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INTRODUCCION

la decisiva participacién del estado en el desarrollo
econbmico, social y polftico del pafs, asf como la magnitud y
complejidad de sus acciones y estructuras administrativas, deman
da' niveles cada vez mis elevados de eficiencia, eficacia y con
gruencia en las actividades encomendadas al sector ptblico.

Uno de los principios bdsicos en una sociedad demo~
critica, es el que las depéndencias y entidadés de la adminis-
tracién pfiblica al contar con la facultad de aplicar los recur
sos pGblicos en la consecucibén de objetivos, tienen la respon-
sabilidad de rendir cuenta detallada de su gestiSn,

Con el desarrollo de mejores sistemas de contiol Y
evaluacibn el ejecutivo podrd 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 consecucién de los objetivos establecidos.

Con el objeto de fortalecer y coﬁplementar los meca-
nismos antes sefialados, serd necesario gue sistemidtica y perma
nentemente se practiquen evaluaciones de las actividades reali
zadas, a f£in de ratificar o rectificar el cursoc de las accio-
nes. Estas evaluaciones permitir&n contar con un flujo cons-
tante de elementos de juicio que retroalimenten a los procesos
de planeacién, programacifn, presupuestacibn, informacifn y con

trol de las actividades pfiblicas.



EL presente trabajo tiene como finalidad proporcio-
nar algunos de los factores y grupos que llegan a influenciar
el desarrollo de un pals, ya sea en los procesos de planifica-
cibn, politica de programacibn y de presupuestacibn, estos fac
tores son los que determinan el éxito o fracaso de los planes
nacionales asi como, determinah cudles programas deben ¢ no
ejecutarse de acuerdo a los intereses que estén en juego. Ade
mis de que condicionan a la evaluacién y limitan la eficacia y
eficiencia de las actividades pﬁbliéas. En este trabajo, cada
uno de estos procesos es explicado por separado.

Asi tenemos que el proceso politico se ve influencia
do a través de sus modelds de formulacibn, por los diferentes
grupos dque intervienen en este proceso, en su fase de formula-
cibn, como son: los grupos de presibn, las &lites, los grupos
de inter&s potencial y los partidos politicos, los cuales son
explicados aqui. En este trabajo, se pretende hacer un anili-
sig de este proceso, partiendo de la naturaleza de la politica
y cbmo &sta, se da en los diferentes medios ambientes que cons
tituyen a la sociedad, en la cual tiene lugar este proceso.

En el proceso de planeacibn la influencia de éstos,
es substancial, pofque para que una planificacibn sea efectiva,
requiere de una toma de decisiones que sea racional y acorde a
los intereses del desarrollo. Estos intereses estfn en funcién
dé los intereses de los grupos ya ﬁencionados. La racionalidad,
es un punto importante dentro de este proceso, porque determina

‘una manera légica de ejecutar los planes; como se verd en el de



sarrollo del presente trabajo. La intervencibn de factores co
mo la falta de una planificaciSn adecuada y  continua de los
planes, proporciona un fuerte obst&culo a este proceso para el
logro con éxito de los objetivos planeados.

Por otra parte, el proceso de programacién constitu-
ye un elemento de la planificacibn, &ste implica la formulacién
de ohjetivos y el estudio de alternativas y su redaccidn, asi
como la prosecucibn del curse delaccién - 4, por lo dque
la influencia en E&ste, estd determinada por los buntos afecta~
dos en la planeacitn (estos dos serfn vistos de manera conjun-
ta).

En el sector pfiblico, el proceso preéupuestario se
puede considerar fuera del proceso de planificacitn, por lo
gue, pueden existir algunas divergencias entre éstos, lasgs cua-
les ser&n mencionadas en el capitulo tercero de este trabajo.
El presupuesto, en la medida que adopte las caracteristicas de
la planeacifn, constituye un elemento de E&sta.

M En este trabajo se pretende explicar, el por qué el
presupuesto constituye un proceso politico, asi como la influen
cia que ejercen estos grupos tanto en su elaboracibn como en
gsu ejercicio. Adem&s de plantear y explicar brevemente los di
ferentes tipos de presupuestos, gue son aplicables al sector
pblico, asi como algunas de sus diferencias y efectuar una pe
queiia comparécién entre &stos de acuerdo a sus caracterfsticas

y objetivos.



CAPITULO I

LA RACIONALIDAD

1.~ RACIONALIDAD
2.- LOS LIMITES DE LA RACIONALIDAD

3.~ DECISIONES RACIONALES ¥ NO RA~
CIONALES.

4.- LA RACIONALIDAD EN EL COMPORTA
MIENTO ADMINISTRATIVO.
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La razbn y la administracibn

El estudio de la administracifn ha tenido como misién
la raciogalidad de la racionalizacién. La administracién enfa
tiza el lado que presenta el orden, la regularidad,
la predictibilidad, la calculabilidad.

La administracibn es la persecucibn de metas forma-
les, tales como sean requeridas por una racionalidad limitada
derivada del conocimiento sobre el medio ambiente. ElL conoci~
mliento de una realidad debe abarcar, no s6lo un tipo de conoci
miento, sino debe coﬁprender‘varios tipos, ya que si s6lo em-
pleamos uno, nuestras decisiones estarian fundadas sobre un
mundo inexistente. Sobre todo, existe el sentido comGn, que
es la gran comunién con el mundo social que todos compartimos,
El sentido comn es, de acuerdo con Hannah Arent "el sentido
politico por excelencia". Eé més érobable que la gente se
sienta ofendida, cuando el sentido comlin de las cosas es viola
do por el estilo burocritico. Debemos tener presente que nin=
guna forma del conocimiento es infalible y una sociedad basada
en una sola de estas formas, serfa intolerable, tanto como una
estructurada exclusivamente por la administracibn cientffica.

Cualquier organizacidn social que dependa de una sola fuente



de conocimiento, puede emplear s6lo una racionalidad funcional,
no una sustantiva.

El estudio de la administracién 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 inglés sobre administracién.

Un solo punto acerca de la definicibn sobre adminig-
tracifn debe mantenerse en mente, estamos conscientes que &sta
implica un estado de inseguridad. La adﬁinistracién dentro de
un medio ambiente inervente donde las consecuencias de cada ac
to pueden ser predecibles, no tiene ningﬁﬁ significado, s6lo
para decir que si tal condici6én existi6 élguné vez, entonces

una verdadera administracién cientifica puede ser posible.

1. -Racionalidad

La administracién 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 funcién del pensamiento independiente, nos
permite establecer la critica social, aunque los estdndares de

. nuestra conciencia acerca de la manera en que pensamos lo que
es razonable y lo que acuerda con la raz6n, es producto de las

instituciones sociales especificas.



El concepto racional es conceptualmente muy simple.
Los indicadores de la polIitica y sus consejeros los usan espe-
rando seguir los pasos: a) identificacibdn de objetivos preci-
sos y mesurables para la politica o programa; b) identifiéacidn
de diversos enfoques alternativos para cumplir esos objetivos;
c) seleccibén de la mejor opcibén conforme a criterios explici-
tos, predeterminados respecto a lo que constituye lo "mejor";
d} seguimiento del programa o politiéa para asegurar que los
objetivos se est&n siguiendo dentro del tiempo p}evisto y de
manera eficiente, adem&s de recibir informacién retroalimenta-
da para mejorar la politica o programa; e) utilizacién de la
informacién para hacer los ajustes necesarios a los procedi-~
mientos y quizd a los objetivos basicos y f) integracitn dé es
tas actividades de planeacién y programacibn con el proceso pre
supuestal para asegurar la disponibilidad de recursos suficien

tes. s

Definicibén de la racionalidad

En términos generales, la racionalidad se ocupa de
la eleccién de alternativas preferidas de actividad de acuerdo
con un sistema m4s de valores cuyas consecuenclas de comporta-
miento pueden ser valoradas.

Puede llamarse "objetivameﬁte racional” a una deci-

sién, si es en realidad el comportamiento correcto para maximi



zar unos valores dados, en una situacibén dada, es "subjetivg-
mente racional" si maximiza la consecucibn 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 proce
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 organizacién). Una decisibén
es "organizativamente racional", si se orienta hacia las fina-
lidades de la ofganizacién; es "personalmente racional", si se
orienta hacia las f£inalidades del individuo.

Un acto racional es aquel destinado al logro de cier
tos objetivos. ¢Pero cbmo determinamos lo que es una accibn ra
cional en una situacifén especifica? Los tebricos afi:man que
la racionalidad individual es casi imposible de apreciar, ex-
cepto por medio de la introspeccibn. Si deseamos evaluar la

racionalidad de una persona debemos saber lo siguiente:

1) Las metas de la psxsona.- Como un punto bédsico,

ya que no todas las personas tienen sus vidas en

"~ términos de metas y submetas.

2) La informacifn disponible en el momento de la de-

cigibn.~- La mayorfa de la gente realiza una limi
tada bﬁsquéda, lo cual probablemente es aceptado,
ya que el tiempo que dura una vida no es suficien
te para la adquisicibn de toda la ihformacién rele

vante.



3) Lo que piensa la persona sobre el sistema de dis-

posiciones y valores.- COmo atribuye pesos 0 asig

na prioridades a la variedad de alternativas.

4) Exposicién 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 informacibn especifica. ' Al respecto,
Karl M;enheim identifica, primeramente, la racionalidad su-s-
" tantiva y la define como un acto de pensamiento gque revela la
intéligencia en las interrelaciones de los eventos en una si=-
tuacién dada. la racionalidad funcional esti basada sobre la
habilidad para situar nuestros actos dentro de un contexto més
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 basi en la
‘habilidad para usar técnicas predeterminadas en la_obtencién .
de metas especificas, por ejemplo: el genocidio usado de una
manera eficiente én la situacifn del problema judfo por los na
zis.ij

La diferencia entre estos dos tipos emerge todo el

tiempo en la administracién moderna.

1/ Antonio Bayona Diego, Diccionario de Politica y Administra-
T ecibn pPGblica, Nov. 1981, lra. Edicidn, p&gs. 363-364.



Veremos que muchas de nuestras reacciones negativas
hacia la burocracia, resultan de perseguir el racionalismo fun
¢ional hasta los extremos perjudiciales.gf

Al mismo tiempo, en un sentido préctico, la raciona-
lidad sy-stantiva no es siempre preferible al racionalismo fun
cional. El gobierno federal es una coleccibén de racionalidad
o razonamiento burocritico, la suma total de los cuales no es
de sumo interés para el p@iblico.

La racionalidad tiene diferentes significados, por

ejemplo: Paul Diesing, distingue las siguientes categorias:

a) Racionalidad técnica: solucifn continua de proble

mas técnicos {orden en base a la utilidad).

b} Racionalidad econfmica: comparacifn continua de

valores {orden en base a la eficiencia).

c) Racionalidad legal: aplicacién continua de reglas

{(orden en base a la ley). .

d) Racionalidad social: resolucibn continua de con-

flictos (orden en base a la integracifn).

e) Racionalidad substantiva: diferentes tipos de or-

den necesitan diferentes tipos de razén.

2/ Robert D. Mienwald, Public. Administration: A Critical Pers
pective, pdg. 7.



10.

Racionalidad organizacional.

La meta encierta forma, es un asentamiento de cémo
una cierta parte del medio ambiente total seri modificado, ~-
respecto de aquella parte de todo el universo contra la accifn
de racionalidad que declara ser aplicada, pero como se ha se-
fialado, la racionalidad presupone la posesifn de la informa--
cibén acerca del medio ambiente.él El medio ambiente de cual-
guier organizacifn debe dar paso a un cuerpo de informacién -
loable, real y predecible sobre el cual debe uno basarse para
una respuesta racional. Solamente cuando podémoé percibir el
medio ambiente como un caso estable o predecible, podemos te-
ﬁer una meta fobjeto racional. Si todo es conocido del medio
ambiente, la prganizaci@n puede hacer cdlculos precisos. Como
menciona Mienwald, al principio de su libro de Administraci6n
pGblica, tal situacipn es extremadamente rara.il El medio am-
biente ain guarda secretos y todo evento no preciso ocurre pe
ro ain sabiéndose algunas premisas de accibn, la organizacitn
racional puede funcionar y puede actuar, si se continpa reci-
biendo informacién confiable acerca del medio ambiente.

Como afirma Simon, "cada organizacién“crea'una vef-
si§n limitada de ¥aciona1idad; la teorfa administrativa es, -

la teorfa de 1; intencién y limitacién de la racionalidad, =--

del comportamiento de los seres humanos, que satisfacen por -

3/ Simon: Comportamiento Administrati?o, Ed.Aguilar, 2a.Edi--
cién, pig. 45)

4/ Mienwald, Op. cit., p4g. 9 y Simon, pig. 72
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gque no tienen el tino de maximizar":57 Simon describe desde -
su punté de vista, que no incluye todas las variables concebi
bles, que proporcionan la suficiente libertad para que los --
miembros de la organizacién la vayan pasando y para satisfa--
cer sus necesidades. El punto de 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 asi los miembros puedan evitar el caos, la organizacifn pro
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 descripcién
formal, precisa y aunque no es lo mismo que "conocer" la rea-
lidad de hecho, esta més cerca de "la construcciﬁnf de una re-
alidad, especialmente para aguellas organizaciones pdblicas -
que tienen el poder del estado para imponer sus im&genes.
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:

1) Preveer para una emergencia. Es planear en t&rmi

nos de lo no conocido lo que se conoce.

2) Pre&eer una nueva decisién acerca de la naturale
za del muﬁdo. 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 por

que no serfa posible tener a cada miembro capaci

3/ Ibidem Simon, pdg. 59 y sig.
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tado para definir de lo que se trata en la orga-
nizacién.
3) Ignorar la realidad y continuar abarrotando las

cosas en categorfas manejables sin tener en cuen
ta el medio ambiente.

4) Construccifn de su propia realidad. Esta es la -
solucién administrativa mis popular. Vencer el -
medio ambiente es necesario asegurarnos de que -
no nos provocard ninguna sorpresa.

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

El impacto de la racionalidad puede ser crucial pa-
ra cualguier sociedad. Esto quiere decir que la realidad de -
lo social no puede ser compartida comunmente por todos, pero
sf es una forma de dominacién 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 organizacién puede ser muy rigidahpg
ra hacer su cambio de acuerdo particularmente cuando la d{}eg
ci6n es controlada por fuerzas fuera de la sociedad, estas so
luciones son desagradables porque entonces la sociedad existe
para la conveniencia de los administradores y no de la otra -
manera, para el pGblico, &ste es el reto real dentro de la po
1ftica actualmente, cuando la racionalidad de organizacidn y
la racionalidad colectiva de ciudadanos individuales no se --
confronta, cuil de estas racicnalidades deberia de prevalecer,
menciona esto Mienwald como una pregunta para la administra--
ci6n moderna. '
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El simple hecho de manejar o tratar con &xito el me
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.

2 .Los 1limites de la racionalidad

La racionalidad objetiva, implicarfa gue el sujeto
actuante amolde todo su compertamiente a un modelo integrado
por:

a) La visibn de las alternativas de comportamiento,

previa a la decisifn, de una manera panorémica.

b) La consideracién del complejo total de consecuen

cias que seguird a cada eleccifbn, y

c) La eleccién, 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 lc menos de tres maneras:

1} La racionalidad exige un conbcimiento;wra antici
pacibn completa de las consecuencias que segui--
rén a cada eleccifn, En realidad, el conocimien-
to de las consecuencias es siemp;e fragmentario.

2) Dado que estas consecuencias pertenecen al futu-
ro, ia imaginacién debe suplir la falta de expe-
riencia al asignar los valores, pero s6lo es po-

sible anticipar de manera imperfecta los valores.

3) La racionalidad exige una eleccifn entre todos -
. ~

los posibles comportamientos alternativos. En el

comportamiento real s6lc se nos ocurren unas po-

6
cas de estas posibles alternativas;-—/

6/ Op. cit., pig. 8
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La necesidad de los limites

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 motivaciéﬁ, pero ninguno de
ellos ha tenido una muy buena raz8n para poder empezar las de-
finiciones sobre el significado. Como dijo el sabio humanista
francés Gabriel Marcel que escribi6 sobre las victimas de la
administracifn, "esta extrafia reduccifn de personalidades a
una identidad oficial debe tener una inevitable repercusidn so

bre la manera en que se ve forzado a dominarse el mismo yo".lé/
Por otro lado Frank Musgrave, argumenta que la con-
tra cultura fué una bdsqueda de éxtasis "la capacidad de mante
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 incre
mentarse ceremonialmente, en una danza de razonamiento, parte
homenaje, parte exorcismo.*él
Cualquier estudio de administracién, asf como los ar
gumentos hechos por pensadores como Norman o Brown, que el tra
bajo es "esfuerzo gastado en pelear contra la muerte" y. que nueg
tra mejor arman en este eéfuérzo indtil es el logro impersonal
Y una infortalidad presumible de la organizaci§n.31: Particu-
larmente desde la publicacibn de Ernest Becher, la administra-

cién debe verse como un brazo de la tanatologfa. Nuestras or-

_1/ Op. cit., pig. 18.
;§/ Op. cit,, psgS. 18-19. Simbn.
_9/ Op. cit., p&g. 16.
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ganizaciones son instrumentos gratamente aceptables, su valor
es por lo cual, de represién; "lo que hace posible vivir deci-
éivamente en un mundo agobiante, milagroso e incomprendible,
un mundo lleno de belleza, majestuosidad y de terror".Jﬂ/

La administracién es necesariamente un enemigo del
movimiento social y se esfuerza en crear un estado estabiliza-
do por medio de la eliminacidn de la tensi6én entre lo que es y
en lo que esti llegando a ser. La vida es un.proceso de lle~
gar a ser y sin un reconocimiento de esto no hay (existe) nin-
gGn significado.

La politica, sin embargo, deberia 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
estd ampliando o desarrollando, "Kenneth Dolheare escribi&";
el problema de cémo pensar y acerca de qué pensar "es un pro-
blema en el cambio de la politica, conocido como uno de episte
mologia, si no queremos ser unas pequefias particulas atrapadas
en una rueda del destino y cuyas resoluciones son medidas en
la polftica, deberd demostrar alternativas en el sendero unidi
mensional de la racionalidad tecnolégica y administrativa.ll/

Como Herbert Marcuse y otros, han esclarecido, nues-—
tra bfisqueda ingenua por la racionalidad funcional,ha creado

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

1% op. cit., pag. 19.

11/ Op. cit., pég. 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.Ji[

Y dijo Luhitehead, "el poner limitaciones a la espe

culacibén es una traicibn al futuro".iéj

El proceso politico
es nuestra Gltima esperanza para la humanidad de recobrar la
habilidad de especular y razonar.

De acuerdo a la definicibn de r—acionalidad, la cual
se ocupa.ﬁe la eleccibn de alternativas, &sta depende Qe la in
formacibn de que se disponga, la cual depende o no, ser racional
de acuerdo al sistema de valores gque tenemos.

Tomando como referencia el pdrrafo anterior, vemos
que la racionalidad debe depender de una buena toma de decisio
nes, de acuerdo a la informacién que se tenga, por lo que, con
viene hacer mencién de lo que es la decisién para entender me-~
jor el por. qué de la dependencia con la racionalidad.

Etimoldgicamente decidir significa "zanjar", "termi-
nar", proviene del lafin decidere, y llegd hasta el francés co
mo decidir. En su aceptacibn presente, implica llegar a una con
clusién, "al arreglo final de una controversia, por ejemplb;
emitiendo un dictimen sobre la cuestibn". Una decisién "...pre-
supone el estudio anterior del asunto que motiva la duda, el

titubeo o la polémica; implica formar una conclusifn mds o me-

QE/ Amitai Etziont Op. Cit., p 2G..
_13¥ Op. cit., p. 21
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nos 1l6gica que pone fin a lo que provoca duda, controversia,
etc. 8/

Existen numerosas disciplinas en las que se ha em-
prendido la tarea de definir el término "decisién". El socib~
logo R.M. Masiver opiné: lo'anterior a una actuacién conscien-
te es una decisibn tomada ante dos alternativas: hacer esto o
lo otro, hacer o no hacer, en el proceso de tomar decisiones,
la persona evalfia una circunstancia a la luz de estas opciones
vy llega en alguna forma a elegir entre los valores que conge-
nian con el sistema mds amplio de valores de esa persona.méj

Bruno Leoni, experto en economia politica, opina que
puede concebirse una decisibén como el acto final del proceso,
a veces largo y complicado, de la eleccién.f Esta eleccibn
puede contener metas, valores, factores de incertidumbre, etc.

Edwin Stene, cientifico de la politica y administra=-
dor pGblico, afirma que la "decisién", es la consideracifn
consciente y la conclusibn relativa a una forma de actuar.u—-/
Robert Tannenbaum, al comentar el papel que desempefia el geren
te de la empresa de negocios, manifiesta: "la toma de decisio~

" nes cohtiene la eleccibn consciente, o la seleccibn de una al-

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

14/ Alan Walter Steiss, iibro Administracibn y Presupuesto PG-
blico, pig. 46.

15/ Simon, op. cit., pigs. 72-86.
16/ simon, op. cit., pigs. 72-86.

17/ simon, op. cit., pdgs. 72-86.
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lativas al comportamiento".ﬂl/

Estas varias definiciones dan pie a la pregunta de
si "decisibn o eleccibn" o "seleccifn" son sindénimos en su uso
normal. Hebert Simon, en su definicifn de las decisiones, opi
na gque los dos términos son intercambiables, se refieren al
proceso mediante el cual los numercsos actos optativos facti-
bles se reducen a uno solo, que es el tomado para actuar.ﬂl/
Leoni, en cambio, cree que a pesar de gue los dos términos se
intercambian a menudo, no son en realidad sinénimos, afirma
que es posible decidir algo sin elegir, como cuando una perso-
na "no tiéne la facultad de elegir"ﬁgd/ segfin Leoni, decidir
sin elegir, puede referirse sflo a una actitud psicol&gica en
el momento de tomar la decisifn, la persona que la toma quizd
no esté consciente de ninguna comparacifn preliminar de las al

ternativas.

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

18/ simon, op. cit., pags. 72-86.

19/ Simon, op. cit., pigs. 72-86.
20/ Simon, op. cit., plgs. 72-86.
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de vista de la persona que juzga. Las decisiones pfiblicas fre
cuehtemente pueden parecer no racionales a la luz de la defini
cibén que se da por lo general de las decisiones econfmicas.
Generalmente las decisiones se definen como raciona=-
les o no racionales en funcién de cierto conjunto de reglas
que determinan cufles actos son razonables o aplicables a un

conjunto de premisas. A este respecto, es conveniente forme

lar cuatro categorias bdsicas que no son racipnales, a saber:
.

1} Las decisiones il6gicas, cuando el que toma la de
cisibn, confunde una consecuencia posible de sus

actos, con una necesaria.

2) Las decisiones tomadas a ciegas, cuando ciertas
consecuencias importantes para la decisifén se pa-

san por alto.

3) Las decisiones temerarias, cuando se toman des-
puds de un estudio incompleto o precipitado de

las opciones selectivas discernibles.

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

errfneos los hechos o en el estudio se omiten he~

chos accesibles y pertinentes.ilL

21/-alan W. Steiss, pég. 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 consigquiente, la decisién
que un observador pueda calificar de irracional o no racional,
quizd sea totalmente "racional" para el actuante, basado en su
conjunto de premisas.

Por lo tanto, uno de los principales objetivos de la
administracién pfiblica, deberfa ser ayudar a gquien dicta las
decisiones a que las suyas sean mis racionales. Es decir, que
eviten las deficiencias fruto de una forma de actuar il6gica

de acuerdo a las categorias anteriores.

Criterios para seleccionar

El concepto medular, explicito o impliciﬁo, conteni-
do en la definicién de las decisiones, es la idea central de
que é&stas contendrfan la eleccibn de una alternativa de actua-
'MEibh;réﬁtreudoé'dumas, en este sentido, afin la actitud adopta-
da de no tomar ninguna decisién, congiene en sf una "decisibn",
ya que significa la eleccifn hecha éhtre las opciones asequi-
bles. |

Esta idea central de seleccién nos lleva a formular

varias inferencias:



1)

2)

3)
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8i la decisibn consiste en elegir una, entre va-
rias alternativas, debe haber una razén para ha=-
cerlo. El proceso selectivo forzosamente contie-
ne alglin tipo de estrategia para evaluar, concen=-
trado en el objeto o los objetos en estudic. La
inferencia, por lo tanto, es que formular la deci
sibn ha de ser producto del comportamiento dirigi
do a una fipnalidad, oxientado por metas u objeti-

vVos.

Puesto que la toma de decisiones est& o debe es-
tar orientada hacia una meta, la eleccibn 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 estructuracién de valores que haya hecho:
sus decisiones se basan primordialmente en los an
tecedentes variables y en la experiencia acumula=-

da del mismo interesado. Por consiguiente, las

‘éecisiones que tienen por objeto una finalidad

son por lo general de indole subjetiva: es decir,
se miden especificamente por medio de estédndares

personales y no mediante est&ndares objetivos.

Hasta el grado en que un grupo de personas compar

tan un sistema de valores (empresas, colectivida-



e

4)
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des, naciones o sociedades humanas), es factible
crear unos medios objetivos para poner a prueba
todas las dem&s decisiones relacionadas directa e
indirectamente con esa determinacién de valores,
en funcibén de "medios para alcanzar fines" jerar-
quizados. lLas metas intermedias vienen a ser las
decisiones que se toman en la creencia de que ser
virdn de medios para conquistar una o mis metas
definitivas, puesto que la decisidn 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 eleccibn hecha es

certera o apropiada.

La éleccién de una entre—¢arias alternativas im-
plica adem&s 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, asf como la de todo el sis

tema global de valoraciones, lo cual nos hace pen
sar que el resultado de la decisifn puede contri-
buir con- el tiempo a modificar el sistema de valo
res o, por lc menos, las metas intermedias de la

jerarguizacibn de medios para lograr los fines.
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5) Finalmente, el concepto de seleccifn entre opcio=-
nes lleva implicito 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 f£in de

cuentas se dicta el fallo finalgg—/

En el uso comfin, el "juicio critico" ha llegado a
:gignificar cualquier acto que, después de ciertés deliberacio-
nes, dictamina las diferencias o concordancias de dos elemen-
tos de pensamiento puesto que el juicio critico es un acto dog
mitico e intelectual, las relaciones verdaderamente habituales
deberdn descartarse del concepto de las decisiones. Es preci-
so0, sin embargo, dejar la puerta abierta a un procesc de selec
cilén que contenga un juicio critico de las opciones que se ha~
ya convertido en rutina o hibito. Alan Walter ste15523/ defi-
ne normalmente a las decisiones como aseveraciones intelectua-~
les (sean afirmativas o negativas), escogidas entre finalidades
optativas o entre medios optativos, para alcanzar algGn fin.

El 6rgano administrativo tiene qﬁe'reaiizar necesa-
riamente muchos juicios de valor, yha de responder a los valo-
res de la comunidad muchos mds que a los explicitamente conver

tidos en ley.

23/ op. cit., pag. 49.

23/ Op. cit., pdg. 50.
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Si se desea conservar los vocablos de "politica" y
"administracién”, es preferible aplicarlc a una divisibn de
las funciones decisorias que sigan las lineas sugeridas. Tal
divisifén, aunque no idéntica a la separacibn de "valor" y "he-
cho", dependerfa claramente de esta distincién fundamental. El
cuerpo legislativo deseari con frecuencia, por razones politi-
cas, evitar decisiones normativas claramente definidas y pasar
las a un orden administrativo.gﬁ/ Mientras que el administra-
dor puede ser muy distinto del individuo neutral y complacien-
te. Podria tener su propia y muy definida serie de valores
muy personales; y podria 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 conclusifén de que la perfeccidn de
una decisibn. 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 sefialado, corresponde’al admi~
nistrador racional seleccionar estos medios eficaées. Es pre=-
cigso, para la construccién de una teoria administrativa exami-

nar aGn m&s la nocifn de la racionalidad y, en particular, acla

24/Leyes, op. cit., p&gs. 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 "seleccibn de medios
eficaces". El proceso de aclarar esta idea arrojar8 a su vez,
considerable luz sobre los'conceptos de "eficiencia" y "coordi
nacidén", ambos de importancia central en la teoria administra-
tiva.

Las relaciones medios afines sirven para integrar el
comportamiento. La forma mis evidente de determinar qué fines
se buscan por si mismos y cudles por su utilidad de medios pa-
ra fines més 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 mis lejanos, lleva a disponer estos objetos en
una jerarquia en 1avque cada nivel a de ser considerado como
un fin en relacifn a los niveles que tienen debajo y como un
medio en relacién con los que tiene por encima, la jerarquia
de medios y fines es tan caracteristica del comportamiento de
la organizacién, como de los individuos.

En realidad, el sistema de especializacibn llamado
"organizacibn por finalidad", no es otra cosa que la disposi~-
_cibn de la estructura de la organizacifn para que s€a paralela
al sistema de medios y fines guegentrafia el cumplimiento de
sus propSsitos. Asimismo, tanto en el comportamiento organiza
tivo como en el individual, la jerarquia de medio-a~fines rara
vez resulta una cadena completamente integrada y conexa. Con
frecuencia, las relaciones entre las actividades de organiza-

cibn y los objetivos Gltimos son obscuras.



27.

Este,anflisis del comportamiento racional en relag¢ibn
con una jerarqufa de medio~a-fines, puede llevar\? conclusiones
inexactas, a menos que se observen determinadas péfcauciones.

En primer lugar, las finalidades a alcanzar por la
eleccibn de una determinada alternativa de comportamiento se
exéone con frecuencia de una manera incompleta o incorrecta,
porque no se acierta a considerar los fines alternativos que
podrfan alcanzarse seleccionando otros comportamientos. La de
cisifn racional requiere siempre la comparacifn entre los me-
dios alternativos en relacifn con los fines respectivos que de
ellos se obtendré&n.

En segundo luga;, en las situaciones reales es gene-
ralmente imposible conseguir una separacibn completa de los me
dios y de los fines, porque los medios alternativos no son ha-
bitualmente neutrales en su valor.

En tercer lugar, la terminologfia medios-a-~fin tiende
a obscurecer el papel del elemento tiempo en la toma de deci-
siones, cuando un fin resulta ser una decisifn o una situacifn
a realizar, &sta sblo puede realizarse en un determinado momen
. to aunque otras muchas situaciones puedan lograrse a io largé |
de un perfodo de tiempo: asi, la decisi6n estd influida no sb-
lo por los fines especiales, sino también por las expectativas
de los fines que puedan ser realizados en distintos momentos.
Todavia 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 aceptacibn que, a su vez,
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influye en las decisiones que la siguen.

La decisién o eleccién, 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 perio
do de tiempo puede llamarse "estrategia”.

S§i es elegida y seguida una de las posibles estrate-
gias, se obtendrdn determinadas consecuencias, la tarea de la
decisi§n racional, consiste en elegir aquella estrategia que
tendrd la serie preferida de consecuencias.

Simon menciona que la tarea de deciéir entrana tres
pasos: 1. La enumeracifén de todas las estrategias alternati-
vas; 2. La determinacién de todas las consecuencias que siguen
de cada una de ellas; y 3. La valoracifn 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 desviaciSn muy importante del com
portamiento real del modelo de racionalidad‘mbjetiva.zé/

Ia funcibn del conocimiento en el proceso decisorio,
es la de determinar qué consecuencias se derivan de las estra-
tegias alternativas. Es tarea suya seleccionar, a partir de
toda clase de posibles consecuencias, una sublcase mds limita-
da o, incluso, una serie finica de consecuencias relacionadas

con cada estrategia.

25/ 1bidem, pig. 65.
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El problema de la toma de decisiones en las organiza
ciones privadas es, un aspecto, mucho mas sencillo que en los
organismos pliblicos. Es de esperar que la organizacidén priva-
da toma en consideracibn (nicamente las consecuencias de la de
cisibn que le afectan a ella, en tanto que el organismo pfibli-
co debe sopesar la decisifn en relaqun con un sistema compren
sivo de valores plblicos o de la comunidad. Esta distincién
‘entre la direccibn privada y pfiblica no es de caricter tajante,
porgque un crecido nﬁméro de empresas privadas estén siendo afec
tadas por un interés pGblico y un nimero maycr de directivos
privados se preocupan de las responsabilidades de sus cargos

en relacibn con la comunidad, incluso mis alli de los limites

que la ley les impone.

El proceéo de adaptacifn y de Innovacibn en las decisiones pG-

blicas

La imagen de la toma de decisiones para. la colectivi
»dédVse‘encﬁentrérdefékﬁéda'debidavébqﬁé'mﬁéﬁdéweétﬁdios'édbre
el tema no captan bien las diversas formas posibles de reaccibn
que se producen como resultado del uso gue se hace del término
“dgcisién“. Muchas decisiones que se toman dentro del marco
estructural del gobierno, nunca llegan a la etapa de "promulga
cibn al pfiblico", en virtud de que con el tiempo se han creado

mecanismos para resolver los numerosos casos gue exigen deci-
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siones, se eluden otras cuestiones potenciales importantes,
(por lo menos transitoriamente). Tomando decisiones de adapta
cién, las innovadoras frecuentemente originan polémicas pfibli-
cas, en virtud de que requieren rectificar las metas, as{ como
formular los medios para resolver casos que demandan decisibn.
’ Al aplicar este concepto al proceso de la toma de de
cisiones pGblicas, 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
gobiernof Esta aptitud, a su vez, depende a menudo del perso-
nal té&cnico 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 pfiblicas, rara vez se
persiguen los fines que se sugieren en numerosos estudios, ya
que tanto las decisiones innovadoras como las de adapta-
cién, engendran frecuentemente més decisiones "de adaptacién"
o] rutiharias que no se toman a plena luz del piblico y que pue
den modificar en forma importante las decisiones pfiblicas ori-
ginales. Para evitar dicha modificacién se hace necesaria la
creacidn de un sistema de planificacifén, en el que se muestren
las decisicnes pﬁbliéas de.una manera conjunta y relacionada
para, posteriormente, elegir la adecuada y llevarla a ia préc-

tica.
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J.-Haturaleza de la polftica

El concepto "politica" (pelicy) tiene, en la termino.
logia de la ciencia politica, al menos dos significados muy
distintos entre sf. Por una parte, este término ha significa-
do a menudo la forma de actuacibn, la pauta decisoria (por ejem
plo la polftica de este organismo eg responder a las demandas
de tal y tal forma). En este sentido el concepto responderia
a las preguntas: ¢cbmo actuar en tal caso? y ¢cufles son las
péutas y sus procedimientos? Es lo que podriamos denominar po
litica administrativa. ,Jpor otra parte, con frecuencia el con-
cepto de politica se identifica con un programa formal refitiég
dose en forma especifica al contenido de lo que est& haciendo
y no necesariamente a ¢6mo se hace. En este sentido, la poli-
tica responde a las preguntas: cqué hacer en tal caso? y ¢qué
tipoidérpfoblemas se plantean?

Los estudios sobre politica gubernamental =~es decir,
la politica de los gobiernos- emplean a menudo ambos significa
dos; no s6lo se ocupan de lo que hacen los organismos gubef&a-
mentales, sino también de cébmo lo hacen; no s6lo del contenido
de su programa sino también de su gestibn. No obstante, con-

viene diferenciar cuidadosamente los dos significados, ya que
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se refieren a cuestiones analfticamente distintas.

La politica es, en cierto sentido, la toma de deci~-
siones por medios pGblicos, en contraste a la toma de decisio-
nes personales de los individuos en forma privada y a la toma
de decisiones econfmicas en respuesta a fuerzas impersonales
como las del dinero, las condiciones del mercado y la escasez
de recursos. El conjunto de las decisiones tomadas por medios
pblicos constituye el sector pdblico de un pals o sociedad.

Entender la polftica significa sobre todo poder tecg
nocer lo que es importante, las cosas que méds influyen sobre
los resultados de los acontecimientos, significa también cono-
cer lo que es valioso, es decir, la influencia de cada resulta
do polfitico sobre nuestros valores y sobre las personas y cosas
que apreciamos y nos interesan. Y significa por filtimo, cono-

6/

cer 1o que es real y verdadero. En suma, buscamos el cono-
cimiento politico 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 Gltimo de estos aspectos del conocimiento politico
-su verificabilidad y la verdad- no es menos importante que los
otros dos en la medida que tal veriflcacién sea posible, nues-

“tro conocimienta puede ser compartldo y sometido a prueba de

modo impersonal, independientemente de nuestras preferencias y

26 / Karl W. Deutsch, Polftica y Gobierno, Ed. FCE, pig. 18,
1976, lra. Ed. Esp.
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apatias, sesgos y personalidades individuales.

La accién politica no puede esperar el crecimiento
lento del conocimiento. Cuando asf{ ocurre, las decisiones de-
ben tomarse con base en cualquier conocimiento incompleto o du
doso que Se tenga a mano; y estas decisiones pueden resultar a
la postre erradas, en ocasiones con costos eﬁormes. Pero la
demora de una accibn o decisibn puede resultar no menos costo-
sa. En consecuencia, en todo momentc los lfderes politicos y
los ciudadanos com@ines deben comparar los costos del error con
los de la demora, s6lo con mejores conocimientos politicos -me
jor conocimiento de las consecuencias de nuestras actitudes y
acciones- podremos lograr que esta eleccién sea menos dolorosa
y menos peligrosa, y colocarnos en una posicifn mis favorable
para convertirnos en amos, no en victimas, de nuestro destino.
Ast pues, la politica es una cuestibn de hechos y valores, de
intereses personales y la lealtad hacia los demds, de preocupa
cién y competencia. '

Dadb que la polftica es la toma de decisiones por me
dios pGblicos, se ocupa priordialmente del gobierno, es decir,
de la direccidén y autodireccidn de las grandes comunidades.hu-
" manas. lLa palabra "pdiitica" bone de relieye 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 politica. Efectl
vanmente, politica deriva de la palabra griega "polis", que sig

nifica ciudad estado, y para los griegos la politica era la co
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munidad més significativa por encima de la familia.

Platén tratando de definir la politica, emplea una
analogfa, relacionada a la pargbola del barco en su libro de
"la RepGblica", en la cual nos dice: "el hombre mis experimen-
tado para navegar alrededor de arrecifes, podr8 no ganar un
concurso de popularidad entre la tripulacién para elegir un ca
pit&n". Por otra parte, AristSteles empleS tambi&n esta analo
gia en su libro "La Polftica", diciendo que: "los limites del
tamafio de un estado eficiente deberfan ser los mismos que los
de un barco; ninguno de los dos debe llegar a ser tan grande
que no obedezca al timén“.al/

Cualquiera que dirija los asuntos de un pais, debe
saber c6mo mantener el control, cuidl es la naturaleza b&siqa Yy
el estado actual del pafs u organizacifén que esté& controlaﬁdo:
cufles son los limites y oportunidades existentes en el medio
al que debe enfrentarse y cudles 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 ideologla politica puede ser un modelo general
de pensamiento sobre politica, una especie de fplklore politi-
co6 compartido por un égupo de ﬁefsoﬁas tales Eomo la mayorfa
de los habitantes de un pafs particular o la mayorfa de los
miembros de un grupo cualquiera o de una clase social o quizd

también, una ideologfa polftica puede derivarse de las teorias

27 / op. cit., pag. 20.
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cuidadosamente elaboradas de un pensador particular, justamen-
te lo que se busca de una ideologia es: simplicidad, orienta=~
cibn, seguridad y a menudo, gufa para su conducta y coordina-
cibn para sus aéciones.

Pero no todas las ideologfas son igualmente resisten
tes a la nueva informacifn o igualmente permeables a la verdad.
Podemos llamar "extrema" a una ideologia que rechaza o resiste’
cualquier pieza de informacifén, por més cierta o importante
que sea, que no encaje bien en ella, llamar "moderada o razona
ble" a una ideologfa que aunque no se esté& de acuerdo con ella
se mantenga abierta a piezas adicionales de informacibn 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 poli-
tica es que gran parte de ellas ocurre-en la btisqueda de los
intereses de individuos o grupos particulares. En elranalisié
de la politica, el concepto de interés ha desempefiado un papel
central desde principios del siglo XVI; la palabra "interés"
.se lncorpora al-idioma en ese tiempo. Proviene de la‘palabré
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 desea
bles que deben ser aprovechados; en general el interés de cual

quier persona en una situacifn 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 distribucién de atencifn. ILa
gente se interesa en cualquier cosa a la que le presta aten-
c¢ién. El lado objetivo del interés, es la probabilidad de re-
compensa efectiva, es decir, és m&s realista.

Los intereses verdaderos o bien entendidos se rela-
cionan a menudo con las necesidades de iﬁdividuos O grupos.
Una necesidad es un insumo o dotacién de alguna cosa o rela-
cibn, cuya carencia va seguida de un dafio observable. En oca-
siones, los individuos y los gobiernos pueden desear lo que no
necesitan, o necesitar lo que no desean. Cuando ocurre asi,
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 efectiviﬁad politica. Los es
fuerzos polfticos basados en grandes necesidades humanas pueden
encontrar en ocasiones escaso apoyo a corto plazo, pero a lar-

go plazo, las politicas realistas apoyadas por intereses acti-
vos y basados en las necesidades de millones de personas, pue-
den resultar irresistibles.

La politica se ocupa de la interaccifn de intereses
y la distribucién de las recompensas, es decir, de los valores
qﬁe actGan en &sta, buscando un interés individual o de grupo,

que complementen o cooperen en la asignacién de los recursos.
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Por lo que la politica se define a menudo como "el proceso por
cuyo conducto se asignan los valores, que es legitima en el sen
tido que corresponda a las creencias de la gente sobre lo que
estd bien y lo que estd mal". 7

En el pasado, las teorias politicas se formularon en
ocasiones en t&rminos de un valor que el tebrico politico con-
sideraba era el objetivo de diversos actores politicos. Por
espacio de casi dos mil anos, desde el siglo V antes de cristo,
hasta ceréa del siglo XV, la mayor parte de la teorfa politica
se ocupb de la politica en términos de la rectitud o justicia,
es decir, de la cuestién de c&mo deben asignarse en la socie-
dad los poderes, las responsabilidades y las recompensas para
el bien comGn. A partir del siglo XVI, gracias a la obra de
escritores como Maquiavelo v Tomis Hobbes, la politica se con-
cibib generalmente en té&rminos de poder, es decir, de la cues~
ti6én de la asignacibn real, dentro de la sociedad, de los pode
res, responsabillidades y recompensas; y se sostuvo que el po-
der era el valor c¢lave en relacifn con el cual se podrian obte
ner todos los dem&s valores. Algunos escritores polfticos han
tyatado de contemplar la politica principalmente como la bfis-
queda de la estabilidad, o sea, el intento de mantener a cada
sociedad, y las relaciones entre éstas, sin cambios Iimportan-
tes, otros tebricos consideran a la politica como el estuqio
del cambio, el crecimiento y el desarrollo. Sin embargo, en
Vgeneral todos los intentos por contemplar la pol!tiéa en térmi

nos de un solo valor, © una sola preocupacién, han fracasado;
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no han podido proporcionar una imagen clara y adecuada de la
riqueza del proceso politico y de sus interminables sorpresas.

Es probable que el enfoque mis realista haya sido el
de Lasswell (menciona Deutsch), quien sugiere que existen por
lo menos ocho valores bisicos, a todos los cuales aspirarin
los individuos aunque con variables grados de interés, y ningu
no de los cuales puede ser ignorado por completo en la politi-
ca o en la vida. Los ocho valores son: a) poder; b) ilustra-
cibn; ¢) riqueza; d) bienestar (o salud); e) habilidad; f) afec
to; g) rectitud (que incluye la moralidad y la justicia) y h)
diferencia (o respeto).jfy

La legitimidad es la promesa de que la bfisqueda de
nuestro valor seri compatible con la bfisqueda y el disfrute de
otros valores. Decimos que la blisqueda de un valor es legliti-
ma si, y sblo si, tenemos razones para esperar que no infringi
r§ intolerables dafios a ningfin otro valor que también sea vir-
tualmente importants_para nosotros.

Asf pues, la legitimidad es un concepto relativo, an
tes que absoluto. Es la promesa que se hace a todo actor poliy
ticb ae-uﬁ; éoﬁfiguracién viable.(es decir, un conjunto organi
zado), de sus propios valores. Cuand? uha situacibn dada por
la influencia de ciertos o algunos factores cambia, la legiti-

midad puede variar con el tiempo y el lugar, puede variar tam-

bién entre los grupos, y diferentes concepciones de legitimidad

28/ op. cit., pdg. 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 carfcter meramente pasajero, es decir,
se tornan en cuestiones que se pueden violar cuando resulte
pextinente.

Dentro de esta legitimidad, podemos observar que al-
gunos autores mencionan la existencia de cuatro formas de legi
timidad, tal es el casd de Karl W. Deutsch, que menciona lo si

.

guiente:

a) Legitimidad por procedimiento.- El concepto de
la legitimidad se aplica cominmente a la forma en
que llega al poder un gobierno o un funcionario.
La posesibén de un cargo se dice a menudo legftima,
cuando se llega al mismo mediante un procedimiento
legitimo, es decir, un procedimiento que los go-
biernos consideran compatible con la configuracién

de sus valores.

b) Legitimidad por representacibfn.- En ocasiones se
considera legitima una decisibén politica, y en
consecuencia obligatoria para una comunidad poll-
tica, aunque la toman los representantes de esa
comunidad, representacifn 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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¢) Legitimidad por resultados.- Este es un concepto
mds amplio y sustantive de la legitimidad; se ocu
pa de la sustancia de lo que existe o lo que se
hace en politica, no s6lo del procedimiento median
te él que se obtiene el poder politico o de la re
presentacién mediante la que se ejercita, es de~
cir, es la compatibilidad de una accifn o précti-
cas politicas con la configuracién de valores pre

valecientes en una comunidad.

d) Legitimidad en paises y culturas diferentes.- Es
la medida en que la mayor parte de los individuos
comparten muchos valores bidsicos dgntro de la mig
ma cultura también pueden compartir una misma vi-

sibén de legitimidad.gg/

éCudles son los medios de que se vale la politica pa
ra logiar la direccibén o autodireccibén de las sociedades y la
asignacién de vaiores dentro de ellas? La respuesta a esta in
terrdganté (que todos nos hacemos), es féacil, ya que fundamen-
_talmente fgq;iqn§ a gravés de los hibitos de la gran masa de
la poblacién de obedecer las leyés f 6rdéhéé Aéllbéugoﬁierndé>
y estos "hdbitos de obediencia" se refuerzan y fortalecen por
1; probabilidad de imposicibn de la ley contra quienes la vio-

len. Estos h8bitos son el socio principal del gobierno, ya
/

29/ op. cit,, pags. 28-30.
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que realiza mis del 90% de los trabajos. Cuando declinan o de
saparecen estos h&bitos en menos del 80%, es posible que .no se
pueda lograr la observancia de las leyes.

La politica es en verdad, lo que dieron por llamar
estadistas del siélo XIX, "el arte de lo posible". Para que
esto sea eficaz, todo polftico debe saber lo que se puede ha=-
cer polfticamente, en cualquier ticmpo y lugar particulares;
debe saber las leyes y conductas que el pueblo aceptar&, consi
'deradas como legfitimas, para que el pueblo no pierda el hibito
de obediencia. Lo que sea prictico, es decir, posible en un
tiempo y lugar particulares depende de los habitos y valores
fundamentales de la gente y, en medida muy importante a su es-
cala de priloridades,

Toda autodireccifn es incompleta sin la autocorrec=
cién. La capacidad para corregir las acciones y errores es de
cisiva en la autodireccién y direccifn de un gobierno, ya que
en la medida en que se pueda corregir o mejorar nuestro compor
taﬁiento, elaborando reacciones mis complejas, podemos tener
la capacidad de aprender. La capacidad de aprendizaje es la
éapacidad de una persona o0 grupo para elaborar una nueva res-
puesta confiable cuando se repite un antigué estimulo, conggﬂ
piadﬁ en el largb ﬁlézb}bla polltica,tiene lé funciGn de coor~
dinar el proceso de aprendizaje, es decir, cuando surge un nue
vo problema que debe enfrentar un pueblo y las viejas respues-
tas son infitiles 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 de
hdbitos.

El concepto de polftica ha sido explorado desde di-
versas perspectivas. A través de lo expuesto, hemos observado
que la politica implica la autodireccién de las comunidades,

la asignacibn de valores, la blsqueda de patrones legitimos de
valores y polftica compatibles, el arte de lo posible y, en
ocasiones, una revaluacibén de prioridades fundamentales; impli
ca ademis, la coordinacifn del aprendizaje, la rcalizacién de
los objetives, el cambio de éstos, la fijacibn dc otros nucvos
y afin la autotransformacifén de una comunidad. Todo esto cons-
tituye diferentes aspegtos de un solo proceso;. las decisiones

comunes de los hombres acerca de su destino.

2..El conﬁexto de la formacibén de la politica

Los afios 60's y principios de los 70's fueron testi-
gos de una tensibn en el sistema politico, ya que la gente se
preguntaba acerca de la viabilidad de las instituciones polfti
cas, como consecuencia del bajo rendimiento de la pq;itica pﬁ-
blica, que consideraban no estaba al nivel de sus espectacio-
nes en muchos aspectos.

Las instituciones gubernamentales supuestamente son
‘responsables 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 estd involucrado continuamente trayendo compromi
sos entre los diversos intereses de la actividad polftica como
elemento de la sociedad. Esto no significa que la politica pf
blica es o deberfa ser formulada balanceando meramente los in-
tereses conflictivos. Ei gobierno debe ejercer mando, lo que
puede significar el ir m&s lejos de los deseos de varios ele-
mentos de la comunidad que hacen demandas sobre el gobierno.
bEn muchos casos el presidente por ejemplo, formula lg polftica
extranjera sobre propia iniciativa y en ocasiones en onsiciGn

a los deseos de los grupos poderosos.

2Qué es una politica?

Harold Lasswell, menciona referente a la palabra "po
1litica" lo siguiente:

"ta palabra "politica" se emplea comfinmente para de-
signar las selecciones m&s importantes que se hacen en la vid&
organizada o la privada... Por lo tanto, la "polftica" -esti
exenta de muchas connotaciones agrupadas alrededor de la pala-
bra "polftica", que a menudo se cree que signiﬁica‘“partidarig'
mo o corrupciﬁn“.ig/

Elhincapié bisico que se hace del enfoque de polfti~

ca radica, por consiguiente, en los problemas fundamentales del

30/ Alan Walter S., pig. 59.
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hombre en sociedad m&s bien que en cuestiones locales del mo-
;nento" .3—]-'/

Jacob y Flink, en un reciente estudio acerca de la
identificaci6n y an&lisis de los valores que influyen en la
"toma de decisiones acerca de politica pGblica”, definén a &s-
tas como... un programa integral de actuaciones al que un ac-
tuénte (o un grupo de actuantes) est$ acostumbfado, o intenta
emprender una reaccibn a un‘problema determinado 0 a una situa
cién a la que se enfrenta".zg/

Frecuentemente, se han vinculado a los conceptos de
las decisiones sobre politica, clertos términos definidos geng
ricamente, tales comé "valores y metas", Kaplan, por ejemplo,
ha propuesto que la toma 16gica de decisiones consiste en gran
parte en actuar para asegurar algln conjunto de valores, expre

s&ndolo de la siguiente manera:

Sean las que fueren las teorIas‘que se formulen para
esquematizar la eleccibén l8gica, es preciso que algin conjunto
de valores desempefie un papel en el anflisis. Los términos pre

~ feridos son "utilidad" y "funcién de bienestar social", aunque

‘los nombres que se den, no resuelven ninglin problema. "En pri~---

mer lugar se impone la tarea de determinar qué valores son los

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

/ .
resultados.éé :

3.}) Alan Walter S., pdg. 59.
. 3%/ Alan Walter S., pdg. 59.
33/ 1bidem, p&g. 60.
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Algunos expertos hacenkincapié en su definicién de
valores sobre la eleccibn o la preferencia mostrada por alguna
persona por un objetivo o una situacifin determinada en lugar
de otra. Por ejemplo: Robert C. Angell, define los valores co
mo "...preferencias duraderas, por la forma en que se ha estruc
turado y se maneja el mundo social propio"gf—/ Lasswell los de
fine, "...un tipo de eventos preferidos, tales como la paz en
vez de la guerra, el alto nivel de produccifn.y de puestos de
trabajo en vez de desempleo en masas, la democracia en lugar
del despotismo y las personalidades agradables y productivas

35 ;-
en lugar de las destructivas”;——/ también equipara los valores

a las "necesidades y metas";gﬁ/ Jacob y Flink en cambio, opi-
nan que los valores son "...proposiciones normativas gque sos-
tienen seres humanos individuales, acerca de lo que deben de-
sear seres humanos, verbigracia lo deseable".él/

De acuerdo a lo mencionado con anteridridad y dado
que la politica pfiblica es la toma de decisiones por medios pQ
blicos, se ocupa primordialmente del gobierno, de la autodirec
. cibén de una sociedad. En términos generales una politica guber
namental es, una eleccibn relevante, realizada por un individuo

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

34/ Ibidem, pig. 60.
35/ Ibidem, p&g. 60.
36/ Ibidem, pag. 60.
37/ Ibidem, pag. 60.
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cién real o contemplado. Se diferencia de una decisibn por.su
ﬁayor amplitud y permanencia, ya que una polftica establece un
marco de diferencia para que se tomen decisiones particulares.
A veces, una politica es el agregado de decisiones pequeiias o
el resultédo de decisiones y acciones repetidas, otras veces,
es el fruto de la presibn de las circunstancias, de la inercia,
o de la falta de accibn. Las'politicas pueden ser: explicitas
(leyes, programas, etc.), implfcitas (agregacién de decisiones,
abstencién, etc.). e

El concepto de polftica pGblica es crucial para el
estudio de la administracién pﬁbiica, pues; en su esencia, la
administracifn pGblica es la coordinacibn y movilizacifn de es
fuerzos, individuales y de grupo, hacia la realizaci6n de la
politica pfiblica. E1 campo de la polftica pGblica es inmenso,
tiende a expandirse y a incrementar su compléjidad. En las po
liticas gubernamentales, hay que agregar &mbitos no vislumbra-
dos en afios pasados.

Las politicas gubernamentales son producto del siste
ma polftico. En los palses democriticos liberales intervienen
en el proceso de formulacién e ipstrumentaciﬁn de politicas
. acho actores.principales: los ciudadanos, el poder legislativo,
el ejecutivo, el poder judicial, los ﬁartidoé politicos, los
grupos de intereses, los medios masivos de comunicacibn y la
burocracia;btodos se interrelacionan en un proceso compuesto
pbr cinco et&pas que comienza con la iniciativa para que el go

bierno adopte una polftica y termina en la evaluacién de los
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efectos de la politica realizada, pasando desde luego, por las
etapas de formulacifn, legitimacién y ejecucién de la politica
seleccionada. La administracibén pGblica estf involucrada en
todas estas etapas, ademis, la administracién pGblica es res-
ponsable de la ejecucibén de las polfticas adoptadas y partici-
pa en la evaluacién de los resultados.

A este respecto Lowi identifica tres tipos de politi
ca ptiblica. Los tipos de politica que &ste identifica son:
distributiva; regulatoria; y redistributiva. Uné politica dis
tributiva es aquélla en la cual la accibén gubernamental otorga
beneficios especificos tangibles a grupos o individuos, inclu-
yendo corporaciones. Una politica regulatoria es aquélla en
la cual el gobierno impone control sobre ciertos comportamien-
tos especificos de individuos o grupos. Mientras que una polf
tica redistributiva es aquélla en la cual el gobierno intenta
efectuar cambios, es decir, transferir recursos de un sector a
otro, convirtiéndose en subsidios?éé/

Las politicas distributivas se caracterizan por un
alto nivel de cooperacién entre los implicados, porque pueden
pasar desapercibidas para el comGn de la poblacifn y porque no
hay perdedores obvios, En contraste, las regulatorias perjudi
can a unos y ayudan a otros, por lo que muestran un caréc;er
conflictivo, dado que contienen cada una de las partes con las

mejores armas ideol6gicas y técnicas a su disposicifn. Las re

38/ Fritschter and-Wilson, Policy Analysis in Public Administra
tion, pég. 366.
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distributivas son muy controvertidas, pues transfieren recur-
80s de un sector a otro y en el proceso de su formulacién pue-
den convertirse en subsidios a grupos especificos. En la préc
tica no hay tipos puros de polftica.

En este punto, el concepto de subgobierno puede ser
introducido. EIl subgobierno o. subsistema, consiste en los ac-
tores politicos directa y profundamente interesados en 4reas
dadas y con frecuencia altamente especificas de la polfitica gu
bernamenfal. Los subgobiernos se pueden encontrar en cada ti-
po de polftica de Lowi, pero su imﬁacto es mayor en la determi
nacién de las'politicas distributivas y mis débiles cuandphlos‘

programas redistributivos estdn involucrados.

Clases de Polftica:
Polfitica distributiva

De acuerdo con Randall Ripley y Grace Franklin, hacer
politica distributiva se caracteriza, por una alta cooperacifn
entre los comprometidos, muﬁ poca visibilidad dei mundo y deci
siones desagregadas, que resultan en perdedores no obvios. Los
miembros del subgobierno estdn de b&sico acuerdo respecto a
los objetivos de sus programas de subsidio (esto es, que entre
m&s reciban es mejor), también estdn de acuerdo que ellos son
los m&s apropiados para encontrar las metas, si la participa-
cién'en la polftica se mantiene s6lo en este &mbito. El exce-

so0 de publicidad es la manera de llamar la atencién de quienes
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se pueden preguntar el tamafio o aln la legitimidad del subsi-

dio.

Politica regulatoria

Cuando las polfticas regulatorias son arriesgadas,
los subgobiernos tienden a desempeiiar menos reoles decisivos.
Desde que ninguna propuésta hecha de requlacioneh, tiene el po
tehcial para dafiar a algunos o ayudar a otros, el proceso polfi
tico contendrd muchos conflictos creados que serén controlados
por el subgobierno.

Sin embargo, el conflicto es una caracterfstica inhe
" rente de la politica regulatoria, las fuerzas comprometidas en
cada punto, no siempre son parejas con las mis tradicionales

regulaciones econmicas comprometidas.

Politicas redistributivas

Las politicas redistr;?utivgs t;gnenﬂ{pyerés\en la
ﬁrahsfefencia dé recursos; &e un amplio segmento de la socie~
dad a otro (de la clase media y del rico al pobre), se limitan
para ser discutidas y asf ademds explosivas para el control de
un subgobierno. Las decisiones finales en dichas polfticas

son hechas por los altos niveles del gobierno.
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. Las politicas que comienzan llevando una etiqueta .re
distributiva son transformadas a menudo en subsidios o benefi-
cios a grupos especificos. Algunas veces el sostén de la poll
~tica tiene un programa de subsidios en mente desde el princi-
pio, pero siente que necesita presentarlo, por lo menos a algu
nos legiladores, en té&rminos redistributivos, de manera que be
neficie su apoyo. En otras ocasiones, especialmente cuando
los niveles altos de apoyo faltan, la polftica propuesta estéd
establecida por una variedad de estrechos intereses.,

Dos puﬁtos surgen de esta discusifn sobre los tipos
de politica que plantea Lowi; el primero, es que el tipo puro
no existe, esto es, qué ninguna politica es exclusivamente re-~
gulatoria, distributiva o redistributiva. En realidad, algu-
nas dreas politicas muestran caracteristicas de estos tres ti-
pos; y segundo, el valor de tipologfa se encuentra no en su ha
bilidad para colocar politicas pGiblicas en definiciones puras
y categorfas rfgidas, pero s, en su utilidad para comparar la
intencibn o declarar efectos de acciones gubernamentales con

efectos reales.
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Anilisis de las politicas en la Administracién Pfiblica

El anilisis de las politicas se refiere al estuiio
de la formaci6én politica y a la prediccién o a la évaluaciGn
de los resultados. La diferencia entre estos dos aspectos no
puede ser absocluta, dado que la polftica es un proceso coné&L_
nuo. Las consecuencias de alguna actividad gubernamental esté
blecida, ayudan a formar las subsecuentes actividades. Las
nuevas politicas son casi siempre afectadas por los resultados
de las anteriores politicas.

Dado qué la politica es un proceso continuo, existen
en ella varios enfoques hacia el anilisis de las polfticas,
que son de primera importancia para su determinacién, ellos
son: los sistemas, las instituciones, la &lite y un grupo de
acercamiento; mientras que tres mis, el racionalista, empirico
y‘los acercamientos intuitivos, son concentrados para hacer un

anilisis de'consecuencias de las politicas.

Anilisis de determinantes de la polftica pGblica

Los enfoques de sistemas, aplican sistemas tebricos
al proceso de hacer politica. En &l, el insumo que se requie-
re para este hacer, viene del medio ambiente en el cual el sis
tema polftico opera. El sistema consiste, en que varias insti

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 polftica de rendimientos, es decir,
influyen en el cambio de la determinacién de valores y la colo
cacién de los recursos. Por otro lado, la existencia de un la
zo de retroalimentacién en el cual el rendimiento del insumo
cambia el medio ambiente, genera nuevos apoyos y demandas al
sistema politico; de este modo el proceso continuo de forma-
cibén polftica, tiene nuevos rendimientos. El insumo puede to-
mar dos formas, demandas por grupos o individuos para resulta-
dos politicos especificos o el apoyo para los resultados de
los sistemas. Mientras que el enfoque de la formaci6n de la
politica es dinimico y el procesc orientado, e%-instituciona-
lismo es mis esttico y formal.

Sin embargo, como Thomas Dye indica al respecto, el
acercamiento institucional puede producir beneficios para aque
llos interesqdos.en cbmo la politica pGiblica toma forma, y men
ciona lo siguiente:

"Las instituciones deben estar muy estructuradas pa-
ra facilitar ciertos resultados polfticos. Deben dar ventajas
a_qie:;gs inte:eses sqciales y suprimir ventajas de los otros
intereses. Ciertos individuos y grupos puedeniégzar debmés éé
ceso al poder gubernamental bajolunas caracterfsticas estructu
ra}es establecidas, que bajo otras que no son estructuradas.
En resumen, la estructura de las instituciones gubernamentales

pﬁede tener importantes consecuencias politicas“.ég/

39, Thomas Dye, Understanding Public Policy, 3Jer. Ed. Englewoéd
Cliffs, N.J.: Prentice Hall, 1978, pdg. 21.
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El enfoque de sistemas y el institucionalismo repre-
sentaﬁ diferentes maneras de investigar la formacién de la po-
litica pGblica. La élite y grupos de teorfas, son conceptos
alternativos de quienes son, los mis influyentes actores del

proceso.

Anflisis de consecuencias de las politicas

Como ya mencionamos, existen tres enfoques b&sicos

para analizar las consecuencias de una politica. Estos son:

1.- El modelo racional, que estd basado en princi-
pios econbmicos y ejemplificado por técnicas ta-~
les como, andlisis de costo-beneficio y sistemas

de planeacibn-programacién-presupuestacién (PPBS).

2.- El modelo empirico, que est& basado en princi-
pios de comportamiento, ejemplificado por la ex-
perimentacif6n social y quasi-experimentacitn, &s
te hace un uso extensivo de teorias de probabili

dad e inferencia estadistica.

3.- El modelo intuitivo o de juicio, que es primera
mente no cuantitativo, es ejemplificado en la téc
nica Delfhi y escenarios descritos y hace consi-

derable uso de la opinibn de expertos.
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El primero de éstos, el modelo racional, es el mis
popular enfoque para el andlisis de las consecuencias de la po
litica, y un hecho que explicar& -o serd explicado por- el pre
dominio de los economistas para dar consejo sobre las politi-
cas a seguir; sin embargo, el modelo empirico tiene un rol com
plementario muy importante por desempenar y est& recibiendo
mis atencién. El modelo intuitivo o de juicio, es el comGinmen
te usado por los economistas que concienzudamente lo ejecutan,
por que éste, es relativaménte menos demandado té&cnicamente,
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.

- &,- Modelos de Formulacion a la Politica:

Modelo racional

Enfatiza la planeaci6én comprensiva y la eleccibn de
objetivos sobre la base de costo-beneficio. Se f&héamenta en
los principios econémicos de costo oportunidad, afectacibn més
(o} ﬁenoé de terceioé involucrados} beneficios y costos margina-
les, asi como mercado competitivo.

Dado que el modelo racional del andlisis de conse-
cuencias de las politicas depende de ciertos conceptos del cam

po de la economia, la corta discusibn de &stos, 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 econfmi
cas o decisiones politicas 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 algln actor ajeno cosecha alguno o todos
los beneficios de la transaccifn, mientras que, de modo negati.
vo sucede cuando el actor ajeno sostiene alguno o todos los
costos. '

Para una mayor comprensién de lo que es un tercero
involucrado veremos el siguiente ejemplo: un acuerdo entre el
gobierno municipal y la direccién de una fébrica, permitiendo
el tardio descargo de la industria dentro del rio local, resul
ta un problema a resolver para quienes viven en las jurisdic-
ciones de rio abajo, que deben tomar agua contaminada o pagar
para tenerla purificada. Si los individuos o las organizacio-
nes est8n listas para actuar en su propio beneficio, suponen
que los costos sociales para lograr su beneficio son manejados
por otros, provocando que su intervencién se héga con una fre-

cuencia considerable., Y por el contrario, existen muy pocas

personas que estdn dispuestas a tomar acciones socialmente be-

néficas, si ellos no creen, que ser&n compensadas lo suficien-
te. De este modo, de acuerdo a la teoria econfmica 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 econfmico que juega un rol signi-
ficativo para el analista de consecuencias de las politicas,
es el marginalismo. ILos economistas que estudian los resulta-
dos de las politicas, no ven solamente los costos totales y
los beneficios de cursos alternativos de acciones, sino tam-
bién los costos marginales y los beneficios. Si el costo mar-
- ginal de produccién de un bien o un servicio en cierto nivel
excede de los beneficios marginales, esto no tiene ningfin sen-
tido econfmico.

El concepto econémico. final que nos interesa, es uno
gque necesita un poco de explicacibn, el mercado competitivo.
Este es, por supuesto, el mecanismo por el cual, de acuerdo a
la teoria econfmica, las decisiones individuales de varios con
sumidores y productores racionales se combinan para establecer
precios y asignar recursos de la manera mis eficiente.

Sin embargo, por su formacibén, tiene més disposicio-
nes favorables hacia el propb6sito de intervencién para perfec-
cionar las fuerzas de mercado, que hacia aquéllos que intentan
reemplazarlo o esquivarlo. Por ejemplo, dado que la teoria de
mercado asume que los individuos son los mejores jueces para
sﬁ pfopid biéheétér; muéhos economistas preférian concesiones
en efectivo sobre las tarjetas de comida, en U.S.A., subsidios
p;ra casas o servicios sociales, como un medio de eliminacién

de las desventajas competitivas del pobre.
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Deficiencias del modelo 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 s8lo en su modo de formulacién bdsico, sino en su imple
mentacién.

Un defecto en el modelo racional es.su falta de inte
rés por el medio ambiente politico en el cual, la polftica pG-
blica debe ser llevada a cabo. Esta falta no es sorprendente,
dado las raices del modelo de investigacién de operaciones,
andlisis de sistemas y técnicas similares basadas en un andli-
sis cuantitativo o econémico.

La polftica pfiblica, como hemos visto, tIipicamente
desarrollada como compromisd fuera de un proceso pactado, in-
cluye grupos de conflicto, o por lo menos no totalmente con in
tereses compatibles. Frecuentemente un compromiso puede ser
alcanzado, solamente si los elementos competitivos tienen dife
rentes percepciones del propSsito sobre todo de la politica o
de un impacto esencial en la sociedad.

El obstdculo para la realizacifn de-los programas ra
cionalmente planeados, muchas veces ocurre dentro de estas or-
ganizaciones responsables que llevan a cabo los planes origina
les. Un problema es que la ejecucién dentro del modelo racio-~
nal requiere de un continuo proceso de planeacibén. Esto no es

lo suficientemente simple para establecer objetivos y seguir



una simple inclinacién hacia el &xito. Las direcciones deben
constantemente contfolar sus actividades con el prop6sito de
hacer las adaptaciones necesarias, o alin cambios fundamentales,
no solamente en su procedimiento de operacién sino quizds tam-
bién en sus objetivos originales. Haciendo esto, deben confiar
no solamente en su propia valorizacién interna del progreso pro
gramitico, sino también en los juicios de los extrafios tales
como, lideres politicos, intereses de grupo representativos, y
miembros del piblico. Esta evaluacifn de los extrafios, es esen
cial, si la organizacién pretende quedar informada del impacto
de las acciones en las vidas de quienes se supone esté&n para
servir.

También tiene un poco de sentido para una organiza-
cibn, ser muy especificos 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 especffico, per
der cierta qantidad de flexibilidad en eventos sin anticipa-
cibn.

Finalmente, la planeacifn racional requiere de canti
dades substanciales de informacifén detallada, especialmente la
referente a.las consecuencias probables de numerososIChrsos'él

ternativos de accibn.
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Andlisis de costo-beneficio

La historia del andlisis del costo-beneficio se re-

monta a los anos 30's cuando fue empleada en la planeacién de

los proyectos

de los recursos del agua y obras pfiblicas simila

res. Su clasificacibén como un modelo racional, puede ser me-

jor explicado

Roland Mckean, uno de los tebricos

1.-

enlistando sus elementos esenciales, dados por

précticamente més famosos.

/

Objetivos, o las cosas beneficas a ser realiza-

das.

Alternativas, o los sistemas posibles o los arre

glos para conseguir los objetivos.

Costos, o los beneficios que deben ser predeter-

minados si una de las alternativas es adoptada.

Modelos, o la colocacién de relaciones que ayu-
dan a trazar los impactos de cada alternativa en
los resultados (en otras palabras, en beneficio)

y costos.

Un criterio, implicando ambos, costos y benefi-

cios, para identificar la mejor alternativa.

Resultados técnicos.- Asi como en el modelo racio-

nal, generalmente existe un nfimero de problemas pré&cticos orien

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 és la ma-
nera arbitraria en la cual, ambos, costos y beneficios deben
muchas veces ser idenﬁificados y medidos. El proyecto de pre-
supuesto propuesto, incorporando trabajo, equipo, finanzas y
un costo similar, es ﬁipicamente usado para representar el pro
yecto de los costos. Pero varios faéﬁores externos deben ser
también tomados en consideracibn.

Otro problema por el lado de los beneficios es la di
ficultad comprometida en determinados niveles de las consecuen
cias del proyecto para ser proporcionadas. En muchas ocasio-
nes es muy facil asumir que la existencia de mis 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 determinacién y la propia tasa de
redescuento ‘para un proyecto. La primera es en base a una for
mulacibn de las polfiticas y actividades a seguir, mientras que
la seqgunda, es la tasa a la cual el.valor asignado para los be
neficios futuros.debe ser reducida de manefa4qﬁe se amolde a
las necesidades predeterminadas.

Resultados organizacionales y politicos.- Aungue es
muy dificil separar los resultados técnicos de los no té&cnicos
en el anilisis de ios costos-beneficios, existen algunos pro-

blemas de valor, que est&n més asociados al medio ambiente or-
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ganizacional y politico en el cual el estudio es conducido,
que con la reunién actual de datos y de andlisis escogidos.
Mis adelante se dardn algunas de las razones de por qué las or
ganizaciones, son renuentes, 0 incapaces, para comprometerse
en la planeacifn racional y hacer decisiones. A esto, debemos
agregar los problemas burocrfticos o los prejuicios profesiona
les que efectivamente excluyen la consideracifn de ciertas al-
ternativas posibles para un problema politico,

A los politicos les preocupa no solamente el total
de los costos y beneficios de cada eleccifn polfitica, sino tam
bién con quien ganan o pierden y cuanto. La solucifn mis efi-
ciente, en términos de relaciones entre beneficios y costos,
debe ser inaceptable, si &ste tiene un impacto severo o algln
grupo que es el politicamente mds 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 andlisis
de los costos-beneficios, si los impactos de distribucibn de
varias alternativas no son especificados. Pero estas criticas
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 hipb6tesis detr8s del modelo racional, E&s-
ta es de que por lo menos algunas de las distintas alternati-

vas y métodos analizados podrdn conseguir los objetivos del pro
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yecto o del programa. Pero en las &reas 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 politico dentro del cual la poli-
tica tendrd que realizarse; b) la gran cantidad de informacién
detallada que requiere; c) el énfasis en la eficiencia en de-~
trimento o exclusi6n de otros valores; d) la dificultad para
aplicarlo en 4reas sociales, en las cuales no hay una relacién
clara entre la accibén emprendida y los resultados deseados.
las técnicas de anilisis costo-beneficio y presupuesto por pro

gramas son ejemplo de la aplicacidén de este enfoque.

Modelo empirico

Basado en la tradicional investigaéién de la ciencia
del comportamiento, puesto el mismo en moda después de los mé-
todos de las ciencias fisicas, el modelo empirico produce rela
tivamente conclusiones ambiguas acerca de las causas y efectos
de‘las relaciones cuando es llevado bajo circuhstanciasvépti-
mas. Su mayor desventaja es lo relacionado con el hecho de
que en el mundo turbulento de la accibn social las circunstan-
cias 6ptimas pocas veces existen. Como resultado, el modelo
empirico requiere investigaciones de disefios especializados e

imaginativos, cuidadosamente administrados, de manera que se
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minimice el limite en el cual sus resultados son contaminados
por las influencias del medio ambiente. Dichas influencias
son especialmente difundidas cuando el andlisis de largo plazo
es probado en politicas ambiciosas.

Del modelo empirico usualmente se dice que tiene
tres subgrupos pos-experimentos, quasi-experimentos, y no expe
rimentos de acuerdo al comité del Consejo de Investigaciones
de Cienclas Sociales de los Estados Unidos.

Experimento significa que uno o mis tratamientos
(programas) , son administrados para una seccifn de personas (u
otras unidades) tomadas al azar de una poblacibén especifica: y
que esas observaciones (o medidas) son hechas para aprender co
‘mo {0 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
azar de la misma poblacién.ig/

Cuando la seleccibn al azar no es posible o cuando
no se puede encontrar un grupo de control verdadero, un disefio
de investigaci6n de quasi-experimento puede ser usado. Los re
sultadps de dicha investigacién ser8n més ambiguqs que los de
un experimento verdadero. Pero los gquasi-experimentos propor-
cionan una gufa de polftica mds clara que la tercera categoria,
no experimentos, el cual incluye solamente los intentos prefe-
ridos distinguiendo entre los efectos del tratamiento y la in-

fluencia que es causada por otros factores. Dentro del grupo

40s Ibidem, pdg. 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 extensién de
los resultados obtenidos de un programa social experimental
que pueden ser objetadbs, si el programa fue expedido para in-
cluir otros elementos. Esta cualidad de generalidad es impor-
tante porque el propb6sito principal de un experimento sociaf
no es solamente ayudar con los relativamente pocos asuntos del
experimento, pero s{, con los métodos de examen, su esperanza,
es que serfn 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 relacibén, definitivamente existe entre un programa
pGblico dado y algfin resultado deseado. Esto puede dar a los
creadores de la politica una expresiéa m8s clara de las proba-
bilidades que dichas relaciones presentan. Los investigadores,
directores de programa, proveedores de servicios sociales y el
pGblico en general, frecuentemente hacen la hip6tesis de que
cualquier procedimiento que se usa, asi como etapa experimen-
tal debe ser mejorada sobre la préctica diaria.

Algunos de los obstfculos mis frecuentes encontrados
en la utilizacién de este modelo son tres: el primer obsticulo
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 quizds para una
orientacibn general; un segundo obstéculo para conducir experi
mentos sociales tiene que ver con la metodologia -particularmen
te en su aplicacibén por usuarios del programa. Evidentemente
uno no puede obtener una medida vdlida de un impacto de innova
cién si &ste no queda claro, si la innovacibén fue siempre im=-
plementada, afin a este programa le queda una dificultad por re
solver. Un tercer obstfculo dificil es la importancia de usar
procedimientos al azar y grupos de control cuand6 sea posible.
Por eso es que procuran los tebricos mantener la integridad de
sus disenos experimentales mientras que conducen la investiga-
cibn en las direcciones p@blicas.

La limitacibn principal de este enfoque es que estas
condiciones, 6ptimas rara vez existen, por lo que no es claro °
que una politica o programa puede atribuirse el crédito de cau
sar determinados efectos. Del mismo modo, es diffcil generali
zar los hallazgos obtenidos en un experimento o en una situa-

cibn especifica. -

El modelo intuitivo

Menos riguroso que los anteriores, este enfoque se
finca en la opinibn 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 politicas
en los campos de su especialidad.

Tanto el modelo racional, como el modelo empirico,
recaen sobre una opulencia del objetivo, informacién de progra
mas-conexos y sobre la disponibilidad de un staff 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 poli-
ticas en sus campos especializados. Dos de las técnicas més
frecuentemente empleadas en el modelo intuitivo, son la descrip
cibn del escenario y la té&cnica delfi que son discutidas aqui.

La descripcibn del escenario como una técnica para
un andlisis politico, se ha usado para egplorar los posiblés
desarrollos futuros. Sin embargo, por su simpleza, los escena
rios pueden ser llevados por cualquier organizacifén que sea ca
paz de sacar el staff de sus otros deberes por un corto perfo-
do. De acuerdo con Edward Cornish, "un escenario comienza cuan
do preguntamos, ¢qué pasarfia si tal o tal cosa ocurre?" E. S.
Quade lo define, de alguna forma mis seria, como "una descrip-
cibn o prediccién de las condiciones bajo las cuales un siste-

- ma o politica que debe ser analizada, tomada o evaluada, es
llevada a cabo. Esta consiste en un perfil de una secuencia
de eventos hipotéticos; usualmente incluye un pronéstico de lo
que sucederd en el medio ambiente durante algfin perfodo de tiem
po". Finalmente, de acuerdo con Olaf Helmer "la descripcién

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 pelicula de ciencia ficcifn o constru~
yendo una invencién utépica que el autor considera altamente
deseable. Un escenario de anilisis operacional, considera con
el estado presente del mundo y muestra cSmo, paso a paso, un
estado futuroc que desarrolla una afirmacidén fuera de moda, &s-
ta se torna del presentele/

Este proceso ayuda a minimizér la posibilidad de las
consecuencias no intencionales y no deseables que ocurren como
un resultado de las decisiones politicas. Esto puede librar-
los de la tendencia para pensar en el futuro, como simplemente
una extensibn 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 en
tre los expertos. Un anfilisis tfpico 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 inspeccibn, asegura su cooperacibn, y
desarrolla una secuencia de un cuestionario para
elegir sus opiniones concernientes a la polfitica

que se estd revisando.

41+ Ibid, p&g. 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

especificos.
3.~ Este proceso debe ser repetido varias veces.

4.- Finalmente, un reporte en las conclusiones de
gfupos es preparado y sometido para los creado-

res de la polftica.

Murray Turoff introduce la técnica delfi la cual, di
ce, "busca generar las mds fuertes vistas posibies de oposi-
cibn en las resoluciones potencidles de un resu;tado mayor de
politica". Esto es, "una herramienta ‘para el andlisis de re-
sultados politicos y no un mecanismo para crear la decisidn.iﬁ/

Tiené la limitaci6n de su falta de rigor cientifico,
ya que las predicciones pueden constituir nuevamente opciones.
Dos técnicas son comfines en este enfoque: la de "escenarios",
esto es, imaginar libremente situaciones futuras para disefar,
analizar yevaluar politicas alternativas, y el método "delphi"
gue trata de obtener la opinibén de los expertos sin caer en

43/

las trampas inherentes al proceso de trabajo en grupo".—

42/ 1bid, p&g. 389.

43/ JGB, op. cit., pdg. 279.
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Existen cinco modelos mayores que son los mis frecuen
tes, usados para explicar como estd formulada la polftica pGbli
ca. Estos reflejan hasta cierto punto una variable tanto en la
teoria abstracta como en la prictica real. La iniciaci6n del
proceso gubernamental para ia formulacién de la politica, fue
formalmente asentada en la constitucién y el "modelo clésico".
La formulacién politica ha sido citada con frecuencia en la ma
yoria de los textos y en otras descripciones generales del go-
bierno para explicar c6mo "funciona" el sistema.

Otros modelos utilizados para explicar el proceso de
formulacién de la politica son:

1) teoria de grupo; 2) el modelo de la democracia li
beral, en la cual, los partidos politicos juegan un papel cen-
tral en la politica constructiva; 3) la teoria &lite; y 4) los

sistemas tebricos.

Modelo cldsico

La premisa importante del sistema constitucional, es
que el gobierno no deberia estar capacitado para actuar sin to
mar en cuenta los diferentes intereses politicos que han de
ser representados en las tres ramas del gobierno. La separa-

ci6n de poderes y los mecanismos de los pesos y contrapesos
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fueron usados para requerir un consenso amplio entre las ramas
del gobierno antes que la politica pGiblica pudiera ser desarro
llada e implementada.

Para evitar una actuaci6én al unisono o sea, hacia un
solo lado, se ha creado la separacibn del total de electores
por distritos, para asi poder conjuntar los diferentes intere-
ses existentes. El sistema de pesos y contrapesos equivale a '
asignar un nfimero determinado de distritos a cada rama del go-
bierno para resistir y evitar 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 polftica gubernamental, es la institu-
cibn dominante en este proceso, debido a que representa la so-
beranfa popular. El ejecutivo realiza las politicas, pero no
las formula y el judicial es un actor imparcial que juzga la
legalidad sin tener supremacifia sobre el legislativo. Este mo-
delo esti basado en el concepto de supremacia e identifica la
formulacibn de politicas con la funcibn legislativa, pese a que
las acciones del ejecutivo y del judicial pueden también cons-
tituir politicas. Asimismo, ignora el desequilibrio creado por
el crecimiento dél pdder ejecutivo y de la burocracia, asi como
lag presiones de los grupos de intereses en las esferas que los

afectan.ﬁﬁ/

44y Dicc.,Ibid., pdgs. 275-276.
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Los efectos del modelo clésico

Uno de los propbsitos del modelo clésico para la for
mulacién de la politica fue el de limitar y controlar el poder
de hacer politica del gobierno nacional. El sistema elaborado,
establecido para tal prop6sito no funciona hoy en dia 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 sugﬁere que la 1i
mitacién del poder gubernamental era solamente lo que a los au
tores les preocupaba. En primer lugar, el gran propbsito de
la convencién 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 respetarfia la soberania de los estados en ciertas
esferas. Hubo proponentes en la convencifn de un gobierno na-
cional mucho mds poderosos del que finalmente fue establecido.
Provisiones constitucionales para la supremacia del gobierno
.nacional dentro de su propia esfera, y la creacibn de una pre-
sidencia fuerte e independiente que refleja la influencia de
‘estos hombres. ‘Las realidades politicas del periodo, sin em-
bargo, no permitfan la creacién de un gobierno nacional sin 1%
mites. '

Los autores esperaban que ninguna politica pfiblica
pudiera ser finalizada antes de que la legislatura y las ramas

7
ejecutivas tuvieran su que decir. Por otra parte, bajo ciertas
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circunstancias, una politica seria objeto de escrutinio de la
suprema corte, mediante un repaso judicial si alguien asume
que los autores consideran esto de ser una inherente prerroga-
tiva judicial. La politica p@iblica no podia juntarse, a menos
que cada rama contribuyera con su pieza y la suprema corte pu-
diera finalmente deducir la aceptabilidad del conjunto segfin
los estindares de la Constitucién, ninguna parte del gobierno
podria formular una politica independiente. En este contexto,
la politica fue identificada como una funcién legislativa y la
legislacibn no podia ponerla a prueba hasta que el presidente
estuviera de acuerdo. Pero la formulacién de la politica pro-
b6 ser mas que una funcibén legislativa, involucrando acciones
ejecutivas y judiciales. El presidente, la burocracia y la su
prema corte toman decisiones importantes en cuestién de la po-
litica pfiblica sin ser significativamente revisadas por ramas

coordinadas.

El modelo de teoria de grupos

La teoria de grupos empieza con la suposiciSh de que -
en el proceso politico, el grupo no funciona como individuos
sino como grupos de interés. Las decisiones de la politica pd
blica son siempre hechas sobre una base de la integracibn de
los grupos de inter&s. Un grupo de interés es ampliamente de-

finido, como un grupo de personas organizadas con un interés
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comin. En la esfera polftica un grupo de interés, es uno que
comparte objetivos comfines de la politica pfiblica y generalmen
te estén de acuerdo en los medios que usarin para lograrlos.
Ya que los individuos pueden funcionar solamente como miembros
de los grupos de interés; por definicibén la teoria de grupos
enfatiza que los grupos politicos son una parte natural y de-
seable del proceso democrético.

La expresién mis importante de la teoria de los gru-

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

yo libro The Gubernamental Prdcess, publicado en 1953 ha teni-
do un efecto profundo y duradero sobre la manera en la que
cientificos y politicos opinan del proceso politico. Sobre
las raices de los trabajos de otros grupos tebricos, particu-
larmente de Arthur F. Bently, The Process of Government, el
cual aparecibé en 1908, Truman afirma que toda la politica es
el resultado de la interacci6n grupal y de que éste es solamen
te la manera realista en que uno puede observar el proceso po-
lftico. Aunque no fue tan lejos como para sugerir que el sis-
tema concurrente de la mayorfia de Calhoun es un. factor de que
estd operando, el cuadro de trabajo de Truman es en 2sta direc
cibén. Sin embargo, Calhoun, sugiere que la determinacién gru-
pal de la politica pfiblica es el método mis democrdtico del go
bierno para encauzar demandas legitihas de la politica hacia

5/

el gobiernofL—

45 / Woll, pég. 37.
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En contra de esta teorfa se argumenta que el interés
nacion&l es algo més que la suma de los intereses de los gru-
pos organizados y que ningfin grupo puede exigir la lealtad ab-
soluta de sus miembros dada la militancia traslapaéada de los
individuos en mfiltiples grupos. Asimismo, se ha demostrado
que los diversos grupos, més que equilibrarse entre si, acuer-
dan acciones conjuntas para conseguir su objetivo. Lo cierto
es que la participacién de los grupos de interés en la formula
cibn de la politica significa control por la 8lite, mis que
por los miembros de esos grupos, y un gobierno que responda a
intereses particulares.ﬁﬁ/

No obstante} péra Hamilton estos grupos sblo refle-
jan los intereses estrechos de pequefias minorias, por lo que
hay que prevenir que cualquier faccibn mayoritaria o minorita-
ria gane el control del aparato gubernamental. Por el contra-
rio, Calhoun sefiala que el verdadero peligro es que el poder
de la mayoria pase por encima de los intereses legitimos de
las minorias, que todos los grupos tienen intereses igualmente
legitimos, y que la democracia significa la participacién de
grupos, m&s que de individuos, en la formulacifén de la politi-
ca, pues los intereses personales estén representados autométi

camente por los grupos.

46/ Dicc., op. cit., pag. 276.
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La visibn de Madison de los grupos:

El folklore de la democracia parece estar basada més
sobre los puntos de vista de Madison de los grupos de interés,
seglin lo expresado en The Federalist, No. 10 que sobre las opi
niones sostenidas por la teorfia de los grupos. Madison impli-
ca que tanto los grupos de interés y los partidos politicos
eran "faccibn", y definib una faccibn como "...un nGimero de
ciudadanos ya sea en aumento a una mayoria o una minoria en ge
neral, que est@n unidos y actfian por algGn impulso comin de pa
si6n o de interés, adverso a los derechos de otros ciudadanos,
o a los intereses permanentes y agregados de la comunidad“.ﬁl!

Por lo tanto, los grupos de inter&s fueron definidos
como categorias representantes, que no era posible indentificar
con el interés nacional, porque ellos reflejan solamente los
intereses estrechos de una minoria pequefa. Reconociendo que
era imposible estampar facciones sin destruir las libertades
basicas necesarias para la operacibn del proceso democré&tico,
Madison sugirié que el modelo constitucional estableciera pro-
cedimientos, los cuales impedirian a cualquier faccién, ya fue

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

aparato del gobierno.

47./ Peter Woll, op. cit., pégs. 33-34.
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Los grupos de presi6n gubernamentales:

En afios recientes, el concepto gubernamental de los
grupos de presi6bn ha sido ampliamente reconocido. Estos gru-
pos a nivel nacional, son esencialmente comprendidos en direc-
ciones del gobierno, incluyendo a la presidencia, los cuales
estin 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 de% éob;erno a los niveles na-
cional, estatal o municipal. A nivel nacional, la existencia
de una separacifn 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.

Cada direcci6n représenta un distrito separado y tie
ne metas organizadas que difieren de otras partes de la buro-
cracia. Las metas de las direcciones administrativas tienden

=Y

a acercarse con aquellos grupos privados dentro de su distrito.

Grupos potenciales

Una importante parte del modelo de grupo de la forma
cién politica es el concepto del "potencial" grupo de interés.
Este concepto estd basado sobre la idea que por definicibn

siempre existe dentro de la sociedad de intereses politicos po
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tenciales, sumergidos bajo la superficie que puede ser activa-
da cuando la gente compartiendo estos intereses, son expuestos
a una condicibn de conciencia acerca de la necesidad de tomar
una accibn. Es de ser posible, por ejemplo: de observar algu-
nos de los grupos que se'organizan para reinsistir la expan-
si6n de la guerra, como grupos posteriormente potenciales cuya
conciencia politica no habia alcanzado la etapa necesaria para
el activismo politico. Mientras los grupos de interés perma-
nezcan potenciales y no actuales, ellos no hacen entradasg di-
rectas sobre el proceso politico. La posibilidad de que pue-
dan organizarse, deberd ser siempre tomada en consideracibn
nor los que hacen las decisiones. Por lo tanto, la teoria de
grupos sugiere que afin los grupos potenciales ejercen alguna
influencia sobre el proceso politico.

La teoria 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. ILa
teoria de grupos no niega este punto, sin embargo, afirma que
si uno acepta la existehcia devlos'grupos potenciales entonces
es cierto que todos los intereses de la sociedad por definicibn
son tomados en cuenta de una forma u otra por las instituciones

del gobierno.



78.

/

.
3

Modelo liberal democrético

La dificultad que existe en el proceso democritico
con respecto a la definicibn del inter&s politico, es que con
frecuencia muy pocos grupos e individuos participan en el pro-
ceso de la definicifn del interé&s pfblico, en particular, en
las dreas politicas, ya que no tiene la informacién, motiva-
cibn o tiempo para involucrarse en cada una de éstas. Idealmen
te esta teorfa propone que las decisiones gubernamentales sean
hechas solamente después de ‘que aquellos afectados tengan una
oportunidad para expresar sus puntés de vista.

En realidad, la sociedad democritica, no es necesa-
riamente tan abierta como sugiere esté ideal.

La mayor diferencia entre los estados democriticos y
el autoritisismo o totalitarios en el &rea de las decisiones,
es que una vez hecha la decisibn en la democracia, el pGblico
puede registrar sus reacciones en las elecciones, a pesar de
haberse hécho ya un dano considerable desde el punto de vista

de la mayoria del electorado.

Los partidos como instrumento politico

En el modelo liberal democrdtico, el papel de los
partidos politicos, es central para la formulacién de los he-

chos de la politica p@blica y para el final de las oportunida-
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des politicas que son hechas por el gobierno. Los partidos son
en cada etapa del proceso politico, los componentes politicos,
formando hechos, en primer lugar, para la presentacién de al-
ternativas al electorado y segundo, viendo que al proceso elec
toral le es dado un significado por medio de la legislacibn 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 politi
ca gubernamental. Los partidos constituyen el puente entre el
pueblo y el gobierno, ya que proporcionan al electorado opcio-
nes politicas racionales. Este modelo est§ 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-
cibn de la politica de acuerdo con sus propios intereses. La
discusibén de la politica 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 censidera gque
toda demanda se canaliza por los partidos hacia el gobierno y
que los grupos de interés no presionan directamente al mismo.
Ademls de que existe una estricta disciplina de partido.QﬁJ/

La definicién de faccién en The Federalist, No. 10,

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

4& Dicc., op. cit., pdg. 276.



blemente losg 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
mentos del poder gubernamental. EIl politico llega a involu-
crarse directamente en la formulacifén de la politica, mientras
gue el lider del grupo de interés, trata de formarla para bene
ficiar lo que usualmente son los intereses econémicos del gru-
jole 8 _ . -

Los partidos supuestamente no deben operar sobre una
base egoista de intereses econfmicos, por lo que los grupos de
interés lo son. Los partidos son para ayudar a definir el inte
rés pGblico. En el modelo democr&tico liberal del partido gu-
bernamental, el partido definitivamente asume la posicién supe
rior a la de los grupos de inter&s, es una parte integral del
gobierno, actualmente, como una fuerza primaria en la formacién
de la politica piblica. Al mismo tiempo los partidos forman
una parte en la brecha entre la gente y el gobiernc proveyendo
al electorado con una politica racional de alternativas a la
hora de la eleccidn.

¢Por qué son los partidos politicos tan esenciales
pafé lé realizacién de la demoéraciaé Lavsuposicién eé, que
solamente los partidos politicos pueden dar el grado necesario
de la definicifn, coherencia y unidad al proceso de formula-
cibn e implementacién de la politica basada sobre la eleccidn

de la mayoria.
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Modelo de élite

El nmodelo democr&tico liberal de formulaci6n de los
partidos, estd basado sobre la premisa de la racionalidad indi
vidual en el drea de la polfitica elegida, asi como sobre la ca
pacidad individual de hacer que su voz sea escuchada. La teo-
ria de las &lite sugiere que todos los politicos y otras insti
tuciones de la sociedad, ser&n inevitablemente dominadas por
pequefios grupos de individuos h&biles que conoceh y saben c8mo
manipular los instrumentos del poder para sus propios propfsi-
tos. La teoria de &lite, diferente a la teorfa 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 necesariamen
te implica una &lite. La élite es una clase definible, de la
cual los lideres son escogidos. A este respecto Gaetano Mosca
seflala sobre la clase gobernante lo siguiente:

"Entre las tendencias y factores constantes queqﬁan
de encontrarse en todos los organismos politicos, el mis obvio,
es aquel en que todas las sociedades -~de lasrqge estdn mediocre

‘mente desarrolladas y que épenaéwﬁan ocbtenido el giro de la ci
vilizacibn, hasta las m&s 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 politicas, monopoliza el poder y disfruta de las venta-

jas que el poder trae, por lo gue los segundos, la clase més



82.

numerosa, es dirigida y controlada por la primera, de una mane
ra que es hoy en dia m&s o menos legal, m&s o menos arbitraria
-0 violenta"ﬁzl

Los lideres tienen los medios y la motivacién para
obtener el control por encima de las actividades del poder, en
el sistema politico. Su motivacidn, puede estar basada sobre
una ideologfa de compromiso, mis grande de lo que es general-
mente presentada entre las masas, o en el caso de una relacién
altamente por riquezas, posicibn y poder, dentro de la esfera
de la economia privada.

La teoria de élite, acepta la premisa de que hay gran
des ntimeros de personas que por razones psicolfgicas simplemen
te no desean ejercer el liderazgo.

El concepto del control de la &lite sobre el aparato
del gobierno es tan antiguo como la teorfa politica en si. Ade
mds, hay muchas descripciones de la manera en la cual trabajan
las &lites y la naturaleza de la misma. Robert Dahl, por ejem
plo: ha avanzado la teoria de la poliarquia, contenida en su
famoso estudio sobre el poder en la comunidad. Titulado, Who
Goberns?fga/

Una poliarquia es una mezcla de gobierno de la é&lite
y el consentimiento democr&tico. Definiendo democracia como

entera participacién de ciudadanos ilustrados en el proceso po

litico, y la autocracia como dominacién del proceso politico

4% op. cit., p4g. 6.

30/ peter Woll, op. cit., pdg. 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, mis cerca de la democracia que la autocracia.

En, la poliarquia,los procedimientos democriticos se
mantienen, tales como las elecciones y la oposicibén politica
hacia las &lites en el poder. Adem&s, la competencia entre
las élites estd siempre presente. Estos factores tienden a mi
tigar el poder de cualesquiera de una &lite. Traen en si, la
circulacién de la élite, la cual es vital en la conservacibn
del liderazgo democrético.

Las criticas a este modelo se fundan en que es total
mente abstracto y académico y en que la préictica sefiala que
los votantes se orientan mds por la personalidad de los candida
'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 aprobacién de los votantes,‘sino que son deter
minadas por el circulo interno de cada partido.

Mills sefiala que la existencia de una &lite del po-
der invalida todos los otros modelos de formulacién de politi-
cas y que con frecuencia los lideres gube:ngmentales deciden
sin tomar en cuehta a los grupos de interés, de modo que la ma
yorfia de las decisiones politicas y econdmicas son adoptadas
por un grupo relativamente pequefio, lejos del control del pf-
blico, sobre todo en los problemas criticos que requieren de
Jlecisiones répidas y secretas. Estas €lites presentan caracte

visticas, clases, posiciones econSmicas y destrezas diferentes,
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51
las cuales las separan de las masas.——"

El modelo de los sistemas

Todos los modelos anteriores de la formacidn de la
politica han estado enfocados sobre el aspecto del sistema po-
1itico para explicar cémo es la politica pGblica o cbémo debe-
ria ser formulada. El modelo constitucional enfatiza la inter
accién de las tres ramas del gobierno; la teorfa de los grupos,
el papel de los grupos de p:esién, organizados o desorganiza-
dos; el modelo del partido, el papel de los partidos y del elec
torado; y teorfa de la &lite, la dominacibn del sistema por
unos cuantos lfderes de grupos definidos cuidadosamente, cuyas
.caracteristicas pueden ser predecibles.

lLa teoria de sistemas no es igual a cualquiera de &s
ta, ya que explica el proceso politico en términos de una am-
plia variedad de recursos del poder, de manera que cada politi
ca, es el resultado de una combinacitn distinta de fuerzas po-
liticas. Concibe a la vida polftica como un sistema, en el
cual, el gobierno es el formulador de las polfticas, pﬁes.tie-
ne autoridad para crear leyes y disposiciones sobre la comuni-
dad. En este sentido, el modelo de sistemas se opone a las
teérias que sugieren que muchas decisiones importantes son to-

madas en las esferas privadas.

31/ pice., op. cit., pég. 277.
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Dentro del marco del andlisis de sistemas, todos los
modelos previos pueden ser involucrados de una manera u otra.
Los tefricos de sistemas afirman que la politica pfiblica es de
terminada sobre la base de un campo amplio de fuerzas politi-
cas, y de que politicas particulares son el resultado de combi
naciones de diferentes facciones.

Cada parte del sistema estd conectada con cada otra

parte, y juntas, esta interaccién produce las .mdximas fuerzas

y determina asi, la polftica pliblica. En el modelo de siste-
mas, la politica pfiblica es producida solamente por el gobier-
no, el cual, tiene la autoridad de hacer reglas y regulaciones
sobre la comunidad. La teoria de los grupos de interés y de

la &lite, no siempre definen claramente la polftica pGblica de
esta manera, y con frecuencia sugieren que las decisiones pl-
blicas importantes sean hechas en la esfera privada. EL siste
ma politico puede verse en té&rminos de macro-sistema... y micro-
sistema... |

El andlisis macro-sistemitico observa al sistema po-
litico en términos de unidades grandes dentro de si, que afec-
tan el proceso gubernamental. Partidos poiitiéos Vi grupés dé
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 actfan como "mecanis
mos de correccibn", tomando en cuenta las demandas y ayudas

para hacer determinaciones en la politica pGblica.
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Todas las partes del sistema politico est&n interco-
nectadas de tal manera, que es diffcil hacer declaraciones ge-
nerales acerca del punto focal del poder politico. Esto llega
a ser posible cuando el andlisis micro-sistemitico es empleado
y el sistema es partid§ en sub~sistemas, alimentados por deman
das especificas que son procesadas por partes especificas del
gobierﬁo,responsables de formular politicas en sus propias es-
feras; Estos sub~sistemas éxisten por la naturaleza especiali
zada del proceso de establecimiento de politicas; es decir,
las politicas se formulan dentro de la esfera de los intereses
especializados, el pGblico en geheral no se involucra como con
junto, pese a que se afectard a todo aquel gue se encuentre en
el &mbito especifico de aplicacibn de la politica. Por lo tan
to, aunque los sub-sistemas—i% son relativamente democriticos,

no responden necesariamente al interés pGblico.

5Elementos: el concepto de los medios ambientes politicos

Los elementos principales en el proceso politico pue
deh ser vistos como grupos de medio ambiente funcional dentro
del cual tienen lugar diferentes aspectos del procesa. Dentro
de cada uno de estos medios ambientes, hay una cantidad de tea

tros donde actores hacen una interaccibn. Dos atributos de es

52/ Los subsistemas quedaron definidos en los tipos de politi~
ca de Lowi, plg. 51.
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te concepto explican la utilidad de esta clase de sobre inspec
cién. (Overview).

Primero, el uso de ambientes minimiza la tendencia
equivocada de clasificar la implementacifén solamente como un
fen6meno unidireccional, de la clase de "cabeza hacia abajo",
que caracterizaba el procedente modelo "clisico", descrito en
la parte anterior. Los medios ambientes siempre estfn 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 polftica, pero que las partes ordenadas pueden ser
flufdas més bien gue dominadas por un solo movimiento unidirec
cional de la cima hasta abajo.

Segundo, el concepto de medio ambiente puede compren
der una variedad amplia de actores diferentes que pueden tra-
tar de influenciar el proceso polftico.

‘ Cualquier persona puede introducirse en este concep-
to, no solamente los actores "legitimos" gubernamentales, pue-
den ser incluidos en un ambiente politico. Pues el concepto
.. de medio ambiente da flexibilidad y una sihplicidad bdsica 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.
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Medio
Ambientes Politicos Funciones
Medio Ambiente I Formacidn de la politica.
Medio Ambiente II Instrumentacién o ejecucidn
de la politica.
Medio Ambiente IIIX Evaluacitn de la politica.

Estos tres medios ambientes estdn intimamente relacio
nados y por consiguiente uno es complemento de los otros; vién
dolos de una forma conjunta, &stos nos proporcionan todos los
aspectos de la implementacifn y evaluacién de la politica pfi-
blica. .

El primerc, que es la formacifn de la politica, es
el mis estructurado de los tres, concentrdndose en &l, mecanis
mos para hacer las politicas prescritas por la ley. Una poli-
tica se origina en este medio ambiente en respuesta al interés
de actores poderosos gubernamentales, asimismo requieren la
participacifn de otros individuos fuera del gobierno y los gru
pos que éon capaces de influenciar a los que hacen las politi-
l'éas, en'reépﬁesta a situaciones de crisis, o por causa de preo
cupaciones y presiones pfiblicas més generales. Por otro lado,
los actores y la estructura del segundo, actualizacibén de la
politica, varfan dependiendo de la clase de politica bajo con-
sideracidn; aqui los actores son guiados por los mandatos de

los que forman la politica, 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 politica. El tercero de éstos, llamado evéluacién de la
politica, es el menos organizado, amorfo y el m&s abstracto.
En &ste se pueden incluir a los actores de los otros dos me-
dios ambientes, ya que se ocupan de la planeacifn del pron6sti
co, negligencia o la vigilancia de actividades. Este proceso

a menudo tiene dos objetivos: determinar el &xito o fracaso de

politicas y/o desarrollar alternativas polfticas. Este medio

ambiente, da lugar a la generacién de nuevas polfticas que son
legitimizadas en Gltima instancia por los actores del medio am

biente I.
Conexiones:

Las conexiones de comunicacibén y de conformidad en
tre los diferentes actores en los tres medios ambientes, unen
al sistema polftico. “Comunicacién" presupone una situacién
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 pue
de afectar lo que sucederé.ig/

En el sistema politico, las conexiones de comunica-
ciones son especialmente importantes entre el medio ambiente I,
de los‘construqtores de la polfitica, y del medio ambiente II, -
implementadores de polfticas porque, como Edwards y Sharkansky
sefialan en "The Policy Predicament", el primer requerimiento
para una implementacidn efectiva es que aquellos responsables

para llevar a cabo una decisién deberian conocer lo que ellos

53/ Ibid, pdgs. 23-24.
Takamura y Smalwood.



supuestamente deben hacer. Las &rdenes para implementar una
politica deben ser consistentes, claras y'precisasfuL/

A pesar de esta advertencia, las conexionesvde comu-
nicaciones dentro de cualquier sistema politico, pueden estar
repletas de escollos potenciales. Pueden ocurrir contratiem-
pos a causa de: 1) mensajes desvirtuados de las personas que
las envian; 2) malas interpretaciones por los que las reciben,
6 3) falla del sistema en términos de transmisiones averiadas,
sobrecarga, "ruido”, o mecanismos inadecuados de obediencia.

La primera dificultad'potencial ~mensajes desvirtua
dos por los que los envian- pueden resultar de las limitaciones
en la comunicacibn vefbal y escrita. A causa de la potencial
ambiglledad del idioma, asociado con otras coacciones que pue-
den diluir el contenido del mensaje (Ej. tiempo limitado permi
tido para las comunicaciones "prohibido", el idioma basado en
la etiqueta, etc.). La esencia completa de unas conunicaciones
puede no estar contenida en el mensaje.

Los escollos potenciales de las segundas comunicacio
nes -mala interpretacién por los que los reciben- pueden ser
no intencionales o intencionales. Si los ﬁensajes politicos
transmitidos estén mutilados, los que los reciben pueden sim-
plemente no interpretar esos mensajes, asi como la implementa-
cifn o instrucciones de evaluacifn para ser seguidos estricta-

mente. Los implementadores pueden "mal leer" o ignorar los men

54/ George C. Edwards and Sharkansky, The Policy Predicament,
San Prancisco: FPSCOMAN 1978, p&g. 295.
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sajes que son transmitidos por los productores de las polfti-
cas, porque esos mensajes atentasen contra varios burbcratas
0 prerrogativas personales.

Finalmente, el sistema de transmisién puede estar su
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 en
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 politicas han sido recibidos exactamen-
te, y de que los ejecutores y evaluadores, estin tratando de
tomar accibn apropiada de acuexrdo con los mensajes recibidos.

Un componente final en cualquier sistema, en adicibn
a sus elementos del medio ambiente y sus conexiones de comuni-
cacidén consiste en sus entradas y puntos de salida, es decir,
en que momento se inicia el programa y en cual acaba, de acuer
do a las actividades seguidas.

El sumario descriptivo de la formacifn polftica del’
medio am5ienté, al principio toct brevemente el porque una po-
litica puede ser iniciada. Los estimulés primordiales mencio-
nados, fueron los intereses de actores poderosos, situaciones
criticas, mis difusibn politica en las presiones e intereses.
En contraste es mucho mds dificil determinar precisamente el

cbmo o dénde una politica puede originarse y también parece im
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posible que esto ocurra en cualquiera de los tres medios am-
bientes o afin en los recursos completamente fuera de estos am~
bientes. Por lo tanto, mientras sea posible para la politica
originarse en cualquier medio ambiente, se pondré& atencibn en
lo referente al medio ambiente I, como la fuente principal de
las iniciaciones de la politica, puede ser afin m&s frustrante

acertar dénde, cudndo y cbmo las polfticas pueden virtualmente:

salirse del sistema. Ya que la necesidad para continuar y las
condiciones que afectan una péiitica, pueden camblar de la no-
che a la mafiana, parece l8gico asumir que muchas polfticas pu-
dieran ser terminadas en alglin punto.

Por lo tanto, una vez mis, la terminacién del proce-
so politico puede involucrar una serie compleija de intéraccio-
nes entre actores de los tres medios ambientes. Las conexio-
nes circulares entre estos diferentes medios ambientes, consti
tuyen la esencia del sistema polftico.

Diferente al modelo "cl&sico" anterior, el sistema

55
politico que hemos descrito es ciclico en vez de jer&rquico.——/
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55/ Op. cit., Nakamura y Shatkansky, pég. 27.
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6.- Planeacion De La Pol{tica Piblica:

El concepto de la planeacibn

La idea central de la planeacibn es la "racionalidad",
planificar implica, entonces, reducir el nfimero de alternativas
que se presentan a la accién de unas pocas, compatibles con los
medios disponibles. Sefiala 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 "1a actitud racio
nal", que ya se ha adoptado, se transforma en actividad; se coor
dinan objetivos, se preveen hechos, se proyectan tendencias.

Atendiendo al resultado de la programacifn, planifica
cifn es la actividad de hacer planes de accién para el futuro.
Por lo que planificar implica en consecuencia, dar forma orglni
ca a un conjunto de decisiones, integradas y compatibles entre
si, que guiarén la actividad de una empresa, de un gobierno o
una familia.

De acuerdo con lo expresado anteriormente, programar
significa valerse de un mé&todo rac%gnal para fijar metas a al-
canzar en funcién de los recursos disponibles. ‘Significa tam-
bién, la adopcién de normas o decisiones previas a la accibn
en sustituci6n de una conducta de improvisacién frente a los

6/

. . 5
acontecimientos que se suscitan.—

jf/ Gonzalo Marner, Planificacibén y Presupuesto por Programas,
pag. 44.
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7 -Los planes de desarrollo y los presupuestos qubernamentales

Contenido de los planes y programas

En todo programa es posible distinguir capitulos o
partes diferentes. Las partes que componen un programa pueden
ser divididas de la siguiente manera: 1.- Presentacién; 2.~
Diagnéstico; 3.- Pronfstico; 4.- Fijaci6bn de metas y asignacifn
de recursos; y 5.~ Ejecucién del programa.

Todo documento programdtico debe contener, en primer
término, una descripcifn breve acerca de los propSsitos del
plan y su fundamentacibén general. EL diagnéstico tiene por ob
jetivo explicar el andlisis que se ha hecho de la realidad so-
bre la que se planifica. Esta parte examina los antecedentes
reunidos tratando de identificar los problemas mis importantes.
Los antecedentes son principalmente de tipo cuantitativo y con
sisten en series estadisticas que cubren perfodos prudentes,
egtos datos son sistematizados en forma de cuentas consisten-
tes y se analizan en sequida a la luz de los modelos o metodo-
logias establecidas, procurando relacionarlos entre si. “Todo
este bagaje de informacibén debe ser presentade en forma siste-
mitica en el programa; que viene a ser la fundamentacibn b&si-
ca de los planes.

Una vez presentado el diagn6stico, el documento pro-
gramdtico debe comenzar a exponer las distintas proyecciones

que se hacen estimando el comportamiento futuro de ciertas ten
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dencias observadas en el diagnéstico, teniendo por finalidad
‘ mostrar lo que acontecer& 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 aconteceria en el futuro si las tendencias observadas se
mantienen vigentes. En el documento programdtico deben mostrar
se las metas en forma claray completa, haciendo ver sus compa-
tibilidades y su estructura jerdrquica. En lo posible dichas
metas deben ser fijadas en t&rminos cuantitativos, de manera
que reduzcan al méximo los enunciados de prop8sitos de cardcter
genérico. La fijacibn de metas forma el cuadro del programa.
NHo obstante, es preciso sefialar que en todo programa habr§ me-
tas finales y metas intermedias. Ademfs, debe hacerse una ex-
posicibn de los vollmenes de recursos que se movilizar&n para
cumplir el programa. Esta parte, que es fundamentalmente de
especificacién de recursos, debe contener los detalles acerca
de cada material que se empleard y su respectiva evaluacibn de
costos. También deben figurar aqui las especificaciones del

- financiamiento gque se necesitari y las fuentes de donde se ob-
tendrén.

El programa debe contener, finalmente, una discusibn
acerca de los problemas a que dard lugar la puesta en marcha
del programa. Al respecto, deberia abordarse las materias de
organizacidn y administracién que serén claves para la ejecu-

cién del programa. El programa debe contener, en suma, el plan
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teamiento completo acefca de la forma como se llevard a la,préc
tica. Estos aspectos son de importancia para los administrado
res de los programas, ya que ellos muchas veces no est&n en
condiciones de interpretar fielmente las necesidades organiza-

tivas de un programa.

Qué es un programa

Establecer qué puede ser o0 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 Economia y la Defensa de la Epoca Nuclear" (pu
blicado por Atheneun el afio de 1969). Ha llegado a ser clési-
co en su campo, discutiendo el problema, y nos ilustra la dife
rencia entre un programa y un objetivo (de expedicibn)...eCier .
tas actividades de la fuerza 8erea, armada y marina, producen
un notorio poder de represalia, y estas actividades pueden ser
agrupadas y llamadas un programa. - Previniendo lo anterior se
héﬂhecho posible el uso de los missiles. EL poder del hombre,
la comida y transportacién, son los términos intermedios que

pueden ser llamados "objetos expedidos"...zl/

57 / Lynden and Miller, pdg. 14, Planing Programming Budgesting.
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La designacibn de horario de programas pgede ser des
crito come construccifn de un puente entre un asunto de filoso
fia politica (para qué sirve el gobierno) y la funcién adminis
trativa de la asignacifn de recursos entre las alternativas de
los objetivos gubernamentales., La finica funcién de un presu-
puesto por programas es implementar las conclusiones de una fi
losoffa politica a través de la asignacibn de recursos hacia
su ejecucibn... en un nfmero de &reas donde los objetivos no
son claros.

El programa aplicado como una labor u operacibén debe

tomar en cuenta los aspectos siguientes:

1) Todo programa debe facilitar la comparacibn de mé
todos alternativos para perseguir un objetivo de

politica determinada en forma imprecisa;

2) atin cuando los cbjetivos estén claramente defini-
dos deben buscar en el programa medios operativos

para congquistarlos;

3) los programas deben consistir en un cierto nlmerc
de elementos complementarios, algunos de los cua-
les quizds 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 est8 vinculado con otros elementos;
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5) los programas deben contener estructuras que se
invaden entre si, esas invasiones se usan como me

dio de satisfacer ciertos objetivos; y,

6) en el programa es muy importante el lapso que abar
58 /

que los desembolsosi~~

'La programacidén y los presupuestos difieren entre si:;
pero, son procesos ciclicos complementarios y deben ser compa-
tibles unos con otros. Mosher hizo un andlisis en funcibn de
esto en el que nos indica: "la formulacifn de presupuestos es~
t4 vinculada en muchas maneras con las de los programas, aun-
que los procesos son fundamentalmente distintos; los o;ganismos
y las personas interesadas difieren en parte de los procedimien
tos, las fechas oportunas, el principio filosSfico y las clasi
ficaciones. La preparacibn acertada de los programas depende
de los sistemas de programacién y de los presupuestos que se
usen, en algunos casos hay pocas diferencias entre los dos sis

temas; en otros sin embargo, sf existe una diferencia radical.

Planes de desarrollo global y sectorial. Proyectos.

La aplicacién del proceso de programacién en materias

econbmicas da lugar a la formulacién de "programas de desarro-

58/ Alan W. Steiss, ibid, pag. 206.
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llo econémico". 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 agregado de
proyecciones individuales para desarrollar tales o cuales in-
dustrias o ramas de la actividad econbmica. Cada uno de estos
proyectos, considerado en forma aislada, puede ser técnicamen-
te correcto, pero eso no significa por si solo gque su conjunto
constituye un buen programa, en consecuencia, unvprograma tie~
ne que ser completo y considerar todas las inversiones que re-
quiere el desarrolloc econémico de un pais en un periodo razona
ble de tiempo".2¥

El programa de desarrollo econfmico ha sido definido
en estudios de la CEPAL, como un "acto de orden', en el que se
establece una clara y razonable relacibn entre los medios o re
cursos de que dispone y las necesidades de desarrollo econSmi-
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 segln el &mbito de la rea
lidad econfmica que abarquen y segﬁn_el 4rea geogrifica en que
se apliquen. ' |

Los programas globales comprenden el anilisis y la

fijacién de metas de un pais, para hacer dichos andlisis y pro

22/ CEPAL, Problemas tedricos y précticos del crecimiento eco-
nbmico, pig. 8, Mé&x., 1952.

6% CEPAL, ibid, pdg. 8.



yecciones, se emplean instrumentos de medicibn de carécter ma-
croeconfmico, &stos se estudian a la luz de las té&cnicas llama
das de programacifn global, en virtud de las cuales sé formu-
lan los planes de caricter global. Un programa global fija
una serie de objetivos a la economia de un pais.

Los programas sectoriales se refieren a actividades
particulares. Por lo general, la programacién sectorial tiene
por finalidad romper estrangulamientes producidos en algunas
actividades. El diagnéético que se hace para la programacibn
sectorial es distinto de aquel gque se practica en el caso de
la programacibn global: peisigue encontrar, menciona Jorge Ahu
mada "los cuellos de botella", que se han generado en la econg
mifa. Las metas que contiene un programa sectorial tienden, a
eliminar esos estrangulamientos.&l/

La preparacifén de proyecto en la fase final de la
formulacidn de programas de desarrollo y el elemento de enlace
con el proceso de ejecucién de los programas, en el proyecto
de inversifn se han definido como un conjunto de antecedentes
que permiten estimar las ventajas y desventajas que tiene la
asignacién de recursos en un pais para la é:oducéién de deter-
minédés bienes y servicios. Tanto en la fase de programacion,
come de eleboracidn de proyectos, y en la ejecucibn prictica,

el presupuesto constituye una herramienta de primera utilidad.

61/ Ibid, phg. 9.
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Los instrumentos globales de la programacidn

Para formular y ejecutar programas, existen diversas
técnicas de programacifén. E1 desarrollo experimentado por es-
tas técnicas ha permitido llegar a construir verdaderos instru
mentos de programacién,sin los cuales no es posible crear un
programa coherente, estos instrumentos de programacifn tienden
a facilitar la formulacibn, la ejecucifn o la evaluaciln de
prdgramas, todos ellos prestan utilidad a cada una de estas fa
ses, pero se emplean con mayor énfasis en unas mis que otras.
Los p:incipales elementos de programacién son: los modelos eco
nométricos, los sistemas de contabilidad nacional y los presu-
puestos nacionales.

Estos modelos integran instrumentos adecuados de pla
nificacifn y politica econfmica. Toda politica econémica pro-
cura consequir, simultdneamente, varios fines: aumentar la ta-
sa de inversicnes, equilibrar la balanza de pagos, financiar
el presupuesto. Para alcanzarlos, el gobierno cuenta con cier
tos medios, como obras pGblicas, tributacién, etc. pero estos
médips pueden producir, ademds del efecto directo esperado,
efectos indirectos o subsidiarios que no sean contradictorios
con los fines propuestos. Asi pues, el énfasis colocado en
clertos objetivos debe captarse debidaménte, para e;itar tener
que tomar medidas a continuacibn, 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 medelos de desa
rrollo se nutren de la informacién 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 estadistica a fin
de hacer el andlisis del pasado y proyectar el futuro. Para
que estos "esquemas de informacidn" cumplan un objetivo de fon
do, y no queden s5lo en una presentacibn formal y ordenada de
datos, menciona Gonzalo Marner, que es preciso utilizar las
"técnicas sustantivas de programaci6n".@3/

Cabe remarcar que la programacibn del .desarrollo eco
nénico a través de sus etapas de diagndstico y proyecciones,
seglin hemos notado, fija el marco de referencia fundamental pa
ra la programacibn presupuestaria y a través de la utilizacidn
de los modelos de programacidn se determina el nivel de los
gastos del sector piblico y los requisitos de su financiamien-~
to interno y externo. Ademis, determina la orientacién funda-
mental del gasto p@blico dentro de cada funcibn y precisa el
énfasis que debe darse a cada uno de los programas del presu-
puesto gubernamental. ILa programacifn presupuestaria es una
_t&cnica auxiliar que‘prdporcionavinstrumentos para fijar, en
el corto plazo, las actividades concretas que deberin ejecutar
s; por parte del gobierno para>lograr el cumplimiento de las

metas a largo plazo fijadas por la programacidn global. Esta

62 / Gonzalo Marner, Ibid, pég. 54.
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tEenica, en suma, sirve para determinar el nivel del gasto pfi-
blico necesario para el cumplimiento de las metas del programa

de desarrollo.

logs presupuestos econdmicos nacionales

Todas las fases de la programacidn global que se men
cionaron con anterioridad, van permitiendo por medio de las
aprox;maciones sucesivas, la cuantificaciln de las distintas
transacciones gue serdn precisas para el cumplimiento y logro
de las metas del plan. Estas transacciones se sistematizan y
contabilizan a través de los métodos de la contabilidad social
por partida doble y sus proyecciones, dando origen a los presu
puestos econfmicos. El presupuesto econfmico nacional, consti
tuye la proyeccidn de la demanda total de la economia, preésen-
tada conforme a la té&cnica de contabilidad social y dividida

por unidades econfémicas.

Los planes de largo, mediano y corto plazo

I).~ Los diversos tipos de planes.~ Todos los pafses
han formulado planes generales de desarrollo econfmice a largo
plazo, en los que se fijan tasas de crecimiento para el produc

to nacional y la creacifn de nuevas oportunidades.
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Las metas generales de crecimiento, fijadas en los
planes de desarrollo de largo plazo, son expresadas con mayor
detalle en la formulaci6én del programa de inversifn pfiblica de
mediano plazo. Estos planes tienen por objeto programar en de
talle las inversiones estatales, y se formulan en funcibn de
los planes generales dé desarrolle. Tanto los planes genera-
les de desarrollo como los planes de inversiones pfiblicos se
expresan en proyectos concretos de inversifn, en los que se
asignan los recursos.

El presupuesto del gobierno constituye el instrumen-
to de ejecucifbn inmediata a corto plazo de los objetivos expre
sados en los planes de largo y mediano plazo, contenidos en los
planes generales de desarrollo y de inversiones pGblicas. Se
deben formular dentro de la realizacién de los planes operati-

vos anuales, de los cuales forman parte.

II).~ El funcionamiento del prcceso de elaboracifn de
planes. fTrata de mostrar la forma como deberfa organizarse el
sector plblico para hacer posible el funcionam;enpp de un sis-

tema de planificacibn, y la aSignécién de cada instrumento en
unidades administrativas especificas para que se encarguen de
su utilizacién.
Para operar los mecanismos de orientacién, los gobler
no; han creado organismos centrales de planificacifn. Suelen
ser de tres clases: un consejo polfitico técnico; una oficina

técnica de planificacifén central; y un consejo consultivo. Eg
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tos organismos estdn encargados de definir la estrategia de de
sarrollo para el largo, mediano y corto plazo, encargados ade-
mis de aprobar los planes y decidir las estructuras del presu-
puesto. ‘

La administracién se inicia con la planificacibn de
las acciones a realizar. En este proceso no s8lo participan
los técnicos de alto nivel, sino también los polfticos, los ad
ministradores estatales, los trabajadores y los productores,
en todos los niveles de la administracifn del eshado,lcompren—
den a los gobilernos estatales y municipales. En el proceso de
planificacifn se persigue la participacibn activa y organizada

de toda la poblacibn tras los objetivos trazados.

Los programas operativos de corto plazo y presupuesto

En los planes y programas se fijan metas temporales
pﬁeciéas. Los planes de largo plazo deben ser demesiado deta~-
llados, a fin de poder conducir las actividades estatales con
el rico detalle de la experiencia 1nmgdiata.k_9ara tal efecto,
_ se deben formular progtamas de érabajo de corto plazo, que por
lo general abarcaran un aiio, es decir, deben ser anuales. En
otras.palabras, la orientacién contenida en el plan de largo
plazo se lleva al nivel de operacibn en el programa concreto
-de accibn, 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 asignacidn de los recursos.

Los programas de trabajo se confeccionan, mis que en
unidades financieras y monetarias, en unidades fisicas de pro-
ducto final o en términos de volumen de trabajo. Una vez de-
terminadas esfas unidades fisicas de producto final se debe
proceder al cilculo de los costos. La distribucién 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 db6nde se obtendr& ese dinero.

9,_Relac16n entre politicas, planes vy presupuestos de corto plazo

Como se ha observado, existen cuatro aspectos funda-

. mentales que est8n presentes en la programacibn y son: 1) la

definicibn de una politica; 2) la preparacién de planes; 3) la
formulacién de programas de trabajo; y 4) la elaboracifn de
preéuéuestos. A ’ N

Entre estos cuatro aspectos no existe una separacitn
nitida; sino que, por el contrario, existe una estrecha rela-
qién de dependencia. que los hace formar un todo, que es necesa
rio separar mis que nada por razones metodolbgicas.

Por otra parte, existe también estrecha relacién en-

tre la planificacién y el presupuesto, como sostiene Frederich
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C. Mosher, "presupuestar y planificar no son sinénimos, por‘dg
finicibn, la primera significa la proyeccién de la forma de
conseqguir y distribuir los fondos disponibles para un proyecto,
mientras que la segunda, se refiere, a una proyeccién a futuro
de algo que se hara“.ﬁl/ Presupuestar es uno de los elementos
del proceso total de planificacién. La programaciéh implica,
primero, la formulacién de objetivos y el estudio de las alter
nativas de la accidn futura para la obtencibn de los fines. En
segundo lugar, implica la reduccifn de estas alternativas y fi
nalmente, la prosecucibn del curso de la accibn adoptada, a tra
vés de un programa de trabajo.

’ El presupuesto desempefia una parte secundaria en la
primera fase, pero tiene mucha importancia en la segunda. Fa-
cilita el proceso de eleccidn proporcionando bases para compa-
raciones sistemiticas entre alternativas. Permite comparar los
costos de cada solucién y cuantificar relativamente las venta-
.jas y desventajas de cada proyecto. El presupuesto es uno de
los integrantes"de la planificacién destinado a disciplinar to
do el proceso de la programacién. En suma, programar y presu-
puestar son conceptos ligados entre si, pues uno forma parte
dé otro.

En resumen, puede decirse que el presupuesto es un
instrumento que contiene decisiones politicas que deben expre-

sarse en acciones. Pero éste, para ser efectivo y ejecutarse

63/ Frederich C. Mosher, Program Budgesting: ﬂéory and Practice,
pig. 48, N.Y., 1954,



108.

a menor costo, debe ser planificado. Una vez planificada la
accibn, é&sta debe ser presupuestada, es decir, medir los recuxr
s0S que necesitar8 para ser obtenida. Por lo tanto, la formu-
lacibn del presupuesto es el acto de medir de los costos de
los medios para ejecutar una accibn planificada. E1 anilisis
de lo alcanzado se evalfia sistemiticamente, es decir, se compa
ra lo logrado con lo propuesto, se estudian las desviaciones y
se proponen los cambios o reformas para los programas siguien-
tes, esto da lugar a nuevas decisioﬁes politicas y nuevos pla-

nes y programas.

Los programas anuales cumplen dos funciones principa
les, a saber: ligar la accidn 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 administracién pGblica. En otras palabras, tradu-
ce las orientaciones generales en metas precisas, viables y .
conforma todo el mecanismo de ejecucidén de dichas metas y obje
tivos al establecer un nexo entre las decisiones globales y

las decisiones operativas de la ejecucién.

El objetivo primordial de la planificaci6n estratégi
ca es ampliar la base sobre la cual se toman las decisiones pQ

blicas, cuyas consecuencias sean de largo alcance. Quienes for
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mulan los planes estgatégicos deben procurar conocer cudles
son las necesidades a largo plazo provenientes del crecimiento
y del desarrollo, asl como explicar las ramificaciones y las
consecuencias de los programas pfiblicos destinados a satisfa-
cer necesidades. Es costumbre muy difundida en la planifica-
cién plblica, realizarla dentro de una fecha tope especifica,
para un futuro de 5 afios. En funcibn de este enfoque, se pro-
yecta a futuro. Bas&ndose en esta proyeccidn.a futuro, se su~-
giere la idea de que los servicios y las instalaciones plbli~
cas tendrdn que ampliarse proporcionalmente.

En virtud de este enfoque, la planificacién se con-
vierte frecuentemente en un proceso acumulativo; es decir, to-
dos los elementos que las forman se suman para tener idea de
como serd el total.ﬁi/ A menudo la solucibn de los problemaé
se antepone a la implantacifn de metas y objetivos de largo al
cance, para normar el desarrollo futuro.

Laé condicioneé en las que los proyectos se hacen pa
ra aportar soluciones a los problemas mis inmediatos de creci-
miento, se crea una situacifn 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 éreéimiento y desarrollo,
tampoco de formar necesariamente una base adecuada a la toma

de decisiones .a largo plazo sobre polItica“§§~/ Por defini-~

64/ Alan Walter, S., Administracién y Presupuesto Ptiblico, pég.
— 260.

65, Ibidem, pdg. 261.
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ci6n, este proceso acumulativo es de planificaciones a corto
plaze extendido a un periodo de largo tiempo.

Los planes tienen un valor limitado si sulperspecti-
va no penetra suficientemente en el futuro, de modo que permi-
ta preveer cambios en forma racional y l6gica. Se requiere de
un método mds din&mico de planificacifn estrat&gica para alcan
zar los objetivos de toma de decisiones a largo plazo, que
sean efectivos y racionales. En un enfoque semejante,es preci
50 que entren en juego "ampliaciones y combinaciones de hechos
én forma sistematica".éé/ Para seiflalar las alternativas del

desarrollo a largo plazo.

9.-Procedimientos para formular conjuntos de metas

El estudio de la formulacifn de planes, muestra las
metodologfas que m&s frecuentemente se han empleado en el pro-
ceso de planificacién y se basa en el "enfoque inductivo". Tal
método por lo general tiene por fundamentos una encuesta sobre
las actitudes del pfiblico, de sus opiniones y objetivos.

En el modelo"Sistematico de planificacién estratégi~
ca, el "enfoque deductivo" sustituye a las técnicas inductivas
pas generalizadas. A través del enfogue deductivo, la tarea

de quien formula el plan, menciona Alan Walter S., se convier

66/ Ibidem, pags. 261-262,
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te en establecer un conjunto de metas tenéativas y de medidas
de efectividad, sometiéndolas a prueba en el contexto de un nfi
mero de habitantes, gracias a lo cual salen a la luz nuevos
factores. Asi, el proceso de establecer metas, se convierte
en un instrumento educativo y polItico.El/

En este contextg, las metas pueden definirse como.
"las codificaciones de normas deseables de desempefio®. En es-
ta definicién se hacen figurar los conjuntos de metas como si
estipulase el "estado que se desea en el sistema™; 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 sf.

En el modelo para siste@as se toma explicitamente en
consideracifn la probabilidad de que haya datos para procesar
en puntos criticos de la planificacifn estratégica; es decir,
‘en lo relativo a la fijacién de metas. Se requiere salvaguar-
das especificas para reducir al mfnimo la influencia de los
perjuicios personales. Por consiguiente, las metas ptiblicas
deben formularse en el marco de una estructura conceptual conci
sa, que contenga en si, un conjunto claramente determinado de
"actitudes en conflicto", o sea las manifestaéiones de secto-
res existentes o potencial de conflictos de preferencias.

Un aspecto especialmente valioso de este enfoque, es

la atencién directa prestada a la accifn recfproca de conflic-

67/ aAlan Walter S., ibidem., pdg. 271.



1L2.

tos potenciales entre las metas y los efectos de la consecuen-
éia en una meta sobre la posibilidad de alcanzar otras. En el
modelo sistemitico se procura llamar la atencién hacia fuertes
vinculos interdependientes.' Es muy importante tomar en consi-~
deracibn estos vinculos, especialmente en el caso de dgcisio-
nes que impliquen repercusiones a largo alcancefﬁL/

Para'que las metas puedan ser efectivas, o sea realg'
zables en su cumplimiento, deben traducirse en politicas plbli
cas, las polfticas pueden definirse como manifestaciones hechas
por las autoridades facultadas para iﬁponerlas, o sea, con au-
toridad para identificar y emplear los medios gracias a los
cuales pueden conquistarse las metas aprobadaé..

Las declaraciénes politicas, tienen por objeto abar-
car toda la escala de actuaciones requeridas, desde la determi
nacién de una meta, hasta el punto en que &sta se conquiste.
El establecimiento de la polftica ademds, puede abarcar varios
puntos de una serie continua de medios, desde los de largo al-
cance, los generales y culturales, hasta los programas mis pré
ximos, especificos y destinados a la actuacibn. Un elemento
trascendental que no esti comprendido, es el grado de generali
zacibn o de especificacién para.cumplir cada politica.

o ISi continuamos mis detalladamente el andlisis de los
problemas objeto de los conjuntos de politicas y las formas de

planificacién para crear las diversas maneras de actuar, apare

.68 Ibid., pig. 275.
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cen tres grupos generales. Pueden verse que las politicas con
tienen datos para procesar planificaciones de orden estratégi-
co, téctico o de operaciones. Los objetivos y las prioridades
exigen por lo general planes estrat&gicos; en cambio los medios
y los esténdares 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 ejecucifn de las politicas. La determinacidén de po
1fticas generales y la polftica de los planes, es primordial-
mente una prerrogativa legislativa; en cambio, el cumplimiento
y el control son del dominio administrativo. La politica del
programa es en alto grado fruto del proceso de formulacién de
presupuestos. Este proceso a su vez, rep;esenta la confluen-
cia, tanto de la actuacibén y la responsabilidad administrativa,

como de la legislativa?z—/

Etapa 1: Creado el macroplan

Si el macroplan ha de ser‘vaiioéb, debe ihcorporar
elementos de la planeacién. El macroplan enfatiza los elemen-—
tos seleccionados con conciencia, direccifn y control de la
circunstancia. Su meta es la de vencer un medio ambiente res-

tringido por una apreciacibn grave de las implicaciones futuras

69/ Ibidem, pd&g. 282.
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en las decisiones corrientes. El plan busca promover coordina
éién y aceptacién entre las metas comprendidag sobre las inse-
guridades del futuro, se esfuerza para imponer las seguridades
del conocimiento y habilidad. Para ser efectivo, el macroplan
debe presentar muche mis que una respuesta al cambio y a las
exigencias a mitad entendidas en los tiempos: debe asimismo,
contribuir a una dimensién hacia el futuro. Segln lo declara
Jan Tinbergen: "nuestro conocimiento de las leyes de produccidn
es muy limitado y esti sujeto a un cambio constante". En otras
palabras, la carencia del conocimiento es mucho m&s agravante
por la carencia de teorfa para predecir el cambio futﬁro sobre
condiciones variantgs} de modo que los planeadores puedan re-~
troceder a las proyecciones réctas del conocimiento econémico
en afos previds hacia aquellos del futuro.lds

Sin una teorfa revelante, nadie puede saber si curQ
sos anteriores c¢ontinuar&n, o cfmo serfn afectados por las nug
vas condiciones. Los planeadores se enfrentan con un dilema:
deberfan proyectar el pasado inmediato en la suposicibn que el
futuro sea similar, o esperar un comportamiento cfclico en‘;a
suposicifn que el futuro serd diferente. An si ellos pueden
~asumir que el fﬁéﬁfo continuard con cursos pasados, tendrén
que elegir entre el curso firme o seguro -quiere decir, en fa
_vor de una velocidad en el crecimiento £ijo- o un ciclo, per-

cepcibn de cuyas cimas y canales depende la duracidn del perio

29/ Caidem y Wildavsky, op. cit., pag. 176.
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do tomado y sus inteppretaciones. La responsabilidad para la
planeacifn en casi todos los pafses descansa en alguna clase
de comit& nacional o ¢8nsul, con frecuencia compuestos de al-
tos politicos, el ministerio de finanzas, y la cabeza o direc-
tor de un banco central, asf como los miembros de la direccibn
central de planeacibn.

Establecer una planeacién es, por lo tanto, algo m&s
que la politica como un ejercicio experto. Los 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. Concreta
mente los planeadores tienen que decidir qué invertir y dénde
invertirlo. Tebricamente, ellos deben sumar las necesidades
de la inversibn del pais, sacando en conclusiones que recursos °
estardn disponibles, y cubren el hueco, ya sea bajando la esca
la del programa o encontrando nuevos medios de financiamiento.

La ingeguridad y la restriccién, también las confron
ta el planeador para ponderar la eleccibn crucial de donde in-
vertir los recursos. En resumen, existe el problema de traba-
jar en las comparticiones relativas de los sectores pGblicos y
" privados. Este probiema, no es ya solamente uno de compleji-
dad, es de valores y metas, porque trae a pregunta, el &nfasis
entero de la teorfa del desarrollo. La teorfa del desarrollo,

no ha sido estitica.



Etapa 2: Llenar el plan

La construccifén de un macroplan es solamente una par
te del trabajo de los planeadores. Estos son responsables tam
bién, por asegurarse que los programas iniciados por otro per-
manezcan dentro del marco del plan. Nuestro estudio concierne
principalmente al plaﬂ del sector piblico. Para planear exito
samente en el sector bﬁbl;co, 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 actfian con una capacidad esencialmente con
sultiva, dependen no solamente, de la buena voluntad del go-
bierno y sus prop6sitos de planear, sino también sobre su ha-
bilidad para imponer las decisiones.

El proceso formal de llenar el plan con problemas de
inversibn, es relativamente -sincero e increfblemente similar
de pais a pafs. Para el sector piblico, el proceso puede ser
dividido en cuatro etapas: a) solicitando proposiciones al pro
., yecto; b) evaluando las proposiciones del proyecto en términos
de planear prioridades; c¢) consolidando los proyectos en'ei ma
croplan; 4d) imponiendo prioridades en el plan.ll/' Estas etapas
no tienen lugar en secuencia rigida, usualmente son llevadas a
cabo con el desarrollo del macroplan. Una suposicibn inicial

de la segunda etapa del proceso de planeacibn, es de que habri

. 11/ Caidem ¥ Wildavsky, pig. 184.



proyectos -disponibles que se acoplen dentro del plan y ser rea
lizados durante el perfiodo del plan, como un medio para reali-
zar los blancos del plan.

El primer problema para los planeadores 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 afio anterior, una declaracifn justi
fic;néo la propuesta de los gastos del presupuesto por referen
cia a las objetividades politicas. La respuesta con frecuencia
es insatisfactoria. Parte del problema consiste en la escasez
de personal calificado, que plaga la administracifén del gobier
no en los palses pobres y, en particular, en el sentido que ofi
clales mayores son entrenados en un tiempo cuando la administra
cién estaba mds interesada con la regularidad y funciones del
“gobiernoc doméstico que en un desarrollo activo. La estructura
de un gobierno en si, no es con frecuencia conducente para pla
near. El planear en ningln momento o medio es libre de proyec
tos cuidadosamente preparados.

Evaluando las proposiciones del proyecto, puede ser
esperado, por lo tantb,.que déspués de dos dééadas de éxperieg
cia para planear los principios de evaluar las propuestas para
un proyecto en relacién a un plan nacional, podrian ser bien
establecidas, pero afin los planeadores con mis frecuencia, con
fiesan su inhabilidad para evolucionar una critica para la se-

leccibn de los proyectos que llenardn 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, deberfa poder estimar la contribucién
que debe ser hecha por cada sector de la economfa a los blan-
cos del crecimiento y de tener alguna idea de cbémo los proyec-
tos individuales deberfan en si, contribuir al crecimiento sec
torial.

Las dos etapas en la planeacibén nacional -crear el
macroplan y llenarlo- son en la préctica llevadas a cabo al
mismo tiempo. Este método de planeacién con un amplio espec-
tro de organizaciones y direcciones involucradas en las etapas
. anteriores es con frecuencia llamado "interativo" o "vaivén"
en la planeacién. Su meta es lograr la m&xima participacién y
cooperacién 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 polftica.
Los procedimientos aprobados pueden ser seguidos, pero no ha-
cen ninguna diferencia al final de los resultados. Aln si tra
bajara, el proceso de vaivén no siempre mejora el plan, sééﬁn
son acomodados los detalles y los blancos alterados, el resul-
tado puede tener validez especial. La relacién del plan hacia
la realidad, puede llégar a ser menos importante que la del
ejércicio, que tiene que poner todas las partes juntas; el plan
llega a ser un fin en sf mismo. Una vez que el macroplan y el

programa de inversibén pfiblica han sido redactados, son aproba-



dos y proveen ﬁn esquema para las actividades de expansifn pfi-
blicas y privadas, en los afios del periode del plan. Es en es
te punto, que los planeadores encuentran que la palabra m&gica
"desarrollo" y la distribucién 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 politicos y adminis-
trativos para imponerlas. La demanda de los plaheadores, por
lo tanto, puede ser contraria a los intereses de aquellos quie
nes tienen el poder, el cual se deriva de los datos de la vida
politica en los paises... Hay poco sentido én pregunar qué cla
se de régimen y arreglos formales mejor acomodan a la planea-
cibn: la inseguridad b&sica del gobierno, su naturaleza fragmen
tada, y las demandas de las fuerzas sociales sobre ella, difie
ren en grado de un pais a otro, pero son similarmente intolera
bles en todo. sSin importar en qué pals trabajen, los planeado
res deben tomar en cuenta las circunstancias politicas, las . -
cuales deben afectar el modelo de la planeacibn ¢comprensiva

que estsn tratando de poner en préctica.

La planeacifn y sus obstd&culos

Los planeadores no estdn satisfechos con su ejecucién.

En cada paso parece que son frecuentados por los obsticulos. La
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informacién que ellos requieren, escasea; la maquinaria admi-
nistrativa que necesitan para convertir los planes de papel en
programas, est8 perdida; el apoyo politico no solamente estd
ausente, sino que la interferencia polftica, amenaza la racio-
nalidad en la planeacién. Tienen que tratar con la inseguri-'
dad ya avanzada y con frecuencia de acuerdo a una linea vedada.

Los problemas relacionados con el equipo o staff son
aquellos que se dirigen al sector pGblico generalmente, ya que
la inseguridad también,hace'dificii.mantener un equipo o staff
calificado. 1La escase£ 6e tiempo y recursos para planear, son.
con frecuencia vistos como indicadoréé de la carencia de apoyo
politico. Los planeadores pueden resentir su dependencia so-
bre los polfiticos en términos dé 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-
cibn de alto alcance, porque las'consecuencias’de cada accibn
llegan a.ser una base para los pasos del €xito. Cada error en
prediccién serd ampliado, en su impacto sobre las decisiones
futuras.

La planeacién nacional provee un examen durqren el
conocimiehto casﬁal, hombres;.recursos, e instituciones deben
ser movilizados y relacionados con cada uno, en las etapas su-
cesivas én tiempo, en orden para obtener resultados predecibles
que conducen a la realizacibén de los objetivos, el poder y la

planeacién son maneras distintas de ver los eventos. Planear
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asume poder. La planeaci8n nacional, por lo tanﬁo, hace deman

das estrictas sobre el gobierno y las politicas. La planeacidn
demanda el poder de mantener objetividades futuras prominentes

en el presente.

S1 la planeacibn ha de ser mids que un ejercicio aca-
démico, debe realmente guiar las decisiones del gobierno. 1Las
acciones del gobierno deben en escala mayor, mantenerse en el
plan, si es que ha de tener un efecto prictico, 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 informacién sufi-
ciente, tiempo, staff, dinero, experiencia, apoyo politico, y
la cooperacién administrativa, y hasta gue no exista, a los
planeadores no se les estd dando una oportunidad justa para

ejercitar sus habilidades, té&cnicas, juicio y sabiduria.
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4} -Relacibn entre planificacifn y presupuesto

La d&cada de los afios 50's marca la expansibn de las
actividades del sector pfiblice en Am@rica Latina, verifica a
través de cifras muy'significativas en cuantc a su participa~
cibn en el proceso econdmico y social, con esto se transforma
sucesivamente la concepcidn 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" asociadeo a la intervencifin del estado en el
proceso sociceconémico de los paises.

El sector pfiblico asume funciones, tales como: orga—~
nisdgs de promocidn y empresas productoras de bienes y servi-
cios.

“La magnitud, complejidad y diversidad de las funcio-
nes asumidas por el sector pliblico motiva la preocupacidn de
»Las autoridades polfticas para hacerlés efectivas y eficientes,
esto demanda investigacifn y adopcidn de té&cnicas especializa-
das como son la planeacibn y la presupuestacidn.

La planificaci6n fue desarrollada por la CEPAL en

los afios 50's y tuvo sus bases méds importantes en:
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a) La evolucibn de la teoria econfmica a partir de la

gran depresién.

b) La aplicacién generalizada de medidas de control

econfmico en Europa.

c) Los adelantos logrados en las décadas anteriores

en la teorfa macroeconSmica; y

d) La pérdida de vigilancia del modelo econdmico de

la competencia perfecta.

Estos elementos indicaron la insuficiencia de los me
canismos de mercado para'garantizar, por si solos, el pleno
empleo de los factores productivos y la asignacién 6ptima de
los recursos disponibles.

Pox otra parte, el crecimiento de la participacién
del gasto plblico en la producci&n nacional; la demanda de fuer
za de trabajo por el gobierno; la ampliacidn de los servicios
gubernativos; la creciente y cada vez méds diferente distribu-
cién institucional de los gastos del sector pGblico, la presen
cia significativa de los gastos de invefsién, genera problemas

inherentes al financiamiento pGblico: a su vez sufre las conse
ﬁuencias de un sistema tributario regresivo, de la vulnerabili
dad frente al comercio exterior. De la inestabilidad-ingreso
de las recaudaciones, lo gue conduce a un alejamiento crénico

del presupusstn.
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Con tales antecedentes el sector pGblico agente re-
gulador del comportamiento socio—econdmico y productor de bie-
nes y servicios tendientes a solucionar la problemdtica del de
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 planificacién a corto plazo, de polftica
econfmica y de racionalizacifn administrativa. ‘

La idea central de la planificaci6n es la de raciona
lidad; planificar implica, entonces, reducir el nlmero de al-
ternativas que se presentan a la accifn de unas pocas, compati
bles con los medios disponibles ~sefiala inteligentemente lo

72/

que en un futuro debe 0 no hacerse.,~*
Gonzalo Martnerli/ menciona que si la planificacién
es observada desde el punto de vista de la programacién, ella
queda definida por acciones de coordinar, prever, anticipar el
futuro y determinar una conducta a sequir.
En consecuencia planificar es para &l, un proceso en
virtud del 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

12, Gonzalo Martner, Planificacifn y presupuesto por programa,
pég. 45, México, 1967.

13/ 1Ibidem, pigs. 46-47
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plica, dar forma orgdnica a un conjunto de decisiones, integra
das y compatibles entre si, que guiar§ la actividad de una ém-~
presa, de un gobierno o de una familia.

Programar significa vaierse de un método racional
por medio del cual se fijan metas a alcanzar, en funcibén de
los recursos con que se cuenta. Significa ademis la adopcibn
de normas o decisiones previas a la accibn, en sustitucibn de
una conducta de imprevisién frente a los hechos que se susci-
ten. ‘

Los planes de largo y mediano plazo debén ser ejecu
tados en el corto plazo a través de programas especificos de
accién 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
ejecucidn de los planes de desarrcllo econSmico. E1 presupues
to modernc es en consecuéncia, un conjunto'arménico de progra-
mas y proyectos a realizarse en el futuro inmediato. En este
gentido, si el presupuesto es el principal instrumento de eje~
cucidn de los planes de desarrollo en la parte correspondiente
al sector pGblico, debe formularse en concordancia con dichos
planes; en primer lugar, en cuanto a la determinacifn dg‘las
acciones concretas que deberd ejecutar el sector pﬁﬁlico para
‘alcanzar los ogjetivos sefialados en aguellos; en segundo t&rmi
no, en cuanto a los recursos necesarios para ello, y; en ter-
cer lugar, en cuanto a la clasificacién sectorial y representé

ci6n de los presupuestos.
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Es 18gico pensar que si los planes, ademis de su con
cepcibn global, tienen una especificacibn sectorial en la que
senalan 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, ellc permitir§ re
lacionar f&cilmente los postulados del plan con las realizacio
nes previstas en los presupuestos y se logrard una ejecucién y
control de &stos que pueden medir en qué forma se estin cum-
pliendo los planes,

Sin embargo, a pesar de que la concepclén tebSrica
del sistema de planificacifn establece una vinculacién perfec-
ta, entre el presupuesto y los planes, con mucha frecuencia se
observan divergencias entre ambas, las gue no surgen de la teg
ria en si, sino de inconvenientes y dificultades en su aplica=-
cibn.

El hecho de que el plan de mediano plazo tenga una
presentacifén sectorial de los objetivos y acciones a desarro-
llar y, por lo tanto, les planificaderes tengan una organiza-
cibn sectorial para sus respectivas actividades, y el presu-
puesto, por el contrario, se formule por instituciones, aln es
tableciendo metas, pero sin una visibn sectorial integrada de
las autoridades presupuestarias, es motivo que originard indi-
Vidualmen£e>§erias divergencias entre el presupuesto y el plan,

Por otra parte, la relacibdn entre el presupuesto y
el plan puede debilitarse cuando este iltimo no enuncia en for

ma suficientemente orginica la funcibn especifica que debe de-
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sempeifiar el sector p@blico.

Un tercer factor que 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 politica fi-
nanciera y la movilizaciSn de recursos. El presupuesto no lo-
gra la ampliacifn del plan por el mero hecho de contener dispo
siciones para ejecutar un programa de sector pGiblico. También
entran en juego una serie de medidas de polftica financiera gque
afectan a la realizaci6n del programa del sector pGblico, la
utilizacibén del ahorro para financiar el desarrollo y la afir-
macibn de objetivos polfticos en materia de pfecios Y pagos ex
tgriores. El logrc de metas significativas de desarrollo a me
nudo entrafia una accidn concertada en el campo de la moviliza-
cibn de recursos y aunque los encargados de la planificacién
tienden a presumir que tales esfuerzos se llevar&n a cabo, la
tentativa de hacerlos puede tropezar con dificultades politi-
cas, el resultado eventual de estos prcblemas 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 mé&todos inflacionarios de financiamiento que
podria quebrantar los fundamentos esenciales del mismo plan.

Antes que el sistema presupuestario pueda éatisfacer '
las exigencias de la ejecucidén del plan, el proceso de planifi
cacién debe cubrir, por lo menos, dos requisitos. Los planes
de desarrollo deben asegurar la coherencia interna y la conti-

nuidad de la planificacién. La primera puede lograrse probah-
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do sus distintos balances, tales como lus de ahorro e inversio
nes, exterior, ., etec. Si dentro del proceso de planifica
cibn no se asegura esta coherenciﬁz pueden surgir atolladeros
y dislocaciones en la ejecucifin del plan. Tales dificultades
en sectores importantes,_son susceptibles de impedir el flogro
de metas en otros sectores.

La segunda consideracidn en orden de importancia es
la continuidad de la planificacién. Los planes a largo plazo
definen la estrategia general del desarrollo y sus objetivos
tienen un valor préctico limitado para la ejeﬁuc&én. Los pla
nes é mediano plazo por lo comin son mis detallados, su carac
teristica es, sin embargo, la importancia que se otorga a la
planificacién de metas y objetivos finales,‘estableciendo posi
ciones a las que se deberd llegar al terminar el periodo abar
cado por el plan. A fin de llevar a la préctica estos planes,
es necesario promoverlo en funcidn de industria y proyectos
concretos e integrar sus sectores anuales, acopldndolos a la
escala‘cronolﬁqica qel presupuesto, Si la planificacién ha de
ger de carﬁcter permanente, debe representarse un todo integra
do de planes a largo plazo, a plazo mediano y anuales.

El plan anual y el presupuestc gubernamental pueden-
" considerar dos esfuerzos distintos.’ El primero, deberia abar
car todas las actividades del sector pGblico e incluso, estimé
ciones del sector privado, sin limitarse a las que serdn in-
cluﬁéas en el presupuesto. En esta forma brinda una base para

preparar el presupuesto. lLa elaboraciﬁn del plan anual, por
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lo tanto, deberia preceder a la preparacién del presupuesto
fiscal.

Si el sistema de presupuesto ha de adaptarse a la
planificacién, es inevitable que asimile alguna de las caracte
risticas principales de los planes. El anilisis de costos y
beneficios desempefia una importante funcién el la eleccibn de
los proyectos. Estos son también los atributos de un presupues
to por programas. En todas las fases de la acfividad presupues-

_taria.~ ciclo presupuestario~se concentra la atencibn de los
proyectos y actividades y en los costos de &stos con relacibn
a sus beneficios. A diferencia del presupuesto tragicional,
gue se limita a destacar los desembolsos en efectivo, un presu
puesto por programas dirige la atencién hacia las realizacio-
nes fisicas o efectivas. El objeto general de un presupuesto
por programas es alcanzar el logro de una meta determinada con
una inversién minima de tiempo y dinero. La medicifn del cos-~
to unitario, en consecuencia, asume una importancia fundamen-
tal para esa concepéién del presupuesto, pues no sirve como
criterio para determinar la eficacia en la ejecuci@n de los
proyectos, sino que también contribuye a establecer, durante
un espacio de tiempo, ciertas nommas Gtiles para las ulterio~
res actividades de planificacifén y programacién.

Ya se sefiald, que dentro del énfasis que se otorga
actualmente a la programacibn, resulta claramente deficiente
un mecanismo presupuestario que otorgue exclusivamente impor-

tancia a los aspectos financieros. No se concibe hoy, asignar
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recursos monetarios sin ligarlos al cumplimiento de objetivos
concretos y, en todos los casos que ello sea posible, precisan
do también las metas fisicas que se pretenden lograr.

Lo fundamental de un presupuesto, es asegurar la
realizacibn de ciertas actividades concretas por parte del go-
bierno, condicionadas al cumplimiento de ciertas normas de efi
ciencia, combinacitn de factores productivos, grado de utiliza
cién de la capacidad instalada, limite m&ximo de recursos im-
portados, etc.

Ciertamente se pueden presentar objeciénes a este
planteamiento, a tal efecto se puede sefialar que el manejo del
presupuesto implica una serie de tareas burocrdticas 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 planificacién con pro-
blemas ajenos a su esfera.

Un aspecto muy importante para dilucidar, es la vin-
cﬁlacién entre los organismos centrales de planificacibn y del
presupuesto. A este respecto, pueden existir posiciones dis-
tintas. En algunos paises se ha fusionado a las oficinas de
planificacidn y presupuesto en un solo ministerio., En otras,
la fusién se ha hecho incorporando la oficina de presupuesto

al organismo de planificacién.
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Jos€ V. Rodriguez Anzar, considera otra posicifn que
~ consiste en mantener separadas la oficina de planificacién'y
del presupuesto. En esta solucifin puede haber dos alternati-
vas: una consiste en radicar la oficina de presupuesto en el
ministerio de hacienda, y la otra consiste en ubicafla como de

pendencia de la presidencia de la repﬁblica.lﬁ/

9 .El presupuesto como proceso polfitico

Los presupuestos tratan de especificar conexiones en
tre palabras y cifras de los documentos presupuestarios y el
comportamiento humano futuro. Como ya hemos observado ante-
riormente, la elaboraciﬁn de presupuestos se ocupa de la asig-
nacién de recursos financieros a objetivos humanos. Como los
fondos son limitados, el presupuesto puede convertirse en un
mecanismo de asignaci@n de recursos. Si se atribuye la méxima
importancia a la obtencibn del miximo rendimiento de una canti
dad dada de dinero o a la consecuci@n de objetivos deseados al
minimo costo, &l presupuesto puede conOertirse en un instru-
mento para conseguir eficiencia; Asimismo el presupuesto pue-
de representar las expectati&as de una organizacidn, ya que
céntiene las cantidades que espera gastar la orqanizaci§n. Pué
de también reflejar las aspiraciones de la organizaciﬁn. Pue-
de contener cifras que la orqénizaci@n espera recibir en condi

ciones favorables. El presupuesto en este sentido menciona

[

14/ Elementos Econbmicos: Presupuesto, pag. 40.
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Wildavsky "surge como una red de comunicaciones en la que se
genera continuamente informacifén que revierte a los participan
tes. Un presupuesto aprobado sirve de precedentes“.ui/

Si consideramos a los presupuestos como inténtos de
asighar recursos financieros a través de procesos polfticos,
si se considera la polftica como conflicto sobre qué preferen-
cias van a prevalecer en la determinacién de la accibn, el pre
supuesto registra los resultados de esa lucha. Si las organi-
zaciones se consideran coaliciones politicas, los presupuestos
son mecanismos mediante los cuales las subunidades negocian so
bre fines conflicti?os, hacen concesiones y tratan de motivar-
se entre si para lograr sus objetivos, Desde este punto de
vista, ei estudio de la elaboracifn del presupuesto ofrece uti
r_;idad perspectiva que permite analizar la elaboracién de la po
‘”iftica. Los resultados son especificos y cuantificables.

Por otra parte, el cilculo del presupuesto presupone
una determinaci§n de cbmo se identifican los problemas, cbmo
se déscomponen'en aimensiones manejables y c6mo se relacioﬁan
entre sf, cbmo se elige lo que importa y qué debe tene;ﬁen cuen
ta. Un punto claQe importante para comprender la elaboracibn
defprésupuestos es la complejidad extraordinaria de los cdlcu-
los necesarios. Fuera del proceso politico no existe acuerdo
soSre la manera de comparar y valorar los méritos de los pro-
gramas para personas distintas cuyas preferencias difieren en

clase e intensidad. Los participantes en la elaboracifn de un

75/ Raron wildavsky, politics of the Budgetary Process, pag. 1.
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presupuesto despachan su pesada carga recurriendo a los trucos
de cdlculeos. Simplifican para poder salir adelante. Efectflan
pequefios 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 permitirén ver si han ido
progresando.lﬁ/

La distribucidn 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 elaboracién de los presupuestos y as{ mantener controlado
el gasto es la préctica del “"razonamiento porcentual”.

El método mis importante en la elaboracién del presu
puesto es el llamado "incremental". Los presupuestos casi nun
ca se revisan en conjunto en el sentido de considerar a la Qez
el valor de todos los programas existentes comparandolos con
todas las alternativas posibles. M&s bien, los presupuestos
futuros se basan en los del afio anterior, con atencibn espe-
cial a una pequefla gama de aumentos o reducciones.

‘Los cllculos incrementales parten de una base ante-
rior. Por base, debémos entender las expectdativas corrientes
entre los participantes en la elaboracidn del presﬁpuesto de

que los programas se lleven a cabo aproximadamente al mismo ni

-~

26/ Wildavsky, Ibidem, pégs. 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 exdmen minucioso. Wildavsky, menciona que los
participantes en la elaboracién del presupuesto se refieren
con frecuencia a las expectativas en relacibn con su parte
justa en los aumentos o reducciones.ll—/

La idea generalizada sobre las expectativas de la ba
se de organizacién, de su parte justa en los fondos, proporcio-
na un instrumento poderoso (aungue informal), de coordinacién y
estabilidad en sistemas presupuestarios que pareben carecer de
célculos amplios hechos por un centro jerdrquico.

La coordinacibn y supervisidn son los mecanismos més
poderosos en la elaboracién de presupuestos, proceden induda-
blemente del papel que tienden a adoptar los principales parti
cipantes. Los papeles, es decir, las expectativas de comporta
miento ligadas a posiciones institucionales, forman parte de
la divisibn del trabajo. Son mecanismos de cdlculo. Los pape
les encajan entre sg y forman un patrén estable de expectati-
vas mutuas que reducen notablemente la carga del c&lculo para
los participantes., Si las direcciones repen£inamente cambia~-
ran sus papeles y pidieran demasiado poco, quedar;a trastorna-
do todo el patrbn de expectativas mutuas, dejando a los parti-
cipantes sin nada donde fijar el pie en un mar de complejida-

des.

_17+ Wildavsky, Ibidem, pdgs. 16-18.
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Un papel que es muy discutido en este ambiente, es el
del guardfan del tesoro, al parecer como cosa natural. No obs -
tante, parecer ser raro el papel de guardianes entre los cuer -
pos legislativos del mundo. Quiza sea que el papel de guardi&n
depende, en primer lugar, de los comité&s de asignacifn 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 comit&s legislativos en naciones como México, donde el po -
der presupuestario se haya virtualmente en manos del presidente,
que es jefe del Gnico gran partido, o en Inglaterra, donde la -
responsabilidad de los partidos predomina sobre la iniciativa -
parlamentaria, apenas pueden presentar el papel de guardianes.
Serfa mis sencillo si se pudieran estimar con precisifén los cos
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 asignacién, disminuye mu
cho la credibilidad. Por lo tanto, la primera regla de peticién
es la siquiente: 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 direccibn podria,
pues, ser la siguiente: pedir un poco més de lo necesario, pe -
ro sin exagerar. Ahora bien, ¢Culnto es demasiado? Lo que hacen
los jefes de oficina es evaluar seflales del ambiente, es decir,
la experiencia del afio precedente, los voto: de la cdmara legis

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 peticién algo mayor de lo que deberén recibir. g8

La elaboracifn del presupuesto, es a la vez incremen
tal y fragmentaria al ocuparse los cd%ités de los ajustes a la
base de cada direccién. La regla general es la adopcidn de una
secuencia en las decisiones segn van tratdndose los problemas
en la jurisdicecibn en la que se presentan, y son seguidos des-
pués paso a paso, segfin aparecen en otros contextos.zz—/

Los miembros del subcomité tratan la elaboracién del
presupuesto como un proceso de ajustes monetarios marginales a
los programas existentes, en lugar de un mecanisﬁo para recon-
siderar todos los afnos opciones bdsicas de la polftica.

Una vez decidido cuanto pedir, las direcciones se de
dican a la planificacifn 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 serd mds eficaz en el contorno politico., Como los
cdlculcs presupuestarios son tan complicados, los legisladores
han de recurrir basﬁante a la buena fe. De ah; la importancia
de que los fuhcionarios presupuestarios de la direccibn, demues
tren un elevado grado de integridad.

Ademds de estas estrategias corriéntes, existen estra
tegias ocasionales que dependen del tiempo, circunstancias y lu
gar., Pueden lograrse adiciones substanciales a la base, median-
te la proposicién de nuevos programas para hacer frente a la
crisis, y mediante campafias con mucha publicidad y técnica de

ventas. La dependencia de estas estrategias con respecto al cdl

78 / wildavsky, Ibidem, pdgs. 21-32.

/
79/ Wildavsky, p&gs. 56-64.
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culo incremental presupﬁestario del tipo aumento-disminucién

es evidente. Al ayudar a determinar la manera de cémo son per
cibidos y valorados los programas, las formas de presentacién
presupuestaria pueden‘asumir una importancia considerable.~ﬁﬂ/

Merece atencibn particular una estrategia importante
la divisibn del gasto en presupuesto de capital y de funciona-
miento, en la préctica como lo afirma Mosher, "el presupuesto
del capital es un catilogo de presupuestos prospectivos para
los que deben tomarse dinero en préstamo".gl—/

La distincifn propuesta entre activos de capital con
rendimiento futuro y gastos ordinarios no resiste la presién
en contra de los aumentos de impuestos o la aparicién de A&fi-
cits al recurrir al crédito para financiar partidas incluidas
en el presupuesto de capital.

Las organizaciones desean mantenerse en su ambiente.
Para las direcciones pfblicas esto puede significar el manteni
miento del apoyo politico,de grupos de clientela y otros parti

oSipantes en el gobierno. Se espera gque se elijan las medidas a
adoptar,no sélo por su mérito intrinseco, sino también por que
ayudan, al menos no perjudican gravemente, al necesario apoyo
politico.

Los objetiﬁos de los participantes pueden concebirse
como restricciones que se hallan representadas por las orienta

ciones de papeles adoptados por los miembros de los comités de
[

s

1, Mosher Frederic C., "Fiscal Planning and Budgetin in my

80 / wWildavsky, Ibidem, p&gs. 101-123.
8

City", N.Y, Press,, p8g., 60.



asignaciones y por los funcionarios superiores de las direc-
ciones. Por otra parte, sabemos que los cllculos presupuesta=-
rios son incrementales. Resulta posible formular de manera
simb8lica cémo puede ser la lineal y en ecuaciones estocdsti-
cas, una serie de reglas sencillas de decisibn que incorporen

las relaciones que esperamos hallar.

Los objetivos de los presupuestos pfiblicos

Los presupuestos pfiblicos, ofrecen un medio eficaz
de organizar la informacibn administrativa, de manera due se
tomen decisiones correctas sobre la distribucién de los recur-
sos plblicos limitados. Se puede definir al presupuesto como:
"un plan amplio, expuesto en términos financieros, gracias al
cual entra en vigor un érograma 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; Yy ¢) los recursos utilizables en su apoyo".lﬁiJ

La elaboracifn de presupuestos proporciona ﬁn siste-
ma de comunicaciones regularizado y ciciico, los propbsitos del

presupuesto pfiblico son tanto politicos como administrativos.

El presupuesto es mis gue un documento financiero; representa

82 / Definici6bn del Comité& de Presupuestos de la Asociacibn de
Funcionarios Financieros Municipales.
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un proceso gracias al cual: 1) se formulan normas polfiticas:
2) se ponen en marcha programas de accibén pfiblica; y 3) se im~
plantan controles, tanto legislativos como administrativos. To
do presupuesto debe vincularse con la totalidad del proceso ad
ministrativo pGiblico, y ser producto suyo. Recibe la influen-
cia de los mismos procesos sociales, econbmicos y politicos
que afectan a la direccifn de todos los asuntos p@iblicos.

Los documentos presupuestales contienen una termino-~
logia comin para describir los planes y los programas que abar
can diversas operaciones pfiblicas. Pueden ser un vehiculo efi
ciente para revalorar periédicamente las finalidades y los ob-
jetivos gubernamentales; y pueden facilitar las comparaciones
de programas pfiblicos, y sus costos a la luz de esos objetivos.
El presupuesto sirve de base juridica para los gastos pfiblicos
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
enlfuncién del dinero disponible en el lugar de la toma de de-~
cisiones -pueden ser o no racionales- respecto a la divisibn
del esfuerzo nacional, y &stas saltan a la vista en el presu-

puesto federal, la expresifn central de cémo 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 aplicacibn de nuevos programas.

Una vez que las cantidades han sido fijadas en el
presupuesto, el presidente lo presentard al congreso para que
‘sea aprobado, el congreso por supuesto puede hacerle modifica~
ciones.bara incrementar o decrementar algunos.aspectos de ciei
tos programas y las direcciones descontentas puelen romper el
canal de informacién y ayudar a una faccién del congreso u otra,
pero como puntualizé George A. Steiner en su capitulo del re-
ciente estudio Rand—ﬁé/ "a pesar del frecuente canal publicita
rio dado por el congreso en el presupuesto presentado por el
presidente, las alteraciones importantes son comfin y relativa-
mente pocas y menores". Por consiguiente &ste es un proceso
de ejecucibn para integrar un presupuesto. '

El presupuesto siempre ha sido concebido como un pro
ceso de sistematizacitn de la expedicibn relativa de una deuda,
como complementc de los objetivos de un plan. En un sentido
importante existif, una carrera en el P.P.B. en cada sistema
presupuestério. Incluso eh la bfisqueda inicial de la reforma
presupuestaria de hace 50 afios, habia estatutos consecuentes
de la necesidad de planear en el presupuesto, los objetivos y

actividades del gobierno y los datos realizables a futuro, en

83/ Lynden and Miller, pdg. 13.
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los cuales se distinguiria la deuda piblica.

Sin embargo, esta orientaci6n no puede reflejarse ex
plicitamente en el sistema presupuestario federal, estatal y
municipal, qué fue introducido en las primeras décadas de este
siglo y que son aplicables actualmente. De hecho la planeacién
no s6lo es una funcién que puede servir en el sistema presupues
tacio. El manejo del avance de las actividades y el control em
pleado tiene dos funciones, las cuales en el pasado han tenido
prioridades sin la funciGn de planeacibn. Robert Anthony, iden
tifica tres distintos procesos administrativos, la estrategia
de planeaci6n, el control maestro y el control operacionalJ—Bﬂ/

Estrategia de planeacibn, es el proceso de decisibn
de los objetivos de organizaci6n, dé cambios en esos objetos,
en los recursos usados que atafien esos objetivos y en las poli
ticas de adquisicién, uso y disposicifn 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 efi
ciente en la distinci6n de los objetivos de la organizacibn.

Control operacional es el proceso de asegurar que
los trabajos especificos son llevados efectiva y eficientemen--
te.

Cada sistema presupuestario, incluso los rudimenta-
rios, comprenden planes, manejc y control de procesos. Opera-

cionalmente esos procesos con frecuencia son indivisibles. En

84/ Dicc., C.P. Yy A.P. pdg. 280,
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el contexto del presupuesto los planes evolucionarian la detég
minacibn de objetivos de avance de los recursos de accifn, al-
ternativas y la autorizacifén de programas especificos. Planear
es mids bien enlazar la preparaci6én presupuestaria, pero serfa
un error disgregar el manejo y control de elementos en la pre-
paracién del presupuesto y las probabilidades de planeacién de
otros factores durante el presupuesto anual.

El manejo envuelve al programa con metas aprobadas
hacia proyectos y actividades especificas, el disefio de unida-
des organizacionales nos lleva hacia programas ya aprobados,
el equipo de esas unidades, procura los recursos necesarios.

El proceso del manejo es desarrollado sobre el completo ciclo
presupuestario; idealmente, es una linea entre las metas hechas
y las actividades comprendidas. El control se refiere al pro-
ceso de enlace de las operaciones oficiales hacia las polfticas
y planes establecidos por sus superiores. "El predominio duran
te la ejecucibn del ajuste establecido, 351 como la forma de es
timacibn presupuestaria apropiada, es frecuentemente deteriora
da por las consideraciones controladas". Los controles. clasi-
‘ficados y los'proce&imientoé reportados son asociados con el
cumplimiento presupuestario, posicif6n controlada, restriccio-
nes en transferencias, requisitos de procedimientos y regulari
zaciones en encaje, para mencionar unas de las prominentes.

Muy rara vez los presupuestos son planeados, maneja-
dos y controlados dando igual atenci6n a la operacién del sis-

tema presupuestario. Como asunto préctico, planear, manejar y
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controlar, han tendido a ser un proceso de competencia en el
presupuesto, no como una meta, sino como una divisién de fun-
ciones entre los varios participantes, porque el tiempo es cox
to.

Quizd lo m&s importante dentro del presupuesto, sea
la informacifn diferencial requerida de planes, control y de
manejo del proceso.. La cual necesita ser transmitida en perio
dos de tiempo espaciado, niveles de agregacibn unidos con la
organizacién y unidades operacionales.

La aparente solucibn es para diseﬁaf un sistema que
sirve de necesidades mfiltiples al presupuesto. HistSricamente,
sin embargo, existe una fuerte tendencia a homogeneizar la es-
tructura informacional y a confiar en un singular esquema de
clasificacifn que sirve a todos los prop6sitos presupuestarios.
Para la wayoria de las partes, el sistema informacional ha sido
estructurado para encontrar los propbsitos de control.

4 Debe quedar bien claro que cada sistema presupuesta-
rio contiene planes, manejo y lineamientos control;dos. Un con
trol orientado significa subordinacién, no la consecuencia de
planes y manejo de funciones.

La importancia del sistema de planificacién necesita
de una serie de modificaciones gue modernicen la administraci6n
pﬁplica, tanto en la capacitacién de los funcionarios como en
la tecnificacibn de sistemas anticuados gque por improcedentes,
obstaculizan el proceso de desarrollo en la administracibn pre

supuestaria, ello no s6lo es conveniente sino absolutamente in
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dispensable. El papel jurifdico, contable y administrativo que
por esencia tenfan los presvpuestos fiscales, pasa a un plano
secundario en la medida gue el sector pfiblico se impone en los
palises como principal promotor del desarrollo nacional. Consé
cuentemente, el presupuesto pasa a ser factor preponderante
por ser el medio a través del cual, el estado ejerce diariamen
te esa elevada responsabilidad.

Por ello, los presupuestos ya no pueden ser la sim-
Ple ennumeracifén de los ingresos estimados de las autorizacio-
nes de gastos; por el contrario, deben formularse y ejecutarse
con técnicas similares a las de la planificacifn e indicar los
resultados particulares de los organismos plblicos, con miras
ello a cumplir ‘con los propbsitos establecidos en la planifica
cibn.

El presupuesto ahora debe ser un instrumento de polf
tica econfmica, un instrumento de programacibén y un instrumen-
to de administracién; que indique los resultados a obtener y
sus costos, pero que permita ser administrado y contrelado con
lg mingciosidad que requiere el manejo de los fondos p@blicos.

3.-Diferentes Técnicas De Presupuestop

La politica presupuestaria tradicional.

El presupuesto gubernamental constituye un mecanismo
de propfsitos mfiltiples, por una parte, "es una herramienta de

polftica gubernativa, mediante la cual se asignarin recursos
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para localizar los objetivos trazados para el aifio prcximo".&a—/
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 formulacién de los presupuestos.

Como el presupuesto contiene los detalles menciona-
dos, constituye, ademis, un instrumento de administracibn de
los recursos asignados a cada tipo de actividad gubernativa.—gg/
Dentro de esta aplicacibn es, por cierto, un mecanismo de im-
portancia en el control de ejecucibn de los programas.

En los paises en que s6lo se aplican presupuestos
tradicionales, el proceso de administrar recursos y de contro-
lar su aplicacifn dentro de las normas legales vigentes domina
casi totalmente el sentido, y la utilizacifi del mecanismo pre
-supuestario, no se suelen incorporar en ellos contenidos deli-
berados de politica o programa y proyectos especificos.

La politica presupuestaria, en consecuencia, debe to
mar en consideracibén un conjunto de compromisos legalizados en
tre el fisco y ciertos grupos sociales de presifn; ent;e“el
" fisco y ciertas provincias o estados; entre el gobierno esta-
tal y ciertos grupos regionales de presifn; o entre el munici-
pio y los grupos que habitan dentro de la comuna o distrito,
el nivel de gastos se déterminara a traQés de una negociacién

anual con los representantes de estos compromisos.

85/ G.M. Planificaci6n y Presupuesto por Programas, pag. 39.
8%/ 1bidem, p4g. 39.
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Los aspectos mencionados determinan dificultades en
.muchos paises para la formulacifn de una politica presupuesta-
ria clara, definida, ajustada a los medios existentes y cons-
ciente de los objetivos perseguidos. Evidentemente, estos fac
tores hacen diffcil las posibilidades de una planificacién téc
nica del presupuesto. )

El sistema calificado como "presupuesto tradicional",
estd distante de desempefiar una funci®n programadora de las ac
tividades del goblerno o estado, pues su elaboracifn se basa
en simples estimaciones de los gastos atendiendo su objetivo y
el control de su ejecucifn se orienta fundamentalmente, a los
aspectos juridicos contables de las operaciones financieras del
gobierno, este sistema resulta inoperante y debe ser reemplaza
do por otro méds adecuado que, ademis de servir de instrumento
de ejecucién de los planes generales de desarrollo, incremente
la eficiencia en la produccién de los servicios‘estatales.JlL/

Se entiende por presupuesto tradicional aquel que se
presenta clasificado por instituciones pdblicas, a las cuales
se les asignarin los fondos clasificados segin el objetivo o
material del gasto. Este sistema presupuestario tradicional
dista mucho de servir para una funcién programada porque estd
destinado a facilitar el control contable de los fondos fisca-
les y a velar por la correccit6n de su manejo. De acuerdo a es

tas ideas de elaboracibn del presupuesto se reduce a simples

87/ Ibidem, p4g. 180.
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estimaciones de gasto atendiendo a su objeto, desvinculadas to
talmente de la programacidén de las actividades de los servi-~
cios. Estas estimaciones se hacen partiendo del supuesto de
que los diferentes servicios pfiblicos operan con eficiencia y
economia en el cumplimiento de las funciones que les ha fijado
la ley en el uso de los fondos piblicos. '
Ello determinaba que el presupuesto cumpliese un rol
esencialmente juridico-contable, en &€l se ponfa énfasis al con
trol formal de los medios y recursos que se asignaban a los
servicios de la administracifn pGiblica. La importancia que se

le daba al control formal impedfa el control de los objetivos

y resultados, que constituyen la funci6én bisica del presupuesto.

Presupuesto por programas

’

_ El manual de presupuesto por programas y actividades
de las Naciones ynidas define este sistema de la siguiente for
ma: "en té&rminos generales se puede decir que una clasificécidn
presupuestaria por programas es un sistema en que se presta par
ticular atencibn a las cosas (jue uﬁ gobierno realiza, mids 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

construfdas o cualesquiera de las innumerables cosas que se pue
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den definir. Lo que no queda claro en los sistemas presupues-
tarios tradicionales es esta relacifn entre las cosas que el
gobierno adquiere y las cosas que realiza".iﬂi/

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 tenfian un cardcter contable:
el presupuesto por programas insiste en lo que el gobierno quie
re realizar en el periodo respectivo, en los objetivos trazados
y en los métodos a utilizarse para la consecucidn de las metas,
la asignacién de recursos por programas, se hace tomando en con
sideracifn las metas propuestas. Comenzaremos por dar una se-
rie de definiciones:

Presupueséo por Programas: es el instrumento de que
se sirve la administracién pGiblica para adoptar decisiones ra-
cionales en cuanto a sus objetivos, metas y medios para lograr
tales objetivos en el corto plazo y desde luego sdbre las con-

secuencias financieras de tales decisiones.

° Expresifén financiera de la accibn programada del

_gobierno.

° Operacifn 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 ademis los medios de fi

naciamiento.

88 / Manual de la ONU/PXP y ACT.
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° Formulacién y adopcién de un plan de actividades
para un perfodo de tiempo, relacionando la accibn
con los recursos y emprendiendo las actividades

. planificadas y aprobadas, de acuerdo con un progra

ma y un costo acorde con los recursos disponibles.

Expresibn de cantidad, forma, uso, direccién y ob-

jetivos de los gastos e ingresos.

Cuenta o conjunto de cuentas, que reflejan las ac-
ciones que se intentan realizar en un periodo de ~
terminado y el mecanismo por el cual se adoptan

las decisiones reflejadas en dichas cuentas.

Documento legal en el cual, distem&ticamente y an-
ticipadamente se calculan los ingresos y se autori
zan los gastos que habrén de producirse en el esta

do, en un cierto. perfodo de tiempo.

Instrumento que limita la accién del estado para
el cumplimiento de los planes, coordinando los di
ferentes recursos y actiﬁidades del sector pGblico,
en el cual se establécen las autorizaciones mixi -
mas de gastos que podr&n efectuarse en un periodo
deterﬁinado para cumplir l'os propfsitos o las me =
tas de cada programa y se incluyen las estimacio -
nes de los recurses y la fuente de fondos para su

financiamiento (J.V. Rodriguez Anzar). 8/

89 / Op. cit., pags. 17-18:
T Rodz. Aznar.
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El presupuesto visto dentro de la teorfa administra-
tiva rebasa la fase de formulacifn o planificacibn administra-.
tiva y se extiende hasta las etapas de organizacién, direccién
y control, lo cual permite situarle en una perspecﬁiva dinsmi-~
ca de conjunto, sujeto a la accifn de todas las partes del pro
ceso administrativo.

El presupuesto por programas va mucho mi&s alld de la
mera elaboracifn, su funcifn bisica es la de adecuar e incorpo
rar en el corto plazo; 1los objetivos y metas de largoAy media-
no plazo establecidos en el plan, éelecgionar combinaciones de
recursos de la manera m&s adecuada posible promoviendo la efi-
cacia y eficiencia de toda la administraci6n y por dltimo, asig
nar los recursos financieros.

De esta manera, cumple con sus tres funciones princi
pales que son: planificacién, programacibén y presupuestacién,
respectivamente. El presupuesto no contribuye a medir la efi-
ciencia con que se ejecutan dichas acciones, provee de informa
cibén que facilita la formulacifn y revisién de los planes y de
las estadfsticas b&sicas nacionales, proporciona cifras de con
trol del cumplimiento de los plahes, facilita ei manejo gene-
ral de la politica fiscal.:al/

De lo expuesto, se propone la siguiente aproximacién

conceptual del presupuesto por programas:

90 / CEPAL/BMDE, Algunas consideraciones sobre las relaciones
entre la programacién del desarrollo y el presupuesto fig
cal, Rio de Janeiro, 1965.
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° Es una técnica de car&cter interdisciplinaria e in
terinstitucional, porque toma de las diferentes.
disciplinas e instituciones del sector p@blico,
sus aspectos m&s importantes para darles expresién
y accifn programitica-financiera (de egresos e in-
gresos), en funcibn de la polftica gubernamental y

del plan de desarrollo.

® Cumple con los requisitos de proceso y de Sistema
porque tiene etapas y elementos que actfian en for-

ma coherente e interdependiente.

° Es un instrumento de planificacién a corto plazo,
tanto por sus caracterfsticas de diagnSstico, pro-
nSstico y programaciSn anual, como por adecuar los
objetivos y metas de mis largo alcance al ejerci-
cio fiscal, a través de programas especificos de

trabajo.

° Es un instrumento de politica econfmica, porque
permite la &gil aplicacién de la misma en sus as-

pectos fiscales y monetario,

' 5'Esrhn instrﬁﬁenﬁo de gestifn y racionalizacifn ad-
ministrativa tanto por la aplicacién real del pro-
ceso administrativo en todas sus etapas, como por

1la utilizacién 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 informacifn de que adolecen los presupuestos
tradicionales. La comisibn de organizacifn administrativa del
estado de Maryland, ha dicho que “el presupuegto tradicional
da la ilusibn de precisibn y control legislativo, pero en los
hechos tap confusos, que frustra los intereses de interpretar
lo que el presupues&o realmente significa en términos de la ac
tividad del estado".jli/

Cabe mencionar que el presupuesto por programas no
s6lo se orilenta 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 piblicos dentro de lineas sos-
tenidas de accibn, construyendo un todo armfnico. Como se pue
de ver, esta forma de presupuesto se adapta a las necesidades
de la planificacifn presupuestaria; sus clasificaciones sirven
a la oficina del presupuesto para revisar &ste, desde el punto
de vista de la compatibilidad de brogramas y de la distribucién
de los fondos entre programas que aseguren el cumplimiento més

apropiado de cada funcibn y subfuncifn. Este presupuesto mues

9% c.p.0.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 programacibén sec

torial dentro del gobierno con un alto grado de integiaciGn.

En el documento publicado por la Direccifn General

de Presupuesto de Ecuador "Programacidn y AdministraciOn Presu

puestaria", se plantean 11 diferencias entre estos dos presu-

puestos, a saber:

1)
2)
3)
4)

5)

6)
7)

8)

9)

10).

11)

En cuanto a la finalidad.

En cuanto al uso de los sistemas de clasificacién.
Con referencia a la forma de presentacifn.

En cuanto a la conexifn entre el proceso de plani
ficacién y el presupuesto.

En relaéién con la identificacién de objetivos y
metas.

En cuanto a las unidades de asignaciSn de recursos.
Con relacién al contrel de la ejecucién presupues
thria.

En cuzaato a la posibilidad de detefminar la efi-
ciencia. ‘

Si se toma en consideracién las posibilidades de
determinér la reéponsabilidad. ‘
En cuanto a la duplicacifén de labores.

En cuanto a la naturaleza y caracterfsticas del

proceso presupuestario.

A continuacién se ofrece un cuadro resumen de estas

- diferencias.
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LA TECNICA DEL PRESUPUESTO POR PROGRAMAS

DIFERENCIAS ENTRE LOS PRESUPUESTOS TRADICIONAL Y POR PROGRAMAS

ELEMENTOS DE COMPARACION

PRESUPUESTO TRADICICHAL

PRESUPUESTO POR PROGRAMAS

1

2,

3.

5.

6.

Por la finalidad

Por el uso de los sis-
tamas de clasificacifn

Por la forma de presen
tacisn.

Por la conexifn con la
planificacién.

‘Por la identificacifn

de objetivos y metas.

Por las unidades de
asignacifn de recur- -

Pone énfasis en las co~
8as que el gobierno com
pra.

Se basa en las clasifica
ciones institucional y
por objeto del gasto que
no se prestan para andli
sis de la polftica fiscal.

Miy inorgdnica y carente
de elementos de informa-
cibn.

No facilita la planifica
cifn y a veces ni siquie
ra considera este aspecto.

No permite identificar
los objetivos y metas
porque no forman parte
del proceso de planifica
cibn.

Asignar recursos a los or
ganismos administrativos
y segln el objetivo del
gasto.

Pone &nfasis en las cosas
que el gobierno hace.

Utiliza muchas clasificacio
nes econdmica, funcional,
por programas, institucional
por objetd, segfin moneda,por
resultados que facilitan an
lisis de la polftica fiscal.

Debidarente estructurada con
relacifn a diversos factores
que facilitan amplia informa
cifn sobre el gasto.

Forma parte del proceso pla-—
nificacién; coordina las rea
lizaciones anuales con los
planes.

Identifica las metas con re-
laci®n a los planes a largo
y mediano plazo, porque es
parte del proceso de planifi
cacitn.

Asigna los recursos a los pro
gramas 'y de acuerdo a‘las me
tas establecidas por cilculo
de costos unitarios.
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ELEMENTOS DE ECONOMIA PRESUPUESTARIA

DIFERENCIAS ENTRE LOS PRESUPUESTOS TRADICIONAL Y POR PROGRAMAS

ELEMENTOS DE QOMPARACTION

PRESUPUESTO TRADICIONAL

PRESUPUESTO POR PROGRAMAS

7. Por la forma de control.

8. Por la posibilidad de
determinar la eficien=
cia.

9. Por la posibilidad de
establecer la responsa
bilidad.

10. Por la posibilidad de
establecer la duplica-
cifn de labores.

11. Por la naturaleza del
proceso presupuestario.

Pone énfasis en el con-
trol financiero y legal.

No puede determinar el
grado de eficiencia por

falta de control de avan

ces y evaluacifn de re-
sultados.

Establece s6lo responsa
bilidad legal y finan-
ciera.

Por su forma y contenido
el presupuesto tradicio—
nal no permite identifi-
car las duplicaciones.

Proceso empirico, mecini
©0 y unitario.

Pone énfasis ademiis en las
realizaciones fisicas.

Permite determinar el grado
de eficiencia como resulta-
do del control de la ejecu-
cién y de la medicidén de
los resultados.

Establece, ademis de respon
sabilidad legal y financie-
ra, también la responsabili
dad por falta de ejecucifn
conforme a las metas.

Identifica casi de inmedia-
to las duplicaciones median
te la clasificaci6n combina
da funcicnal-institucional.

Proceso con base téenica y
caracteristicas bien defini
das,
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ZQué es el presupuesto base cero?

En la actualidad se aprecia que la industriz y el go
bierno necesitan un procedimiento eficaz de elaboracién del
presupuesto. Todas las instituciones se deben adaptar a un me
dio en que la asignacibn de recursos constituye un problema a
resolver, en el cual laékempresas se enfrentan a grandes reduc
ciones de productividad, a aumentos desmedidos de sus costos y
a grandes presiones para mantener bajos los precios, y ademis,
los gobiernos fracasan ante una situacibn en la que cada dfa
hay m&s demanda y en la cual el costo de servicios aumenta in-

cesantemente.

Presupuesto base cero.

.
.

Esté enfoque pretende determinar si las acciones .que
impulsan y ejecutan los distintos niveles de administraci6n,
oficinas, departamentos} gerencias, centros, etc., son eficaces
y eficientes; si se deben suprimir o reducir ciertas acciones
con el fin de auspiciar el desarrollo de otras més prioritarias
y en £in, contar con elementos para reducir el volumen del pre
supuesto.

. Lo que se busca con la implantacién de esta técnica,
es alcanzar una racionalizacién y en definitiva reducir el gas

_to pfiblico. Apoyada éstas, en arbitrar mecanismos para asignar
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los recursos a programas, proyectos o actividades que tuviegen
ﬁna mayor prioridad, buscando una mejor distribuci6n del gasto
pGblico para alcanzar los objetivos.

Pyhrr, identifica tres problemas, que considera comu
nes en los procedimientos de elaboracibn de presupuestos de la

industria y el gobierno, son a saber:

1) No se habfan establecido algunas metas y objeti-
vos, o bien las ya expresadas eran las que espera
ba obtener la alta gerencia pero no era real con

relacidén a la cantidad final presupuestada.

2) No se habfan tomado algunas decisianes 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 conclusién de que se necesita
ba un tipo de proceso para elaborar presupuesto, gque nos obli-
gara a identificar y analizar lo que queriamos hacer en conjun
to, a fijar objetivos y metas, a tomar dgcisiones‘de 6peracio-

- nes necesarias y a evaluar los cambios de responsabilidad y car
gas de trabajo, pero no después de elaborar el presupuesto, si

* 92

no durante su elaboracifn como parte integral del proceso,—

92/ Pyhrr, Peter A, Presup. Base Cero., Ed. Limusa, 4a. Reim-
presibn, 1983, prblogo.,
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Segfin P,A. Pyhrr, un impulsor de esta técnica, la
misma sirve no solamente para elaborar el presupuesto fiscal,
sino también para la definicidn de los objetivos gubernamenta-
les; para la ejecucifén de los programas y para la toma de decl
siones en el &mbito pﬁblico.iﬁL/

Eliminar una actividad o el decidir entre varios ni-
veles de esfuerzos, también permite aprovechar gran cantidad
de alternativas y cambios en los niveles de las unidades de la
organizacién. Una vez preparados los paquetes de decisibn, se
deberdn clasificar o ennumerar segGn su origen de import§ncia.
Este proceso de clasificacién permite que cada gerente identi-
 fique explicitamente sus prioridades y asi tener las decisio-
nes para su financiamiento.

El presupuesto base cero, proporcicna informacifn de
tallada a la alta gerencia sobre el dinero que se necesita pa-
ra lograr los resultados deseados, ademis de destacar la dupli
cidad de esfuerzos de los departamentos, enfoca la atencién ha
cia el capital necesario para los programas en lugar de enfo-
carse hacia el porcentaje de aumento (o reduccifn), del afio an
terior. El método base cero especifica los aspectos de mayor
prioridad existentes en los departamentos de divisién y entre
ellos; permite hacer comparaciones entre uno y otras con respec
to a las actividades financiadas, y hace posible una auditorfa

de los resultados para determinar si cada actividad u operacifn

93/ Pyhrr, Peter A.,Presupuesto Base Cero, Ed. Limusa, México
1
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rindié lo esperado. ,
Las caracteristicas bisicas de este enfoque base ce-

ro, se pueden apreciar a través de cuatro fases, estas son:
a) Identificacibn de las unidades de decisibn.

b) Analizar cada unidad de decisién como parte de un

modelo o paquete de decisibn.

¢) Clasificar y evaluar por orden de prioridad a to=-
dos los mbdulos definidos con el f£in de estable-

cer las solicitudes de asignacibn.

d) Preparar los presupuestos, reflejando aquellos mo

deles de decisibn aprobados.

El presupuesto base cero tiende a concentrar la aten
cibén de los directivos en la evaluacibn de las actividades y
en la toma de decisiones. Por lo tanto, ser&n las unidades de
decisibn los elementos significativos en cada organizacién,
por lo general estas unidades corresponden a aquellas unidades
presupuestales previstas en la organizacibn.

El enfoque de esta técnica, esti basado en los "m6du
los o paquetes de decisién; l.as que constituyen el marco de
unidad de decisibn, la cual se encontrard descrita y detallada
con el fin de permitir al que toma las decisiones, evaluar y

ponderar esa decisién 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 informacifn que el m6dulo brinda incluye datos so
bre: prop8sitos u objetivos de las unidades; descripcién de
las acciones a cumplir; costos que habr&n de efectuarse y’bene
ficios que se esperan; apreciacién sobre el volumen de trabajo
que implican; comparacién entre las distintas alternativas en
la utilizacibdn de los medios disponibles para alcanzar los ob-
jetivos; identificacifn de distintos.niveles de esfuerzos y en
definitiva la definicifn de los criterios para medir resulta-

dos.

"Pagquete de decisién.- Es un dato que identifica y
describe una actividad especifica, de manera que la gerencia
pueda: 1) evaluarla y clasificarla de acuerdo con las demds ac
tividades que compiten por obtener recursos, y 2) decidir si
se aprueba o no, por lo tanto, la informacifén que se incluye
en cada paquete debe proporcionar a la gerencia los dates nece
sarios para‘hacer dicha evaluacifén. Por regla ggneral, este
puede definirse en la siguiente forma: un paquete de decisio-
nes proporciona informacifn completa sobre cada actividad, fun
cibén u operacién para que la gerencia pueda evaluarla y compa-
rarla con otras actividades".—gﬁ,

Las etapas que deben seguirse en la elaboéaciéh'dé'

esas unidades deben incluir:

Forma o métodos alternativos para lograr objetivos

_ 9%y 1bidem, pdgs. 6-7.
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cumplir la actividad o ejecutar la operacién. Bs
decir, el administrador entre los métodos alterna
tivos evaluados debe precisar los distintos nive-
les de esfuerzo y utilizacifn de recursos que pue

den ser requeridos para su ejecucién".—gzi

El aspecto mi&s diffcil de esta técnica, es la crea-
cibén de niveles que van desde un minimo hasta las de expansibn -
y se iran estudiando por separado, este paso constituye el ele
mento clave del proceso.

Cada unidad de decisibn, puede contener varios m6du-
los de decisifn, a su vezieste m6dulo o cada uno de ellos debe
r4 identificar un nivel determinado de incremento para una mis
ma decisién. Estos niveles son los que deben ser ordenades,
identificéndose un nivel minimo de esfuerzos y ademis los incre
mentos que se vayan obteniendo, presentindose en médulos por se
parado. o

Los niveles se ordenaron en:

a) Nivel cero.- Implica la eliminacibén de la opera-

cibn o actividad.

b) Nivel reducido o minimo.- Fija un nivel de'simple
mantenimiento y ello sucede cuando se aprueba el

mbdulo de decisidn-con un nivel minimo de esfuerzo.

95/ % Seminario Interamericano de Presupuesto, México 1981,
pag. 7.
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c) Nivel corriente o normal.- Implica mantener el
mismo nivel de esfuerzo y ello sucede cuando al
nivel minimo se agregan uno o mids niveles de in-

cremento.

d) Nivel acrecido o de expansifn.- Cuando unc o més
de los niveles de esfuerzo son aprobados sobre

el nivel corriente.

El nivel minimo es dificil de determinhr, 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 ani
lisis, ordenamiento y clasificacifn por prioridades de estos
m&dulos de decisibn.

Una caracteristica bdsica de esta té&cnica, es la de
reducir el gasto pGblico. Asimismo, persigue una reasignacién
de los recursos de una institucibn, bajando ciertos costos de
operacifn y mantenimiento, destinando esa reduccifn a otros
programas que nos sirven para dar mayor apoyo a otras operacio
nes o actividades con mayor prioridad en vista de los objeti-
vos perseguidos. Al igual que el P.P.B.5. busca mejorar la to
ma de decisiones en el &mbito gubernamental en base a defini-
ciones precisas de objetivos y en vista de la posible ejecu-

cibén de las politicas 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 elaboracibn
¥y planteo de soluciones alternativas gque se désenvuelﬁen en for
ma ascendente y a través de todos los niveles jer8rquicos, este
P.B.C., persigue en sf, una mejor asignacibn y utilizacibn 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 cum
plir la actividad de ejecutar la accién, asf como para definir
niveles de esfuerzos diferenciados para ejecutar la operacibn
o actividad.

A la larga, el impacto més significativo que implica
el uso del método base cero se presentard en el nivel medio o
inferior donde los gerentes deberin evaluar detenidamente su
planeacifn, operaciones, eficiencia y funcionalidad de costos
en forma ininterrumpida. En la industria las utilidades debe-
rédn mejorar debido a que los nuevos programas de mayor priori-
dad en parte serln financiados debido a una mejor eficiencia.
En el gobierno, el contribuyente se beneficia debido a que los
programas de mayor prioridad se podrSn financiar a expensas de
programas obsoletos y redundantes sin que esto implique una re

ducci&n significativa en el servicxo.
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La técnica de planeacibn, programacién y presupuesto (PPBS)

El origen de la implantacidén de este sistema en el
sector pGblico, estuvo radicado en la preccupacién de disponer
de criterios efectivos para tomar decisiones en la asignacifn
y distribucifn de los recursos, su objetivo es lograr una ca-
bal conduccién de los esfuerzos, es decir, busca el procedimien
to mis efectivo para asignar los recursos via base de la aplica
clén de un sistemdtico andlisis econdmico de benkficios/costo
o de costo/eficacia.

El PPBS se elabord para tener un enfoque racional y
sistemdtico a f£in de identificar y evaluar los costos y conse-
cuencias de los objetivos estratégicos (planeacién), traducir
los objetivos estrat8gicos en tiempo-hombre y necesidades mate
riales de cada organizacibn (programacibn), y traducir el tiem
po~hombre y las necesidades materiales en requisitos financie=~
ros (presupuestacién). El1 PPBS se disefi® para fomentar el and
lisis de los puntos principales de las politicas a seguir y pa
ra tener un chanismo con objeto de identificar. las compensa-
ciones entre los programas cuyos objetives sean similareé.

Uno de los fines a perseguir estaba centrado -en el
establecimiento de un inétruﬁento para una coherente toma de
decisiones en el nivel mis alto. La distribucifn de los recur

s0s entre los diferentes sistemas,—zg/ debia ser decidida te-

9¢ / Sistemas.~ Refifrese a los diferentes sistemas presupues-
tarios. X Seminario Interamericano de Presupuesto, Méx.
1981, Evoluci6n de las Técnicas Presupuestarias.
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piendo 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 preéupuesto
debfan, por tanto, constituir un proceso continuo, donde las
decisiones tomadas en cada una de esas fases debian servir de
base a las siguientes. Lo importante era definir con precisibn
las distintas alternativas y decidir la m&s conveniente en ra-
z6n del objeto perseguido y comparando diferentes costos y ello
en una perspectiva plurianual.

En definitiva lo que se pretendia 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.

Ccon este sistema, se buscaba que los 6rganos del gs-—
tado, especialmente del poder ejecutivo que tenfa 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 sistemftico del
andlisis econSmico una informacién, lo m&s 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
nés conveniente, teniendo en cuenta los objetivos de las poli-

ticas gubernamentales.
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El sistema plantea exigencias no siempre faciles de
resolver. En primer lugar, una precisa y ekplicita definicibn
de los objetivos nacionales. En segundo lugar, la preparacién
de una gama amplia de alternativas que se presentan a la accibn
gubernamental. En tercer lugar, un minucioso anilisis de los
beneficios y costos de cada alternativa.

Con el desarrollo de este sistema se pretendia cubrix
ciertos vacfos o carencias del enfoque corriente del presupues
to por programas y actividades que si bien aseguraba coherencia
entre la estructura presupuestaria, programitica y la estructu
ra orgd8nica de los servicios, no ayudaban en demasia para las
opciones de decidir cual de esas responsabilidades era mis im=~
portante o prioritaria en funcibn de los objetivos a seguir,
ni para resolver la disyuntiva de necesidades concurrentes, ni
para elegir entre objetivos diferentes.

Su objetivo bisico era estructurar un sistema que
ayudase a la toma de decisiones en los mis altos niveles guber
namentales.

La otra caracteristica que debe ser resaltada al exa
minar este sistema es su neta orientacién prospectiva. La
elaboracibn de los programas y su estructura debe permiﬁif un
exdmen bajo una perspectiva plurianual, con el fin de log;ar
una estrecha vinculacifn entre las actividades de planificar,
programar y presupuestar para lograr un Gnico proceso, ese pro
ceso unitario de planificar-programar y presupuestar es lo que

permitird definir la estrategia, cumplir los objetivos, confec
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cionar los programas y elaborar sus presupuestos. En cuanto a
Su contenido, el sistema estaba orientado hacia la identifica-
cién de los objetivos gubernamentales y su agrupacibn en cate-
gorias homogéneas para permitir la formacién de los programas

a ejecutar.

En cuanto a sus requerimientos, el sistema implicari
la elaboracifn de un plan financiero y otro de resultados fisi
cos para un periodo determinado, generalmente de cinco ahos
que incluye el aho que se presenta y que ser&n los elementos
fundamentales para el proceso de anilisis de los programas.

El plan financiero permitird identificar los costos
de los programas planeados y brindard informacién de los reque
rimientos financieros de las decisiones, mientras que el de re
sultados fisicoé identificard, en té&rminos de resultados, las
metas que habrdn de ser perseguidas en el periodo con la ejecu
cibn de los programas.

Por Gltimo, el sistema presupone una sistemitica apli
cacidén del anilisis econfmico de las diferentes alternativas de
gasto pliblico, identificadas para el cumplimiento de los obje-
tivos gubernamentales. Esta es la pieza o elemento fundamental
del sistema y constituye él eje central del proceso de selec-
cibén de planes y programas, que se consideran més convenientes
para el logro de los fines de la polftica gubernamental.

Pero en la realizacibn de esos andlisis, que se pue~
den concretar de diversas maneras y con grados variables de re

finamiento, es donde se presentan las principales dificultades
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Esos andlisis sistemdticos requerirdn de informa-

cibn bastante considerable, no siempre f§cil de obtener y siem

pre dificil de ordenar, también implica el manejo de ciertas

técnicas de an8lisis, m&s o menos sofisticados.

sigtema:

En 1965 se dan cinco razones para la adopcién del

1)

2)

3)

4)

5)

Para identificar las metas nacionales con mayor

precisiébn y determinar la prioridad entre é&stas.

Para desarrcllar y analizar otros medios para al-

canzar las metas.

Para proyectar los costos'de sistemas a largo pla
zo y relacionarlos con los beneficios de cada pro

grama.

Para especificar planes para préximos afios y que

alcanzarén los objetivos establecidos.

Para reforzar el control sobre programas y presu-
puestos mediante el anflisis y la medicifn mejora
dos de la elaboracién del programa en la relacién

con el costo.

Se define como un procedimiento paralelo para la to-

ma de decisiones y el presupuesto y en algunos casos, es un mé

todo competitivo con los canales tradicionales para presupues-

to y asignacién. Estos sistemas duales reducen la efectividad

de ambos métodos debide a que los recursos anallticos y el tiem

po son limitados.



MATRIZ DE ANALISIS COMPARATIVO

SISTEMAS [E PLANEACION-PROGRAMA

PRESUPUESTO POR PROGRAMAS

TECNICAS PRESUPUESTO BASE CERO CION-PRESUPUESTACTON 3
ELEMENTOS {PBC) (PPBS) {p7)
1. Objetivos ~Reduccién en el gasto -Desarrollo sistemitico de and- ~Instrumento de polftica de pla-

2. los elementos
bisicos de la
estructura.

3. Caracteristi-
cas del proce
80,

plblico.

~abandono de programas
no prioritarios.

lisis econfmico a fin de iden~
‘tificar los objetivos quberna-
mentales y su agrupacifn en
programas.
~Costo-beneficio de alternativa.

-Visibn plurianual.

~Llograr una asignacifn Gptima
de recursos entre programas.

nificaci6n de corto plazo y de

racionalizaci6n administrativa,
procura no solamente eficiencia
sino también eficacia.

~-Aecuar e incorporar en el cor-
to plazo, los objetivos y metas
de largo y medlano plazo estable
cidos en el plan general, para
la asignacifn de recursos.

-Unidad de decisifn,
~Mbdulos de decisifn.

-Programas en funcifn de los ob
jetivos nacionales y estudia-~
dos enana perspectiva pluri-
anual.

-Por categorfas programiticas:
progrands oon sus correspondien
tes objetivos, metas, recursos,
temporalidad y responsables, ac
tividades, proyectos, tareas,
trabajo y obra.

-Identificacifn de uni
dades de decisicnes.

-Anflisis de cada
decisifn camo parte
de un mSdulo o paque~
te de decisifn.

-Clasificar y evaluar
por orden de priori-

-Netamente centralizador,
~Orientacién prospectiva.

-Proporciona alternativas de
programas,

-Posibilita una adecuada descen-
tralizacién y. desconcentracién.

-Identifica con claridad los ti-
pos de programas y camponentes.

-Cuenta con ordenamientos y sis-
tematizacifn para determinar re
sultados y medir costos, a tra-
vés de sus clasificaciones.

~Establecimiento de un sistema
de contabilidad del presupuesto,
cada patrimonial y costos para

t691



4. Tewporalidad.

5, Enfocque

6. Efectos pre-
vistos.

7. Tipo de infor-

macifn que ge-
nera.

identificar los "centros de oos
tos", confoxmar la contabilidad
gubernamental y alimentar la
contabilidad nacional.

~Marco de cinco afios

=Plurianual
(cti;erio de secuencia temporal)

-Armal, generalmente, bienal,
trianual, etc., en casos limi-
tados.

~M5dulos o paquetes de
dec.

-No considera a las actividades
a cumplir con un £in en sf mis-
mo, y si perfilan los programas
caw el conjunto de actividades
¥y acciones para el 1310 de un
objetivo determinado.

~Cunsidera fundamentalmente los
fines que con este instrumento
se persiguen, o sea, mejorar
las decisiones, racionalizar el
uso de recursos, incremento a
la productividad, reducir cos-
tos, ete.

-Mejorar asignacifn y
utilizacifn de los re~
cursos disponibles.

-Recae en ooncretar una asigna~
cifn fptima a 1os recursos dis
ponibles entre los distintos

programas.

~-En lo realizado y no en lo com
prado. Enlaza los fondos obteni
dos con las realizaciones perse
guidas combinando los recursos
financieros y reales con objeti
vos seleccionados posibilitando
la medicitn de resultados y com
paracifn con los respectivos
costos, permitiendo la evalua-
cifn técnica de los programas.

~Datos sobre propSsitos
y objetivos de las uni

=Descripcifn de acciones

~Costos y beneficios.
~Volumen de trabajo.

-Informacifin sobre la relaciﬁn
costo~beneficio, fundamental-
mente.

-Provee informacin ffsico finan
clero que facilita la formula-
cifn de los planes y de las es-
tadfsticas bisicas nacionales;
proporciona cifras de control ..
del amplimiento a los planes; ;3
facilita el manejo general de
la polftica fiscal.



8, Ventajas.

~Comparacién de alterna-
tivas.

~-Identificacifn de nivel
de esfuerzo.

~Criterios de medicibn
de resultados.

-Especifica prioridades
dentro y entre las uni-
dades organizacionales,

~Identifica actividades
susceptibles de ser re-
ducidas, adicionando o
surrimiendo,

~Permite comparar el ren
dimiento de los recursos
entre unidades organiza
cionales.

-Reduce y/0 elimina gas-
tos innecesarios.

~Incorpora a la adminige-
tracin el proceso pre-
supuestario.

-1os programas son concebidos so-
bre la base de objetivos y metas
del plan,

-Otorga continuidad a los progra-
mas presupuestales.

-Identifica costos y efectos de
los programas.

-Proporciona elementos importantes
para la toma de decisiones a ni-
vel superior,

Fuente: X Seminario Interamericano de Presupuesto, México, 1981.

-Mejorar la planeacién del tra-
bajo, aprovechando metodologias
probadas,

=Mayor precisifn en la elabora-

cibn de los programas, a través
de identificar sus productos fi
nales.

=Atribucibn de responsabilidad
y delegacién de autoridad.

-Mayor oportunidad para tratar
y evaluar la gestifn en t&mi-
nos fisicos-financieros con in-
dicadores unidades de medida y
coeficientes.

-Mejorar camprensifn por parte
del ejecutivo, del legislativo
y del pfblico, sobre el conteni
do y alcance del presupuesto pQ
blico.

~Identificaci6n de las funciones
duplicadas.

-Mejor control de la ejecucin

del programa.

TuLt



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 MARCQO PO~
LITICO.

3.- NECESIDAD DE INSTRUMENTAR LA -
POLITICA GUBERNAMENTAL.
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1.-Ausencia de la polftica y una planificacifn adecuada de los

presupuestos

La grave situacibén fiscal que existe en la mayorfa
de los palses latinoamericanos ha determinado que las autorida
des financieras y toda la administracién pGblica en su conjun-
to, concentren cada dia mds su atencidn y sus esfuerzos en la
solucifn de los mlltiples problemas de corto plazo que entorpe.
cen la marcha de las actividades del gobierno.

Favorece la tendencia anterior,el hecho de que en mu
chos pafses no ha existido, sino hasta afios muy recientes, un
sistema de programacibn presupuestaria institucionalizado, y
que el presupuesto se formule y ejecute conforme a practicas
tradicionales, con rutinas contables que carecen de flexibili-
dad péra hacer posibles cambios en la orientacién aerla polfiti
ca presupuestaria.

Otra circunstancia que entorpece la formulacidén de
politicas presupuestarias dindmicas, es el sistema legislativo
en virtud del cual, se tiende cada vez mds a legislar en aéun-
tos administrativos de remuneraciones, de impuesto (d&ndole una
gran rigidez a la estructura impositiva: se suele crear numero

sos impuestos cuyos rendimientos estdn asignados). Esto es una



consecuencia de la crisis fiscal existente y la respuesta gque
los grupos sociales de presibn dan a la insolvencia financie-
ra: ccda sector trata de fijar en leyes permanentes géstos, o
ingresos afectados, que los favorecen.

Los factores mencionados condicionan las posibilida-
des de una politica presupuestaria deliberada; se reflejan en
ausencia de planificacifn de losg preéupuestbs: contribuyen a
creaxr significativos desperdicios de, recursos; y provocan la

ineficiencia de los mecanismos presupuestarios.

La falta de planificacibn

-
.

Una de las condiciones b&sicas para el &xito de la
accibn planificada, es la continuidad de las actividades em~
prendidas. La planificacién limitada en ciertos paises condu-
ce tanto a la ausencia de una macroplanificacifn del presupues
to como de unarmicroplanificacién.. En-el primer sentido, es
'percéptible la falta de una programacién sistemdtica de los
efectos globales de la gestibn fiscal, en aspectos como nivel
Yy distribucibn del ingreso, volumen de ocupacifn, equilibrio
de la balanza de pagos, etc. Lo anterior se traduce en efec-
to§ inorgdnicos sobre el sistema econfmico que agravan desequi
librios como la inflacibn, el d&ficit de la balanza de pagos,

etce.
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veces con 10 meses de anticipacién al ejercicio, si ellos de~
benden de los precios internacionales gue tendrin vigencia pa-
ra estimar las importaciones y expcrtacionés? ¢Cémo calcular
los ingresos internos cuando éstos van a depender del nivel de
precios del afio préximo, en circunstancias que no se conocen,
el ritmo de la inflaciSn que pueda tener lugar? ¢CSmo estimar
los rendimientos de los tributos cuando estin pendientes en el
parlamento o en el ejecutivo proyectos de reforma tributaria?
iChmo estimar los recursos externos para financiar inversiones,
cuando los pré&stamos dependerdn de negociaciones por realizar?

Y siguen los tropiezos al fijar el nivel y distribu-
cifn de egresos. 2C6mo regular el nivel de sueldos de los em-~
pleados fiscales, cuande existe un claro deterioro de su poder
adquisitive? :COmo aumentar las inversiones para acelera: el
desarrollo y dar ocupacifn a una poblacifn en rédpido crecimien
to? ¢Cémo reducir la magnitud de los d&ficit en educacién, sa
lud, vivienda y dem&s sectores de carfcter social? ¢CSmo de-
finir una polftica de egresos en una administracién expuesta a
" toda clase dé sobresaltos e inestabilidad?

' Todbs estos factores hacen imposible la tarea de ela
borar un presupuesto anuél, el que en muchos paises, debe pre-
sentarse varios meses antes de su vigencia. En tan largos lap
sos, teodas las condiciones econfmicas y fiscales que condicio-
nan la elaboracibn del proyecto de presupuesto, pueden haber cam
biado y se suele aprobar una ley de presupuesto que no incorpo

ra los cambios ocurridos y las nuevas circunstancilas producidas.
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En el aspecto de microplanificaci6n, puede producir-
se falta de coordinacibn entre las actividades y proyectos que
se emprenden en los distintos sectores del gobierno.

Tampoco resulta f4cil planificar la ejecucibn de al-
gunas actividades del gobierno, por ejemplo: existe una serie
de obras pGblicas o entidades auténomas que se financian con
impuesto asignado. Si los tributos establecidos son flexibles
y se adaptan al ritmo de aumento de los precios, esas obras o
entidades avanzan con celeridad, mientras aquellos otros pro-
yectoé que se financian con impuestos inelisticos languidecen

y demoran muchos afios en terminarse.

Ineficiencia de los mecanismos presupuestarios

Es inevitable que los problemas sefialados con ante-
rioridad, repercuten decisivamente sobre los mecanismos presu-
puestarios de los gobiernos. Si los pafses ven debilitados
sus ingresos procedentes del exterior por efecto del deterioro
de las relaciones de cambio o intercambio; si los ingresos son
ineléisticos frenﬁe a la éievaéién dé ibs precios, si es casi o
natural la situvacibn del déficit fiscal, entre otras, es f&cil
comprender que el financiamiento de los mecanismos presupuesta
rios se encuentren permanentemente obstruidos.

Desde la formulacifn del proyecto de presupuesto ca-

da afio, surgen dificultades. ¢C6mo estimar los ingresos, o a
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También existen dificultades graves para la ejecu~
cibén. Entre los problemas mds comunes, podrfan mencionarse
los siguientes: a) la existencia de numerosos y complejos cone-
troles previos del gasto que diluyen las responsabilidades y
entorpecen la ejecucién de un programa; b) la rigidez de accién,f
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; ¢) la ri~
gidez para realizar gastos imprevistés o completar programas;
d) la lentitud de los procedimientos de pagos, qﬁe 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.gl—/

Otro problema importante en la ejecuci6n del presu-
puesto es el que se refiere a la rigidez de las asigﬁaciones
presupuestarias. Esta rigidez es extrema en el sistema de pre
supuesto tradicional, por el mismo hecho de que el control des
cansa en la comprobacibn de gastos. Se elabora una clasifica-
cifn generalmente detallada y se entiende que las asignaciones
presupuestarias son una autorizacién para comprar sSle los bie
nes y servicios inclufdos en cada partida. Si se agotan las
asignaciones para comprar cilertos 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 problemitica pa
ra la elaboracifn de los presupuestos y a su vez, dice que
son la causa de la lentitud del desarrollo en los paises
latincamericanos, debide a los complicados controles en
sus presupuestos.
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Ley especial.

Lo anterior determina que la ejecucifén presupuestal
sea también esencialmente mecdnica. Cada organismo se afana
en utilizar los recursos que se le han asignado sin que con
frecuencia se haya fijadé un programa anual de prelaciones, y
se da el caso de que entidades que han obtenido fondos en exce
so con respecto a su capacidad operativa, tratan de gastarlos
antes de terminar el ejercicic : de justificar sus peticio
nes, en cosas no urgentes. lLa ejecucibn presupuestaria no es-
t& forzada de un modo expli&ito a aplicar criterios de raciona
lidad para obtener el m&#imo rendimiento de los recursos. La
mecdnica de su realizacién se ha convertido, en muchos paises,
en. una rutina que acentfia, en el funcionario,una mentalidad y
actitud pasiva. Ademis, se suele observar que el mecanismo
contable es por lo general engorroso y entraba al proceso de
ejecucibn en desmero de la eficiencia de la actividad estatal.
Las operaciones ejecutadas se contabilizan en varias oportuni-
dades, empezando por los contadores de la oficina que gasta,
luego por los tenedores de libros de las tesorerias, y por Gl-
_timo, por los de la contralorfa general o tribunal de cuentas.
Los auditores revisan las cuentas o ejercen un control previo
en busca de fallas legales o contables, para evitar fraudes y
ma}versaciones, y en esto consiste todo el proceso de fiscali-
zacibn, sin atender a los aspectos sustantivos de la accifn gu

bernamental.
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Finalmente, los‘resultados de la gestib6n financiera
se presentan en balances generales de la hacienda pfiblica, que
muchas veces resultan diffciles de interpretar, incluso para
los analistas fiscales, .

En suma, el presupueéto tradicional estd disefado pa
ra facilitar su administracibn, su contabilizacifn y la audito
rfa de sus cuentas, todo eilo en perjuicio de su utilidad para
fines de politica econbmica y fiscal, racionalizacifn y progra
macidn de la actividad gubernativa. Peroc la crisis financiera
de muchos pafses y 1a.urgencia por ejecutar programas de desa-~
rrollo econfmico y social, han impuesto la necesidad de lograr
que los recursos deban asignarse en funcibn de determinados ob
jetivos y prelaciones, y de atender metas de prestacifn de ser
vicios sociales que se han ido postergando, como los de educa-
¢ifn y salud pGblica. Por lo tanto, se ha tratado de fijar en
el presupuesto la responsabilidad especifica de las cosas que
deben hacerse y se ha acentuado la urgencia de dar flexibili-
dad a los trémites yhgejorar el mecanismo de decisiones de las
actividades del gobierno. Para satisfacer estas necesidadeé Yy
propbsitos se han estado utilizando nuevas tecnologfas presu-
~ puestales.

La movilizacifn imperfécta de intereses polfticos,
aparte del concepto de los grupos de interés potenciales, como
una limitacitn sobre el poder excesivo en la parte de los gru-
pos de presifn organizados, el grupo modelo también ha desarrc

llado otros conceptos que explican porque la interaccifn de



grupos nos guifan a la dominacién por "facciones", del proceso
polftico. La mds importante de é&stas, es lo gue Schatts
Schneider, una vez llamﬁtla "ley de la movilizacién imperfecta
de intereses pol!ticosﬁ,‘basado sobre el factor de que los in-
dividuos son siempre miembros de m&s de un grupo. Esta ley
afirma, que el traspaso dé la membresia del grupe lo hace impo
sible para cualgquier grupo finico de reclamar la lealtad total
98 /

de sus miembros.-——

2 ..Presupuesto en un marco politico. El papel del administrador.

En los primeros escritos sobre la administracidn pG-
blica a lo largo del siglo, la toma de decisiones del gobierno,
era analizada en términos de separacifn entre "politica" y "ad
ministracidn". La formulacién de la éolitica descansaba exclu
sivamente con aquellos quienes podfan ser directamente contro-
lados poxr el proceso electoral.

En afios recientes, un enfoque diferente ha venido a
dominar el aﬁalisis de la toma de decisiones en el gébierno.
Han sido sefalados como tales obse;vadp;es, A.Appleby, gquien
‘merniciona qde”ﬁna”distihéién éntre la politica y la administra-
cibn no es descriétiva de la realidad operativa del gobierno;
que la legislacién hace la polftica, claro, pero también los
administradores; que el administrador estd sujeto a muchas cla

ses de presiones polfticas, en hacer sus decisiones, asi como

98/ woll Op. cit., pég. -
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lo estln los legisladores; que la politica est& hecha donde
las decisiones son hechas; y de que esto no esti confiado a
los alcances superiores de la jerarquia de una direccitn de go
bierno, ni a los corredores de la legislatura.—gﬁ/

Este acercamiento a la toma de decisiones ilumina un
buen nfimero 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 atencidén en la importancia de asegurar la responsabi
lidad en la administracién. El administrador no solamente es
responsable hacia los representantes elegidos al jefe ejecuti-
vo o al congresista.

El administrador opera -toma decisiones~ en un patrbn
extremadamente complejo de responsabilidad.

) Ademds, no puede haber una separacibn de economia en
las polit;gas de la toma de decisiones gubernamental. "El en-
tremezclar de economias y politicas dentro de la rama ejecuti-
va, es uno de los aspectos del entrelazo de politicas y admi-
nistracitn en general”.

Las consideraciones econfmicas no son de un orden su
éerior a las consideraciones politicas. Ambas deben estar uni
das en las materias que son la base de las decisiones politi-

cas. "Si los economistas han de ser de gran utilidad para acon

sejar sobre la politica plGblica, deben reconocer francamente,

99/ Paul H. Appleby, "Policy and Administration”, University
of Alabama Press, 1949, pdgs. 21-25.
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la inseparabilidad del andlisis econdmico y polfitico, y prepa-
rarse para hacer un buen trabajo".lgg/

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.

Supbngase que un H, Ayuntamiento, despufs de repasar
las demandas para varios servicios municipales para el ajfioc ve-
nidero, autoriza una suma de $250,000:!00 para la biblioteca pf
blica, para prop6sitos de operacitn, supbngase que la bibliote
caria (o) tiene libertad para determinar su programa dentro de
los limites de esta asignacibn y decide abreviar la compra de
libros nuevos, gastando los fondos los cuales han sido ahorra-
dos con el entusiasmo del uso de la biblicteca. Las facilida-
des de la iiuminacién son mejoradas; el cuarto de lectura es
mucho md&s alegre, al colgar las cortinas, algunas‘sillaé nue-
vas fueron compradas para el cuarto de los nifos; las publica-
ciones son puestas en repisas abiertas. En resumen, el biblio
tecario(a) .~ Entrega sus energfas en publicar las facilidades.
aé la biblioteca. Hacen conferencias en las escuelas pfiblicas
y ante clubs y organizaciones. Arregla meriendas para libros
y revistas, patrocina una sesifén de grandes libros cada semana

en la biblioteca, lo que sumado a sus esfuerzos permitiri ver

100 /Lynden and Miller, op. cit., pdg. 57.
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el &xito, 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 consejefos de
ésta, deberén fijar un incremento de aproximadamente $300,000.00
El bibliotecario puede ahora comprar los libros nuevos que no
comprf el afio anterior.

~ El bibliotecario actu6 en forma eficiente, como re-
sultado de esta decisifn la ciudad termina gastanhdo mis y no
menos en la biblioteca. Los ciudadanos encuentran que'dedican
més de su tiempoc libre a la lectura y menos a las otras activi
dades. Si como antiguamente se asistiera a los clubs noctur-
nos, se observarfa una cantidad mayor de servicios policiacos
y el mundo de patrullas podrfa ser reducido.

Este caso hipotético ilustra un n@mero de las carac~
teristicas de las operaciones del sector p@iblico y el papel del
administrador.

Primerc, es evidente que el administrador no estd en
una situacifn extraordinaria, puede derivarse que la determina
cifn politica estd en la determinacifn de lo que constituye
una "buena biblioteca".

Sequndo, los recursos que tiene disponibles el admi-
nistrador no significa que estén estrictamenté limitados. Pue
de causar que la demanda de la suma de recursos sea destinada
al programa que estd bajo su supervisifn. Debe haberse notado

que estos recursos adicionales pueden ser desviados hacia otro
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de los programas del gobierno o podrian representar una suma

neta a los recursos gubernamentales, asi que el consejo de la
ciudad podria autorizar impuestos mis altos con el objeto de

proveer e incrementar los fondos de la biblioteca. »

Tercerb, la comunidad no establece el valor, ni de-
termina la cantidad de recursos, los cuales serén usados en
las operaciones de las bibliotecas o cualquier otra funcién
del gobierno. Estos valores son operacionalmente determinados
. y estin siempre en proceso de estar detérminados. La comuni-
dad decide qué es lo que quiere de la biblioteca. El bibliote
carlio ajusta las demandas de la comunidad de forma en la cual,
el administrador, la clase y tamafio de la biblicteca serd 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 presen
tado y aprobado determina la distribucién del poder decisivo
entre el administrador y la legislatura. En este caso, fue
asumido porque el bibliotecario tenia una libertad considera:m
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 decisibn
hecha de autoridad serfa drédsticamente limitada.

Quinto, el presupuesto prevee la ocasibén para che-
queos perifdicos y de valor nuevo, las necesidades de la comu-~

nidad y sus recursos.
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La comunidad deberia cambiar y lo hace a su nodo de
pensar acerca de las bibliotecas de vez en cuando. La periodi
cidad inherente en el presupuesto brinda la ocasibn para tras-

ladar estos cambios politicos dentro de los programas operati-

vOsS.

Los grupos de interés y el presupuesto

Las decisiones concernientes al tamafic del presupues
to, la distribucifn de ingresos y la distribucifn de gastos
son decisiones politicas, las cuales reflejan y afectan la po-
sesién del poder por grupos econfmicos y las clases. Las deci
siones qué emergen son llamadas politica pGblica, son grande-
mente influenciadas por las interacciones y la resolucifn de
las fuerzas, las cuales pueden generalmente describir como gru
pos de interés. Hay, claro, otras influencias trabajando, el
anilisis de los grupos de inter&s no constituye un acercamien-
to hacia el comportamiento politico. Las dindmicas del perso-
nal de mando, el papel de los partidos politiCOS'drganizadéé,
‘la influencia de los- valores culﬁurales, credo y dogmas, las
’esﬁruéturas de un sistema econdmico, todas &stas y muchas mis
formara&n aquello que es llamado politica plGblica, Los grupos
de interés son seflalados agqui a causa de su impacto particular

sobre las decisiones presupuestarias.
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Fue notado que el sector pGblico estd caracterizado
por la ausencia de una critica medida para guiar la asignacibn
de los recursos. No es posible determinar, mis alld de la po-
sibilidad de la controversia, que "x cantidad" gastada en "A"
producia mis "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 preqguntarles a las personas interesadas en A y B,
gué piensan ellos. Este es el aspecto del grupo de intereses
y su actividad, la cual es de una importancia inmensa para el
presupuesto piblico, ya que tiene una influencia en las dgci-
siones hechas por los administradores en la formulacién del
presupuesto y las decisiones tomadas por los legisladores, quig
nes modifican y adoptan el presupuesto. Organizaciones y aso-
ciaciones, si ellos son representantes de empleados, manufactu
reros o granjeros; deben dar sus puntos de vista conocidos so-
bre los asuntos que les afectan. De esta manera los oficiales
de la formacifn de la politica llegardn a ser informados, de
las consecuencias probables de sus decisiones. Esta es una
parte del conocimiento adecuado y la consideraci6n las cuales,
los oficiales deben poseer antes de que sus decisiones puedan
‘"habefée'iéépbhéables..

El caso de que los grupos de inter@s tengan un papel
legitimo de juzgar en relacién a la formulacién de la politica
gubernamental, no tiene que significar que el que toma o hace

las decisiones, es juguete en manos de los grupos dominantes.
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En algunos casos, el administrador que tomS las decisiones pue
de actuar solamente para afirmar los compromisos que se logra-
ron por medio de la interaccibén de las fuerzas mds alld de su
control. Pero en otros casos, existe oportunida& para las or-—
ganizaciones del compromiso, para la sublemacién de los hechos
para la inversi6n de soluciones y para la afirmacién de lo que
es considerado de ser un grande y amplio interé&s, como un con=
trario de lo que es considerado un estrecho interés especial.
Al tomar decisiones, el administrador buede jugar un
papel parcialmente independiente en la formulaci6n de la poli-
tica. A &1, el pfiblico delega alguna discrecién. En algunas
circunstancias el administrador puede asumir un mando activo
para formar y moldear el apoyo de la comunidad, para o contra
proposiciones especificas, las posibilidades de este asunto, va
rian en conformidad de los programas y de conformidad con sus
influencias, las cuales est&n trabajando en los grupos de inte
rés y en partidos politicos organizados. La relacibn del admi

nistrador hacia la comunidad, no es de interferencia,

Necesidad de instrumentar la politica del gobierno

Existe una estrecha interdependencia entre las deci-
siones de un gobierno y el desarrollo de un pafis. Enmpleando
este concepto en su sentido més amplio. Tal interdependencia

'
es muy compleja, pues los mismos factores que producen un efec
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to en determinado sentido, mds alld de cierto limite, producen
otro de sentido inverso. Ademds, la influencia de un factor
alsladamente considerado puede ser totalmente distinto de la
que ejerce al actuar en conjuncibn con otro.

Dada esa complejidad, resulta imposible una accibn
pﬁb}ica de eficacia mixima recurriendo sblo al buen sentido y
a la inspiracién 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 si y que tambiép son
compatibles y mé&s eficaces las medidas adoptadas para materia=-
lizarlos.

Determinar la politica pGblica en departamentos, es-
td considerada como una suma de partes auténomas, siendo asi
que es un conjunto de factores 1nterdepen&ientes y delicados,
equivale a disminuir el ritmo de crecimientc y aumentar la ines
tabilidad, no es necesario buscar ejemplos de contradicciones
en campos que a primera vista no pérecen relacionarse entre si
para poner de manifiesto el precio que se pagd por la costumﬁre
de tomar decisiones aisladas en las distintas actividades. Las
contradicciones también son frecuentes en campos més alejados
los unos de los otros.

En realidad, los defectos que en muchas partes se ob
servan en la concepcién y el cumplimiento de las decisiones del

sector pfiblico son, en buena medida, consecuencias del retraso
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con que se han perfeccionado sus métodos su accibn frente a la
velocidad con que se han de cumplir.

En los Gltimos afios tanto la ciencia econbmica comoe
la técnica administrativa, han realizado progresos que pueden
servir para colmar esa brecha, aunque algunos de ellos se en~-
cuentran todavia en la etapa experimental, no pudiendo afirmax
se si alguna vez llegarin a ser instrumentos efectivamente fiti
les, la economia prespuestaria juega un papel .decisivo en la
compatibilizacién de las decisiones y en la coordinacién de
las actividades a desarrollar por diferentes organizaciones pfi
blicas.

Se menciond que todas las decisiones de un gobierno
gue ,envuelven una transaccidn financiera, se registran o deben
registrarse en el documento presupuestario, en tal sentido, es
este conjunto de cuentas que reflejan las acciones gue se in-
tenta realizar en un periodo determinado. Por otra parte, el
presupﬁesto es también el mecanismo por el cual se adoptan las
decisiones reflejadas en dichas cuentas.

Estas decisiones pueden relacionarse con tres tipos
de consideracicnes como menciona Rodriguez Aznar;"qué”infiﬁyen
tanto enJelipfobeso'presupuestario como en las cuentas del pre
supuesto porpiamente dicho, a saber: los criterios de seleccibn
de los objetivos que se persiguen con la accibn presupuestaria,
las normas para juzgar-la eficiencia en el cumplimiento de los

1
objetivos, y los métodos de control de la accidn gubernamentali——/

301/ R.A, Elemento de Economfa Presupuestal, pig. 15.
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Por razones histéricas que no es el caso recordar,
en la mayoria de los paises el proceso presupuestario no esté
suficientemente vinculado a los criterios de seleccidén de los
objetivos perseguidos por la accibn pGblica, 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 seleccibn de los objetivos y en el juicio sobre la eficien-
cia de los mé&todos. Sin embargo, en algunos casos también se
advierten serios defectos en la utilidad de las cuentas como
- instrumentos de contabilidad.

8i la preocupacién por la eficiencia con que se lle-
van & cabo las tareas gue incumben al gobierno fuera mayor,
tanto el proceso como el documento presupuestario tendrian gque
ﬁer diferentes. Habria 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 ééétoé derlas empresas privadas. Ademds, seria
preciso elaboriar un conjunto de normas sobre productividad que
sirvieran como elemento de juicio y se complementaran con pro-
cedimientbs e informes para comprobar la medida en que las ta-
re;s realizadas se van cumpliendo de acuerdo con esas normas.

Algunos funcionarios de los servicios de presupuesto

de los paises latinocamericanos muestran cierto pesimismo en
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cuanto a las posibilidades objetivas de reformar los sistemas
de seleccién a las actividades del estado, de mode que &stos
permitan alcanzar los maximos resultados.

Los métodos y las clasificaciones presupuestarias en
uso revelan otros defectos de naturaleza econbmica que también
es necesario remediar. Asi, las decisiones sobre ingresos y
egresos se toman prestande muy poca atencibn 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 Améri
ca Latina pricticamente se desconocen, esta herramienta de ani
lisis econémico puede ser Gtil, asimismo para corregir otro de
fecto grave, como es la desconexibn entre la politica de'ingre
sos y de egresos; comfinmente 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 inversibn y gastos de transferencia, pe-
ro muchas veces se agrupan en un solo conjunto lo que son “inver
siones reales, con las inversiones financieras.lg&j Estos ante
cedentes sobre la distribucibn de los gastos nunca se completan
con los relativos a la forma como los tributos gravan activida

des tipicamente de inversifn o tipicamente de consumo.

102/ Real Academia menciona que,son la adquisicibn de los inmue
bles o aportes de capital.



Por lo general, los métodos presupuestarios en usg
no permiten programar la distribucibfn de los ingresos y egre-
sos efectivos a lo largo del afio. En la mayoria de los paises
de latinoamérica, los ingresos se recaudan en épocas mds O me-
nos fijas, al paso que los egresos efectivos se distribuyen de
un modo mis regular. Esto obliga al tesoro a recurrir a los
créditos bancarios creando asi perturbaciones en el mercado mo
netario.

El presupuesto fiscal ha tenido una evolucidn general
paralela a la politica econémica de los gobiernos, cuando la fi
losofia de presidencia estatal estaba en boga, el mecanismo
presupuestario se consideraba como un aspecto de la contabili-
dad pGblica. De ahi, que la funcibn presupuestaria naciera ba
jo la orientaci6n y la supervisidn administrativa de las ofici
nas de contabilidad de los gobiernos, tradicibn que afin es man
tenida en un reducido nmero de paises.

Posteriormente el auge de la politica fiscal motiva-
da por la filosofia de intervencién global que se atribuy6 al
gobierno, en los paises més desarrollados como forma de origi~
nar las fluctuaciones econBmicas, llevé a un concepto mds am-
‘Plio’ de 1a funcibn presupuestal. Ademis del papel contable,
se consider6 que el presupuesto era un instrumento global capaz
de alterar el curso natural de las fuerzas econdmicas. El im-
portante papel que se atribuyd a la inversi6n pliblica y a la .
intensidad del efecto expansivo de diferentes tipos de gastos

fiscales llevd al estudio de clasificaciones presupuestarias



que mostraban claramente las inversiones pfiblicas, los subsidios
y otras transferencias, la demanda de los bienes y servicios,
etc. Al igual que otros aspectos del pensamiento econbmico,
las nuevas ideas fueron transportadas ré&pidamente a 105 paises
de la regi6n, sin el mayor examen de las reales necesidades de
la economia de latincamérica.

Tal es asi, que mientras se habla de planificar y de
la urgencia de adaptar la administracién pGblica a su funciona
miento, se planteaban reformas presupuestarias orientadas ex-
clusivamente a mejorar el conocimiento del efecto de la activi
dad gubernamental sobre la demanda global de la economia y sen
tar bases para una politica financiera mas racional de corto
plazo. La consideracifn del presupuesto como un mecanismo es-
trictamente financiero ha sido superada en los filtimos afios en
algunos pafses de latinoamérica con la introduccifn del presu-
puesto por programas, esta t&€cnica presupuestaria, por el énfa
sis que otorga a la planeacién de las actividades pGblicas en
términos fisicos, ha contribuide notablemente a una convergen-
cia de criterios entre los organismos de planificacibn y de
presupuesto. Para la regisn de latinoamérica el enfogue trgdi
cional resulta demasiado-estrecho si no se comﬁlementa con los
propbsitos generales de la planificacifn. Esto significa que
el problema no consiste en implantar la ya mencionada técnica
presupuestaria, sino mis bien crear una que pueda fundirse con

-

los sistemas de planificacidn latinocamericanos.
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El caso de México

Los documentos de las finanzas pGblicas del pafs (la Ley
de Ingresos y el Presupuesto de Eqresos de la Faderaci6n), son esen—--
ciales para el desenvolvimiento de la actividad econSmica, asfi como -
para el funcionamiento de la estructura estatal y la consiguiente -~
realizacibn de los objetfvos y metas especificas de politica econfmi-
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 organizacifn administrativa, e indirectamente, mediante los =~-
mecanismos de induccibn y concertacién de gque 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 polftica,-=---
Tiene por una parte, gue ser respaldadas por una autoridad competen--
te y por la otra, deben apoyarse en mecanismos administrativos gqug --
los instrumenten en la pr&ctica. Las interacciones y las relaciones -~ -~
sociales gue conducen a la preparacién y toma de tales decisiones . ,--
asf{ como aquellas que controlaﬁﬁy evalfian finalmente su ejecucién, ---
conétituyen el proceso politico.

Este, estd formado por lps»qrgéﬁos del gobierno.y su ==--=~

‘prlhéipal'ihstfumehto‘eg ié édministracién piblica. §in la cual, no --
seria posfble traducir en aciones concretas las decisiones del pro--
ceso politico. En este sentido lo podriamos definir: "Como el subsi--
tema instrumental del sistema politico, compuesto por un conjunto d -
interacciones,a, través de las cuales y en cumplimiento de las decisi-

nes de sistema polf{tico, se generan las normas, los servicios, los ---
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bienes y la informacién.que requiere la comunidaimediante la combina--
cién de estructuras, procedimientos y recursos“.-igal

El sistema politico de toma de decisiones, establece un -~
conjunto de facultades y objetivos que permiten a la administracién'—-
ptiblica aplicar una combinacién de medios y recursos humanos, mate-~"--
riales y financieros aptos para realizar los objetivos y finalidades --
que le han sido atrfbuidas.

Dentro de las funciones de la administracifn pGblica, se =--
encuentran la planeacién y la programacién. lLa plaﬁeacién es una fun--.
cibén que consiste en identificar los objetivos generales de .una insti-
tucibn o de un conjunto de é&stas, a corto, mediano y largo plazo; de--
finir las politicas o estratégias para alcanzar los objetivos y orde--
narles, y establecer el marco normativo dentro del cual se desenvuel--
ven las acciones .}Qé/

Uno de los principales problemas gue se observa, parece --
radicar en la dificultad gque tienen alginas dependencias tradicionales
en adaptarse a las nuevas interrelaciones que se reqguieren para el ade
cuado cumplimiento de sus funciones, cuando éstas deben ser comparti--
das con otras entidades del sector plblico. Esto se traduce, final y -
necesariamente, en una falta de coordinacibn a nivel de sectores impor

tantes del aparato administrativo.

En respuesta a este problema, se hancreado sistemas de ---

103/ La admon. pfib. del edo. fed. mex., pag. 173, libro 12
jg? Intod. a la admon. pfib. en mex, Pichardo Pagaza, pag. 16



195.

planeaci6én y programacién de las actividades ptiblicas. 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 --
prictica.

Cabe afirmar, que para que exista una verdadera coordina
cifn de las actividades del sectoP pilblico, es reguisito que los meca
nismos de planeacifn y programacidn se encuentren en estrecha relacién
con la asignacidn adecuada de los recursos{presupuesto), y sobre to--
do acorde a las necésidades reales y un efectivo control presupdestg
rio .

En nuestro pals las funciones de planeacidn, programacitn
y presupuestacién, que se encontrabdn separadas se han unido para su -
mejor funcionamiento, lo cual a unado a la divisién del gasto, procura
evitar el distanciamiento de estas funciones y busca los mecanismos -
para una mayor coordinacifn®de estas actividades, planteéndose la nece
sidad de gue el presupuesto se convierta en un instrumento de politica
economica, sin perder su naturaleza tradicional de instrumento de admi
nistracibén financiera y de control.

En la medida que la planeacifn supone la fijaci6n de ob--
jetivos generales y dé largo plazo, es una tarea que participa plena~--
mente de una natura}gza pélitica. La planeacifn es la actividad éue --
une iés ta£eés politicas y las funciones administrativas. La planeacidn
como funcién administrativa, transformada en estratégia de la polfitica,
generalmente constituye un estilo definido de gobierno. La teorfa y la
préctica administrativa consiben a la planeacifn como un proceso median-

te el cual se fijan co anticipacidn las acciones a realizar,
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Modernizacibn y planeacibdn

La L2y Jrgdnica de la Administracién Piblica federal,
fue el primer resultado de la reforma administrativa dé 1976.
Es explicita en lo referente a las facultades de planeacién
del estado mexicano; fortalece y concentra la funcibén de pla-
neaci6én en una sola dependencia de nueva creacidn, la Secreta-
ria de Programacibn y Presupuesto; confiere la responsabilidad
de la planeaci6n, programacién, presupuestacidn, evaluacibn,
informitica y control global del sector paraestatal de esa mis
ma institucibn.

La reestructuracién de la administracién ofiblica pa-
ra la planeacibén, 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 pro
yectar la planeacifn y la de coordinar la ejecucién de los pro
gramas.

El articuleo 9° de la LOAPF, indica qué las dependen-
cias y entidades de la administracifn pfiblica, deben conducir
sus actividades en forma programada y con base en las politi-
vcas, que para el 1ogro dé lo§ objétivos § prioridades>de la
planeacifn nacional del desarrollo establezca el ejecutivo fe-~
deral.

El marco juridico de la planeacién.- La constitucién
politica, antes de la reforma de 1983, no contenia una declara

cibn explicita sobre atribuciones del Estado para establecer
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un sistema de planeacibn. Se presentaron diversas iniciativas
a la Cémara de Diputados, pero hasta 1983, no habian sido dic-
taninadas.

El articulo 74 de la Constitucibén Politica del pais,
ha sufrido tres modificaciones, una reforma y una adicién 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 funcién de planeacién
de la administracibén pGblica, lo constituyen por un lado, las
reformas y adiciones a los articulos 25, 26, 27, 28 y 73 de la
Constitucifn General de la Repfiblica y por otro, la expedicibn
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 planeacién democrética,
porque se eleva a rango de norma constitucional y con la Ley
de Planeacifn se precisan las bases de integracibn, funciona-
miento y participacibdn del sistema nacional de poblacibn.

Las reformas constitucionales publicadas en febrero
del 83, dan las bases de nuevos cauces para que la poblacién
participe democriticamente en el proceso de planeacién del es-
tado mexicano. Estas reformas ordenan las atribuciones del es
tado en materia de planeaci6én, conduccibdn y orientacién de la
economia nacional; las de regulacién y fomento del desarrcllo

econbmico integral.
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Es propiamente la reforma al articulo 26 constitucio
nal la que establece gue el Tstado organirard un sistema de pla
neacidén democrdtica del desarrollo nacional. Asimismo, estable
ce la participacibn de los diversos sectores sociales cuyas as
piraciones y demandas serdn incorporadas al Plan Nacional de
Desarrollo y a los programas especificos de desarrollo.

En sintesis, la wey de Planeacidén, reglamentaria de
la parte econbmica de la Constitucibn, define.las funciones,
responsabilidades y relaciones de quienes participan en el pro
ceso de planeacibn, establece bases de coordinacifn entre el
gobierno y la sociedad civil; precisa los integrantes del sis-
tema y sus documentos fundamentales.

El sistema nacional de planeaci6tn democr&tica.- En la
exposicitn de motivos de la iniciativa de la ley de planeacibn,
se indican las deficiencias que afin est8n pendientes de abatir
se: entre otras, la falta de una clara obligatoriedad del plan
para los sectores de la administracibén federal y la falta, en
consecuencia, de una adecuada vinculacién entre politicas de
desarrollo y objetivos e instrumentos de la planeacibn.

El principio esencial del actualVSNPD es el fortale-.
‘cimiento dé‘la‘cépacidéd de los tréstéfdenes del gobierno: fe~
deral, estatal y municipal para conducir la planeacién del de~-
sarrollo en sus distintos dmbitos. Asi, se piensa, que la plgl
neacién, hard posible avanzar en la descentralizacifn de la vi

da nacional.
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La planeaci6n del desarrollo es un instrumento para
formular politicas coherentes de desarrollo, expresadas en tér
minos cualitatives y cuantitativos, por consiguiente, los fra-
casos de la planificacifén son fracasos en la elaboracién y eje
cucidn de politicas efectivas.

BEn su forma mis simple, la planificacifn puede conce
birse como un sistema que nermite tomar decisiones sobre las
bases de un conocimiento general y objetivo de los hechos, con
siderando los distintos intereses nacionales, pero sin llegar
a detfrminar de manera especifica, ni todas las implicaciones
de los objetivos, ni los instrumentos necesarios para realizar
los. '

En nuestro pais, menciona Vdzquez Arroyo, es de suma
urgencia realizar la planificacidén econémica 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 piblico de Méxi
co opere en forma deso§denada y con gran desperdi

cio de recursos.

b) No obstante la participacién tan significativa del
sector privado en el sistema econbmico nacional,
cada vez se encuentra mis diffcil ajustarse a las

operaciones pfiblicas fuera del marco de la planea
cibn. 105

105/ V,A., op. cit., p4g. 54.
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¢l A la presifn de los factores sefialados hay que afadir
la de crecimiento demogrédfico tan alto que registra -
el pafs.---

Concepto de programacidn.

Una de las funciones m8s importantes de la administraci6n
pGblica, consiste en formular programas para realizar actividades y -
proyectos complejos y vincularlos a la asignacifén de los recursos ne-
cesarios para su ejecucién.

, Basicamente existen dos tipos de programas: los de inver-
sién y los de operacifn. Alos primeros también se les denomina progra
mas de gastos de capital, mientras que a los segundos, se les llama =~
tambi&n programas de gastos corrientes.

La capacidad de fjomular buenos programas, de incorporar-
los al presupuesto vy buscarles financiamiento suficiente y oportuno,;
es una caracteristica que distimgue a las administraciones eficientes.
Conceptualmente la tarea de hacer programas ligados a un presupuesto-
es facil de entender, en las précticas de transformarlds en una fun--
cibén altamenta técnica, por multiples ramificaciones; en la medida --
que se hace m&s detallada la funcién de formula programas y vincular-
los a un presupuesto, se desprende de la planeacibn.

Para la ejecucién de los grandes objetivos de planecién -
y dar operatividad a los planes, se requiere disponer de los instumen
tos administrativos que transformen las politicas vy los objetivos na-’
eionales en accidn pﬁbiiéa. Lé fﬁncién programitica dentro de la pla-
neacifn, adquiere un papel vital porque traduce las politicas y estra
tegias en proyectos, tareas vy acciones calendarizadas, definiendd res

ponsables de su ejecucifn, el monto de sus costos y la necesaria asig
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naci6n de recursos.

Los antecadentes més recientes de la programacién, los
tenemos a fines de los afios 60's y el nficleo financiero de la admi-
nistracién ndblica inicfo esfuerzos para introducir té&cnicas de ---
programacién al presupuesto federal, sin embargo, hasta 1975 la fun
cibén presupuestaria sequfa teniendo como base el presupuesto tradi~
cional, la orientacidn principai de éste, respondfa a la necesidad-
de determinar los bienes y servicios adquiridos poe el gobierno.

Incorporaba una presentacifn global denominada clasifi-
cacibén econfmica, muy Gtil porgque presentaba luvs ingresos-y las ero
gaciones divididos en gastos corrientes y de capital. Tambi&n hacfia
un presentacidn global del presupuesto por grandes funciones 5 las-~
que se destinaba el gasto, que fueron el origen de las actuales cla
sificaciones sectoriales,

El grado de desarrollo del pafs, reguiere de una nueva~
técnica presupuestaria, para que el mecanismo del presupuesto pfibli
co se transformara en una herramienta de mayor precisibn al servi-é‘
cio de las polfticas de desarrollo. Por lo que se tomS en considera
cibn, implantar un m&todo de .elaboracién presupuestal que comprome--
tiera a todos los giveles de la administracién y al fin, en 1976 se
inicia la implantacién de la técnica del presupuesto por. programas,
"‘con la elabofaéién de un‘presupuesto con orientacidn programitica -
y en 1977, con uno denominado programdtico.

E1l pfograma, es el concepto gue ordena y vincula crino-
l6gica, espacial y t&cnicamente las acciones o actividades y los re
cursos necesafios para alcanzar en un tiempo dado una meta especifi

ca, que contibuir& a su vez, a las metas y objetivos del plan.

La Ley del Presupuesto, Contabilidad Y Gasto Piblico,
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sustituyé a lc  -y8nica de) Presupuesto de Egresoss de la Fedevacidn-
que estaba en vijor desde ¢ 35. La LPCGY, untd en vigencia en ene-
ro de 1977.7Esta desde su promulgaciébn, modernizé la concepeibn y -
el manejo de los recursos presupuestarios plblicos; sin embargo ado
lecta de su respectivo reglamento, aspecto gque ahora se satisface =~
con la nueva normatividad emitida, complementindose as{ la legisla
cifin presupuestaria.

Este nuevo ordenamiento legal concibe a la funcibn pre-
supuestaria como un instrumento tanto de politicé econbmica, como -
de administracién y programacién.

A partir de la creacidén de la 5.P.P,, en diciembre de -
1976, el proceso de.formular programas pfiblicos, se mejérd conside-
rablemente, porque se volvié uniforme y sistematico. La nueva LPCGP
obliga a la SPP a dirigir y encauzar la formulacién de programas con
vistas a la elaboracifn del presupuesto anual.

La presencia de la SPP ha venido & diseflar criterios u=-
niformes, procedimientos metodolSgicos detallados y dar asistencia
a las dependencias cue lo necesiten, la capacidad de fornmular pro-«
gramas del sector pfiblico federal en su conjunte, ha mejorado.

Toda vez que el piesupuesto @3 ¢aresos gs anual, los ==~
programas operativos del sector pfiblico son faﬁbién de este carac-~
ter. Esto obliga a toda la administracién pdblica federal a mante-=-
ner -un proceso casi pérméﬁehtévde formulaci6én de programas y presu~
puestos.

El enorme crecimiento del sector pGblico federal en los
ﬁltimos anos, habfa venido tornando al ejercicio real del gasto en

un proceso lento, engorroso, buroecrftico y falto de control.
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En 1980, al interior de la SPP, se iniciaron una serie-
de cambios destinados a mejorar el ejercicio presupuestal. Aescgcam
bios se les denominé "reforma presupuestaria", Su implantaci6n afec
t6 no sb6lo los procedimientos de trabajo de la SPP, sino de todo el
sector ofiblico federal.

Parte esencial de esta estratégia, la ha constituido la
politica general de gasto pblico, la cual como instrumento bésico
de la politica econbémica, ha resultado definitiva para determinar -
el ritmo y direccibén del proceso de desarrollo nacional.

Asi la estrategia, lineamientos y prop6sitos globales -
‘que han orientado la politica de gasto pdGblico , se caracterfza por:

-Las modalidades y directrices de la polftica de gasto
pGblico de los Gltimos afios.

~ Se ha dado atencién preferente a superar en primera
instancia, los efectos de la crisis econémica,

-Posteriormente, la orientacifn fue dirigida a los sec
tores agropecuario y pesguero, para impulsar la produccién de ali--—
mentos y productos bisicos.

. -Se proporciond igualmente un mayor apoyo al desarro--
110 e instrumentacién de los programas con incidencia regional.
‘ ~Fueron definidos también, programas y acciones concre
tas para la atencién de grupos sociales,

Con ello la politica de gasto pGblico, ha coadyuvado --
a impulsar y ampliar los procesos productivos en toda la econbmia.
En este contexto adquiere especial relevancia la presentacién del -

proyecto de presupuesto de'egresos de la federacién.
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El sistema dg control y seguimiento fisico-financiero =
del gasto pGblico, que propone la reforma administrativa, es concep
tualmente ur IMstrumento muy simple pero en la medida en que se de-
manda al sistema mayor informacibn se torna detallado y mihucioso.-—'

*Este nuevo instrumento de control tiene como objetivo conocer el a-
vance‘de los grandes proyectos pfiblicos y, en particular, el avance
fisico-financiero de proyectos prioritarios, para detectar desvia--
ciones y tomar ias medidas correctivas necesarias. Consiste en un -
mecanismo administrativo de sequimineto sobre un grupo relativamen=
te reducido de proyectos seleccionados, para hacer mis &gil y efi--
ciente la supervicifn del gasto y apoyar el manejo corresponsable y
participativo de los recursos.

Como el control del presupuesto de egresos descansa en
la comprobacifn del gasto, muchas secretarfas, organismos descentra
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 pdbfiicas que obtu---
vieron fondos en exeso, con respecto a su capacidad productiva, tra
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 presupuestal.

El presupuestc de egresos tal como se presenta actual--
mente, nho contiene‘:l permite establecer un sistema de normas y coe
ficientes de meéida que sirvan para evaluar la productividad actual
de los recursos ~materiales, humanos yrfinancieros- del sector pfi--
blico sujeto a control presupuestal; pero su misma naturaleza ha =~

inmpedido que puedan programarse propdsitos definidos y cuantifica--
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bles de mejoramiento de tal productividad. Dicha deficiencia impide,
a través del presupuesto de egresos, medir el grado de eficiencia y
eficicia del sector pdblico federal como impulsor de la utilizacién

racional de los recursos y del gasto pGblico.
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CONCLUSIONES

1.~ Dentro del proceso de formulacifn de la polftica
gubernamental debe existir racionalidad, es decir, una secuen-
cia de acciones l16gicas congruentes para la obtencifén de un fin
que beneficie a la comunidad. Podemos definir a la racionali-
dad como la eleccién de actividades alternativas de acuerdo con
un sistema de valores cuyas consecuencias pueden ser valoradas,
aungue limitada por la informacién especifica de la situacidn
de gue se trate, lo que impide que la racionalidad sea absolu-
ta, de igual modo, la racionalidad debe permitir una autoadap-
tacibn variable del conocimiento en que se fundamenta.

[

2.- Una polftica es una accién relevante, realizada
por una o m&s personas, que gufa, justifica y perfila un curso
de accidn, con mayor permanencia que una decisién paiticular,
por ello es de importancia crucial para la administraci6n pl~-
blica, que busca una coordinacibn de esfuerzos, de individuos .. .
"o’ grupos con amplitﬁd Q éerménénéia para realizar una politica
pGblica.

La politica pliblica puede clasificarse en tres tipos
de'politica, dentro de los cuales, existen diferentes modelos
de formulacibn, que de alguna manera, influyen y guian la for-

mulacién de politicas y asimismo, nos ayudan a explicar de
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acuerdo con diferentes enfogques y basindose en cualquiera de
esos modelos cbmo es adoptada una politica gubernamental.

Por lo que podemos concluir, que la politica es una
funcibén tanto legislativa, ejecutiva como judicial por.un lado,
y por otro, busca la interaccifn de diferentes actores e inte-
reses que desean beneficiarse.

Para un mejor funcionamiento del proceso de formula-
cibén de politicas es conveniente hacer una divisibn de sus as-
pectos importantes, entre otros, a los que se les ha llamado
medio ambientes politicos, pues &stos nos ayudardn a minimizar
todas las actividades, procurdndonos mayor eficacia y eficien~
cia. La comunicacidn entre &stos, es de suma importancia para
el proceso puesto que pretendemos un todo organizado y estruc-
turédo.

Si lo aplicamos a la administraciSn pQblica, debemos
tener un cuerpo de informacién confiable, real y predecible
que nos sirva de base para dar una respuesta racional de acuer
do a nuestros intereses y objetivos, para asegurar el &xito de

las acciones emprendidas.

3.~ La planificacién es una de las principéies fun-
ciones de la administracifn, ya que identifica sus objetivos
principales, define las politicas a seguir con base a priorida
des y da las bases para la realizacidn de los objetivos progra
mados, de ahi su necesidad de ser racional, porgue como mencio
namos, la racionalidad implica la eleccifn de alternativas 1d6

neas a los fines pretendidos.
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Para que la planificacién tenga el resultado deseado,
es necesario contar con una programacién acorde a las necesida
des que se tengan. Esta nos va a expresar de forma precisa y
clara los objetivos, ademds de decirnos con qué recursos conta
mos para el logro c¢on &xito, eficacia y eficiencia de nuestros
objetivos.

No se debe olvidar que las acciones que planificamos,
se ver&n afectadas de una u otra manera, por los actores que
intervienen en el proceso de formulacidn de politicas y de to~-
ma de decisiones, como son, las 8lites, los grupos de presibn
y los partidos politicos entre otros, que buscardn siempre sa-
lir beneficiados con la implantacifn de nuestras politicas. Es
decir, estos factores externos condicionan las decisiones poli
ticas del gobierno, dando como resultade gue muchos programas
que se pudieran considerar como prioritarios ,ueden sin reali-~

zarse, ya que no satisfacen los intereses de estos actores.

4.- En México, estos aceores juegan un papel central,
sobre todo los grupos de presifn, llegando a influenciar muchqu
en las decisiones politicas, para satisfacer sus intereses.

‘81 en ei'ﬁoménto de tomar las decisiones pudiéramos
contar con estos actores, nuestra planeacién seria mis adecua-
da a la realidad, ya que tomariamos en cuenta aspectos, gue
sin estos actores tal vez no conoceriamos, logrando una mejor
programacifn 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 planeacifén cue se lleva en nues-
tro pais, las consultas populares, busca contar con estos acto
res para una mejor toma de decisiones, procurando asi 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.

5.~ La programacibn y la presupuestacifén, son funcio
nes esenciales de la administracibn pfiblica; consisten en la
formulacifn de programas para realizar actividades y proyectos
complejos, y vincularlos a la asignacifn de los recursos nece-
sarios para su ejecuciOn.

Estas funciones dentro de la planeacifén, adquieren
un papel de suma importancia porque traducen las politicas y
estrategias nacionales en proyectos, tareas y acciones centra-
lizadas, precisando los responsables de su ejecucibn, su costo
y la asignacibn de recursos. Estas funciones son llevadas a
cabo en la SPP, va que es la dependencia encargada de integrar
el Plan Nacional de Desarrollo, coordinar los programas, Pro-

gramar su financiamiento y evaluar los resultados.

6.- Si bien la planeacibén 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 gobieréo, por lo que su funcibn es delinear la ges

ti6bn financiera del gobierno.
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En la actualidad dade el desarrollo de la administra
cibén, es necesario buscar un procedimiento eficaz de elabora-
ci6n de presupuestos, no como un mero control, sino como parte
integral del proceso de formulacifn del presupuesto, esto nos
va a facilitar el proceso de eleccibn, ya que nos proporciona
las bases para hacer comparaciones sistemiticas entre las al-
ternativas y entre los costos, cuantificar las ventajas y des-
ventajas de cada proyecto y por Gltimo, es el principal instru
mento de ejecucibn de los planes de desarrollo, por lo que de-
ben elaborarse de una manera conjunta, acorde y especifica.

En la medida que el presupuesto registre la lucha en
tre la asignacib6n de recursos a través de procesos politicos,y
la politica como conflicto sobre que va a prevalecer, el estu-
dio de la elaboracibn del presupuesto ofrece una perspectiva
itil que nos permite analizar la formulaciénJde la politica gu
bernamental.

Debe quedar claro, que lo mds importante en un presu
puesto, es la informacibn 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 planeacibn y la presupuestacién; el més
importante es cuando el plan no enuncie, de manera clara y pre
cisa la funcibn especifica del sector, esto es frecuente ya

que como lo mencionamos, existen intereses de grupo y personas
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gue desean beneficiarse, provocando una confusidén en las ins-
trucciones del presupuesto. Otro aspecto serfa el incumpli-
miento de los objetivos previstos en el plan, con respecto a
la polftica financiera y a la disponibilidad de los reéursos.

Pero si contamos con las condiciones econSmicas y
tecnolbgicas y sobre todo, con una claridad de objetivos, po-
driamos asegurar el éxito de los objetivos deseados y la in-
fluencia de estas variables en el proceso de toma de decisio-
nes polfticas no nos afectaria; por filtimo, el logro de los ob
jetivos legales, nos lleva al éxito de los programas.

El presupuesto debe ser considerado como un instru-
nento estratégico en la politica de desarrollo, ya que es un
medio eficaz de organizar la informacibn administrativa de ma-
nera que se tomen decisiones correctas scbre la distribucidn
de los recursos.

‘Después de la implantacién inicial de un presupuesto,
quizds en escala limitada, seri de esencial importancia prever
_un perfodo més amplio de modificaciones evoluﬁivas y mejorias
en la estructura del presupuesto y en el procesc presupuesta-
rio,

La proposicifbn de que el presupuesto es un instrumen
to neutral se halla implficita en un andlisis realizado. No es
éolitico. Es simplemente un mé&todo de organizar la informacién
para ayudar a los funcionarios gque tienen la responsabilidad
de asignar los recursos pQblicos a tomar mejores decisiones en

el logro de los objetivos pGblicos.



7.~ De acuerdo a las caracteristicas del sistema me-

' xicano, ¢reo necesario el uso de un sistema de presupuesto por

programas, dado que &ste nos permite hacer una planeacién ade-

cuada del uso y distribucifn de los ingresos y egresos para lo
grar el desarrollo que requiere el pais.

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 administracifn guberna-
mental. Ya atencifn se ha centrado tefricamente sobre todo en
la importancia de aumentar la efectividad en la toma de deci-
siones al m8&s alto nivel gubernamental, y muy a menudo se, ha
tenido en mente tomar nuevas decisiones para las cuales, es ne
cesario un anflisis profundo de las alternativas y consecuen-
cias a largo plazo.

Para mejorar la efectividad de todas 155 institucio-
nes establecidas, es necesario la existencia de un flujo adé—
cuado de informacibn, asf como buenos sistemas de direccién.
En mi obini&n, una de las contribuciones mi&s importantes que
ha dado el presupues;o por programas, a la administracién pG-
blica es el hecho de haber proporcionado los instrumentos de
‘planificacién y de continuacién de las actividadés;.cbn base
en la informacién generada por el sistema.

Es precisamente el presupuesto por programas el que
pretende una planificacifn que permita consolidar programas pa
ra establecer un curso de accifn armbnico a nivel nacional, con

|una metodologfia comfn.
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La planificacién a largo y mediano plazo no ha alcan
zado un estado de desarrollo suficiente como para volcar los
planes operativos, las metas propuestas y las acciones destaca
das como necesarias, dado que no existe una vinculaciéﬁ de cri
terios entre los participantes de la programacién (planificado
res, programadores presupuestarios y ejecutores); en muchos ca
sos, la ejecucidn financiera y fisica del presupuesto no ha se
guido la programacién. Esta falta de comunicacibn, desde el
punto de vista presupuestario, es uno de los objetivos a comba
tir por medio de la reforma administrativa.

Esto puede tener solucién a través de un mayor inte-
rés en el desarrollo de esta técnica}_por quienes pueden hacer
lo y de la participacién activa de las unidades ejecutoras de
programas en el proceso de planificacién y programaciébn.

Es evidente para un mejor funcionamiento de esta tég
nica, que exista una coordinacién en la formulacifn de los pro
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 quie
nes saben realmente cbmo se hacen las cosas, es decir, aquéllos
que estln en contacto directo con la ejecucién de las acciones,
conociendo los problemas gque 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 necesa

rio que su formulacidn surja de la consolidacién, criticada y
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evaluada, de los planes de accibn de cada unidad organizativa
minima encargada de hacer luego, las labores del mismo; predig
mente habrin de ser instrufdas respecto a los propdsitos gene-
rales que se persiguen. Un adecuado sistema de informacibn y
registro de acciones fisicas y financieras, se constituye en
un auxiliar indispensable de los diferentes niveles participan

tes, llegada la etapa de ejecucién.

8.- Con un proceso combinado de programacifn y presu
puestacién esperamos que las metas sean conjuntadas en progra-
mas especificos, los cuales lograrin o no, el &xito de los pla
nes. la escasez del €xito, se puede deber a la .insuficiencia
de los recursos, a desperdicios o bien a la corrupcibn, pero
una ausencia de un conccimiento adecuado de cémo resolver los
problemas, puede ser el blogueo mis grande. -

Cabe remarcar, gue la continuidad de las actividades
emprendidas, es la base del éxito en toda accibn 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 deg
perdicio de recursos.

En realidad, los defectos que muchos paises presen-
tan -en la concepcidén y el cumplimiento de las decisiones del
sector piblico, son en buena medida consecuencias del retraso

con que se han perfeccionado sus métodos de accién frente a la



velocidad con que se han expandido las tareas que habrd de cum
plir el gobierno.

Una implementacifn adecuada de los programas y pla-
nes, puede ser la solucidn para el logro con &xito de éstos.
El punto crucial serfa identificar los factores que afectan la“’
realizacibn de los objetivos en todo el proceso. En realidad
debemos demostrar como un problema relativamente diffcil, pue-

de ser mejorado por medio del entendimiento adecuado.
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