la programacion y asignacion
de recursos en el sector publico:
un examen analitico-prospectivo

I. Introduccion

El tratamiento de las cuestiones relacionadas con la pro-
gramacion y asignacion eficiente de recursos en el sector
publico, requiere el concurso de un minimo de elemen-
tos de economia, de ciencia politica y de administracion
publica. A su vez, estas tres disciplinas definen, cuando
menos, dos areas sustantivas claramente identificables:
economia y politica.

Es por ello que en el tratamiento académico y ope-
racional de la materia presupuestaria —y sus técnicas
auxiliares— los enfoques se hayan polarizado hacia dos
posiciones muy definidas. Una de ellas ha recibido la
denominacion de “andlisis racional” y la otra la de “re-
solucion politica” .1

1. Enfoque “analisis racional”

Los promotores de este enfoque consideran que el
proceso presupuestario es, principalmente, un problema
de asignacién de recursos, y puesto que “la asignacion de
recursos escasos entre fines alternativos” es materia pro-
pia de la teoria microecondmica, el elemento dominante

M ario Rozensztein

de este enfoque es de caracter econdmico, dentro de una
especie de teoria general de las decisiones multifacto-

riales
11 Sus principales elementos son:
i. El planteo de objetivos;

ii. Medios alternativos para alcanzar esos obje-
tivos;

iii. Analisis de los costos y beneficios futuros
descontados de cada alternativa en términos
de los objetivos planteados;

iv. ldentificacion de la alternativa oOptima.

1.2 Los criterios mas usuales para efectuar el ana-
lisis a que alude el punto iii, se deducen del concepto
de utilidad en la teoria del consumidor y del concep-
to de beneficio en la teoria de la firma. En cuanto a la
teoria de finanzas publicas, numerosos autores norte-
americanos sugieren criterios derivados de una “teoria
del bienestar general” bajo “forma de una funcion
social del bienestar”. Sin embargo, y puesto que no es
posible construir una funcion tal en la practica, con
frecuencia se usa al producto nacional bruto (PNB)
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como indicador sustituto, y se toma como medida del
beneficio la contribucion potencial al PNB de cada al-
ternativa sujeta a analisis.

Para otro tipo de programas, en los que no resulta
factible o significativo identificar valores monetarios
para el beneficio resultante, se sugiere el analisis costo-
efectividad, como por ejemplo, el nimero de accidentes
que se pueden evitar con un programa de sefializacion
de carreteras.

Por otra parte, el enfoque que comentamos implica
necesariamente un desajuste considerable en el proceso
de asignacion de recursos, por cuanto es muy probable
que en el sistema politico intervengan partidos o grupos
muy disimiles en su grado de organizacién o en la dis-
ponibilidad de instrumentos eficaces para el ejercicio
del poder.

En consecuencia, cualquier intento por reformar los
conceptos y los mecanismos de programacién y asigna-
cion de recursos en el sector publico demandard, entre

13 Dentro del enfoque “racional” se considera quetros, cambios sustantivos en el sistema politico dentro

el proceso politico de asignar recursos a diferentes acti-
vidades debe incluir la especificacion de objetivos, la
proposicion de alternativas y el andlisis de sus costos
y beneficios.

2. Enfoque “resolucion politica”

El enfoque de la “Resolucion Politica” da énfasis
a los aspectos de movilizacion que implica el proceso
presupuestario y considera que el problema de la asig-
nacion de recursos debe ser resuelto a través de la ne-
gociacion politica y del ejercicio del poder por los gru-
pos interesados. Sostiene que el contenido del presu-
puesto es, y deberia seguir siendo, una expresion de las
preferencias de aquellos que participan en el proceso
politico.

Los partidarios de este enfoque opinan que la expli-
citacion de objetivos no es condicion necesaria al proce-
so politico de asignacién de recursos. De hecho, afir-
man, tales objetivos se hallan implicitos en las decisiones
politicas. Y en cuanto al analisis de costos y beneficios,
solo le atribuyen sentido en relacion a los grupos sobre
los que inciden, por lo que consideran que los logros y
reveses de los grupos politicos durante el proceso cons-
tituyen inmejorables indicadores acerca de la incidencia
de las decisiones adoptadas.

del cual se opera el proceso presupuestario.

2.2 Los enfoques comentados, con sus ventajas e in-

convenientes, nos seran de gran utilidad para intentar
un andlisis ilustrativo de la evolucién —historica y fun-
cional— que se ha operado en los sistemas y procedi-
mientos presupuéstales, y en funcién de ello, trataremos
de vislumbrar lo que podria ser el sistema de progra-
macidn y asignacion de recursos en un futuro nollejano.

Il Componentes historico-funcionales del proceso
presupuestario

Todo proceso presupuestario cuenta con tres ele-
mentos funcionales basicos: el elemento de control, el
de administracion y el de planificacion. Sin embargo,
la evolucion historica de las practicas presupuéstales ha
otorgado un énfasis diferente a cada elemento, depen-
diendo de la filosofia politica, econémica y administra-
tiva vigente en cada etapa histérica.

1. EIl elemento de control

El elemento de control ha sido, histéricamente, el

21 Resulta obvio, segln este planteo, que la ayudgrimero en tener preponderancia sobre los otros dos.

que puede significar el aporte del analisis racional y
“objetivo” de las alternativas es muy escaso, puesto que
en el proceso s6lo se tomardn en consideracion aquellas
alternativas que cuentan con un razonable apoyo po-
litico previo. Sin embargo, lo habitual es que el apoyo
politico decisivo recaiga sobre programas Yy actividades
preexistentes y en operacion, y por ello la mayor parte
de los cambios que se introduzcan en dichos programas
resultardn ser simples modificaciones increméntales en
su magnitud y alcance.
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Se puede afirmar que el énfasis relativo puesto sobre el
control respondié —y en muchos casos todavia respon-
de— a la necesidad de asegurar la correspondencia for-
mal entre las asignaciones presupuéstales y el destino
especifico que se da a los recursos asignados.

11 El principal instrumento de este enfoque lo cons-

tituye la contabilidad, y particularmente, la clasificacion
detallada, analitica, de los conceptos de egresos. Las
cuentas de la contabilidad presupuestal resultan ser un



listado de las cosas que se pretende adquirir y de los
servicios que se requieren contratar, y suele alcanzar
niveles de desagregacién y de detalle a veces inimagi-
nables.

La finalidad del mantenimiento de un registro tan
acucioso y analitico, es la de posibilitar un control méas
efectivo en dos aspectos fundamentales: primero, man-
tener ajustados a los responsables de la ejecucion pre-
supuestaria dentro de los limites de gasto que le fueron
autorizados, y segundo, procurar que los recursos se em-
pleen, precisamente, en la adquisicion de los bienes y
servicios especificados en el presupuesto.

1.2 Es indudable que el control tiene una gran im-
portancia, incluso en nuestros dias. Sin embargo, si su
preponderancia persiste sobre los otros dos componen-
tes, resultara que la eficiencia de las autoridades respon-
sables sélo podra medirse en funcién de su apego o no
a los limites presupuéstales autorizados. En otras pala-
bras, se plantea la incoherencia de que un ejecutivo sera
eficiente en tanto respete los limites y las especifica-
ciones del gasto, aunque su gestion no conduzca al logro
de los objetivos de la institucion.

En todo caso, la preponderancia del elemento de
control sélo permitira juzgar acerca de la honestidad
del funcionario publico, aunque no sobre su eficiencia
como tal. Insistimos: puede ser eficiente o ineficiente,
pero eso es algo que no podemos averiguar con los
instrumentos que nos provee este enfoque del presu-
puesto.

1.3 Otro cirterio de eficiencia muy acudido, par-
ticularmente en este enfoque, es el que considera como
muy eficiente al funcionario que al final del ejercicio
presupuestal ha gastado una suma menor a la autori-
zada. Si bien es cierto que tal economia de recursos
puede obedecer a un aumento en la productividad, eso
es algo que no podremos conocer con base en el tipo de
informacién que provee este enfoque, y, por el contrario,
puede muy bien suceder que se esté desarrollando con
més eficiencia una actividad que no debiera llevarse a
cabo en lo absoluto.

Sin duda, esto sélo podremos averiguarlo si consi-
deramos la eficiencia como un problema global, aun-
que en términos de lo que cada subsistema aporta a
su logro.

1.4 No es casual que el énfasis relativo haya recaido
durante mucho tiempo en el elemento de control. Hay
que hacer notar que por aquel momento historico existia

una filosofia administrativa que tenia una concepcion
bastante discutible acerca de la naturaleza humana.

En efecto, se pensaba que el hombre por naturaleza
y condicién innata busca rehuir responsabilidades, que
evita el trabajo siempre que puede hacerlo, y que, por
lo tanto, la Gnica manera de obtener algo del ser huma-
no consiste en someterlo estrechamente a los mecanismos
del control. S6lo mediante la presion constante del con-
trol, el hombre serd obligado a producir segln las espe-
cificaciones establecidas.

Gomo es facil advertir, si es que este enfoque tiene
algo dé verdad acerca de la naturaleza humana, sélo
la tiene en una porcion muy reducida y, en todo caso,
sirve de muy poco para juzgar acerca de la eficiencia
con que la organizacién se mueve hacia el logro de sus
objetivos fundamentales.

15 Cabe hacer notar que la preponderancia relativa

del elemento de control no significa que hayan desapa-
recido las consideraciones acerca de la administracion y
la planéacion; sencillamente, éstos han pasado a desem-
pefiar un papel muy limitado. Los tres elementos for-
man parte indispensable de todo proceso presupuestario.

2. EIl elemento gerencial o administrativo

Esta orientacién és histéricamente posterior a la del
control, y puede conceptuarse como aquella que se inte-
resa, principalmente, por la obtencion y empleo efi-
ciente de los recursos necesarios para el logro de objeti-
vos organizacionales preestablecidos.

2.1 Bajo este enfoque, la idea predominante consis-
te en racionalizar las actividades, la organizacion y la
distribucion de los recursos, partiendo de la base de que
los objetivos fundamentales de la institucion estan dados
y son conocidos. Insistiendo mas ain en la idea, diremos
que la mayor preocupacion reside en el logro de la
maxima eficiencia intrasistematica, esto es, partiendo de
una concepcién de la institucion como un sistema cerra-
do que debe maximizarse en si mismo.

2.2 El contenido profesional o disciplinario de esta
corriente se centra en la administracion, la contabilidad
de costos, el estudio de movimientos y tiempos, organi-
zacion y procedimientos, etcétera.

Entre sus componentes instrumentales mas destaca-
dos esta la clasificacion funcional de las transacciones y
actividades de la institucion. Su objetivo es el de indicar
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la naturaleza de los servicios que presta cada segmento
funcional de la organizacién y la proporcion de los gas-
tos que se destinan a cada tipo de servicios. En otras
palabras, implica el agrupamiento de los recursos siguien-
do un criterio de homogenizacién funcional pudiendo
coincidir o no las funciones identificadas con los segmen-
tos de organizacion en que se halla estructurada la
empresa.

Otros elementos instrumentales destacados, son la
medicion de costos y el analisis de rendimiento del
trabajo.

3.1 Tal como se deduce de lo comentado en parra-
fos anteriores, la planeacion y el presupuesto han se-
guido, desde un punto de vista institucional y operacio-
nal, caminos distintos y separados. Ello ha obedecido,
en muchos casos, a que el término planeacion y sus
elementos conexos han recibido durante mucho tiempo
una connotacidon negativa por asociacién de ideas con
un sistema socialista de economia centralmente dirigida.

En los casos en los que ha sido observable algin
tipo de planeacion, ésta se ha realizado con una pers-
pectiva paraddjicamente opuesta a la del presupuesto,
esto es, a la planeacion se la ha asociado con ideas

2.3 En general, esta corriente enfatiza el empleo dénnovadoras y expansionistas, mientras que al presupues-

modelos simples de eficiencia en los cuales los objetivos
se consideran dados, establecidos, y los insumos y el pro-
ducto se ajustan en términos de una relacién Optimo-

maximo.

3. El elemento de planeacion

Los elementos disciplinarios que han contribuido a
la evolucion de los sistemas presupuéstales, hasta llegar
al que podriamos denominar como “Sistema de Pla-
neacién y Programacion Presupuestaria” (SPPP), son
los siguientes:

a) Analisis econdmico (particularmente, microeco-
némico). Se puede afirmar que su importancia obedece
a los esfuerzos de los llamados “economistas del bienes-
tar” por crear una ciencia de las finanzas basadas en el
principio de la utilidad marginal. Tales economistas
confiaban en que una ciencia tal podria proporcionar
criterios objetivos para determinar una asignacion opti-
ma de los recursos publicos entre usos competitivos.

Se trataba de establecer cual era la mejor combi-
nacion de recursos compatibles con la maxima utilidad
total, mediante el analisis de los costos y beneficios mar-
ginales de cada alternativa considerada.

b) Tecnologia avanzada en materia informatica y
decisional. Sin el incremento sustancial en la capacidad
para la toma de decisiones sustentada en la informacion
generada por el andlisis costo-beneficio, y mas amplia-
mente, por el andlisis de sistemas, es dudoso que un
SPPP despertara algin interés significativo.

c) Planeacion como actitud anticipatoria y como
criterio operacional. Este componente implica un acer-
camiento estrecho entre los procesos planificador y pre-
supuestario.
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to se lo ha identificado con una connotacion negati-
vista y conservadora.

3.2 Las caracteristicas de la planeacion que mas
han favorecido un acercamiento entre aquélla y la fun-
cion presupuestal, han sido algunas de las siguientes:

a) La planeacion esta orientada hacia el futuro,
relaciona las decisiones presentes con el logro de un
estado de cosas diferentes y deseado para el futuro.

b) En términos ideales, la planeacién toma en con-
sideracién a todos los recursos necesarios para el logro
de objetivos futuros. En tal sentido, implica el mane-
jo de criterios comprensivos (sistémicos).

¢) La planeacidon tiene una orientacion del tipo
medios-fines.

La asignacion de los recursos se efectlla estricta-
mente en funcion de los fines que se tratan de alcanzar.

I11. Sistema de planeacion y programacion
presupuestaria

1. Planteo general

Un sistema de Planeacion y Programacion Presu-
puestaria (SPPP) tiene como propdsito fundamental
el de crear un nuevo contexto —mejor, se supone—
para la toma de decisiones. Indiscutiblemente, se asocia
en forma directa a la primera de las corrientes identifi-
cadas en materia de reforma presupuestal: la del “ana-
lisis racional”. Por otra parte, implica un aumento con-
siderable en el énfasis que se pone sobre la funcion
planificadora del proceso presupuestal.



11 A diferencia del enfoque administrativo comen-
tado anteriormente, el SPPP orienta su estructura y
operaciéon en términos de una trilogia costo-producto-
efecto, siendo este Gltimo término el que da la nota
distintiva respecto de los demés enfoques, y el que brin-
da los criterios para evaluar la gestion publica a par-
tir de la gestion presupuestal. En tal sentido, el SPPP
coloca un gran énfasis en el componente analitico del
proceso presupuestal, tratando asi de superar las restric-
ciones de la rutinizacion y de la “implicitud” tipica dé
los procesos tradicionales.

12
cacion del SPPP, asi como los numerosos y variados
elementos que combina en su concepcion, no nos parece
recomendable tratar de formular una definicién con
pretensiones de omnicomprension. Por ello, hemos op-
tado por consignar algunos elementos destacados que nos
permitan formar una idea y, quiz, un lenguaje mas o
menos compartidle, para el tratamiento de este sistema.

2. Andlisis de sistemas

De los componentes de un SPPP qué hemos men-
cionado, posiblemente los mas destacados y los que le
imprimen una identidad mas definida, son: el analisis
de sistemas y el analisis costo-beneficio.

2.1
de administracion como de ingenieria y de economia, ha
dado al término “analisis de sistema” una interpreta-
cién diversa, mas o menos clara, mads o menos confusa,
y, sobre todo, generalmente asociada a otras disciplinas
técnico-instrumentales, trataremos en este caso de indi-
car lo que entendemos por analisis de sistemas en relacién
estricta a su utilidad y posible aplicacion a un SPPP.

En un sentido amplio, cualquier estudio analitico
y ordenado disefiado para asistir al responsable por la
toma de decisiones en el proceso de identificar un curso
de accion preferido de entre posibles cursos alternativos,
puede denominarse “analisis de sistemas”. Expresado en
otros términos, el analisis de sistemas representa una
manera de enfocar el tratamiento de problemas com-
plejos en los que se debe escoger —adoptar una deci-
sion—ebajo condiciones de incertidumbre.

En los términos con que hemos caracterizado al
analisis de sistemas, su aplicabilidad resulta factible a
una gama sumamente extensa de problemas, entre los

Dada la escasa experiencia concreta en la apli-

Puesto que mucha literatura, tanto en materi

que, ldgicamente, se encuentran aquellos cuyo planteo
y resolucién son relevantes a un SPPP.

2.2
sus etapas, la comparacion de cursos alternativos de ac-
cion en términos de sus costos y de su efectividad para el
logro de objetivos previamente especificados. Esta com-
paracidon habitualmente asume la forma de un intento
por identificar aquella alternativa que minimizara los
costos, dado un producto o resultado a cuya obtencion
se destinaran los recursos; o, inversamente, sera un in-
tento de maximizar el producto o resultado de una acti-
vidad bajo las restricciones presupuéstales existentes.
Estas evaluaciones reciben la denominacion de anélisis
costo-efectividad (también, costo-beneficio). El tipo de
analisis descrito es el que ha recibido atencion prepon-
derante en los medios en que ha sido empleado el ana-
lisis de sistemas, y es por ello que, con frecuencia, se ha
identificado totalmente a éste con aquél. Sin embargo,
hay que dejar en claro que el andlisis costo-efectividad
(o costo-beneficio) constituye s6lo uno de los aspectos en
los que el andlisis de sistemas trata de auxiliar al respon-
sable por la toma de decisiones.

En efecto, en los anélisis que se suponen destinados
a asistir en la formulacién,de politicas mas generales y
amplias, hay otros aspectos del proceso que son mucho
mas significativos que la simple comparacion de alter-
nativas: la especificacion y reformulacion de objetivos,
la determinacién de los medios para medir y analizar el
gdesarrollo de la accion conducente al logro de tales obje-
tivos, la influencia de los aspectos del problema que no
pueden ser cuantificados, o el disefio de nuevas y me-
jores alternativas para ser sometidas al andlisis costo-
efectividad.

3. Elementos del anlisis

El proceso de andlisis se integra con un minimo de
cinco elementos, cada uno de los cuales estard presente
en todo analisis relacionado con la toma de decisiones
y, ademas, deberan ser explicitamente identificados.

a) El objetivo (u objetivos). El primer paso del

analista, el mas dificil y posiblemente el mas impor-
tante, consiste en identificar cuales son —o deberian
ser—. los objetivos del responsable por la toma de
decisiones.

El tipo de problemas en los que. puede resultar de
mayor provecho el auxilio del andlisis de sistemas es
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Todo andlisis de sistemas implica, en alguna de



aquel en el que menos se sabe acerca de los objetivos,
en el que éstos son mas conflictivos, en el que es enor-
me el nimero de elementos a considerar y en el que
existe mayor incertidumbre acerca del contexto.

El analista de sistemas se enfrenta al tipo de pro-
blemas en los que la mayor dificultad reside en la nece-
sidad de decidir “lo que debe hacerse” —no simplemente
“coémo” hacerlo—, y su mayor mérito consiste en llegar
a determinar “cual es el problema”.

b) Las alternativas. En este paso, el analista plantea
y define los medios alternativos a través de los cuales
considera se pueden alcanzar los objetivos.

En esta etapa no solo tiene importancia el examen
sisttmico de las alternativas relevantes identificadas
inicialmente, sino también el disefio de nuevas alterna-
tivas que superen a las primeras en su efectividad para
la satisfaccion de los objetivos. Mé&s aln, si el anélisis se
realiza con seriedad e imaginacion, es probable que
sugiera la necesidad de modificar los objetivos inicial-
mente especificados (feed-back).

c) Los costos. La seleccion de una alternativa en
particular para alcanzar los objetivos previamente acor-
dados, implica que ciertos recursos especificos no po-
dran ser utilizados para otros propositos. A esto nos
referimos al hablar de costos.

La mayoria de los costos pueden ser expresados en
dinero, incluso aquellos que se refieren a un periodo
de tiempo futuro, pero su evaluacién correcta debe ha-
cerse en términos de las oportunidades alternativas a
que pueden destinarse los recursos que dichos costos
representan y que, en algunos casos, pueden resultar
muy dificiles de valuar monetariamente.

d) El modelo (o modelos). Un modelo es una re-
presentacion simplificada de la realidad que permite
abstraer las relaciones causa-efecto esenciales del pro-
blema que se estudia.

Los medios de representacion pueden variar en su
forma desde un conjunto de ecuaciones matematicas
0 un programa de computadora, hasta una simple des-
cripcion verbal de la situacién en la que puede usarse
simplemente la intuicion para derivar las posibles con-
secuencias de las diferentes alternativas consideradas.

Para los fines de un SPPP, cualquiera que sea el
modelo, o mas propiamente, los modelos que se empleen,
su cometido es el de posibilitar la estimacion, para cada
alternativa, de los costos (monetarios 0 no) en que se
incurriria y del grado en que cada una de ellas permitira
lograr los objetivos.
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e) Un criterio. El criterio se refiere a una regla o

norma mediante la cual se pueden jerarquizar las alter-
nativas por orden de deseabilidad. El criterio provee
los medios para ponderar y comparar los costos y la
efectividad de cada alternativa considerada.

4. El proceso de andlisis

El proceso de andlisis se realiza a través de tres eta-
pas que se superponen unas sobre otras. La primera
etapa es la de formulacion, en la que se clarifican los
problemas, se definen los limites del analisis y se iden-
tifican los elementos relevantes a considerar. La segunda
es la etapa de busqueda de la informacién y planteo de
las alternativas. La tercera etapa es la de evaluacion.

El inicio del proceso de evaluacion o comparacion
sisttmica de las alternativas se realiza a través del
modelo, el cual podra decimos qué consecuencias o re-
sultados se pueden esperar de cada alternativa. Es aqui
cuando puede emplearse con provecho un criterio para
ponderar y comparar los costos y los resultados de cada
alternativa en términos de su capacidad para lograr los
objetivos, y poder asi jerarquizar las alternativas en un
orden de preferencia.

Resulta interesante observar que no hay mucho de
nuevo en los procedimientos previamente sefialados.
De hecho, han sido empleados, con mas o menos éxito,
desde mucho tiempo atras. Es por ello que cuando nos
referimos al analisis de sistemas no queremos significar
que se trata de algo realmente nuevo; a lo mas, se re-
quiere destacar que es una manera de hacer mejor algu-
nas cosas. Quiza lo Unico novedoso es que este tipo de
analisis trata de enfocar la totalidad del problema en
cuestion en forma sistémica, con énfasis en la expli-
citud, en la cuantificacion (cuando ello es posible o
significativo) y en el reconocimiento, también explicito,
de la incertidumbre.

5. Pautas de excelencia en el analisis

Para finalizar con el tratamiento de este elemento
del sistema, haremos algunas consideraciones generales
acerca de lo que podriamos denominar “principios de
un buen anélisis”.

,8) Es de gran importancia atacar el problema “co-
rrecto”. Si no se plantean las alternativas apropiadas
al problema no se podra obtener la mejor solucion.



Igualmente, si el objetivo escogido no es el correcto,
sucederd que encontraremos la solucion a otro problema,
no al que nos ocupa. En general, el obtener una respues-
ta precisa a una pregunta mal formulada es casi equi-
valente a obtener una respuesta incompleta a una pre-
gunta bien formulada.

b) El analisis debe tener un enfoque de sistemas.
En lugar de aislar una parte del problema, prescin-
diendo del andlisis de sus interacciones con los demas
componentes del mismo, el esfuerzo analitico debera
extenderse hacia todos los elementos que requiere el
estudio del problema en cuestion, entendiendo a éste
como un sistema complejo. Esto es valido aun si el plan-
teo y resolucion del problema requieren el uso del juicio
puramente intuitivo.

c¢) La presencia de la incertidumbre debe ser
reconocida y explicitamente tomada en consideracion.
La mayoria de las estimaciones que se realizan en un
analisis no pueden tomarse indiscriminadamente como
totalmente validas. En consecuencia, el analista debera
identificar las incertidumbres implicitas en las estima-
ciones, hacerlas explicitas, y evaluar sus impactos des-
viantes o condicionantes.

d) EI analisis tratard de encontrar nuevas alterna-
tivas de solucion, ademéas de las planteadas original-
mente, al par que tratard de mejorar la calidad de estas
Gltimas.

e) Si bien es cierto que en materia de formulacion
de politicas publicas no puede emplearse el método
cientifico del experimento controlado, el analisis debe
tratar de alcanzar los estandares tradicionales de la in-
vestigacion cientifica.

IV. Principales efectos operacionales del SPPP

La operacion concreta del proceso presupuestal de-
mandara algunos cambios importantes en funcion de la
nueva “filosofia” en materia de programacion y asig-
nacion de recursos. El primero de ellos se refiere al
planteo basico de las actividades prepresupuesto.

1. Cambios en el planteo inicial

Tradicionalmente, la funcidn presupuestal plantea
su cometido en estos términos: “Aqui es donde estamos.

¢Hacia dénde podemos ir a partir de aqui?” En este
contexto, las decisiones seran fundamentalmente' “in-
creméntales” y quedaran reducidas a una simple tras-
lacion del presente estado de cosas hacia el futuro,
con muy pocas variantes. El perfil de las actividades
gubernamentales sera mas o menos continuo, con peque-
flas desviaciones (innovaciones).

Por su parte, el SPPP se inicia con el siguiente
planteo: “;Hacia ddnde queremos ir y qué debemos
hacer para llegar a lo deseado?” En este contexto deci-
sional, las actividades existentes deberan competir fren-
te a las nuevas que se propongan y, en consecuencia,
serd muy factible encontrar decisiones radicales, confi-
gurando un perfil con serios rompimientos y con cam-
bios sustanciales en la direccionalidad total de la activi-
dad publica. Lo anterior no significa que el presupuesto
de cada afio estara exento de continuidad respecto de las
decisiones adoptadas en periodos anteriores. Mas aln,
las manifestaciones politicas de las rigideces presupués-
tales introduciran sesgos importantes en las decisiones
que originalmente aparecieron como radicales, y segin
fuera la flexibilidad del sistema politico, mayores o me-
nores seran las diferencias entre el presupuesto tradicio-
nal y el resultante de la aplicacion de un SPPP. Sin em-
bargo, la disponibilidad efectiva de la informacion
producida por el esfuerzo analitico asociado a un SPPP
determinara serios cambios en el equilibrio de las fuer-
zas politicas y econdmicas que intervienen en la formu-
lacion de un presupuesto publico.

2. Cambios en el proceso de formulacion

Otro cambio importante en la operacion presupues-
tal provendra, precisamente, de la distincion entre un
contexto “incrementalista” y otro “proyectivo” para la
toma de decisiones.

2.1 En efecto, un sistema presupuestal comprometi-

do fundamentalmente con la base establecida, opera un
flujo de decisiones presupuéstales de tipo ascendente y
agregativo. Los niveles inferiores de la estructura admi-
nistrativa son los que formulan las primeras estimacio-
nes presupuéstales, aunque las mas de las veces sin con-
tar con claras y oportunas especificaciones politicas por
parte de las autoridades superiores. Su modus operandi
se reduce, casi inevitablemente, a una consulta de los re-
gistros presupuéstales (financieros) anteriores, sugirien-
do la necesidad de incrementos a la asignacion de cada
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partida. Esto ocurre, principalmente, porque a ese nivel
hay muy pocos incentivos o escasa capacidad para el
analisis de posibles aperturas a los programas y estruc-
turas vigentes, agravado todo ello por una falta de pers-
pectiva respecto a la totalidad del proceso y de las de-
cisiones politicas centrales.

Las primeras estimaciones se agregan en el nivel
jerarquico inmediato superior, el que a su vez formula
estimaciones que nuevamente se agregan en otro nivel
aln superior, y asi sucesivamente.

En consecuencia, los presupuestos institucionales vy,
por ende, el presupuesto global de gobierno, resultan
ser, basicamente, el agregado no analitico de las esti-
maciones atomisticamente formuladas por los niveles
inferiores de la estructura administrativa publica. Sélo
puede ser calificado de comprensivo o sistémico en el
sentido de que las porciones menores se integran en ca-
tegorias mayores para la presentacion de un documento
unificado.

habremos de examinar a continuacién, en la confianza
de haber escogido las mas importantes.

1 Algunos problemas conceptuales del SPPP

No existe acuerdo, ni siquiera en una pequefia me-
dida, acerca de los conceptos basicos que se sugieren
como componentes de un SPPP. Incluso, la expresion
SPPP adquiere un significado distinto para diferentes
grupos.

11 Para algunas personas la denominacién no su-
giere mas que una reestructuracion dé la informacion
presupuestal, acumulando los costos dentro de cate-
gorias mas significativas que las tradicionales. Para otras,
un SPPP, no es méas que un presupuesto que maneja
una perspectiva temporal mas amplia que la habitual
para un ejercicio fiscal. Otras mas, opinan que un SPPP
se distingue de los sistemas presupuéstales vigentes por-

29 El SPPP invierte el flujo decisional e informadué enfatiza el empleo del andlisis dé sistemas, particu-

cional. Previamente a cualquier estimacion de recursos,
se deben formular las politicas del mas alto nivel, y
éstas habrén de trasmitirse a los niveles inferiores con
el grado de especificidad necesario y suficiente para
orientar el calculo de recursos. La evaluacion de estos
calculos por el nivel central se hard a la luz de su per-
tinencia para contribuir al logro de los objetivos politi-
cos previamente formulados.

Con estos criterios, el presupuesto resultante sera la
expresion explicita, no sdlo de las decisiones politicas
adoptadas, sino de los cursos de acci6n por los que se
optaron (analisis de sistemas), al igual que sus costos
y su efectividad para el logro de los objetivos politicos
fundamentales.

V. Restricciones y criticas

Aunque el SPPP ofrece un notable atractivo para
los estudiosos de esta materia, y aunque destaca por sus
numerosas ventajas respecto de los esquemas y procedi-
mientos presupuéstales tradicionales y vigentes (por el
indiscutible aumento en la racionalidad que sugiere
para el manejo de las cuestiones relacionadas con la
programacion y asignacion de recursos en el sector pu-
blico), no por ello escapa a la presencia de fuertes res-
tricciones y poderosas criticas, algunas de las cuales
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larmente, del analisis costo-beneficio o costo-efectividad,
como medio para racionalizar el empleo eficiente de
recursos €escasos.

Finalmente, hay otras personas que, ademas de aso-
ciar al término SPPP con las interpretaciones menciona-
das mas arriba, consideran que un sistema tal implica
la necesidad de efectuar reorganizaciones administra-
tivas, de modo que todas las actividades institucionales
relevantes a un programa queden bajo la autoridad dé
aquel que adoptara las decisiones programaticas finales.
De esta manera, opinan, la estructura y los procesos de
informacion alcanzaran una significacion elevada para
la toma de decisiones y para el control de su implemen-
tacion efectiva.

12 A partir de las consideraciones anteriores se
plantean otros problemas conceptuales: ¢cuél seria el
agrupamiento programatico mas eficiente?; cuantos,
programas habra dé incluir una estructura programati-
ca?; ¢cudl deberia ser el contenido de cada programa?;
¢qué tipo de relaciones deberia haber entre la estruc-
tura de programas y el proceso de toma de decisiones?

La cuestion fundamental que plantean estas pregun-
tas, se refiere nada menos que a la definicion de los
objetivos Ultimos de gobierno, a cuyo logro se destina-
rén los recursos del Estado.

Evidentemente, tal definicién tendra un alto con-
tenido politico y econémico, pero de una naturaleza



méas bien filosdfica que administrativa u operacional;
por lo tanto, no existira un marco de referencia claro
y directo para la instalacion y operacion de un SPPP.
Muchos saben cémo deberia ser un SPPP en general,
pero nadie sabe como traducir ese conocimiento a cual-
quier caso en particular.

Exigirle a las instituciones publicas que introduzcan
el SPPP es una manera de decirles que mejoren el pro-
cedimiento que siguen para la formulacién de sus poli-
ticas, pero, de hecho, no existe ninguna formula pres-
criptible para hacer esto.

aplicable a la toma de decisiones respecto de esas acti-
vidades. Las principales dificultades, en este sentido,
provienen del hecho de que la mayor parte de las
actividades que pudieran cventualmente integrar un
programa, asi como los sistemas y procesos de infor-
macién relacionados con ellas, se encuentran disemi-
nados a casi todo lo largo y lo ancho de la estructura
administrativa publica.

Por otra parte, un intento de integracion como el
mencionado deberd enfrentar los grandes obstaculos
derivados de una resistencia burocratica potencial ba-
sada en el deseo de mantener los niveles de status y

13 Otros problemas conceptuales se refieren al conpoder alcanzados, y en el temor de que se hagan expli-

tenido mismo del concepto de eficiencia que se maneja
en un SPPP.

Por una parte esta el concepto de eficiencia que
consiste en alcanzar un objetivo al menor costo posible
0, en su caso, maximizar el logro de un objetivo, dado
un volumen especifico de recursos. Este podria ser el
concepto “puro” de eficiencia.

Sin embargo, el deseo de lograr un objetivo puede
depender del costo en el que habria que incurrir para
alcanzarlo. En este caso, los objetivos se alteran hasta
compatibilizarlos con los recursos disponibles. Este seria
un concepto “mixto” de eficiencia.

A su vez, tanto el concepto “puro” como el con-
cepto “mixto” de eficiencia resultan “limitados” en el
sentido de que toman como dada la estructura existente
del sistema politico y operan dentro de sus limites.

El analista puede igualmente advertir que la ma-
nera mas eficiente de alcanzar ciertos objetivos no tiene
posibilidades de verificarse, a menos que se modifiquen
algunos aspectos importantes del sistema politico. Por lo
tanto no s6lo habrd de manipular medios y fines, sino
que, simulténeamente, los har4 dependientes de ciertos
cambios necesarios en las relaciones politicas. Este seria
el concepto “total” de eficiencia.

En resumen, el sistema puede tratar de alcanzar una
eficiencia pura o mixta, limitada o total.

2. Algunos problemas operacionales del SPPP

En esta esfera del estudio nos encontramos otros
tipos de problemas relacionados al SPPP.

citas numerosas actividades multiplicadas e inconsistentes.

A lo anterior debemos agregar la oposicion de cier-
tos grupos que resultan beneficiados con las decisiones
que se adoptan dentro del proceso presupuestario vigente.

2.2 Otros problemas de gran importancia obedece-
ran al hecho de que las novedosas concepciones y pro-
cedimientos no se aplicaran con mucha rapidez luego
de adoptada la decisién en tal sentido. Muchas de las
estimaciones y de los andlisis destinados a fortalecer el
sistema resultaran pobres, escasos 0 nulos durante algin
tiempo. De hecho, lo méas probable es que en una pri-
mera etapa se genere un estado de confusion para al-
gunos y de frustracion para otros.

Es igualmente probable que durante mucho tiempo
subsista el sistema de programacidn y asignacion de re-
cursos vigente a la par del que se trata de implementar.
Esta situacion constituira una fuente de problemas se-
rios, por cuanto cualquier decision financiera que mo-
difique las cifras presupuéstales en los términos del pre-
supuesto tradicional afectara el nivel y la composicion
de numerosos programas, con lo que, ademas de las
presiones que seguramente habran de ejercer los res-
ponsables de los programas afectados, el volumen de
trabajo administrativo de reajuste y reanalisis sera tre-
mendo y casi permanente.

2.3 Otro tipo de problema se presentara en el disefio
de las categorias programaticas necesarias al sistema.
El ideal seria que cada elemento programatico fuera
relativamente independiente de los demaés, de tal suerte
que el responsable de un programa pudiera realizar

2.1 Uno de ellos se refiere a las enormes dificultadescambios en el mismo sin preocuparse demasiado por los

que habran de surgir para identificar grupos de activi-
dades relevantes e integrarlos en categorias programa-
ticas y, paralelamente, agrupar toda la informacion

efectos que estos cambios producirian en los demas pro-
gramas. Sin embargo, lo méas probable es que en la
actividad puablica de nuestros dias los problemas sean
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sumamente complejos y que, a lo mas, se puedan llegar
a identificar categorias programaticas interdependientes.

Es en raz6n de esa interdependencia que el SPPP
enfatiza el empleo del analisis de sistemas como ayuda
para mantener el proceso de toma de decisiones dentro
de una perspectiva comprensiva y sistematica.

gunas personas sin empeorar la de los demas. Otros
mas, sugieren que los beneficios otorgados sean lo sufi-
cientemente altos como para que los beneficiarios pu-
dieran compensar a los perjudicados. Sin embargo,
sabemos que tales mecanismos sociales de compensa-
cion son muy imperfectos y que, en el mejor de los
casos, proveen para que los que son perdedores en al-

2.4 En lo que se refiere a uno de los principaleguna instancia puedan convertirse en ganadores en algu-

componentes del analisis de sistemas, el andlisis costo-
beneficio o costo-efectividad, se pueden apuntar serios
problemas computacionales y criticas muy poderosas a
los supuestos subyacentes a dicho andlisis. Comenzare-
mos por estas ultimas.

El analisis costo-beneficio parte del supuesto de que
el mecanismo social para la asignacion de valores eco-
noémicos es el mercado bajo condiciones de competencia
y pleno empleo. Por lo tanto las imperfecciones del
mercado atenian contra la validez de los resultados.
Asimismo, la condicién clasica del pleno empleo es muy
restrictiva de la realidad empirica, por lo que los cri-
terios para juzgar las alternativas sujetas al analisis ha-
bran de ser muy distantes a esa realidad.

La magnitud econdmica de las alternativas consi-
deradas en el analisis puede ser tan grande en relacion
a la economia de un pais, que la sola implementacion
de alguna de ellas habra alterado significativamente
los precios relativos contra los cuales se evalta su efi-
ciencia.

Otra critica importante al analisis costo-beneficio se
refiere a que el modelo econémico en el que se basa
dicho analisis supone como valida la distribucion del
ingreso existente. Esto es, se pueden calcular los efectos
redistributivos de las alternativas consideradas, pero no
podra afirmarse, entonces, cual de ellas es preferible
en términos de eficiencia econémica o administrativa.

Se afirma que el anélisis costo-beneficio es un medio
de promover el bienestar econémico, pero cabe pregun-
tar: ¢el bienestar econémico de quiénes se tratara de
promover? En este sentido, nadie ha podido ain ma-
nejar comparaciones interpersonales acerca de la utili-
dad; no hay medios cientificos para medir y comparar
las pérdidas y las ganancias entre diferentes personas, 0
para afirmar que la pérdida marginal de un peso para
una persona es algo equivalente a la ganancia de un
peso marginal para otra.

En términos ideales, el sistema deberfa beneficiar a
todos sin perjudicar a nadie. Gomo una aproximacion
a este ideal, algunos autores poponen la seleccion de
alternativas que mejoren la situacién econémica de al-
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na otra.

En general, y puesto que las actividades publicas
tienen una enorme variedad de objetivos y consecuen-
cias (crecimiento econdmico, elevar el nivel de vida de
los necesitados, proveer oportunidades para la recrea-
cion, mejorar la salud publica, reducir los riesgos de
desastres naturales, modificar los patrones para el trans-
porte, cambiar las oportunidades educativas y ocupado-
nales, eficiencia econdmica, redistribucion equitativa,
movilizacion social), no es razonable pensar en un cri-
terio singular para juzgar la bondad de cada alterna-
tiva considerada.

Conclusiones

A lo largo de este articulo hemos tratado de analizar
las diferencias fundamentales entre los diversos enfoques
del presupuesto y, con mas detalle, las caracteristicas del
sistema que puede llegar a constituirse en el medio méas
eficaz para la programacion y asignacion dq recursos
en un futuro préximo.

Si bien ya hemos apuntado algunos de los proble-
mas operacionales que puede generar la implementacion
de un SPPP, cabe preguntamos: ¢qué diferencias im-
plica el que el proceso presupuestal se oriente mas hacia
la planeacion que hacia la administracion o el con-
trol?; el cambio de énfasis ¢implica una nueva manera
de adoptar las decisiones habituales o significa la posi-
bilidad de adoptar decisiones diferentes a las habituales?
Estas preguntas no son de facil respuesta, desde el mo-
mento en que el sistema presupuestario del futuro serad
el resultado de la consideracién (en nuevas proporcio-
nes) de los tres componentes funcionales basicos.

En el caso concreto del SPPP, se parte del supuesto
de que la manera en que se clasifica y emplea la infor-
macion determina el contenido y la direccionalidad de
los actos de quienes participan en el proceso presupues-
tario y, por consiguiente, ciertos cambios en la “forma”
producirdn cambios deseados en la conducente.

Sin este supuesto fundamental el SPPP queda redu-



cido a la simple manipulacion de técnicas que en nada
afectan las acciones propias del proceso presupuestario.

El SPPP parte de la consideracion de que todos y
cada uno de los participantes en el proceso se compor-
taran como “hombres presupuestarios” (por contrapar-
tida al “hombre econémico” clasico y al “hombre admi-
nistrativo” de H. Simén, al que se supone guiado por
un irrenunciable criterio de eficiencia en el proceso per-
manente de seleccion de la alternativa que opimiza
la asignacion de recursos publicos). En este sentido el
SPPP tiene una perspectiva exageradamente mecanicista
acerca del impacto de la “forma” sobre la conducta, y
subestima la influencia de los aspectos volitivos y estra-
tégicos que intervienen en el proceso presupuestal.
Si bien es cierto que la informacién condiciona al com-
portamiento, posiblemente la relacion inversa también
resulta valida. Esto es, dado que los elementos de infor-
macién son mucho méas maleables que numerosos as-
pectos de la naturaleza psicolégica humana, no es dificil
pensar que algunas personas recabaran y utilizaran
aquella informacion que mejor satisfaga sus preferencias.

Las restricciones apuntadas al SPPP tienen el pro-
posito de mostrar un programa mas limitado, pero mas
realista, acerca de las posibilidades y alcances de su in-
corporacion a los procesos relacionados con la progra-
macién y creacion de recursos en el sector publico.

Podemos afirmar que no constituye una garantia plena
de que cada decision que se adopte en el contexto sera
Optimo-maximo, pero, cuando menos, ofrece muy buenas
posibilidades de evitar la adopcion de las peores alter-
nativas.
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