuestos 

La grave situación fiscal que existe en la mayorta 

de los patses latinoamericanos ha determinado que las autorida 

des financieras y toda la administraci6n pública en su conjun­

to, concentren cada d!a más su atenci6n y sus esfuerzos en la 

soluci6n de los múltiples problemas de corto plazo que entorp~ 

cen la marcha de las actividades del gobierno. 

Favorece la tendencia anterior,el hecho de que en m~ 

chos pa!ses no ha existido, sino hasta años muy recientes, un 

sistema de programaci6n presupuestaria institucionalizado, y 

que el presupuesto se formule y ejecute conforme a prácticas 

tradicionales, con rutinas contables que carecen de flexibili­

dad para hacer posibles cambios en la orieritaci6n de la pol!t! 

ca presupuestaria. 

Otra circunstancia que entorpece la formulaci6n de 

poltticas presupuestarias dinámicas, es el sistema legislativo 

en virtud del cual, se tiende cada vez más a legislar en asun­

tos administrativos de remuneraciones, de impuesto (dándole una 

gran rigidez a la estructura impositiva: se suele crear numer~ 

sos impuestos cuyos rendimientos están asignados) • Esto es una 
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consecuencia de la crisis fiscal existente y la respuesta que 

los grupos sociales de presi6n dan a la insolvencia financie­

ra: cr:.da sector trata de fijar en leyes permanentes c;astos, o 

ingresos afectados, que los favorecen. 

Los factores mencionados condicionan las posibilida­

des de una pol!tica presupuestaria deliberada; se reflejan en 

ausencia de planificación de los presupuestos; contribuyen a 

crear significativos desperdicios de.recursos; y provocan la 

ineficiencia de los mecanismos presupuestarios. 

La falta de planificación 

Una de las condiciones básicas para el ~xito de la 

acción planificada, es la continuidad de las actividades em­

prendidas. La planificaci6n limitada en ciertos paises condu­

ce tanto a la ausencia de una macroplanif icaci6n del presupue~ 

to como de una microplanificación. En·el primer sentido, es 

perceptible la falta de una programación sistemática de los 

efectos globales de la g~sti6n fiscal, en aspectos como nivel 

y distribución del ingreso, volumen de ocupaci6n, equilibrio 

de la balanza de pagos, etc. Lo anterior se traduce en efec~ 

to~ inorgánicos sobre el sistema econ6mico que agravan desequ~ 

librios como la inflación, el d~ficit de la balanza de pagos, 

etc. 
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veces con 10 meses de anticipación al ejercicio, si ellos de­

penden de los precios internacionales que tendr4n vigencia pa­

ra estimar las importaciones y exportaciones? ¿cómo calcular 

los ingresos internos cuando ~stos van a depender del nivel de 

precios del año próximo, en circunstancias que no se conocen, 

el ritmo de la inflación que pueda tener lugar? ¿Cómo estimar 

los rendimientos de los tributos cuando están pendientes en el 

parlamento o en el ejecutivo proyectos de reforma tributaria? 

¿Cómo estimar los recursos externos para financiar inversiones, 

cuando los pr~stamos dependerán de negociaciones por realizar? 

Y siguen los tropiezos al fijar el nivel y distribu­

ción de egresos. ¿Cómo regular el nivel de sueldos de los em­

pleados fiscales, cuando existe un cláro deterioro de su poder 

adquisitivo? ¿C6mo aumentar las inversiones para acelerar el 

desarrollo y dar ocupación a una poblaci6n en rápido crecimie~ 

to? ¿c6mo reducir la magnitud de los d~ficit en educación, s~ 

lud, vivienda y demás sectores de carácter social? ¿C6mo de­

finir una pol1tica de egresos en una administración expuesta a 

toda clase de sobresaltos e inestabilidad? 

Todos estos factores hacen imposible la tarea de el~ 

borar un presupuesto anual, el que en muchos países, debe pre­

sentarse varios meses antes de su vigencia. En tan largos la~ 

sos, tod~a las condiciones económicas y fiscales que condicio­

nan la elaboraci6n del proyecto de presupuest~pueden haber ca~ 

biado y se suele aprobar una ley de presupuesto que no incorp~ 

ra los cambios ocurridos y las nuevas circunstancias producidas. 

--
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En el aspeqto de microplanificación, puede producir­

se falta de coordinación entre las actividades y proyectos que 

se emprenden en los distintos sectores del gobierno. 

Tampoco resulta fácil planificar la ejecución de al­

gunas actividades del gobierno, por ejemplo: existe una serie 

de obras públicas o entidades autónomas que se financian con 

impuesto asignado. Si los tributos establecidos son flexibles 

y ~e adaptan al ritmo de aumento de los precios, esas obras o 

entidades avanzan con celeridad, mientras aquellos otros pro­

yectos que se financian con impuestos inelásticos languidecen 

y demoran muchos años en terminarse. 

Ineficiencia de los mecanismos presupuestarios 

Es inevitable que los problemas señalados con ante­

rioridad, repercuten decisivamente sobre los mecanismos presu­

puestarios de los gobiernos. Si los pa1ses ven debilitados 

sus ingresos procedentes del exterior por efecto del deterioro 

de las relaciones de cambio o intercambio; si los ingresos Son 

inelásticos frente a la elevación de los precios, si es casi 

natural la situación del d~ficit fiscal, entre otras, es fácil 

comprender que el financiamiento de los mecanismos presupuest~ 

ríos se encuentren permanentemente obstruidos. 

Desde la formulación del proyecto de presupuesto ca­

da año, surgen dificultades. ¿Cómo estimar los ingresos, o a 
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Tambi~n existen dificultades graves para la ejecu­

ci6n. Entre los problemas más comunes, podr!an mencionarse 

los siguientes: a) la existencia de numerosos y complejos con­

troles previos del gasto que diluyen las responsabilidades y 

entorpecen la ejecuci6n de un programa; b) la rigidez de acci6n, · 

que se traduce en el requerimiento de leyes para modificar as-

pectos secundarios y formales del presupuesto, muchas veces no 

necesarios para cumplir los objetivos fundamentales; c) la ri­

gidez para realizar gastos imprevistos o completar programas; 

d) la lentitud de los procedimientos de pagos, que obliga a 

las empresas proveedoras a recargar los precios; y e) la com-

plejidad de los sistemas de compras de materiales, que los ha­

cen lentos y costosos,.21_/ 

Otro problema importante en la ejecuci6n del presu­

puesto es el que se refiere a la rigidez de las asignaciones 

presupuestarias. Esta rigidez es extrema en el sistema de pr~ 

supuesto tradicional, por el mismo hecho de que el control des 

cansa en la comprobaci6n de gastos. Se elabora una clasifica­

ci6n generalmente detallada y se entiende que las asignaciones 

presupuestarias son una autorizaci6n para comprar s6lo los bie 

nes y servicios inclu!dos en cada partida. Si se agotan las 

asignaciones para comprar ciertos bienes, no pueden usarse los 

recursos que sobran para otras adquisiciones sin cumplir una 

serie de formalidades que pueden consistir en algunos casos,una 

. 97¡ Gonzalo Martner menciona a ~stos, como una problemática pa 
ra la elaboraci6n de los presupuestos y a su vez, dice que 
son la causa de la lentitud del desarrollo en los pa!ses 
latinoamericanos, debido a los complicados controles en 
sus presupuestos. 
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ley espec.ial. 

Lo anterior determina que la ejecuci6n presupuesta! 

sea tambil!!n esencialmente mecánica. Cada organismo se afana 

en utilizar los recursos que se le han asignado sin que con 

frecuencia se haya fijado un programa anual de prelaciones, y 

se da el caso de que entidades que han obtenido fondos en exc~ 

so con respecto a su capacidad operativa, tratan de gastarlos 

antes de terminar el ejercicio. de justificar sus petici~ 

nes, en cosas no urgentes. La ejecuci6n presupuestaria no es­

tá forzada de un modo explicito a aplicar criterios de racion~ 

lidad para obtener el máximo rendimiento de los recursos. La 

mecánica de su realizaci6n se ha convertido, en -muchos pa!ses, 

en una rutina que acentaa, en el funcionario<una mentalidad y 

actitud pasiva. Además, se suele observar que el mecanismo 

contable es por lo general engorroso y entraba al proceso de 

ejecuci6n en desmero de 1:1 eficiencia de la actividad estatal. 

Las operac·iones ejecutadas se contabilizan en varias oportuni­

dades, empezando por los contadores de la oficina que gasta, 

luego por los tenedores de libros de las tesorer!as, y por a1-
tirno, por los de la contralor!a general o tribimál "de.cuentas. 

Las auditores revisan las cuentas o ejercen un control previo 

en busca de fallas legales o contables, para evitar fraudes y 

malversaciones, y en esto consiste todo el proceso de fiscali­

zaci6n, sin atender a los aspectos sustantivos de la acci6n g~ 

bernamental. 
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Finalmente,. los, resultados de la gesti6n financiera 

se presentan en balances generales de la hacienda pública, que 

muchas veces resultan dif1ciles de interpretar, incluso para 

los analistas fiscales. 

En suma, el presupuesto tradicional está diseñado p~ 

ra facilitar su administraci6n, su contabilizaci6n y la audit~ 

r1a de sus cuentas, todo ello en perjuicio de su utilidad para 

fines de pol1tica econ6mica y fiscal, raciona~izaci6n y progr~ 

mación de la actividad gubernativa. Pero la crisis financiera 

de muchos paises y la urgencia por ejecutar programas de desa­

rrollo económico y social, han impuesto la necesidad de lograr 

que los recursos deban asignarse en funci6n de determinados ob 

jetivos y prelaciones, y de atender metas de prestación de ser 

vicios sociales que se han ido postergando, como los de educa-

ción y salud pública. Por lo tanto, se ha tratado de fijar en 

el presupuesto la responsabilidad específica .de las cosas que 

deben hacerse y se ha acentuado la urgencia de dar f lexibili­

dad a los trámites y ~ejorar el mecanismo de decisiones de las· 
0 

actividades del gobierno. Para satisfacer estas necesidades y 

propósitos se han estado utilizando nuevas tecnolog!as presu­

puestales. 

La movilización imperfécta de intereses pol1ticos, 

aparte del concepto de los grupos de inter~s potenciales, como 

una limitación sobre el poder excesivo en la parte de los gru­

pos de presión organizados, el grupo modelo tambi~n ha desarr2_ 

llado otros conceptos que explican porque la interacción de 
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grupos nos gu1an a la dominaci6n por "facciones", del proc.eso 

pol1tico• La más importante de ~stas, es lo que Schatts 

Schneider, una vez llam6,la "ley de la movilizaci6n imperfecta 

de intereses pol1ticos", 
0

basado sobre el factor de que los in­

dividuos son siempre miembros de más de un grupo. Esta ley 

afirma, que el traspaso de la membres1a del grupo lo hace imp2 

sible para cualquier grupo único de reclamar la lealtad total 

de sus miembros.~/ 

2 •• Presupuesto en un marco politice. El papel del administrador. 

En los primeros escritos sobre la administraci6n pú-

blica a lo largo del siglo, la toma de decisiones del gobierno, 

era analizada en tl!irminos de separaci6n entre "pol1tica" y "a~ 

ministración". La formulación de la pol1tica descansaba exclu 

sivamente con aquellos quienes pod1an ser directamente centro-

lados por el proceso electoral. 

En años recientes, un enfoque diferente ha venido a 

dominar el análisis de la toma de decisiones en el gobierno. 

Han sido señalados como tales observadores.- A_. Appleby, quien 

menciona que una distinción entre la pol!tica y la administra­

ción no es descriptiva de la realidad operativa del gobierno; 

que la legislación hace la pol1tica, claro, pero también los 

administradores; que el administrador está sujeto a muchas el~ 

ses de presiones pol1ticas, en hacer sus decisiones, as1 como 

.!il_/ Woll Op. cit., pág.· 
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lo están los legisladores; que la política está hecha donde 

las decisiones s,on hechas¡ y de que esto no está confiado a 

los alcances superiores de la jerarquía de una direcci6n de g~ 

bierno, ni a los corredores de la legislatura.-2.21 

Este acercamiento a la toma de decisiones ilumina un 

buen número de problemas los cuales hasta ahora, no han sido 

entendidos bien. Enfatiza que el poder y la autoridad en el 

gobierno no radican en los representantes electos solamente, y 

centra la atención en la importancia de asegurar' la responsab:!:_ 

lidad en la administración. El administrador no solamente es 

responsable hacia los representantes elegidos al jefe ejecuti-

vo o al congresista. 

El administrador opera -toma decisiones- en un patr6n 

extremadamente complejo de responsabilidad. 

Además, no puede haber una separación de economía en 

las politifas de la toma de decisiones gubernamental. "El en­

tremezclar de economías y políticas dentro de la rama ejecuti­

va, es uno de los aspectos del entrelazo de políticas y admi-

nistraci6n en general" . 

Las consideraciones económicas no son de un orden su 

perior a las consideraciones políticas. Ambas deben estar un:!:_ 

das en las materias que son la base de las decisiones políti-

cas. "Si los economistas han de ser de gran utilidad para aco!!_ 

sejar sobre la política pública, deben reconocer francamente, 

_!..J.} Paul H. Appleby, "Policy and Administration", University 
of Alabama Press, 1949, págs. 21-25. 
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la inseparabilidad del análisis econ6mico y politico, y prepa­

rarse para hacer un buen trabajo". lOO/ 

El patr6n de la responsabilidad, la cual es inheren­

te en cualquier programa gubernamental, puede ser ilustrado 

por un ejemplo sencillo y relativo, un ejemplo el cual ilustra 

incidentalmente algunas de las dificultades en determinar la 

eficacia de las operaciones gubernamentales. 

Sup6ngase que un H. Ayuntamiento, después de repasar 

las demandas para varios servicios municipales para el año ve-

nidero, autoriza una suma de $250,000iOO para la biblioteca p~ 

blica, para prop6sitos de operaci6n, supóngase que la bib~iot~ 

caria (o} tiene libertad para determinar su programa dentro de 

los limites de esta asignación y decide abreviar la compra de 

libros nuevos, gastando los fondos los cuales han sido ahorra-

dos con el entusiasmo del uso de la biblioteca. Las facilida-

des de la iluminaci6n son mejoradas; el cuarto de lectura es 

mucho más alegre, al colgar las cortinas, algunas sillas nue­

vas fueron compradas para el cuarto de los niños¡ las publica­

ciones son puestas en repisas abiertas. En resumen, el bibli~ 

tecario(a).- Entrega sus energ1as en publicar las facilidades 

de la biblioteca. Hacen conferencias en las escuelas públicas 

y ante clubs y organizaciones. Arregla meriendas para libros 

y revistas, patrocina una sesión de grandes libros cada semana 

en la biblioteca, lo que sumado a sus esfuerzos permitirá ver 

100/LyndenandMiller, op. cit., pág. 57. 



182°. 

el éxito, ya que al final, el uso de la biblioteca se ha incre 

mentado grandemente. Después de lo cual las demandas de la co 

munidad por las facilidades de la biblioteca se han ampliado, 

y en el siguiente presupuesto de la ciudad los consejeros de 

ésta, deberán fijar un incremento de aproximadamente $300,000.00 

El bibliotecario puede ahora comprar los libros nuevos que no 

compr6 el año anterior. 

El bibliotecario actuó en forma eficiente, como re­

sultado de esta decisión la ciudad termina gastahdo más y no 

menos en la biblioteca. Los ciudadanos encuentran que dedican 

más de su tiempo libre a la lectura y menos a las otras activ! 

dades. Si como antiguamente se asistiera a los clubs noctur­

nos, se observar1a una cantidad mayor de servicios policiacos 

y el mundo de patrul1as podr1a ser reducido. 

Este caso hipotético ilustra un nllmero de las carac­

ter1sticas de las operaciones del sector público y el papel del 

administrador. 

Primero, es evidente que el administrador no está en 

una situación extraordinaria, puede d~rivarse que la determin~ 

ci6n pol1tica está en la determinaci6n de lo que constituye 

una "buena biblioteca". 

Segundo, los recursos que tiene disponibles el admi­

nistrador no significa que estén estrictamente limitados. Pue 

de causar que la demanda de la suma de recursos sea destinada 

al programa que está bajo su supervisi6n. Debe haberse notado 

que estos recursos adicionales pueden ser desviados hacia otro 
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de los programas del gobierno o podrían representar una suma 

neta a los recursos gubernamentales, as! que el consejo de la 

ciudad podrta autorizar impuestos más altos con el objeto de 

proveer e incrementar los fondos de la biblioteca. 

Tercero, la comunidad no establece el valor, ni de-

termina la cantidad de recursos, los cuales serán usados en 

las operaciones de las bibliotecas o cualquier otra funci6n 

del gobierno. Estos valores son operacionalmente determinados 

y están siempre en proceso de estar determinados. La comuni­

dad decide qué es lo que quiere de la biblioteca. El bibliote 

cario ajusta las demandas de la comunidad de forma en la cual, 

el administrador, la clase y tamaño de la biblioteca será de-

terminada por el programa bibliotecario conforme a la respues-

ta de la comunidad al programa. 

Cuarto, la forma en la cual el presupuesto es prese~ 

tado y aprobado determina la distribuci6n del poder decisivo 

entre el administrador y la legislatura. En este caso, fue 
.. ~ 

asumido porque el bibliotecario tenta una libertad considera­

ble para manejar los fondos disponibles para él, pero si el 

ayuntamiento fuera a especificar con anterioridad cada detalle 

del gasto dentro del presupuesto de la biblioteca, su decisi6n 

hecha de autoridad serta drásticamente limitada. 

Quinto, el presupuesto prevee la ocasi6n para che-

queos peri6dicos y de valor nuevo, las necesidades de la comu-

nidad y sus recursos. 
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La comunida.d debería cambiar y lo hace a su modo de 

pensar acerca de las bibliotecas de vez en cuando. La periodi 

cidad inherente en el presupuesto brinda la ocasión para tras­

ladar estos cambios políticos dentro de los programas operati­

vos. 

Los grupos de interés y el presupuesto 

Las decisiones concernientes al tamaño del presupue~ 

to, la distribución de ingresos y la distribución de gastos 

son decisiones políticas, las cuales reflejan y afectan la po­

sesión del poder por grupos económicos y las clases. Las deci 

siones que emergen son llamadas política püblica, son grande­

mente influenciadas por las interacciones y la resolución de 

las fuerzas, las cuales pueden generalmente describir como gr!:!_ 

pos de interés. Hay, claro, otras influencias trabajando, el 

análisis de los grupos de interés no constituye un acercamien­

to hacia el comportamiento político. Las dinámicas del perso­

nal de mando, el papel de los partidos políticos organizados, 

la influencia de los valores culturales, credo y dogmas, las 

estructuras de un sistema económico, todas éstas y muchas más 

formarán aquello que es llamado política püblica. Los grupos 

de interés son señalados aquí a causa de su impacto particular 

sobre las decisiones presupuestarias. 
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Fue notado que el sector público est~ caracterizaao 

por la ausencia de una crítica medida para guiar la asignación 

de los recursos. No es posible determinar, más allá de la po­

sibilidad de la controversia, que "x cantidad" gastada en "A" 

producía más "bien" a la sociedad que "x cantidad" gastada en 

"B", sin embargo, una de las maneras por la cual puede ser de­

terminado si es prudente gastar en "x: cantidad" en A, en vez 

de B, es de preguntarles a las personas interesadas en A y B, 

qué piensan ellos. Este es el aspecto del grupo de intereses 

y su actividad, la cual es de una importancia inmensa para el 

presupuesto público, ya que tiene una influencia en las deci­

siones hechas por los administradores en la formulación del 

presupuesto y las decisiones tomadas por los legisladores, qui~ 

nes modifican y adoptan el presupuesto. Organizaciones y aso­

ciaciones, si ellos son representantes de empleados, manufact~ 

reros o granjeros¡ deben dar sus puntos de vista conocidos so­

bre los asuntos que les afectan. De esta manera los oficiales 

de la formación de la política llegarán a ser informados, de 

las consecuencias probables de sus decisiones. Esta es una 

parte del conocimiento adecuado y la consideración las cuales, 

los oficiales deben poseer antes de que sus decisiones puedan 

··hacerse responsables. 

El caso de que los grupos de interés tengan un papel 

legítimo de juzgar en relación a la formulación de la política 

gubernamental, no tiene que significar que el que toma o hace 

las decisiones, es juguete en manos de los grupos dominantes. 



!Bó. 

En algunos casos, el administrador que tomó las decisiones pu~ 

de actuar solamente para afirmar los compromisos que se logra­

ron por medio de la interacción de las fuerzas más all~ de su 

control. Pero en otros casos, existe oportunidad para las or-

ganizaciones del compromiso, para la sublemaci6n de los hechos 

para la inversión de soluciones y para la afirmación de lo que 

es considerado de ser un grande y amplio interés, como un con-

trario de lo que es considerado un estrecho interés especial. 

Al tomar decisiones, el administrador puede jugar un 

papel parcialmente independiente en la formulación de la polí­

tica. A él, el público delega alguna discreción. En algunas 

circunstancias el administrador puede asumir un mando activo 

para formar y moldear el apoyo de la comunidad, para o contra 

proposiciones específicas, las posibilidades de este asunto, v~ 

rían en conformidad de los programas y de conformidad con sus 

influencias, las cuales están trabajando en los grupos de inte 

rés y en partidos políticos organizados. La relación del admi 

nistrador hacia la comunidad, no es de interferencia. 

3,Necesidad de instrumentar la política del gobierno 

Existe una estrecha interdependencia entre las deci-

sienes de un gobierno y el desarrollo de un país. Empleando 

este concepto en su sentido más amplio. Tal interdependencia 
1 

es muy compleja, pues los mismos factores que producen un efec 
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to en determinado sentido, más allá de cierto límite, producen 

otro de sentido inverso. Además, la influencia de un factor 

aisladamente considerado puede ser totalmente distinto de la 

que ejerce al actuar en conjunción con otro. 

Dada esa complejidad, resulta imposible una acción 

pública de eficacia máxima recurriendo s6lo al buen sentido y 

a la inspiraci6n para tomar las decisiones. En el pasado bas­

taban esas virtudes, pues las responsabilidades del gobierno 

eran limitadas. En la actualidad hay que complementarlas con 

métodos que permiten establecer que los objetivos perseguidos 

son claros, realistas y compatibles entre sí y que también son 

compatibles y más eficaces las medidas adoptadas para materia­

lizarlos. 

Determinar la política pública en departamentos, es­

tá considerada como una suma de partes autónomas, siendo así 

que es un conjunto de factores interdependientes y delicados, 

equivale a disminuir el ritmo de crecimiento y aumentar la ine~ 

tabilidad, no es necesario buscar ejemplos de contradicciones 

en campos que a primera vista no parecen relacionarse entre sí 

para poner de manifiesto el precio que se pag6 por la costumbre 

de tomar decisiones aisladas en las distintas actividades. Las 

contradicciones también son frecuentes en campos más alejados 

los unos de los otros. 

En realidad, los defectos que en muchas partes se ob 

servan en la concepci6n y el cumplimiento de las decisiones del 

sector público son, en buena medida, consecuencias del retraso 



con que se han perfeccionado sus métodos su acci6n frente a la 

velocidad con que se han de cumplir. 

En los últimos años tanto la ciencia econ6mica como 

la técnica administrativa, han realizado progresos que pueden 

servir para colmar esa brecha, aunque algunos de ellos se en­

cuentran todavía en la etapa experimental, no pudiendo afirmar 

se si alguna vez llegarán a ser instrumentos efectivamente út~ 

les, la economía prespuestaria juega un papel.decisivo en la 

compatibilizaci6n de las decisiones y en la coordinación de 

las actividades a desarrollar por diferentes organizaciones p~ 

blicas. 

Se mencionó que todas las decisiones de un gobierno 

que.envuelven una transacción financiera, se registran o deben 

registrarse en el documento presupuestario, en tal sentido, es 

este conjunto de cuentas que reflejan las acciones que se in-

tenta realizar en un período determinado. Por otra parte, el 

presupuesto es también el mecanismo por el cual se adoptan las 

decisiones reflejadas en dichas cuentas. 

Estas decisiones pueden relacionarse con tres tipos 

de consideraciones como menciona Rodríguez Aznar, que influyen 

tanto en el proceso presupuestario como en las cuentas del pr~ 

supuesto porpiamente dicho, a saber: los criterios de selección 

de los objetivos que se persiguen con la acción presupuestaria, 

las normas para juzgar· la eficiencia en el cumplimiento de los 

objetivos, y los métodos de control de la acción gubernamental~ 

1~Y R.A. Elemento de Economia Presupuestal, pág. 15. 
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Por razones hist6ricas que no es el caso recordar, 

en la mayoria de los paises el proceso presupuestario no está 

suficientemente vinculado a los criterios de selecci6n de los 

objetivos perseguidos por la acci6n pública, ni por los patro­

nes de eficiencia de los procedimientos. Lo mismo ocurre con 

las cuentas que forman el documento presupuestario. Por este 

motivo, las mayores deficiencias que se observan tanto en el 

proceso como en el documento presupuestario se relacionan con 

la selección de los objetivos y en el juicio sobre la eficien­

cia de los métodos. Sin embargo, en algunos casos también se 

advierten serios defectos en la utilidad de las cuentas como 

instrumentos de contabilidad. 

Si la preocupaci6n por la eficiencia con que se lle­

van a cabo las tareas que incumben al gobierno fuera mayor, 

tanto el proceso como el documento presupuestario tendrían que 

ser diferentes. Habría que atender principalmente a lo que el 

gobierno hace o intenta hacer, definiendo cuidadosamente las 

distintas tareas y asignando a cada una los gastos que directa 

o indirectamente le corresponden, siguiendo el modelo o la con 

tabilidad de co~tos de las empresas privadas. Además, sería 

preciso elabor,ir un conjunto de normas sobre productividad que 

sirvieran como elemento de juicio y se complementaran con pro­

cedimieri.tos e informes para comprobar la medida en que las ta­

reas realizadas se van cumpliendo de acueLdo con esas normas. 

Algunos funcionarios de los servicios de presupuesto 

de los países latinoamericanos muestran cierto pesimismo en 
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cuanto a las posibilidades objetivas de reformar los sistemas 

de selección a las actividades del estado, de modo que éstos 

permitan alcanzar los máximos resultados. 

Los métodos y las clasificaciones presupuestarias en 

uso revelan otros defectos de naturaleza económica que también 

es necesario remediar. Así, las decisiones sobre ingresos y 

egresos se toman prestando muy poca atenci6n a los efectos 

globales que puedan ejercer sobre la estabilidad monetaria. 

En muchos paises desarrollados, estos presupuestos 

nacionales son una herramienta de uso difundido, pero en Amér~ 

ca Latina prácticamente se desconocen, esta herramienta de an! 

lisis económico puede ser útil, asimismo para corregir otro d~ 

fecto grave, como es la desconexión entre la política de'ingr~ 

sos y de egresos¡ comúnmente los gastos se fijan sobre la base 

de los ingresos que se espera tener con el sistema tributario 

existente, el que se modifica en la medida necesaria cuando los 

egresos financieros efectivos resultan mayores que los ingresos. 

En los presupuestos se suele distinguir entre gastos 

corrientes, gastos de inversión y gastos de transferencia, pe-

ro muchas veces se agrupan en un solo conjunto lo que son ·inve~ 

siones reales, con las inversiones financieras.~/ Estos ante 

cedentes sobre la distribuci6n de los gastos nunca se completan 

con los relativos a la forma como los tributos gravan activida 

des típicamente de inversión o típicamente de consumo. 

102/ Real Academia menciona que~son la adquisici6n de los inmue 
bles o aportes de capital. 
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Por lo general, los m~todos presupuestarios en uso 

no permiten programar la distribución de los ingresos y egre­

sos efectivos a lo largo del año. En la mayoría de los países 

de latinoam~rica, los ingresos se recaudan en épocas más o me­

nos fijas, al paso que los egresos efectivos se distribuyen de 

un modo más regular. Esto obliga al tesoro a recurrir a los 

créditos bancarios creando así perturbaciones en el mercado mo 

netario. 

El presupuesto fiscal ha tenido una evoluci6n general 

paralela a la política econ6mica de los gobiernos, cuando la fi 

losofía de presidencia estatal estaba en boga, el mecanis~o 

presupuestario se consideraba como un aspecto de la contabili­

dad pablica. De ahí, que la funci6n presupuestaria naciera ba 

jo la orientación y la supervisión administrativa de las ofic! 

nas de contabilidad de los gobiernos, tradici6n que aan es man 

tenida en un reducido namero de países. 

Posteriormente el auge de la política fiscal motiva­

da por la filosofía de intervenci6n global que se atribuy6 al 

gobierno, en los países más desarrollados como forma de origi­

nar las fluctuaciones económicas, llev6 a un concepto más am­

plio de la funci6n presupuesta!. Además del· papel contable, 

se consideró que el presupuesto era un instrumento global capaz 

de alterar el curso natural de las fuerzas económicas. El im­

portante papel que se atribuy6 a la inversi6n pablica y a la 

intensidad del efecto expansivo de diferentes tipos de gastos 

fiscales llev6 al estudio de clasificaciones presupuestarias 
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que mostraban clarame.nte las inversiones públicas, los subsidios 

y otras transferencias, la demanda de los bienes y servicios, 

etc. Al igual que otros aspectos del pensamiento económico, 

las nuevas ideas fueron transportadas rápidamente a los países 

de la región, sin el mayor examen de las reales necesidades de 

la economía de latinoamérica. 

Tal es así, que mientras se habla de planificar y de 

la urgencia de adaptar la administración pública a su funcion~ 

miento, se planteaban reformas presupuestarias orientadas ex­

clusivamente a mejorar el conocimiento del efecto de la activ~ 

dad gubernamental sobre la de~anda global de la economía y se~ 

tar bases para una política financiera más racional de corto 

plazo. La consideración del presupuesto como un mecanismo es­

trictamente financiero ha sido superada en los últimos años en 

algunos países de latinoamérica con la introducci6n del presu­

puesto por programas, esta técnica presupuestaria, por el énf~ 

sis que otorga a la planeaci6n de las actividades públicas en 

t~rminos físicos, ha contribuído notablemente a una convergen­

cia de criterios entre los organismos de planificación y de 

presupuesto. Para la región de l..atinoamérica el enfoque tradi 

cional resulta demasiado estrecho si no se complementa con los 

propósitos generales de la planificaci6n. Esto significa que 

el problema no consiste en implantar la ya mencionada técnica 

presupuestaria, sino más bien crear una que pueda fundirse con 

los sistemas de planificación latinoamericanos. 



CAPITULO V 

EL CASO DE MEXIO 

(ASPECTOS TEORICOS) 
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El caso de M~xico 

Los documentos de las finanzas públicas del país (la ley 
de Ingresos y el Presupuesto de éqresos de la f2deraci6n) , son esen--­

ciales para el desenvolvimiento de la actividad econ6mica, así como -

para el funcionamiento de la estructura estatal y la consiguiente -­

realizaci6n de los objetivos y metas específicas de política econ6mi­

ca y social que en ellos •se consignan y que el gobierno pretende ob-­

tener en el corto y mediano plazo, tanto de manera directa, atravez -­

de su organización administrativa, e indirectamente, mediante los -­

mecanismos de inducción y concertaci6n de que dispone. 

Cuando los problemas afectan de alguna manera a toda la 

sociedad, requieren decisiones que deben ser acatadas por todos sus 

miembros; y tales decisiones pertenecen al oreden de la política.---­

Tiene por una parte, que ser respaldadas por una autoridad competen-­

te y por la otra, deben apoyarse en mecanismos administrativos qu~ 

los instrumenten en la práctica. Las interacciones y las relaciones 

sociales que conducen a la preparación y toma de tales decisiones ,-­

así como aquellas que controla!{ y evaltian finalmente su ejecuci6n, --­

constituyen el proceso político. 

Este, está formado por los orgá'nos del gobierno y su 

principal instrumento es la administración pública. Sin la cual, no -­

sería posible traducir en aciones concretas las decisiones del pro-­

ceso poll'.tico. En este sentido lo podríamos definir: "Como el subsi-­

tema instrumental del sistema político, compuesto por un conjunto d -

interacciones,~ ~rav~s de las cuales y en cumplimiento de las decisi­

nes de sistema político, se generan las normas, los servicios, los ---
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bienes y la informaci6n.que requiere la comunída:lmediante la combina--
. ]03 / 

ción de estructuras, procedimientos y recursos".---

El sistema 9olítíco de toma de decisiones, establece un 

conjunto de facultades y objetívos que permiten a la administraci6n 

pública aplicar una combinaci6n de medios y recursos humanos, mate-'·~--

riales y financieros aptos para realizar los objetívos y finalidades --

que le han sido atribuidas. 

Dentro de las funciones de la administración pública, se --

encuentran la planeaci6n y la programación. La planeaci6n es una fun-- . 

ci6n que consiste en identificar los objetivos generales de una insti-

tución o de un conjunto de éstas, a corto, mediano y largo plazo; de--

finir las políticas o estratégias para alcanzar los objetívos y orde--

narlos, y establecer el marco normativo dentro del cual se desenvuel-­

ven las acciones ,lQ~I 

Uno de los principales problemas que se observa, parece -­

radicar en la dificultad que tienen algúnas dependencias tradicionales 

en adaptarse a las nuevas interrelaciones que se requieren para el ad~ 

cuado cumplimiento de sus funciones, cuando éstas deben ser comparti--· 

das con otras entidades del sector público. Esto se traduce, final y -

necesariamente, en una falta de coordinación a nivel de sectores impoE 

tantes del aparato administrativo. 

En respuesta a este problema, se ha~creado sistemas de ---

103/ La admon. púb. del edo. fed. mex., pag. 173, libro 1Q 

lOf Intod. a la admon. púb. en mex. Pichardo Pagaza, pag. 16 
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planeaci6n y programaci6n de las actividades pablicas. Sin enbargo -­

estos intentos son en forma paralela al presupuesto y no de una mane­

ra conjunta e integrada, dando como resultado una poca efectividad -­

práctica. 

Cabe afirmar, que para que exista una verdadera coordina 

ción de las actividades del sectof pablico, es reguisito que los meca 

nismos de planeaci6n y programaci6n se encuentren en estrecha relaci6n 

con la asignaci6n adecuada de los recursos(presupuesto), y sobre to--

do acorde a las necesidades reales y un efectivo control presupuest~ 

rio • 

En nuestro país las funciones de planeaci6n, prograrnaci6n 

y presupuestaci6n, que se encontrabán separadas se han unido para su -

mejor funcionamiento, lo cual a unado a la divisi6n del gasto, procura 

evitar el distanciamiento de estas funciones y busca los mecanismos -

para una mayor coordinaci6n'de estas actividades, plante~ndose la nec~ 

sidad'de que el presupuesto se convierta en un instrumento de política 

economica, sin perder su naturaleza tradicional de instrumento de adm! 

nistraci6n financiera y de control. 

En la medida que la planeación supone la fijaci6n de ob-­

jet!vos generales y de largo plazo, es una tarea que participa plena-­

mente de una naturaleza política. La planeaci6n es la actividad que -­

une las tareas políticas y las funciones administrativas. La planeación 

como función administrativa, transformada en estratégia de la política, 

generalmente constituye un estilo definido de gobierno. La teoría y la 

práctica administrativa consiben a la planeaci6n como un proceso median­

te el cual se fijan co anticipación las acciones a realizar. 



Modernización y planeación 

La Ley .::irgánica de la Ajministración Plblica Fzderal, 

fue el primer resultado de la reforma administrativa de 1976. 

Es explicita en lo referente a las facultades de planeaci6n 

del estado mexicano; fortalece y concentra la función de pla­

neación en una sola dependencia de nueva creación, la secreta­

ria de Programaci6n y Presupuesto; confiere la responsabilidad 

de la planeación, programaci6n, presupuestación,· evaluación, 

informática y control global del sector paraestatal de esa mis 

ma instituci6n. 

La reestructuración de la administ~aci6n ~ública pa­

ra la planeación, llevada a cabo por el Ejecutivo F~deral a 

partir del 83, pretende simplificar los términos y establecer 

las diferencias de grados que existen entre la facultad de pr~ 

yectar la planeaci6n y la de coordinar la ejecución de los pr~ 

gramas. 

El articulo 9° de la LOAPF, indica que las dependen­

cias y entidades de la administraci6n pública, deben conducir 

sus actividades en forma programada y con base en las politi­

cas, que para el logro de los objetivos y prioridades de la 

planeación nacional del desarrollo establezca el ejecutivo fe­

deral. 

El marco juridico de la planeación.- La constitución 

politica, antes de la reforma de 1983, no contenia una declara 

ción explicita sobre atribuciones del Estado para establecer 
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un sistema de planeaci6n. Se presentaron diversas iniciat~vas 

a la Cámara de Diputados, pero hasta 1983, no habian sido dic­

ta~inadas, 

El articulo 74 de la Constituci6n Política del pa!s, 

ha sufrido tres modificaciones, una reforma y una adici6n a 

partir de 1917. Elementos adicionados a esto, lo representan 

los diversos decretos y acuerdos que el ejecutivo expide para 

dar formalidad a los planes nacionales, sectoriales y regiona­

les. 

El nuevo orden normativo de la funci6n de planeaci6n 

de la administraci6n pQblica, lo constituyen por un lado, las 

reformas y adiciones a los articulos 25, 26, 27, 28 y 73 de la 

Constituci6n General de la República y por otro, la expedici6n 

de la ley reglamentaria especifica. Este orden normativo en­

tro en vigor a partir de 1983. 

Con estas medidas, se da el sustento institucional a 

los objetivos y a los mecanismos de la planeaci6n democrática, 

porque se eleva a rango de norma constitucional y con la Ley 

de Planeación se precisan las bases de integración, funciona­

miento y participación del sistema nacional de población. 

Las reformas constitucionales ~ublicadas en febrero 

del 83, dan las bases de nuevos cauces para que la población 

participe democráticamente en el proceso de planeaci6n del es­

tado mexicano. Estas reformas ordenan las atribuciones del es 

tado en materia de planeación, conducción y orientación de la 

econom!a nacional; las de regulaci6n y fomento del desarrollo 

econ6mico integral. 
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Es propiamente la reforma al artículo 26 constitucio 

nal la que establece que el Estado organi?.ará un sistema de pl~ 

neaci6n democrática del desarrollo nacional. Asimismo, establ~ 

ce la participaci6n de los diversos sectores sociales cuyas a~ 

piraciones y demandas serán incorporadas al Plan Nacional de 

Desarrollo y a los programas especificos de desarrollo. 

En síntesis, la 1.ey de P['aneaci6n, reglamentaria de 

la parte econ6mica de la Constitución, define.las funciones, 

responsabilidades y relaciones de quienes participan en el pr~ 

ceso de·p1aneaci6n, establece bases de coordinación entre el 

gobierno y la sociedad civil; precisa los integrantes del sis­

tema y sus documentos fundamentales. 

El sistema nacional de planeación democrática.- En la 

exposición de motivos de la iniciativa de la ley de planeación, 

se indican las deficiencias que aún están pendientes de abati!_ 

se: entre otras, la falta de una clara obligatoriedad del plan 

para los sectores de la administraci6n federal y la falta, en 

consecuencia, de una adecuada vinculaci6n entre politicas de 

desarrollo y objetivos e instrumentos de la planeación. 

El principio esencial del actual SNPD es el fortale- < 

cimiento de la capacidad de los tres órdenes del gobierno: fe­

deral, estatal y municipal para conducir la planeaci6n del de­

sarrollo en sus distintos ámbitos. Asi, se piensa, que la pl~ 

neaci6n, hará posible avanzar en la descentralizaci6n de la vi 

da nacional. 
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La planeaci6n del desarrollo es un instrumento pa~a 

formular políticas coherentes de desarrollo, expresadas en téE 

minos cualitativos y cuantitativos, por consiguiente, los fra-

casos de la planificaci6n son fracasos en la elaboraci6n y ej~ 

cuci6n de políticas efectivas. 

En su forma más simple, la planificaci6n puede conce 

birse como un sistema que permite tomar decisiones sobre las 

bases de un conocimiento general y objetivo de los hechos, co~ 

siderando los distintos intereses nacionales, pero sin llegar 

a determinar de manera específica, ni todas las implicaciones 
• 

de los objetivos, ni los instrumentos necesarios para realizar 

los. 

En nuestro pa1s, menciona Vázquez Arroyo, es de suma 

urgencia realizar la planificaci6n econ6rnica y social a nivel 

nacional, por las siguientes razones. 

a) La falta de un PGD y por lo tanto de objetivos y 

metas precisas hace que el sector público de Méx! 

co opere en forma deso~denada y con gran desperd! 

cio de recursos. 

b) No obstante la participaci6n tan significativa del 

sector privado en el sistema econ6mico nacional, 

cada vez se encuentra más dif!cil ajustarse a las 

operaciones p6blicas fuera del marco de la plane~ 

ci6n.~ 

305/ V,1\., op. cit., pág. 54. 
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et A la presí6n de los factores señalados hay que añadir 

la de crecimiento demográfico tan alto que registra -

el país.---

Concepto de programaci6n. 

Una de las funciones más importantes de la administración 

p6blica, consiste en formular programas para realizar actividades y -

proyectos complejos y vincularlos a la asignación de los recursos ne­

cesarios para su ejecución. 

Básicamente existen dos tipos de programas: los de inver­

sión y los de operación. 1Llos primeros también se les denomina progr~ 

mas de gastos de capital, mientras que a los segundos, se les llama -

también programas de gastos corrientes. 

La capacidad de fXomular buenos programas, de incorporar­

los al presu~uesto y buscarles financiamiento suficiente y oportuno,­

es una característica que distirngue a las administraciones eficientes. 

Conceptualmente la tarea de hacer programas ligados a un presupuesto­

es facil de entender, en las prácticas de transformarlos en una fun-­

ci6n altamenta técnica, por multiples ramificaciones; en la medida -­

que se hace más detallada la funci6n de formula programas y vincular­

los a un presupuesto, se desprende de la planeaci6n. 

Para la ejecución de los grandes objetivos de planeci6n -

y dar operatividad a los planes, se requiere disponer de los instume~ 

tos administrativos que transformen las políticas y los objetivos na-· 

cionales en acción pdbli~a. La función programática dentro de la pla­

neaci6n, adquiere un papel vital porgue traduce las políticas y estr~ 

tegias en proyectos, tareas y acciones calendarizadas, definiendo re~ 

pensables de su ejecución, el monto de sus costos y la necesaria asi~ 
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nación de recursos. 

Los antec~dentes más recientes de la programación, los 

tenemos a fines de los años 60's y el nücleo financiero de la admi­

nistración pjblica inicio esfuerzos para introducir técnicas de 

programación al presupuesto federal, sin embargo, hasta 1975 la fu~ 

ción presupuestaria seguía teniendo como base el presupuesto tradi­

cional, la orientaci6n principal de éste, respondía a la necesidad­

de determinar los bienes y servicios adquiridos poe el gobierno. 

Incorporaba una presentación global denominada clasifi­

cación económica, muy dtil porque presentaba lv~ ingresos-y las er2 

gaciones divididos en gastos corrientes y de capital. También hacia 

un P,resentaci6n global del presupuesto por grandes funciones a las­

que se destinaba el gasto, que fueron el origen de las actuales el! 

sificaciones sectoriales, 

El grado de desarrollo del país, requiere de una nueva­

técnica presupuestaria, para que el mecanismo del presupuesto pGbl! 

co se transformara en una herramienta de mayor precisión al serví-! 

cio de las políticas de desarrollo. Por lo que se tom6 en consider! 

ci6n, implantar un método de·elaboraci6n presupuesta! que comprome .. 

tiera a todos los ~iveles de la administraci6n y al fin, en 1976 se 

inicia la implantaci6n de la técnica del presupuesto por programas, 

con la elaboraci6n de un presupuesto con orientaci6n programática -

y en 1977, con uno denominado programático. 

E~ programa, es el concepto que ordena y vincula crino-

16gica, espacial y técnicamente las acciones o actividades y los r~ 

cursos necesarios para alcanzar en un tiempo dado una meta espec!f i 

ca, que contibuirá a su vez, a las metas y objetivos del plan. 

La Ley del Presupuesto, Contabilidad y Gasto Público, 
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sus ti tuy6 a l< 

que estaba en vi~or desde ~ 35. La LPCG~, unt6 en vigencia en ene­

ro de 1977.~Es~a desde su promulgaci6n, moderniz6 la concepción y -

el manejo de los recursos presupuestarios públicos; sin embargo ad2 

lec!a de su respectivo reglamento, aspecto que ahora se satisface -

con la nueva normatividad emitida, complementándose así la legisle 

ci6n presupuestaria. 

Este nuevo ordenamiento legal concibe a la funci6n pre­

supuestaria como un instrumento tanto de política· econ6:::ica, como -

de administraci6n y proqramaci6n. 

A partir de la creaci6n de la S.P.P., en diciembre de -

1976, el proceso de formular programas públicos, se mejór6 conside­

rablemente, porque se volvió uniforme y sistematice. La nueva LPCGP 

obliga a la SPP a dirigir y encauzar la formulaci6n de programas con 

vistas a la elaboraci6n del presupuesto anual. 

La presencia de la SPP ha venido a diseñar criterios u­

niformes, procedimientos metodol6gicos detallados y dar asistencia 

a las dependencias que lo necesiten, la capacidad de formular pro-­

gramas del sector pdblico federal en su conjunt~, ha mejorado. 

Toda vez que el presupuesto ~1 ~gre•oa es anual, los 

programas operativos del sector pdblico son tfi·~bi~n de este carac-­

te~. Esto obliga a toda la administraci6n pública federal a mante~­

ner un proceso casi permanente de formulación de programas y presu­

puestos. 

El enorme crecimiento del sector público federal en los 

~ltimos años, había venido tornando al ejercicio real del gasto en 

un proceso lento, engorroso, burocrático y falto de control. 
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En 1980, al interior de la SPP, se iniciaron una scrie­

de cambios destinados a mejorar el ejercicio presupuestal. A~so5ca~ 

bies se les denomin6 "reforma presupuestaria", Su implantaci6n afeE_ 

t6 no s6lo los procedimientos de trabajo de la SPP, sino de todo el 

sector 9úblico federal. 

Parte esencial de esta estratégia, la ha constituido la 

política general de gasto público, la cual como instrumento básico 

de la política econ6mica, ha resultado definitiva para determinar -

el ritmo y direcci6n del proceso de desarrollo nacional. 

Así la estrategia, lineamientos y prop6sitos globales -

que han orientado la política de gasto público , se caracteríza por: 

-Las modalidades y directrices de la política de gasto 

público de los a1timos años. 

Se ha dado atenci6n preferente a superar en primera 

instancia, los efectos de la crisis econ6mica, 

-Posteriormente, la orientaci6n fue dirigida a los sef_ 

tares agropecuario y pesquero, para impulsar la producci6n de ali-­

mentas y productos básicos. 

-se proporcion6 igualmente un mayor apoyo al desarro-­

llo e instrumentaci6n de los programas con incidencia regional. 

-Fueron definidos tambitfo, programas y acciones concre 

tas para la atenci6n de grupos sociales. 

Con ello la política de gasto público, ha coadyuvado -­

a impulsar y ampliar los procesos productivos en toda la econ6mia. 

En este contexto adquiere especial relevancia la presentaci6n del -

proyecto de presupuesto de egresos de la federación. 
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El sistema de control y seguimiento físico-financiero .:: 

del gasto público, que propone la reforma administrativa, es conceE 

tualmente ur instrum~nto muy sl~pla pero en la medida en que se de-

manda al sistema mayor informaci6n se torna detallado y minucioso.--· 

·Este nuevo instrumento de control tiene como objetivo conocer el a­

vance de los grandes proyectos públicos y, en particular, el avance 

físico-financiero de proyectos prioritarios, para detectar desvia-­

ciones y tomar las medidas correctivas necesaria~. Consiste en un -

mecanismo administrativo de seguimineto sobre un grupo relativamen~ 

te reducido de proyectos seleccionados, para hacer más ágil y efi-­

ciente la supervici6n del gasto y apoyar el manejo corresponsable y 

participativo de los recursos. 

Como el control del presupuesto de egresos descansa en 

la comprobación del gasto, muchas secretarías, organismos descentr_!! 

lizados y empresas del gobierno federal, se apresuran a utilizar -­

los recursos que se les han asignado, sin base en programas anuales 

de prelaciones. Se da el caso de que entidades púbñicas que obtu---

vieron fondos en exeso, con respecto a su capacidad productiva, tr~ 

tan de gastarlos antes de terminar el ejercicio para el que fueron -

aprobados, a fin de justificar sus peticiones de gastos para el si-

guiente ejercicio presupuesta!. 

El presupuesto de egresos tal como se presenta actual--
"-mente, no contiene ni permite establecer un sistema de normas y co~ 

ficientes de medida que sirvan para evaluar la productividad actual 

de los recursos -materiales, humanos y financieros- del sector pú-­

blico sujeto a control presupuestal; pero su misma naturaleza ha -

impedido que puedan programarse prop6sitos definidos y cuantifica--
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bles de mejoramiento de tal productividad. Dicha deficiencia impide, 

a trav~s del presupuesto de egresos, medir el grado de eficiencia y 

eficácia del sector prtb!ico federal como impulsor de la utilizaci6n 

racional de los recursos y del gasto prtblico. 



e o N e L u s I o N E s 



CONCLUSIONES 

1.- Dentro del proceso de formulaci6n de la política 

gubernamental debe existir racionalidad, es decir, una secuen­

cia de acciones 16gicas congruentes para la obtención de un fin 

que beneficie a la comunidad. Podemos definir a la racionali­

dad como la elecci6n de actividades alternativas de acuerdo con 

un sistema de valores cuyas consecuencias pueden ser valoradas, 

aunque limitada por la informaci6n específica de la situación 

de que se trate, lo que impide que la racionalidad sea absolu­

ta, de igual modo, la racionalidad debe permitir una autoadap­

taci6n variable del conocimiento eü que se fundamenta • 

... 
2.- Una política es una acci6n relevante, realizada 

por una o más personas, que guía, justifica y perfila un curso 

de acci6n, con mayor permanencia que una decisi6n particular, 

por ello es de importancia crucial para la administraci6n pú­

blica, que busca una coordinación de esfuerzos, de individuos. 

o grupos con amplitud y permanencia para realizar una política 

pública. 

La política pública puede clasificarse en tres tipos 

de política, dentro de los cuales, existen diferentes modelos 

de formulación, que de alguna manera, influyen y guían la for­

mulación de políticas y asimismo, nos ayudan a explicar de 
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acuerdo con diferentes enfoques y basándose en cualquiera de 

esos modelos cómo es adoptada una política gubernamental. 

Por lo que podemos concluir, que la política es una 

funci6n tanto legislativa, ejecutiva como judicial por un lado, 

y por otro, busca la interacción de diferentes actores e inte­

reses que desean beneficiarse. 

Para un mejor funcionamiento del proceso de formula­

ci6n de políticas es conveniente hacer una división de sus as­

pectos importantes, entre otros, a los que se les ha llamado 

medio ambientes políticos, pues éstos nos ayudarán a minimizar 

todas las actividades, procurándonos mayor eficacia y eficien­

cia. La comunicación entre éstos, es de suma importancia para 

el proceso puesto que pretendemos un todo organizado y estruc­

turado. 

Si lo aplicamos a la administraci6n pública, debemos 

tener un cuerpo de información confiable, real y predecible 

que nos sirva de base para dar una res~uesta racional de acuer 

do a nuestros intereses y objetivos, para asegurar el éxito de 

las acciones emprendidas. 

3. - La planificación es una··ae las principales fun­

ciones de la adrninistraci6n, ya que identifica sus objetivos 

principales, define las políticas a seguir con base a priorid~ 

des y da las bases para la realizaci6n de los objetivos progr~ 

mados, de ahí sü necesidad de ser racional, porque como mencio 

namos, la racionalidad implica la elección de alternativas id6 

neas a los fines pretendidos. 
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Para que la planificación tenga el resultado deseado, 

es necesario contar con una programación acorde a las necesid~ 

des que se tengan. Esta nos va a expresar de forma precisa y 

clara los objetivos, adem~s de decirnos con qué recursos cont~ 

mos para el logro con éxito, eficacia y eficiencia de nuestros 

objetivos. 

No se debe olvidar que las acciones que planific~mos, 

se verán afectadas de una u otra manera, por los actores que 

intervienen en el proceso de for~ulaci6n de políticas y de to­

ma de decisiones, como son, las élites, los grupos de presión 

y los partidos políticos entre otros, que buscarán siempre sa­

lir beneficiados con la implantación de nuestras políticas. Es 

decir, estos factores externos condicionan las decisiones pol! 

ticas del gobierno, dando como resultado que muchos programas 

que se pudieran considerar como prioritarios.queden sin reali­

zarse, ya que no satisfacen los intereses de estos actores. 

4.- En México, estos ac4'ores juegan un papel central, 

sobre todo los grupos de presión, llegando a influenciar mucho 

en las decisiones políticas, para satisfacer sus intereses. 

Si en el momento de tomar las decisiones pudiéramos 

contar con estos actores, nuestra planeación sería más adecua­

da a la realidad, ya que tomaríamos en cuenta aspectos, que 

sin estos actores tal vez no conoceríamos, logrando una mejor 

programación de las actividades y objetivos en beneficio de una 

comunidad, provocando una mayor racionalidad de los recursos 

disponibles y de las decisiones. 
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El nuevo enfoque de planeación que se lleva en nu~s-

tro pa1s, las consultas populares, busca contar con estos acto 

res para una mejor torna de decisiones, procurando as1 mayor 

eficacia y eficiencia. Por otro lado, este tipo de consulta 

nos ayuda a conocer las necesidades reales en base a las cua-

les debemos planear las actividades a realizar. 

S.- La programación y la presupuestación, son funci~ 

nes esenciales de la administración püblica; consisten en la 

formulación de programas para realizar actividades y proyectos 

complejos, y vincularlos a la asignación de los recursos nece­

sarios para su ejecución. 

Estas funciones dentro de la planeación, adquieren 

un papel de suma importancia porque traducen las pol1ticas y 

estrategias nacionales en proyectos, tareas y acciones centra­

lizadas, precisando los responsables de su ejecución, su costo 

y la asignación de recursos. Estas funciones son llevadas a 

cabo en la SPP, ya que es la dependencia encargada tle integrar 

el Plan Nacional de Desarrollo, coordinar los programas, pro-

gramar su financiamiento y evaluar los resultados. 

6.- Si bien la planeación es importante, el presu-

puesto no lo es menos, porque es un instrumento financiero que 

expresa, para un periodo determinado, los deseos de ingresos y 

' egresos del gobierno, por lo que su función es delinear la ge~ 

tión financiera del gobierno. 
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En la actualidad dado el desarrollo de la adninistra 

ción, es necesario buscar un procedimiento eficaz de elabora­

ción de pre~upuestos, no r.omo un mero control, sino co~o parte 

integral del proceso de formulación del presupuesto, esto nos 

va a facilitar el proceso de elección, ya que nos proporciona 

las bases para hacer comparaciones sistemáticas entre las al­

ternativas y entre los costos, cuantificar las ventajas y des­

ventajas de cada proyecto y por último, es el principal instru 

mento de ejecuci6n de los planes de desarrollo, por lo que de­

ben elaborarse de una manera conjunta, acorde y específica. 

En la medida que el presupuesto registre la lucha en 

tre la asignaci6n de recursos a través de procesos políticos, y 

la política como conflicto sobre que va a prevalecer, el estu­

dio de la elaboración del presupuesto ofrece una perspectiva 

Gtil que nos permite analizar la formulación.Qe la política g~ 

bernamental. 

Debe quedar claro, que lo más importante en un pres~ 

puesto, es la información requerida de planes, control y mane­

jo del proceso, que debe ser transmitida a las unidades opera­

cionales. Cabe mencionar que cada sistema presupuestario con­

tiene planes, manejo y lineamientos de control. 

Por otra parte, existen algunos factores que causan 

divergencia entre la planeaci6tt y la presupuestaci6n¡ el más 

importante es cuando el plan no enuncie, de manera clara y pr~ 

cisa la función específica del sector, esto es frecuente ya 

que como lo mencionamos, existen intereses de grupo y personas 
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trucciones del presupuesto. Otro aspecto sería el incumpli­

miento de los objetivos previstos en el plan, con respecto a 

la pol!tica financiera y a la disponibilidad de los recursos. 

Pero si contamos con las condiciones econ6micas y 

tecnol6gicas y sobre todo, con una claridad de objetivos, po­

dr!amos asegurar el éxito de los objetivos deseados y la in­

fluencia de estas variables en el proceso de torna de decisio­

nes pol!ticas no nos afectarla¡ por último, el logro de los ob 

jetivos legales, nos lleva al éxito de los programas. 

El presupuesto debe ser considerado corno un instru­

mento estratégico en la politica de desarrollo, ya que es un 

medio eficaz de organizar la inforrnaci6n administrativa de ma­

nera que se tomen decisiones correctas sobre la distribuci6n 

de los recursos. 

Después de la implantaci6n inicial de un presupuesto, 

quizás en escala limitada, será de esencial importancia prever 

un periodo más amplio de modificaciones evolutivas y mejor1as 

en la estructura del presupuesto y en el proceso presupuesta­

rio. 

La proposici6n de que el presupuesto es un instrume~ 

to neutral se halla irnpU.cita en un análisis ·reali'zado. No es 

politice. Es simplemente un método de organizar la inforrnaci6n 

para ayudar a los funcionarios qu0 tienen la responsabilidad 

de asignar los recursos públicos a tornar mejores decisiones en 

el logro de los objetivos públicos. 
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7.- De acuerdo a las características del sistema me­

xicano, creo necesario el uso de un sistema de presupuesto por 

programas, dado que ~ste nos permite hacer una planeaci6n ade­

cuada del uso y distribuci6n de los ingresos y egresos para lo 

grar el desarrollo que requiere el pa!s. 

Como lo mencionamos el prop6sito del presupuesto por 

programas, es aumentar la efectividad dentro del enorme sector 

de la sociedad que es dirigida por la adrninistraci6n guberna­

mental. La atenci6n se ha centrado te6ricamente sobre todo en 

la importancia de aumentar la efectividad en la torna de deci­

siones al más alto nivel gubernamental, y muy a menudo se.ha 

tenido en mente tomar nuevas decisiones para las cuales, es n~ 

cesario un análisis profundo de las alternativas y consecuen­

cias a largo plazo. 

Para mejorar la efectividad de tod..s las institucio­

nes establecidas, es necesario la existencia de un flujo ade­

cuado de inforrnaci6n, as1 corno buenos sistemas de direcci6n. 

En mi opini6n, una de las contribuciones más importantes que 

ha dado el presupues~o por programas, a la adrninistraci6n pú­

blica es el hecho de haber proporcionado los instrumentos de 

planificaci6n y de continuaci6n de las actividades, con base 

en la inforrnaci6n generada por el sistema. 

Es precisamente el presupuesto por programas el que 

pretende una planificaci6n que permita consolidar programas p~ 

ra establecer un curso de acci6n arm6nico a nivel nacional, con 

una metodolog1a común. 
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La planificaci6n a largo y mediano plazo no ha alean 

zado un estado de desarrollo suficiente como para volcar los 

planes operativos, las metas propuestas y las acciones destac~ 

das como necesarias, dado que no existe una vinculaci6n de cri 

terios entre los participantes de la programaci6n (planificad~ 

res, programadores presupuestarios y ejecutores); en muchos ca 

sos, la ejecuci6n financiera y f1sica del presupuesto no ha se 

guido la programaci6n. Esta falta de comunicaci6n, desde el 

punto de vista presupuestario, es uno de los objetivos a comba 

tir por medio de la reforma administrativa. 

Esto puede tener soluci6n a través de un mayor inte­

rés en el desarrollo de esta técnica, por quienes pueden hacer 

lo y de la participaci6n activa de las unidades ejecutoras de 

programas en el proceso de planificaci6n y programaci6n. 

Es evidente para un mejor funcionamiento de esta téc 

nica, que exista una coordinaci6n en la formulaci6n de los pr~ 

gramas de trabajo. Estos no deben ser hechos en oficinas cen­

trales de presupuesto, sino en las mismas unidades ejecutoras, 

con la activa participaci6n de directivos programadores y qui~ 

nes saben realmente cómo se hacen las cosas, es decir, aquéllos 

que están en contacto directo con la ejecuci6n de las acciones, 

conociendo los problemas que se presentan, las soluciones de 

los mismos, la manera de mejorarlos y las infinitas particula­

ridades de cada actividad. 

Para que un programa sea realmente eficaz, es neces~ 

río que su formulaci6n surja de la consolidaci6n, criticada y 

-
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evaluada, de los planes de acción de cada unidad organizativa 

rn1nima encargada de hacer luego, las labores del mismo; previ~ 

mente habran de ser instruidas respecto a los prop6sitos gene­

rales que se persiguen. Un adecuado sistema de informaci6n y 

registro de acciones f1sicas y financieras, se constituye en 

un auxiliar indispensable de los diferentes niveles participa~ 

tes, llegada la etapa de ejecución. 

a.- Con un proceso combinado de programaciOn y pres~ 

puestación esperarnos que las metas sean conjuntadas en progra~ 

mas espec1ficos, los cuales lograran o no, el 6xito de lo~ pl~ 

nes. La escasez del ~xito, se puede deber a la.insuficiencia 

de los recursos, a desperdicios o bien a la corrupci6n, pero 

una ausencia de un conocimiento adecuado de cómo resolver los 

problemas, puede ser el bloqueo más grande. .... 

Cabe remarcar, que la continuidad de las actividades 

emprendidas, es la base del éxito en toda acción planificada. 

En M~xico, esto puede considerarse como una deficiencia del 

sistema, ya que en cada cambio de sexenio, muchos programas, 

por no satisfacer los intereses de unos grupos, se detengan u 

olviden provocando una falta de continuidad y por ende, un des 

perdicio de recursos. 

En realidad, los defectos que muchos paises presen­

tan ·en la concepción y el cumplimiento de las decisiones del 

sector pfiblico, son en buena medida consecuencias del retraso 

con que se han perfeccionado sus m6todos de acci6n frente a la 



215. 

velocidad con que se han expandido las tareas que habrá de cum 

plir el gobierno. 

Una implementaci6n adecuada de los programas y pla­

nes, puede ser la soluci6n para el logro con éxito de ~stos. 

El punto crucial seria identificar los factores que afectan la' 

realizaci6n de los objetivos en todo el proceso. En realidad 

debemos demostrar como un problema relativamente dificil, pue­

de ser mejorado por medio del entendimiento adecuado. 
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