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PARTE PRIMERA

Introduccion

1. Muchos funcionarios del Gobierno y estudiosos de la Ad-
ministracién ptblica en las naciones en desarrollo estan interesa-
dos en los nuevos métodos de presupuesto y planificaciéon por pro-
gramas conocidos con el nombre de PPBS (Sistema, Plan, Presu-

* Esto documento se redacté con destino al Seminario Internacional de las Na-
ciones Unidas sobre «Empleo de las técnicas modernas de gestién en la Administra-
cién publica de los paises en vias de desarrollo» (Washington, 26 de octubre-8 de
noviembre de 1970). Fue reproducido para las IV Jornadas de Administraciéon Fi-
nanciera por autorizacién de la Divisibn de Administracién Pablica de las Naciones
Unidas.

Versién espafiola: CaRros Pananmis.

DA-1972, nim. 146. DAVID CURZON y BERTRAM M. GROSS. El PPBS: antecedentes y evolucion post...



DA-1972, ndm. 146. DAVID CURZON y BERTRAM M. GROSS. El PPBS: antecedentes y evolucion post...

Estudios 12

puesto, Programa); sin embargo, /es posible que estos nuevos mé-
todos resulten realmente utiles en un pais en desarrollo? ;Merece
la pena que con su empleo se ponga en peligro o se distorsione
la reforma administrativa? Este documento proporciona un mate-
rial basico a la luz del cual sea posible discutir estas cuestiones
en la medida que se planteen en algin pais determinado, en un
momento concreto, y en un especifico contexto.

2. Dado que el PPBS se ha venido aplicando formalmente en
los departamentos civiles de la Administracion americana tan
s6lo desde mediados de 1965 y est4 siendo aun sometido a dras-
ticas reformas, el contenido de este documento debe ser expositivo
y su prop6sito es el de rendir cuentas del empleo de la técnica
en los Estados Unidos.

3. Este documento trata de dos temas complementarios. Den-
tro de la problematica del primero figura un planteamiento tri-
dimensional del andlisis de programas o proyectos:

a) Gastos de input (input expenditures).

b) Actividades.

c) Efectos (resultados, impactos) de estas actividades, expre-
si6n en la que subsumimos los efectos buscados.

4. Entendemos la reforma presupuestaria en los Estados Uni-
dos como un fenémeno acumulado al del analisis de los efectos de
las actividades del Gobierno, que es la contribucién basica de la
reforma PPB.

5. El segundo tema complementario incluye una revisiéon del
fenémeno de la reforma administrativa en el que conflictos, es-
peranzas, desilusiones y las adaptaciones consiguientes se consi-
deran partes importantes e inevitables del proceso.

PARTE II

Reforma presupuestaria
8. El problema de los presupuestos generales tiene aspectos

econ6émicos, politicos y administrativos, y puesto que cada uno
de estos términos tiene sus peculiares implicaciones académicas,
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no es de extrafiar que las discusiones doctrinales acerca de la re-
forma presupuestaria hayan resultado fragmentarias y confusas.
Vale, sin embargo, la pena revisar la cuestion.

7. En 1940 (32) * V. O. Key plante6 lo que después iba a con-
siderarse como tema central de la reforma presupuestaria: «¢,Cual
va & ser el criterio que se utilice para asignar X délares a la ac-
tividad A, en lugar de hacerlo a la actividad B?» La literatura
especializada cuenta a este respecto con dos respuestas:

a)J Analisis racional.
b) Acuerdo politico.

Estas dos teorias equivalen, mas o menos, a las doctrinas de-
nominadas por los especialistas racional-comprensiva e incremen-
talista. "

8. Los reformadores en la linea PPBS defienden las ventajas
del analisis racional (13) (15) (11). Piensan que el problema pre-
supuestario es fundamentalmente un problema de asignaciones.
Puesto que «la asignacién de recursos escasos a objetivos alterna-~
tivos» entra en el terreno de la teoria microeconémica, el andlisis
que se defiende es un analisis econémico (aunque se oculte bajo el
disfraz de la teoria general de la eleccién), cuyos elementos son:

a) Definicién de objetivos.

b) Lista de medios alternativos para conseguir estos obje-
tivos. ' :

c) Analisis de los presuntos costes y beneficios futuros de una
y otra alternativa en atencién a los objetivos a conseguir.

d) Identificacion de la alternativa 6ptima.

Si se va a identificar una alternativa 6ptima, entonces la de-
finicién objetiva debera, en Ultimo término, limitarse a una nica
medida. Desde el punto de vista de la conducta del consumidor,
esta unica medida puede ser la utilidad, y desde el punto de vista
de la empresa, el lucro. Cuando se trata de la Hacienda publica,
la medida puede ser el bienestar general entendido como funcién
del bienestar social. Esto no obstante, y aunque se haya discutido
mucho por los distintos autores, no es posible construir en la prac-
tica una funcién del bienestar social con lo que, muy a menudo,
el producto nacional bruto se utiliza con un sustituto y la contri-

* Los numeros entre paréntesis corresponden a las referencias bibliograficas.
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bucién potencial al producto nacional bruto (es decir, al desarro-
llo econémico) se estima como medida de los beneficios.

Cuando se trata de otros problemas o de proyectos mas con-
cretos, se utilizan estimaciones de beneficios sin caricter moneta-
rio; por ejemplo, el nimero de muertes evitadas con la aplicacién
de un programa de caracter sanitario.

9. Los defensores del analisis racional formulan en esta cues-
tidn muy numerosas reservas: los problemas de la incertidumbre;
la eleccion de la tasa de descuento de los beneficios y costes futu-
ros; las dificultades de cuantificar y la existencia de aspectos im-
portantes no cuantificables de los distintos ‘programas, etc. Sin
embargo, se hacen todas estas reservas desde dentro de un enten-
dimiento de la cuestién que define la conducta racional en térmi-
nos de célculos objetivos *

10. Los partidarios del analisis racional, defensores de postu-
ras equilibradas e intermedias, dicen que el proceso politico de
asignacién de fondos a actividades distintas debe siempre incluir
algun intento de especificar objetivos, disefiar alternativas y ana-
lizar costes y beneficios. Los procesos de la reforma no parecen,
sin embargo, estimular esta posicién de equilibrio. Fueron sin
duda los reformadores y teéricos de las posiciones maximalistas
de la escuela racional comprensiva los que estaban detras de esta
extraordinaria «declaracién del presidente a los secretarios de
Estado y directores de agéncias sobre el nuevo sistema guberna-
mental de planificaciéon global y presupuestaria»:

«Les he pedido que se reinan conmigo esta mafana para dis-
cutir la aplicacién al gobierno de un sistema de planificacién y
presupuesto... Una vez en funcionamiento, este sistema nos per-
mitira: '

1) Identificar nuestros objetivos nacionales con precisién y so-
bre una base permanente.

2) Escoger entre esos objetivos los que resulten mas urgentes

3) Seleccionar medios alternativos de llegar a los objetivos
citados de la forma mas eficaz y con el menor coste.

* Un paradigma alternativo de este enfoque racional a los problemas sociales
lo tenemos en los procednmlentos de controversia propios de los Tribunales de
Justicia.
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4) Obtener informacién no sélo acerca de los costes de los
programas para el afio préximo, sino también para el segundo, el
tercero y los afios posteriores.

5) Medir los resultados de nuestros programas con objeto de
garantizar que por cada délar gastado se obtenga un délar de
servicio ejecutado. (Fuente: Documentos publicos del presidente
de los Estados Unidos, Lyndon B. Johnson. 25 agosto 85. Libro II) .»

11. Hay aqui, por encima de cualquier otra cosa, un testimo-
nio del impacto de unas concepciones apoliticas, de base racional,
en los dirigentes politicos.

.12, Los incrementalistas (31) acentuan los aspectos de movili-
zacién implicitos en el presupuesto y, contestando a la cuestion
planteada por Key, afirman que la asignacién de un nimero de-
terminado de délares a una actividad en lugar de a otra es, en
los Estados Unidos, resultado de la defensa, el consensus politico y
el ejercicio de poder por parte de grupos de intereses. En la me-
dida en que alguno de los grupos de intereses en alguna cuestién
concreta no estan bien organizados o carecen de poder, el pro-
ceso resulta en su conjunto deficiente y debe corregirse; sin em-
bargo, el contenido del presupuesto es y debe seguir siendo ex-
presién de las preferencias de cuantos estan implicados en las
grandes cuestiones politicas. '

13. Bajo esta perspectiva, la extensién del anilisis racional
objetivo de las alternativas no es muy grande; sélo aquellas al-
ternativas que, de ordinario, reciben un fuerte apoyo necesitan
ser tomadas en consideracién. Y es que sin la energia emocional,
el compromiso y el poder que el apoyo politico proporciona, nin-
gun programa sobrevivira ni mucho menos prosperara. Pero su-
cede que el grueso de la energia, del compromiso y del poder po-
litico y administrativo se emplea en la continuacién de los pro-
gramas existentes. A mayor abundamiento, solo, sobre la base de
estos programas ya en marcha, cabe llegar a un conocimiento
detallado de costes y beneficios, asi que tanto por razones de ra-
cionalidad como de eficacia, la mayoria de los cambios introduci-
dos en los programas de gastos publicos de los paises democra-
ticos no seran sino incrementos de programas ya iniciados pro-
ductos de un pasado consensus de las fuerzas politicas. Como co-
rolario de este punto de vista, una auténtica reforma presupues-
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taria —es decir, una reforma que altere el contenido del presu-
puesto— exigiria un cambio en el sistema politico del que, las
actividades presupuestarias, no son sino una concretisima expre-
sién. Los incrementalistas alegan que los objetivos no estdn ex-
plicitados ni necesitan estarlo, pero que subyacen en las decisio-
nes que el consensus politico hace aflorar; que costes y beneficios
inciden en los grupos particulares y que el mejor anélisis de unos
y otros se produce a la vista de la defensa de los intereses de esos
grupos. Las dimensiones del analisis racional se ven asi limita-
das, ya que, en efecto, se realiza en gran medida a través del pro-
ceso politico.

14. La opinién de los incrementalistas es de peso, pero tam-

" bién una verdad a medias, puesto que se deja a los administra-
dores un considerable margen discrecional en materia de decisio-
nes politicas; andlisis e ideas tienen al fin y al cabo una cierta
eficacia politica y se inician nuevos programas que suponen drés-
ticas modificaciones. Pero aunque sea cierto que en la postura de
los incrementalistas haya una verdad a medias, no deja de ser
obvio que las esperanzas puestas en el mensaje del presidente
Johnson no pudieron cumplirse, y los reformistas del PPBS fue-
ron derechos hacia el conflicto y la decepcién por caminos que se
seflalaran mas adelante. _

15. Nos parece que de este aspecto de la reforma PPBS se
pueden extraer lecciones de validez general. Y es que cualquier
reforma que trate de encajar unos procedimientos 16gicos (y por
consiguiente apoliticos) en unos procesos politicos o administrati-
vos en funcionamiento provocara conflictos, y la razén que motive
la reforma se frustrara en la medida en que la légica habra de
adaptarse si quiere incorporarse al proceso. No sera tan facil que
con la incorporacién también se adapten los procesos politicos y
administrativos hasta acomodar légica y hechos a las sugerencias
de la razon creadora.

16. El Sistema, Plan, Presupuesto, Programa (PPBS) es la cuar-
ta de las cuatro reformas presupuestarias de los Estados Uni-
dos (17), (9). La tercera de estas reformas, ligada a la macro-
economia keynesiana, no se va a discutir en este documento que
se ocupa de los presupuestos, programas y directrices politicas de
departamentos y agencias. (En el lenguaje de la teoria econémica

-
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nuestro tema es la composicién y no el nivel del presupuesto del
sector publico.)

17. Cada una de las tres reformas estd asociada con un tipo
distinto de presupuesto.

a) El presupuesto de gastos que enumera por categorias los
inputs destinados a salarios de personal, viaje, alquiler, equipos,
etcétera.

b} El presupuesto de actividad o funcional que enumera por
categorias las actividades de una agencia y en el que aparecen
descripciones de estas actividades y un analisis de ellas realizado
con ayuda de la contabilidad de costes. Hay también un analisis
de la cantidad producida de outputs y de los indices de eficiencia
conseguidos. (El término ouitput o‘rigina algunas confusiones, que
trataremos de clarificar en el texto.)

c¢) El Sistema PPB, que, segun nuestra interpretacion, se ocu-
pa primordialmente de efectos y objetivos.

18. Examinemos por turno todos ellos. Puesto que cada tipos
de presupuestos pone énfasis en un aspecto distinto de la planifi-
cacién por programas, a lo largo de este examen contemplare-
mos tres importantes facetas del analisis de programas o pro-
yectos: analisis de inputs, analisis de actividades y anéalisis de los
efectos de estas actividades. '

PARTE III

Presupuesto administrativo tradicional

19. Viene ahora un ejemplo de presupuesto de gastos que sélo
toma en cuenta los inputs. Las categorias presupuestarias son, en-
tre otras, salarios de personal, viajes, alquileres, equipos, etc.

20. Este tipo de presupuesto es el resultado de la labor con-
junta de contables, juristas e interventores.

21. La orientacién administrativa que tal presupuesto refleja
es la de dar importancia fundamental al control financiero de los
gastos; a las normas y procedimientos que rigen las solicitudes
del Gobierno, las asignaciones salariales, las retribuciones fijas,

2

DA-1972, nim. 146. DAVID CURZON y BERTRAM M. GROSS. El PPBS: antecedentes y evolucién post...



DA-1972, nim. 146. DAVID CURZON y BERTRAM M. GROSS. El PPBS: antecedentes y evolucion post...

Estudios 18

los gastos de viajes e imprenta y las demas minucias inherentes
a la labor de la administracion.

22. El documento presupuestario es el resultado de conflictos
entre los diversos servicios gestores que disputan acerca de las
asignaciones que puedan recibir de los escasos recursos disponi-
bles. La decisiéon politica sera la consecuencia de reconvertir esta
pugne en un acuerdo, negociado de acuerdo con unas normas pre-
existentes. En definitiva, se trata de negociar sobre los distintos
objetivos y programas; sin embargo, el poder de las palabras y
de los numeros es tal que, si una organizacién utiliza un presu-
puesto administrativo, de hecho lo que va a ser objeto de nego-
ciacién seran las minucias ~personal, dietas— a las que acabamos
de referirnos.

CUADRO 1
PRESUPUESTO DE UNA AGENCIA FEDERAL

1969 1970

TIPO DE GASTO Mil;nes Mil;;nes

de délares de ddlares
Sueldos .....oociiiiiiiiiiiineniinnne Ceeeresreseeneernritans . 44,0 45,8
Otras retribuciones de personal .................. 0,4 0,4
Beneficios del personal ...........cccceveeninniniieins 4,3 4,5
Viajes y transportes de personas ... 1,9 1,9
Transporte de COS&S .....ccecevivviiinininanns 04 0,4
Alquileres, comunicaciones y utilidades ...... 16 1,7
Imprenta y reproduccion ................cccecenen. 0,5 0,5
Otros servicios ........... cerrrrireeraeene. ereereeraee 9,7 9,6

(Otros conceptos) ....cooceeiiiiiiiiiiiiiieieiienianens 7.6 81
TOTAL DE OBLIGACIONES ....c..cievevevennenronecenss 70,4 72,7

Fuente: Apéndice al Presupuesto Federal para 1970, p. 372,

23. Puede ocurrir que un departamento esté llevando a cabo
una, investigacion acercae de la conveniencia y posibilidad de cons-
truir un avién supersoénico, mientras que otro proporciona becas
para estudiantes carentes de medios econémicos. Pero a la hora
de negociar y de asignar los recursos a cada departamento, si el
presupuesto es de caracter administrativo, ambas agencias ten-
dran que hablar de dietas, salarios y alquileres.
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24. Los presupuestos administrativos seran siempre necesarios
porque, en Ultimo término, para que los programas se pongan en
practica, tendran que traducirse en las personas y el material que
necesiten. Y es mas, el contenido del programa mejor concebido
dependera, en gran medida, del modo que se seleccione y retri-
buya al personal y de la calidad de los medios materiales —ma-
quinas de escribir eléctricas, reproductoras XEROX, etc.— que de-
terminan en gran medida el éxito o el fracaso de un programa.
Aun mas: la recogida y procesamiento de los datos de los docu-
mentos de gasto para preparar presupuestos y fijar costes en este
lenguaje tradicional son condiciones previas para cualesquiera
otros analisis de costes. Ninguna organizacién deberia contemplar
siquiera cualquier otro tipo de presupuesto en tanto el presu-
puesto administrativo no esté s6lidamente enraizado.

25. Esto no obstante, las limitaciones del presupuesto tradicio-
nal, campo donde se libra el combate presupuestario de todos los
afios (del que dependen tantos criterios politicos), no deben ig-
norarse:

a) Tomemos el cuadro 1. Es un presupuesto. Pero, ¢de qué
departamento? ;Cuéles son las grandes cuestiones que ocupan a
los rectores de ese departamento?

El presupuesto administrativo no contiene informacién alguna
acerca de las actividades de los departamentos, para los que, sin
embargo, el documento presupuestario es el principal cuando no
el unico, documento planificador. Desde el punto de vista de los
que presentan el presupuesto esto significa que no son capaces
de distinguirse ni de distinguir su trabajo del de otras agencias;
se ven obligados a discutir sus necesidades en términos que nada
dicen de los propésitos y de las actividades en que estan implica-
dos. Desde el punto de vista de quienes revisan el presupuesto, la
falta de informacién sobre los programas significa que no re-
cuerdan exactamente lo que la agencia est4 haciendo y donde en-
cajan las peticiones del afo nuevo en sus actividades ya en eje-
cucién.

Un cambio en los fondos de la agencia se traduce, ya esté o
no conscientemente formulado, en el apoyo de ciertas actividades
o programas en detrimento de otros. Sin embargo, el presupuesto
ordinario, en virtud de la informacién que contiene, ahoga la dis-
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cusion de los programas y de las directrices politicas durante la
elaboraciéon del presupuesto.

b) Puesto que los programas y las actividades se dejan sin
definir, no hay estimacién de su coste.

¢)  El presupuesto administrativo fortalece la naturaleza in-
cremental de los procesos burocraticos. No vale la pena discutir
si es 0 no necesario consignar cantidades para dietas. Lo es, y
cada afio har4 falta mas dinero. Tampoco tiene sentido discutir
una nueva asignacién de cantidades entre conceptos tales como
alquileres y gastos de impresion. No cabe considerarlos gastos al-
ternativos puesto que una partida y otra resultan necesarias.

d) Por el mismo motivo no hay medio de reexaminar las par-
tidas presupuestarias inherentes a una actividad en marcha ya.
Si estas partidas eran dietas, alquileres y ga.stos de imprenta,
todo seguira igual que antes.

Sin embargo, si el presupuesto de una agencia del Gobierno se
estructura en funcién de sus actividades, luego, a medida que los
afios pasan y las condiciones se modifican, y las experiencias se
acumulan, los grupos que negocian el presupuesto tienen que in-
troducir cambios en ¢l disefio y articulacién de estas actividades
o si no demostrar los éxitos conseguidos con el anterior plantea-
miento.

PARTE IV

Presupuesto de Ejecucion o de Actividades (-Output
Activity Budget»)

26. Un aspecto importante, rara vez tenido en consideracion,
de una buena administracién radica en calificar y describir exac-
ta y cuidadosamente las actividades del Gobierno.

Podemos distinguir tres areas de dificultades:

a) Identificacién de los servicios intangibles.

b) Separacion de los outputs y de sus efectos.

c) Exigencias politicas.

a) La identificacién de bienes y servicios no es gran problema
si cabe medirlos o contarlos. Cuando los bienes son maquinas de
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escribir, acero, cristal, acido sulfurico, carretas de bueyes o so-
bres. Cuando hay que detallar mas el problema se complica ;cémo
especificar los distintos tipos de vidrio? (En atencién a su espesor;
por el procedimiento de fabricacién: plano, hueco; por el calor;
por las huellas de las principales impurezas: plomo, cromo...).

Sin embargo, cuando se trata de servicios, el problema de iden-
tificacién resulta més complejo: los servicios no son entidades
fisicas, sino actividades. Podemos dividir los servicios en tangi-
bles e intangibles. Un servicio tangible supone el tratamiento de
cosas 0 personas, por ejemplo, el transporte es un servicio tangi-
ble. Los servicios intangibles consisten, en el sentido mas amplio
de la palabra, en informacién. ;Cémo especificar los servicios que
proporciona un docente? La mayoria de los ministerios (dejando
por consiguiente a un lado las corporaciones publicas) se dedican
a suministrar servicios intangibles a grupos instalados en su me-
dio. Los outputs del departamento de transportes de los Estados
Unidos, por ejemplo, no son en realidad transportes, sino subven-
ciones, asistencia técnica, preparacion y formulacién de normas
de seguridad, etc.

Las palabras y frases que se relacionan seguidamente indican
una serie de actividades output no comercializables:

— Desembolso de (... subvenciones, préstamos).

— Provisién de (... asesoria, analisis, material factico).
— Preparacién de (... criterios, standards). ‘
— Asistencia técnica.

— Inspeccién, orientacion, supervisién.

— Entretenimiento (...de la capacidad pura...).

— Evaluacion.

b) La distincidn existente entre las actividades output de un
departamento del Gobierno y sus efectos (reales o buscados) ne-
cesita ser tomada en especial consideracién a la vista de la con-
fusién existente en la materia. Tal vez la cuestién se aclare mejor
con ayuda de un ejemplo:

Entre otras actividades, la Oficina de Educacién de los Estados
Unidos concede subvenciones a escuelas instaladas en zonas de-
primidas «con objeto de ayudar a incrementar y mejorar los ser-
vicios docentes y auxiliares destinados a muchachos procedentes
de familias con un insuficiente nivel de ingresos». Las subvencio-
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nes se conceden por lo general a autoridades locales o estatales,
y estos organismos intermedios desembolsan los fondos que se ha-
cen llegar a las escuelas. Con estos fondos una escuela concreta
podra conseguir un determinado efecto: la compra de mejor ma-
terial o la contrataciéon de un profesorado mas capaz. Con ello se
persigue un nuevo efecto: aumentar la capacidad de los estu-
diantes.

La actividad output de la Oficina de Educacién es el otorga-
miento de una subvencién a un organismo intermedio sobre la
base de unas determinadas condiciones. El crecimiento de las po-
sibilidades econémicas de las escuelas, la mejora de sus equipos
v la mayor capacitacién de los alumnos son efectos esperados de
la subvencién y deben ser objeto de evaluaciones periodicas. De-
cir que la mayor capacitacion de los alumnos es un output de la
Oficina de Educacién —como a menudo se hace—y no un resul-
tado perseguido por su programa de subvenciones, es una confu-
sién peligrosa, puesto que confunde intenciones y realidades. La
cadena causal que conecta la subvencién con la mayor capacidad
es poco consistente: como indicaremos al hablar de los efectos, al
billén anual de délares, output, destinado a subvenciones, pueden
corresponder unos reducidisimos resultados si pudiéramos medir
el crecimiento de los saberes de los alumnos beneficiarios.

c¢) A la hora de identificar exactamente y narrar descriptiva-
mente las actividades del Gobierno se plantean problemas politi-
cos. Uno de estos problemas estd en que para movilizar fondos
se hace preciso emplear una especie de etiguetas retéricas, de
modo que la exactitud es s6lo un factor mas cuando se trata de es-
tablecer la adecuada catalogacién. Es tal vez mas fundamental
el hecho de que, a menudo, hay razones confesada.s e inconfesadas
para iniciar nuevas actividades.

Ademas, y como sefialaremos al llegar al capitulo de efectos,
suele haber una enorme diferencia entre los esfuerzos méas hones-
tos y la realidad. Unas subvenciones ligadas a una actividad es-
pecifica. se convierten con frecuencia en la practica, y desde la
perspectiva del receptor, en una fuente general de financia-
cién mas. i

27. El presupuesto de actividades se descompone en las cua-
tro partes siguientes: .
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a) Identificacién de las areas de actividad de la agencia, a
las que se da una determinada denominacién ilustrada con una
descripcién narrativa.

b) Empleo de indicadores cuantitativos del volumen de los
outputs. :

c) Calculo del coste de esta,s actividades, que implica, por lo
general, la asignacién de costes de conjunto con todos los proble-
mas de contabilidad de costes que esto lleva consigo.

d) Anadlisis del coste-rendimiento, coste-eficacia, y de los in-
dices en la agencia.

28. En los manuales de presupuestos de actividad (20) se cita
siempre al Servicio de Guardacostas de los Estados Unidos. Sus
areas de actividad son:

1. Busqueda y rescate.

Ayudas a la navegacién.

Seguridad en la marina mercante.

Cumplimiento de normas en la Marina mercante.
Oceanografia, meteorologia y operaciones polares.
Preparaciéon militar y operaciones.

Apoyo general.

Noge N

29. La medida de los outputs es legion:- «Supuesto de busque-
da y rescate resueltos por las fuerzas del Servicio de Guardacos-
tas; rutas abiertas a través del hielo en miles de millas; procesa-
miento de permisos de construccién y reparacién de puentes;
licencias expedidas; marineros licenciados; barcos despachados;
supervision de carga de explosivos; superficies maritimas patru-
lladas (en millas cuadradas)...»

30. Esta cuantificaciéon de outputs permite que se calculen in-
dices de coste-rendimiento: coste por milla de via abierta en
el hielo, por permiso expedido, por carga supervisada (23).

31. En alguna medida esta lista de unidades cuantificadas de-
muestra lo que se puede hacer cuando se intenta seriamente; pero,
sin duda, pone también de manifiesto que da la casualidad de que
los outputs de la guardia costera son facﬂmente reconducibles a
una cuantificacién valida.

32. La FDA (Agencia de Alimentacion y Medicamentos) rea-
liza actividades de mas dificil cuantificacién. ;Qué hace la FDA?
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El cuadro 1, de la seccién anterior, recoge su presupuesto de gas-
tos, pero nada se deduce de su examen. Lo que hace la FDA re-
sulta del examen de su presupuesto de actividades.

CUADRO 2
PRESUPUESTO DE ACTIVIDAD DE LA FDA
1969 1870
AREA DE ACTIVIDAD Milznes MilEn as
de ddlares de doélares
Evaluacién médica ......ccccoevrvreeiirnrernrnnnenns 18,7 19,7
Investigacion cientifica y evaluacién ......... 16,4 16,8
Educacién y cumplimiento voluntario ......... 1,3 1,3
Cumplimiento obligatorio ............coeiiiiiiet 29,2 30,0
Direccién de programas y gestion de servi-
[5) Lo - RO ORISR 4,8 4,9
COSTES TOTALES ..uuvrevreneieevnseensnneemsnnsessnnnns 704 72,7

Fuente: Apéndice al Presupuesto de los Estados Unidos. Afio Fiscal 1970, p. 371.

33. Las actividades del programa de evaluaciébn médica se
describenn de la forma siguiente:

‘Se promulgan las directrices de la politica destinada a con-
trolar la eficacia y la seguridad de los medicamentos. Se evaluan
solicitudes de nuevos medicamentos para personas y utilizables
en veterinaria, asi como solicitudes de medicamentos en fase de
experimentacion... Se examinan los aspectos médicos de los pro-
gramas obligatorios de la FDA y las resoluciones de los tribuna-
les (Apéndice al Presupuesto de los Estados Unidos. Afio Fiscal
1970, p. 371.)

34. Los costes de las actividades de la FDA son los indicados
en el presupuesto. En la medida en que los programas de eva-
luacién médica y de investigacion cientifica comparten laborato-
rios y servicios burocraticos, los costes conjuntos de estos servi-
cios habran de distribuirse convencionalmente entre estos pro-
gramas para calcular sus costes.

35. En el sumario del presupuesto no se cuantifican los out-
puts ni hay indices de coste-rendimiento. A principios de los afios

DA-1972, nim. 146. DAVID CURZON y BERTRAM M. GROSS. El PPBS: antecedentes y evolucién post...



DA-1972, nim. 146. DAVID CURZON y BERTRAM M. GROSS. El PPBS: antecedentes y evolucion post...

25 Estudios

cincuenta, y a raiz de los Informes de la Comisién Hoover, la
FDA informé estadisticamente acerca de las evaluaciones com-
pletadas y del coste por evaluacion. Y tales datos seran aun
interesantes para los escalones de gestion de la FDA, que se
ocupan de futuras operaciones planificadoras. Sus deficiencias,
sin embargo, si se las quiere utilizar como definitorias de la
calidad y el contenido de lo que la FDA esta haciendo, resultaran
notorias al mas apasionado cuantificador.

38. Por lo que se refiere a la importancia que puede tener
para los dirigentes la informacién contenida en el presupuesto
de ejecucién es mucho mas valiosa que la que aparecia en el
presupuesto tradicional.

a) Estos presupuestos revelan la descomposicién en partidas
de las actividades en marcha, representadas en el presupuesto
clasico por las asignaciones del afio anterior para personal, des-
plazamientos y alquileres. La primera vez que se haga un ana-
lisis de la composicidén de las actividades de una agencia, podra
ponerse al descubierto una menor coherencia y un equilibrio
menos defendible que las actividades de la FDA. Antes de pre-
parar un presupuesto de ejecucién, quienes colaboren con una
determinada agencia pueden imaginar que una actividad con-
creta absorbe, por ejemplo, el 10 por 100 del presupuesto anual,
o una vez hechos los calculos necesarios, resulta ser el 5 por 100
o el 20 por 100. A falta de descripcién de actividades y calculos
de coste, el director de un departamento complejo puede tener
erréneas intuiciones no sélo acerca del equilibrio, sino también
acerca del contenido de las actividades de una de las oficinas
o servicios de su Departamento. Y su percepcién de lo que hacen
otras agencias de otros departamentos, aunque colaboren con el
suyo, no va & ser con toda seguridad mucho mejor.

b) Los costes de diversas actividades gubernamentales estan
a veces a nuestro alcance, son hechos. De un examen al azar
de las paginas del Apéndice al Presupuesto de los Estados Unidos
1970 resulta: coste de la actividad de hacer cumplir las normas de
seguridad en la navegacién aérea, 105 millones de ddlares; cos-
te de mantener las misiones de busqueda y rescate asignadas al
Servicio de Guardacostas, 100 millones de ddélares; coste de la
contribucién Federal a los servicios sanitarios en favor de nifos
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minusvalidos, 50 millones. No cabe extraer conclusiones politicas
s6lo de los datos de coste, pero los costes, que aparecen como
hechos, deben ser parte importante de las discusiones de cual-
quier criterio general de gobierno. Deberian estar a disposicion
de las personas interesadas. Muy pocos funcionarios de los ser-
vicios publicos de cualquier pais conocen los costes de las acti-
vidades de su agencia. ¢Pueden, sin embargo, discutirse analiti-
camente los grandes temas politicos sin estimacién de costes?
¢Es esto sensato?

37. Las limitaciones y deficiencias del presupuesto de ejecu-
cién se aparecen también en su orientacién interna; en el exceso
€nfasis que hacen en el coste y la productividad de las activi-
dades corrientes, que refleja la preocupacién de los escalones
inferiores de mando por el eficaz cumplimiento de las tareas
asignadas, la ejecucion a fondo de las directrices marcadas. Su
leitmotiv es: eficiencia. Los costes especificos necesarios para
preparar un presupuesto de este tipo son los propios de la con-
tabilidad de costes. Es también precisa una capacidad especial
para narrar de forma descriptiva, aptitud ésta que, por desgra-
cia, no se ha desarrollado profesionalmente.

38. Dentro incluso de su propia esfera este planteamiento
de las operaciones del Gobierno tiene un valor limitado. El ana-
lisis de costes y el empleo de indicadores cuantitativos no son
en modo alguno suficientes para resolver los problemas de la
calidad de los servicios, muy especialmente cuando, como en
el caso de la FDA, se trata de servicios intangibles. Los servicios
de la Guardia Costera pueden ser cuantificados; pero las acti-
vidades de la FDA —pensemos, por ejemplo, en la evaluacién de
un nuevo medicamento para el control de la natalidad y la ela-
boracién de un criterio de gobierno cara a su produccién y dis-
tribucién— no pueden serlo. Para el oficial de la guardia costera
que supervisa la carga de explosivos, cada barco puede ser Uni-
co y exigirle su atencién entera. El analista se siente, sin embar-
go, libre para despachar el asunto como si se tratara de cualquier
otra carga. Los servicios de evaluacién y control de la FDA son
més complejos que todo esto; sin embargo, poco se consigue
haciendo evaluaciones o calculando el coste por evaluacidn.

39. Las limitaciones de la aplicacién a la administracién
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de las técnicas de contabilidad de costes pueden resumirse ob-
servando que no toma en consideracién los objetivos ni los re-
sultados: «Razonar los porqués no es cosa nuestra», es el slogan
implicito de los expertos de la eficiencia.

40. No puede, en cambio, ser el slogan de funcionarios pu-
blicos responsables. Y de este modo el proceso de asignacién de
recursos en el sector publico debe, mas pronto o maéas tarde,
incorporar formalmente el analisis de los porqués de objetivos,
resultados y alternativas.

PARTE V

PPB: Intenciones y aplicaciones practicas

41. El PPBS se prepar6é en el Departamento de Defensa en
los inicios de los afios sesenta y se aplicé luego a todos los
grandes departamentos y agencias civiles, como consecuencia
" de una decisién presidencial, en 1965. Esta decisién fue instru-
mentada por la Oficina del Presupuesto y publicada en el Bo-
letin 66-3 de 12 de octubre de 1965, que «contiene instrucciones
para la implantacién de un sistema PPB». (13).

42. Estas instrucciones han sido revisadas varias veces en
distintos Boletines que modificaron el 66-3. El sistema se ha
conservado en sus rasgos béasicos, pero se ha hecho hincapié
en diversos aspectos como consecuencia de la corta, pero inten-
sa, experiencia. Este cambio puede resumirse en una desviacién
del intento inicial de aplicar comprensivamente el PPB a todos
los 'aspectos del presupuesto de una agencia para dar lugar a
un planteamiento selectivo en el que sélo se le aplica a las gran-
des cuestiones.

43. Dos parrafos del Boletin 66-3, eliminados en las revisio-
nes, merecen nuestra atencién. Adviértase el tono defensivo:

(Previas) instrucciones formales... y materiales para adies-
tramiento en materia presupuestaria han insistido en que la
determinacién de las metas, la definicién de objetivos y la pro-
gramacioén de planes para alcanzar los objetivos, son partes in-
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tegrantes basicas de la preparacién y justificacion de la presen-
tacion de un presupuesto.

En las circunstancias actuales, sin embargo..., no se han es-
pecificado los objetivos con suficiente claridad..., las alterna-
tivas no se han estructurado suficientemente..., en muchos casos
los costes para aifios futuros de las decisiones actuales no se
han explicitado sistematicamente; la planificacién y el anslisis
de sistemas han tenido muy poco efecto en las decisiones pre-
supuestarias.

44. El primer parrafo dice que no.hay nada nuevo en todo
esto. El segundo parrafo admite de mala gana que €l sistema
antiguo no es perfecto (a luz de los standards de la reforma
propuesta). De hecho lo que se est4 diciendo aqui es: hemos he-
cho todo esto antes, pero no de modo sistematico, no tan formal-
mente ni tan explicitamente como se exige ahora.

45. Sin embargo, la diferencia entre explicar algo detallada-
mente o simplemente tenerlo en consideraciéon es muy conside-
rable. En este contexto, la misma que existe entre basar las de-
cisiones en algo que cabe criticar, discutir, contrastar y volver
a formular o limitarse a confiar en el criterio del superior, in-
cognoscible, y que presumimos inefable.

48. En esta exposicion hemos identificado los defectos y los
logros del nuevo sistema, los mismos subyacentes en cualquier
intento de explicitar y analizar cosas tales como metas y objeti-
vos, implicaciones futuras de las decisiones, alternativas posi-
bles de las actuales actividades. En la medida en que contemos
con técnicas aptas para hacer estas cosas, el sistema funcionara.

47. Los puntos mas importantes resaltados por los reforma-
dores PPB fueron que las decisiones de asignacién de recursos
a realizar cada afio en el proceso presupuestario deberian, si
habian de ser s6lidamente légicas, basarse en:

a) Un explicito entendimiento de los objetivos de la agen-
cia y de los de todo el Gobierno.

b) La toma en consideracién de alternativas pensadas y ar-
ticuladas a los programas actuales. Ello implicaria no sélo el
disefio de alternativas, sino también el analisis de costes y be-
neficios que cada una de ellas lleva consigo.
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¢J Una consideracion explicita de los costes futuros de los
programas actuales para los afios que rebasen el horizonte anual
del proceso presupuestario (toma en consideracién del coste to-
tal y no sélo de los pagos a cuenta).

48. El Boletin 66-3 incorpord todas estas exigencias. Puesto
que era una decision presidencial habia que cumplirla. Pero po-
demos unirnos a la vieja guardia si suponemos que ese cumpli-
miento va a estar matizado por el empleo de un numero con- -
siderable de sinonimos al tratar de metas y objetivos; por una
verborrea numérica a la hora de proyectar los costes futuros;
por un enfoque formal de la construccién de alternativas.

49. Esto, imaginamos, era lo que pensaban los hombres ex-
perimentados cuando redactaban las exigencias que el entusias-
mo y la confianza del reformador hubieran sido capaces de
imponer a la burocracia federal. Pero, por contraposicién, al
«conocimiento derivado de la experiencia» *, los reformadores
contaban con la légica y el poder de las nuevas técnicas anali-
ticas. Es decir, conocian sus posibilidades.

50. El Sistema PPB, de acuerdo con las indicaciones del Bo-
Ietin de la Oficina del Presupuesto, exige, para ser tomado en
consideracién en el ciclo presupuestario, cuatro nuevos docu-
mentos:

a) Estructura de programas—El presupuesto departamen-
tal tiene que calcularse en términos de programas. Estos pro-
gramas no son las actividades de las agencias, a las que antes
nos referimos. Los programas han de definirse aqui en términos
de objetivos, y han de atravesar las lineas de competencia de
la agencia o servicio responsable alli donde sea necesario **.

«La estructura de programas. debe facilitar la comparacién
del coste y la eficacia de planteamientos alternativos a los ob-
jetivos de la agencia. Para servir este objetivo, las clasificaciones
de programas deben orientarse a los objetivos, agrupando acti-
vidades con objetivos comunes o resultados comunes. Cada agen-
cia es responsable de su propia estructura de programa, sujeta
a revisién de la Oficina del Presupuesto... Hay muchos ejemplos

* T. S. Euor: East Coker (ID.

** Todas las citas estan tomadas del Boletin de la Oficina del Presupuesto 1968-1969,
de 12 de abril de 1968 (25).
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en los que la estructura de programas, si ha de facilitar la
adopcion de decisiones, debe atravesar fronteras organicas, con-
signaciones y otras clasificaciones.

Se espera que, a su debido tiempo, se elaborara una estruc-
tura de programa a escala gubernamental. «A medida que este
esfuerzo prospere, se pedira a las agencias que ajusten sus es-
tructuras para producir un modelo comprensible y computa-
ble...» o

b} Memordndum de programa—El numero de programas
para cada departamento debe mantenerse reducido: cinco a diez.
Para cada programa se redactar4d un memorandum que abar-
que las grandes cuestiones tomadas en consideracion a la hora
de preparar el presupuesto para el programa. Los memorandum
han de ser breves y selectivos, han de estar basados en el ana-
lisis siempre que sea posible, y estdn destinados a servir como
base de discusién dentro de la agencia y entre la agencia y la
Oficina del Presupuesto.

El memorandum de programa revela las opciones seleccio-
nadas por la direccién de la agencia, incluye las grandes reco-
mendaciones de programas hechos por la agencia para el naciente
presupuesto...

El memorandum de programa revela por qué se han hecho
determinadas elecciones, identificando los objetivos de la agen-
cia de modo conmensurable, comparando programas alternati-
vos a la vista de sus costes y de quien los soporta, sus bene-
ficios vy los grupos que los reciben. El memorandum de progra-
ma debe tratar explicitamente de las implicaciones legislativas
de las alternativas presentadas y resumir las bases analiticas de
la eleccién entre alternativas. Los analisis que han servido de
base deben contenerse en apéndices separados...

c¢) Estudios analiticos especiales.—Se trata de extensos anéa-
lisis que utilizan una o varias disciplinas, pero la mayoria de
las veces, la economia. Puede tratarse de analisis que apoyen
decisiones politicas concretas o estudios que fijen un punto de
vista dentro de los dictados de la l6gica y los hechos (think pie-
ces) o desarrollen modelos matematicos, o conceptos, o infor-
maciones con incidencia en la politica.
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Normalmente para cada uso de los grandes programas debe
efectuarse un estudio analitico especial. Sin embargo, las reduc-
ciones de personal, la falta de datos o de bases conceptuales para
el analisis y otras circunstancias pueden hacer que resulte im-
posible un estudio analitico especial para cada memorandum de
programa.

d) Programas y planes financieros.—Tienen dos objetivos:
a) Servir de instrumento de reconciliacién (o cross-walk) en
tre las categorias de programas y las contabilizaciones de con-
signaciones, redactadas, en definitiva, en términos de tipos de
gastos. b) Poner de manifiesto el presupuesto del afio fiscal ac-
tual en relacién con los dos tultimos afios y sus implicaciones
para los préximos cuatro. Las previsiones de fondos para los
cuatro afios siguientes al del presupuesto se limitan a los su-
puestos en que existan compromisos que sean consecuencia de
decisiones anteriores o de decisiones recogidas en el mismo pre-
supuesto. Se definen seis tipos de compromisos; por ejemplo:
«programas controlados por fé6rmulas reglamentarias, en las que
las leyes establecen quiénes son los destinatarios y cuéales las
cantidades a emplear»; «programas controlados por las condi-
ciones del mercado, como sucede con la deuda publica y el apo-
yo de los precios agricolas», etc.

Ademas de los fondos exigidos, los programas y planes finan-
cieros deben de incluir cuantificaciones de los outputs.

... los planes y programas financieros deben de incluir datos
especificos acerca de outputs, costes y financiacion en un pe-
riodo de siete afos: el afio presupuestario, el anterior y el si-
guiente y los cuatro que vengan después.

No vamos a ocuparnos méas del programa y plan financiero.

Este aspecto del sistema PPB ha sido en los Estados Unidos
fuente de considerables dificultades (4), (16), (18), (30). Tampoco
resulta de importancia decisiva para nuestra interpretacién de
los rasgos esenciales y duraderos de la reforma PPB. (Con esta
frase pretendemos, no hay ni que decirlo, advertir al lector.)

51. El sistema PPB, por tanto, supone la generacién y uso
de analisis dentro del ciclo presupuestario, de modo que, ideal-
mente, las decisiones presupuestarias para el aflo préximo se
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hacen a la luz de la nueva comprensién generada por las acti-
vidades de analisis y planificacion.

52. Seguidamente ofrecemos algunos ejemplos de presupues-
tos redactados en términos de objetivos, memorandums de pro-
gramas y estudios analiticos especiales.

53. Presupuestos en términos de objetivos. El Servicio de
Guardacostas de los Estados Unidos, cuyas- categorias de progra-
mas por actividades se hicieron figurar en la seccién anterior,
est4 en el Departamento de Transportes. Las grandes categorias
de programas del Departamento son: )

1. Transporte urbano.
Transporte interurbano.
Transporte internacional.
Otros intereses nacionales.
Apoyo general.

e

Grosso modo los objetivos del Departamento de Transportes,
tal vy como se recogen en el Analisis Especial R del presupuesto
de los Estados Unidos para 1970, son:

— Incrementar por el transporte la eficiencia econémica.

— Incrementar la seguridad en el transporte.

— Incrementar los beneficios que se derivan de la conserva-
cién y realce de los valores sociales ambientales, en la me-
dida en que reciban influencias del transporte; y

— Apoyar otros objetivos nacionales, tales como la defensa
nacional y la investigacion cientifica.

54. Las categorias de programas no reflejan la definicién
de objetivos que implicarian que las categorias deberian ser:

1. Eficiencia econémica.

2. Seguridad.
3. Medio ambiente.
4, Otros.

55. Estas categorias despiertan nuestra curiosidad. Uno se
pregunta: {Qué proporcién de los fondos del departamento se
va a destinar a mejorar la seguridad en el transporte por com-
paracion con la gue se destina a incrementar la eficacia econé-
mice nacional?
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58. Las categorias de programas seleccionadas son también
curiosas, resultan extensas. Y las cuestiones politicas que se
plantean tienen también interés. Dado el pobre estado del trans-
porte publico urbano en los Estados Unidos y las enormes can-
tidades gastadas ya en las autopistas entre ciudades, ¢no debe-
ria ir el grueso de los esfuerzos del Departamento al transporte
urbano y no al interurbano? Quiza este es el punto de vista
de la Administracién actual. Si examinamos el incremento del
presupuesto de 1970 a 1971 vemos (redondeando las cifras para
completar millones por defecto o por exceso):-

CUADRO 3

INCREMENTO EN LOS PROGRAMAS PRESUPUESTARIOS
DEL DEPARTAMENTO DE TRANSPORTES 1970-71

(En millones de délares)

PROGRAMA ' 1970 . 1em Incremento

1. Transportes urbanos ......... 2.515 5.438 2.923
2. Transportes interurbanos ... 4.271 4.500 229
3. Transportes internacionales. 130 349 219
4, Otros intereses nacionales, 518 489 —29
5. Actividades generales de

BPOYO ceiiniiireenreereineiieenaenns 494 630 36
ToTAL DISTRIBUIDO l.;.N PROGRAMAS. 7.927 11.308 3.379

Fuente: Anélisis especial R. Presupuesto Estados Unidos, 1971.

57. Un 80 por 100 del incremento total va por entero a trans-
porte urbano; méas concretamente al subprograma «transito ur-
bano de masas».

58. Esta especie de anAlisis es 1itil por no decir crucial para
un secretario que desee contar con un marco practico en el que
repensar una estrategia politica. Pero tiene sus problemas. Las
categorias no reflejan las competencias de ninguna agencia o
agrupacion de oficinas dentro del departamento. Son de hecho
mucho méas extensas que las competencias del propio secretario.
Si las decisiones se hacen empleando estas categorias —exten-
der los programas de transporte urbano, reducir el programa

DA-1972, nim. 146. DAVID CURZON y BERTRAM M. GROSS. El PPBS: antecedentes y evolucién post...



DA-1972, nim. 146. DAVID CURZON y BERTRAM M. GROSS. El PPBS: antecedentes y evolucion post...

Estudios 34

de transporte internacional— entonces, para que estas decisio-
nes se ejecuten estas decisiones deben traducirse finalmente en
decisiones presupuestarias, referidas a unidades administrativas
8 las que quepa exigir responsabilidad.

59. Una solucién podria ser, por supuesto, hacer una reor-
ganizacién de modo que las lineas de competencia (es decir, de
motivaciéon y atencién) coincidan con las definiciones de pro-
gramas. Tendriamos entonces un subsecretario para transporte
urbano, cuya esfera de accién incluirian los sectores apropiados
de varias de las agencias existentes.

60. Este planteamiento conceptual puede ser objeto de dos
grandes objeciones. La primera podria formularse contemplan-
do los subprogramas del Departamento:

— Aire.

— Ferrocarril.

— Carretera.

— Otros.
que podrian ser con igual facilidad categorias de programas.

61. ¢Por qué no crear un subsecretario para transportes por
ferrocarril? (Podria ser un alto cargo de un Comité de Coordi-
nacién de los Transportes Urbanos.)

82. El primer problema es, por tanto, que hay muchos mo-
dos de categorizar las actividades de un departamento. Cada
uno de ellos es una abstraccién y, por consiguiente, si nos de-
tenemos demasiado en su estudio, una distorsion.

63. El segundo problema est4 en que los departamentos no
tienen competencias que lo abarquen todo. Se dedican a acti-
vidades concretas, a menudo sorprendentemente restringidas,
otras agencias federales, otras instancias de gobierno y grandes
secciones del sector privado son competentes en materia de
transporte urbano, interurbano e internacional. De ordinario
existe una coherencia —no légica, sino practica— con las asigna-
ciones de competencia marcadas por las leyes *.

* Asf sucede con las competencias de la Agencia de Alimentacién y Medicamen-
tos: «Proteger al publico contra alimentos peligrosos marcados falsamente o adul-
terados, medicinas, artilugios terapéuticos, cosméticos y otros productos.. Esto suena
a cierto, mientras que la definiciéon de objetivos del Departamento de Transportes
no lo hace. En el caso del primero se trata de una seria guia para la accién; en el
segundo, no. !
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64. Las estructuras de programas plantean serias y extensas
cuestiones politicas, y lo hacen en una forma cuantitativa que
exige atencién, pero los plantean fuera del contexto de las com-
petencias fijadas por ley, y este problema no queda resuelto con
los entrecruzamientos del Plan y Programa financiero.

65. Otro ejemplo de estructura de programas es la lista de
subprogramas incluidos en el Programa de Educacién del De-
partamento de Sanidad, Educacién y Bienestar:

— Desarrollo de aptitudes bésicas.

— Desarrollo de aptitudes vocacionales y ocupacionales.
—- Desarrollo de aptitudes académicas y profesionales.
— Bibliotecas y desarrollo comunitario.

— Investigacion general (no-asignable).

— Apoyo general.

Se trata de unas identificaciones adecuadas; traducen clara-
mente los resultados perseguidos, por las subvenciones de ayuda
del Departamento y otras de las actividades que desarrolla en
materia de educacién.

66. Memorandum de programa (PM): Para cada programa
debe redactarse un PM, indicando los grandes temas politicos
que han de tomarse en consideracién en relacién con el presu-
puesto a presentar. Los grandes temas politicos para el Afio Fis-
cal 1970 del programa de Transporte Urbano del Departamento
de transportes eran entre otros (25):

a) (Qué medidas es preciso adoptar para reducir la conges-
tion en las horas puntas, especialmente en sectores de intensa
densidad de trafico?

b) ;Qué medidas deben adoptarse para mejorar el trans-
porte en las areas definidas, sobre todo para llevar y traer al
publico a/y de sus puestos de trabajo?

c¢) (Los programas de transporte de masas deben incluir
fondos destinados a adquisiciones anticipadas de derechos de
paso?

d) (Hay algunas medidas que merezcan la pena adoptar
para mejorar el programa de construccién de aparcamientos en
los limites de las areas urbanas?
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87. En relacién con el problema bJ, el del transporte de las
éreas deprimidas, la presentacion del tema era, en el memoran-
dum, la siguiente:

Los transportes metropolitanos de masas no ofrecen a me-
nudo servicios adecuados para las areas deprimidas, a pesar de
que muchos de los residentes en estas areas dependen por com-
pleto de los transportes publicos para desplazarse a sus puestos
de trabajo, asi como para' participar en actividades sociales y
recreativas, para poder ir de tiendas o incluso para atender a
sus asuntos personales.

68. Se consideraron tres alternativas:

1) Continuacién de los programas existentes de transporte
de acuerdo con los niveles actuales de gasto.

2) Asignacion de fondos adicionales con destino a un pro-
grema experimental de transporte de las dreas deprimi-
das a los lugares de trabajo.

3) Continuacién de los programas existentes elevando el
nivel de gasto.

89. Dejando a un lado el ejemplo, lo que se trata de re-
saltar aqui es el valor potencial de detallar problemas y alter-
nativas. Estimula la discusiéon y el debate acerca de los progra-
mas; es incluso probable, si se hace incluso con un moédico es-
fuerzo, que eleve el tono orgumental. Las gentes discuten con
méas empedo una posible ayuda a zonas deprimidas que incre-
mentos en alquileres, imprenta y desplazamientos o incluso en
salarios.

70. No cabe duda de que es preferible tratar de conseguir
un acuerdo planteando altermativas concretas y estimaciones
de coste e indicando beneficios que haciéndolo de una manera
menos explicita, pero ello no evitara el regateo politico, el des-
acuerdo y la acrimonia. Con el empleo del PPB el anélisis de
sistemas se convierte en una parte del proceso de la discusién,
modificando asi sus términos, pero no el proceso en si mismo.

71. Estudios analiticos especiales—Muchos de los analisis
especiales que se han llevado a cabo como parte del PPB han
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sido variantes del modelo coste-rendimiento o coste-eficacia. Los
titulos y anotaciones de estos analisis representativos en una
bibliografia, de la Oficina del Presupuesto (25) reflejan el tipo
de analisis que se empleé en las agencias civiles durante los
dos o tres primeros aiios:

a) Oficina de Oportunidades Econémicas de los Estados Uni-
dos.—Estimaciones coste-beneficio para el Job Corps: «Se infor-
ma acerca de un cierto nuimero de indices coste-beneficio en re-
lacion con los programas de adiestramiento del Job Corps. Dis-
tintas interpretaciones de los conceptos apropiados y las medidas
de los costes-beneficios se traducen en indices que oscilan en-
tre 0,60 y 1,89...» '

b} Departamentos de Salud, Educacion y Bienestar de los
Estados Unidos.—Programas para el cuidado sanitario de ma-
dres y nifios: «En este estudio se examinaron 14 alternativas
para este tipo de programas. Uno de los méas importantes des-
cubrimientos producidos fue el de que para proporcionar un
cuidado sanitario comprensivo a nifios pobres haria falta mas
pediatras de los que existen hoy en el pais. También se puso
de manifiesto que era nhecesario experimentar mas el concepto
de médico asistente..

c) Departamento de Transporte de los Estados Unidos. —
Administracién de la Aviacion Federal: «Estudio coste-beneficio
de las ayudas para el acceso a aeropuertos.»

d) Departamento de Agricultura de los Estados Umdos—
Analisis, coste-beneficio de la investigacién para el tratamiento
de animales de corral en vivo: «Investigacion para desarrollar
mejores métodos, equipo y técnicas que reduzcan las necesida-
des de mano de obra y los dafios causados por un inadecuado
tratamiento. Se calculé que la investigacién tendria un indice
favorable coste-beneficio de 1164,1, dando por supuesto la nece-
sidad de tres afios mas de investigacién y el empleo de una tasa
de descuento del 5 por 100...» '

72. Es esta una caprichosa seleccién. El nivel politico al que
se dirigen estos analisis variaba considerablemente, pero tendia
a quedar muy por debajo de las preocupaciones de los escalo-
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nes superiores tanto en razén de los temas seleccionados para
ser objeto de analisis, como dada la naturaleza aparentemente
apolitica del enfoque utilizado.

PARTE V1

Discusion sobre la situacién actual del PPB

73. El PPB empez6 siendo un sistema disefiado con la ayuda
del razonamiento de unos individuos, pero en la medida en que
tiene éxito, las necesidades, limitaciones e intereses de quienes
estan implicados en €l, lo convertiran en algo mucho més com-
plejo y significativo: un sistema disefiado institucionalmente en
el curso de una interaccién.

74. Con vistas a entender esta reforma de la reforma debe-
mos tratar de sacar a la luz las diferencias que ha habido hasta
la fecha, entre realizaciones y expectativas.

75. En el libro Programacién presupuestaria, editado por
‘David Novick (15), redactado inicialmente como una serie de
documentos de la Corporacién RAND, publicado luego por Har-
vard y luego, en 1965, por la imprenta del Gobierno de los Es-
tados Unidos, se incluyen las expectativas de los reformadores
antes de que el PPB se introdujera en las agencias civiles.

76. En el capitulo primero, «Un marco conceptual para la
programacién presupuestaria», Arthur Smithies explica:

«(El PPB) constituye el proceso a través del cual objetivos
y recursos, y las interrelaciones que existen entre ambos, se
toman en cuenta con vistas a fijar un programa coherente y
comprensivo de accién, valido para el Gobierno considerado en
conjunto.

Estas consideraciones y cilculos deben guiarnos al concepto
de recursos (dinero) utilizado en la forma preferida u dptima
para conseguir los objetivos politicos (p. 3). El punto de vista
basico de este libro es que un Gobierno puede fijar maés efi-
cazmente sus directrices politicas si escoge racionalmente entre
lineas alternativas de accién, conociendo tan a fondo como sea
posible las implicaciones de estas alternativas» (p. 4).
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77. Esta fue la visidn vista por la razén* de los reformado-
res. Queremos hacer hincapié en su caracter comprensivo: El
PPB debe producir un programa coherente de dimensién guber-
namental, basado en objetivos a nivel gubernamental (y no a
nivel de agencial. Y la seleccién entre los programas alterna-
tivos debe basarse en unos calculos lo suficientemente amplios
como para ofrecer un presupuesto 6ptimo.

78. Esta era la vision motivadora, el ideal. Las visiones pre-
ceden necesariamente a su puesta en practica y, como sucede
con esas visiones que preceden a la experimentacién cientifica
o incluso a la redaccién de documentos con destino a las Na-
ciones Unidas, se sabe que los resultados van a ser diferentes,
pero no se sabe de qué maodo.

79. De hecho pocas decisiones concretas tomadas en los de-
partamentos civiles lo han sido de forma diferente en base
al PPBS.

80. Unas encuestas realizadas por la Oficing del Interven-
tor General y la Oficina del Presupuesto demuestran que soélo
en cuatro o cinco de las agencias estudiadas se usaron mucho
los documentos generados por el PPBS como ayuda a la deci-
sién. En otras agencias los «materiales producidos a lo largo
de estos procesos no han sido utilizados extensamente en la
toma de decisiones».

81. Para detalle de las encuestas y del empleo del PPBS en
agencias concretas, véanse las referencias citadas y otros do-
cumentos (25).

82. Citaremos con cierta extensién el articulo escrito en 1969
por Jack W. Carlson, entonces director adjunto de Evaluacién de
Programas de la Oficina del Presupuesto de los Estados Unidos,
titulado «La situacién actual y las medidas préximas» para el
PPB (4). Tras observar que <en comparaciéon con las altas es-
peranzas y expectativas de 1961 en el Ministerio de Defensa y
durante 1965 en otras 20 agencias, el sistema no ha servido para

* « .. una visién vista por la razén mucho mas lejos de lo que el sentido puede
percibir» (Bhagaved Dite. Discurso 8, verso 21). En esta traduccién la palabra sentido
tiene dos significados: a) experiencia directa, y b) sentido comun. El que las visio-
nes de la razén trascienden el sentido comin es algo que aceptan igualmente los
médicos del siglo xx que los misticos hindues.
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tanto como se imaginaba-. Sigue luego enumerando los logros

P que ha conseguido. En su opinién el esfuerzo invertido en pro-
ducir los documentos PPB, la labor de proselitismo a pesar de las
protestas, y el pensamiento que se han destinado a esta tarea,
est4 consiguiendo éxitos al convencer a muchos funcionarios
del Gobierno del valor de una version limitada de la l6gica de
los reformadores, y, por este mismo proceso, al definir y separar
lo que, segun su propia légica, lo que es importante y factible
de lo que no lo es.

83. Contemplamos, en primer lugar, este proceso de educa-
cién a la vista de las criticas implicitas siempre, y habitualmen-
te muy explicitas, en cualquier reforma. Las lineas que se citan

+ son de Carlson, pero a lo que se puede leer entre ellas debe ana-
dirse: .

Durante los ultimos cuatro afos, muchas agencias han sufri-
do al menos una reevaluacién parcial de sus funciones y misio-
nes. El resultado general ha sido un incremento en el entendi-
miento de los programas y en la atencién a las posibles alter-
nativas y limitaciones que, de otro modo, no se hubieran produ-
cido. El Gobierno Federal no ha recibido suficiente informacién
sobre los resultados de sus programas. Hay, sin embargo, aho-
ra, un consensus general sobre la importancia de medir los lo-
gros de los programas y de obtener informacién sobre si los
conceptos subyacentes en cada programa resultan utiles.

84. Si lo que esta implicado aqui es cierto, resulta extraordi-
nario, porque lo que se da a entender es que muchos funcionarios
del Gobierno de los Estados Unidos han sido persuadidos de que
deben examinar periddicamente objetivos y resultados, como algo
que no cabe discutir, pero no como la respuesta adecuada a una
crisis provocada por fallos puestos al descubierto. Pero se puede
estar en general de acuerdo sobre la necesidad de discutir obje-
tivos y valorar resultados y estar, sin embargo, sorprendido si
alguien nos propone que lo hagamos, en especial si tiene el aire
de saber como hacerlo. ;Qué acogida recibieron los nuevos ana-
listas?

Cuando el PPB se inici6, muchos de los analistas que se incor-
poraron al Gobierno conocian diversas clases de analisis cuantita-
tivos. Eran conscientes de su valor y también de sus posibles abu-
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sos y limitaciones; sin embargo, quedaron sorprendidos al descu-
brir que gran numero de personas negaban la pertinencia de
estos analisis en relacién con las actividades de Gobierno.

85. Las razones de esta resistencia fueron, en parte, una res-
puesta a la arrogancia y aires de vencedor del analista («por
desgracia algunos analistas exageraron la importancia de su pro-
pio esfuerzo en relacién con el de otros y por ello originaron fric-
ciones con los funcionarios gestores»); en parte, una premonicién
de que la formacion y las técnicas del analista no iban a ser tan
utiles («estaba también el problema de que todos los ejemplos
parecian referirse a cuestiones de defensa, o de recursos hidrau-
licos y otras areas... [yl tenian un grado de sofisticacién real o
aparente que otras agencias no podian esperar ni alcanzar»)}; en
parte, eran consecuencia del razonable «temor a sustituir el juicio
del generalista por el criterio mas_estrecho del experto-. Y tam-
bién, por supuesto, era consecuencia de la resistencia simple, hu-
mana y poderosa a que enseiiaran al agente en cuestiéon que su
conducta era inadecuada.

86. Tras cuatro o cinco afios de disensiones, argumenta Carl-
son, el PPB ha engendrado un «reconocimiento de la legitimidad
¥y necesidad» del analisis de objetivos, logros, alternativas, costes y
beneficios. Al mismo tiempo se ha puesto de manifiesto que mien-
tras que la produccién del analisis debe estar de alguna manera
relacionada con las decisiones legislativas y presupuestarias con
vistas a estimular su empleo (y forzar a los analistas a producir
algo que pueda utilizarse), el analisis no debe estar demasiado
estrechamente ligado al ciclo presupuestario.

87. Los analistas necesitan tiempo para pensar, y encontrarse
en posicién definitiva frente a las exigencias del momento, sin
que esto suponga un aislamiento. Hay contradicciones inherentes
a esta situacién que probablemente no se van a resolver. Algunos
de los sistemas concebibles son, sin embargo, peores que otros y .
el sistema PPB se vera mejorado cuando el analisis esté menos
estrechamente ligado al presupuesto de lo que lo esta, en teoria,
en este momento. Schick (18) y Wildavsky (30) discuten este
problema y hay toda una literatura, en libros y revistas, acerca
de un problema analogo: la gestién de una investigacion cientifica
orientada a unas tareas determinadas.
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83. No se debe enjuicar el cambio provocado por el PPB en
razén de unos nuevos procedimientos y unos nuevos documentos,
sino mas bien por las nuevas actitudes frente al empleo de un
andlisis explicito y en la formacién de las decisiones de gobierno,
como consecuencia de ello, por un cambio en cuanto a la calidad
de las discusiones sobre temas politicos. En ultimo término pode-
mos esperar que todo ello desembocara en el cambio de las acti-
tudes —de parte de los funcionarios de gobierno y de quienes los
rigen— frente a sus propias responsabilidades. Porque, si con es-
fuerzo, se llega a saber que es favorable evaluar las consecuen-
cias de una linea politica con algun grado de objetividad, debe de
exigirse responsabilidades si se puede demostrar que el esfuerzo
no se hizo, y que se siguidé una linea politica ineficaz o destructiva
por ignorancia vencible. .

89. Hemos indicado que el proceso de reforma, aparte de
educar a los que se resisten a él, educa también a los reformado-
res demostrandoles lo que es factible e importante en su visién,
y la forma que adopta la factible realizacién de su vision. De los
documentos que hemos mencionado como constitutivos del esque-
ma formal PPB, jcuiles van probablemente a sobrevivir?, y ide
qué modo?

90. Presupuestos de acuerdo con los objetivos: Hemos mencio-
nado que estos presupuestos atraviesan lineas de competencias y
por ello, al no relacionarse directamente al problema de la res-
ponsabilidad, corren el peligro de verse ignorados. En lo que res-
pecta a la vinculacién estricta de programas-responsabilidades,
consiltese el trabajo de Robert N. Anthony «cerrando el circulo
planificacién-ejecucién» (3). En este trabajo se discute el caso del
Departamento de Defensa. Ninguna agencia civil ha intentado po-
ner en practica el sistema de contabilidad que Anthony estruc-
turé en Defensa, y sospechamos que ello fue porque la mayoria
de los departamentos civiles no se autocontienen, sino que cum-
plen en sus esferas de competencia funciones parciales o regu-
ladas.

91. Anthony se preocupé por la utilizacién de la informacién
contenida en la estructura de programas como un instrumento
del control de la gestién. Nuestra preocupaciéon es la de que esta
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informacién (por ejemplo, la preparacion del presupuesto que se
aplica a tareas relacionadas con el transporte urbano) sirva para
eso, para informar.

92. El Boletin de la Oficina del Presupuesto, como indicaba-
mos antes, afirma que «la estructura de programas debe agrupar
las actividades de una agencia de modo que facilite las compara-
ciones del coste y la eficacia de planteamientos alternativos de
los objetivos de la agencia». Y esta teniendo éxito al hacer esto
a su manera. Por ejemplo, la afirmacién de que el incremento
del 80 por 100 solicitado por el Departamento de Transportes para
el afo fiscal 1971 se destinard a programas de transportes urba-
nos, y no a transportes interurbanos o internacionales, no es un
nuevo dato. Es un dato que plantea problemas politicos y origina
determinadas realizaciones. Asi ocurri6, por ejemplo, con un
célculo analogo hecho en el Departamento de Salud, Educacién
y Bienestar, del que dio cuenta el entonces secretario adjunto de
Planificacién y Evaluacion:

«... En mi opinién, el mayor impacto del sistema de informa-
cién sobre los programas ha sido el de facilitar algunos calculos
simples a altos niveles de agregacion. Mi ejemplo .favorito es el
del asombro del secretario Cohen ante un cuadro que ponia de
manifiesto que la mayor parte del reciente incremento en el
presupuesto del Departamento se habia dedicado a gentés de mas
edad y relativamente muy poco a nifios. Yo no sé por qué el padre
del Programa de Cuidados Médicos se asombraba de esto, pero
de hecho lo estaba; e inmediatamente empez6é a hablar de dar
nuevo énfasis a los programas para nifios...» (18, p. 911).

93. Al secretario Cohen se le habia facilitado, sin duda, un
analisis de programa del incremento del presupuesto del Depar-
tamento en relacién con: :

— Actividades asistenciales a gentes de edad.

— Actividades asistenciales a nifios.

— Otras actividades.

94. Su asombro se debia a una equivocada concepcién del
equilibrio de los recientes esfuerzos en su propio Departamento.

Nos damos cuenta de que el secretario Cohen estaba utilizando
su propio juicio para complementar este analisis; una vez que
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vio las cifras supo que los fondos debfan asignarse a programas
para nifios. Quiz4 actué de acuerdo con este criterio; tal vez exi-
gi6 una revisién del equilibrio politico de las recientes actividades
del Departamento; tal vez se limité a almacenar el dato.

95. Los céalculos de estructura de programas pueden ser tutiles
porque son calculos simples a un alto nivel de agregacién. No se
traducen en conocimientos l6gicamente suficientes para basar una
decision, sino en realizaciones que deben guiar hacia un analisis
mas extenso o una revisién de los criterios politicos, si ello pare-
ciera necesario.

968. Los primeros intentos de definir los programas por-objeti-
vos de una agencia, ante la ausencia de una discusion, y analisis
de los objetivos de la agencia y los resultados de sus programas
actuales, no van probablemente & ser esclarecedores; pero unos
rapidos calculos de la estructura de programas ayudaran a indi-
car déonde se necesita mas un andlisis detallado. Y como resultado
del entendimiento ganado con estos analisis, resultara posible
conseguir unas mejores definiciones de programas, por razén de
que la nocién de los objetivos sera més clara.

97. Los calculos de estructura de programas deben, por consi-
guiente, considerarse como parte de una continua revisién de la
orientacién politica, de amplias perspectivas. Las visiones internas
logradas a partir de estos calculos pueden conducir en ocasiones
a andlisis detallados, aunque los analisis detallados surgiran a
menudo, o incluso habitualmente, de modo distinto.

98. Una ojeada a través de las estructuras de programas reco-
gidas en el Analisis Especial R del presupuesto de los Estados Uni-
dos para el afo fiscal 1971, nos revela otra posible utilizacién. Mu-
chos departamentos y agencias tienen denominaciones de progra-
mas redactadas con palabras sinénimas. El Departamento de Sa-
lud, Educacién y Bienestar tiene un subprograma para «el des-
arrollo de las aptitudes vocacionales y ocupacionales»; el Depar-
tamento de Trabajo cuenta con subprogramas «adiestramiento en
servicio», «experiencia laborals, «<asistencia laboral»; la Oficina de
Oportunidades Econdémicas tiene subprogramas «adiestramiento
en servicio y asistencia laboral». Los tres realizan investigaciones
en estas madterias.
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. 99. Carlson observa que hay 24 programas de mano de obra
en seis agencias, 21 programas de educaciéon en cinco y 18 pro-
gramas de sanidad en tres (4, p. 627). Hay también programas
de politica de rentas en varias agencias.

100. No pretendemos sugerir que la denominacién, bastante
superficial, de las estructuras de programas sea un analisis sufi-
ciente para generar una reorganizacion; pero es dificil contem-
plar esas denominaciones y no sentir que una extensa investiga-
cién de las posibilidades de reorganizacién valdria la pena. No
hay duda de que se descubriria que muchos de los programas
en aparente relacién eran distintos de contenido e intencién, y
que otro se administraban mejor separadamente. Es duro, sin em-
bargo, admitir, tras examinar la estructura de programas en el
Analisis Especial R, que el Gobierno Federal de los Estados Uni-
dos no saldria beneficiado si concretara y reorganizara.

101. Y es, precisamente, esta tension, este sentimiento de que
continuar la investigacién vale la pena lo que, a nuestro modo
de ver, constituye el principal empleo de los calculos de estruc-
tura de programas. Y por ello llevara a una revisién de las orien-
taciones politicas y a su racionalizaciéon administrativa a nivel
intra e interagencias.

102. El analisis de las actividades de gobierno consideradas
como outputs puede poner al descubierto duplicaciones; pero el
analisis de las actividades de gobierno a la luz de objetivos y
resultados puede guiar al descubrimiento de actividades sustitu-
tivas y complementarias, que son unas fuentes mucho mas impor-
tantes y penetrantes de ineficacia y mala gestién.

103. Memordndums de programas.—Han evolucionado alejan-
dose de las iniciales exigencias de omnisciencia que se hacian en
el Boletin 66-3:

El memorandum de programas debe valorar las necesidades
nacionales a las que se habrj de atender en varios afnos futuros...
Comparar la eficiencia y el coste de tipos alternativos de pro-
gramas disefiados para conseguir objetivos idénticos o compa-
rables.

104. Los subrayados son del texto original. Desde entonces,
como sucede con el Boletin 68-9 que hemos citado en la altima sec-
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cion, los memorandums de programas han sido acortados para
abarcar las grandes cuestiones del actual ejercicio. Carlson toma
nota de que <tienden a ser relaciones descriptivas, redactadas en °
exceso de palabras, y no analiticas de programas existentes y pro-
puestos, a la vez que una apasionada peticion de fondos» (4, pa-
gina 622). Luego, sin embargo, Carlson contintia hasta hacer una
observacién semiapologética que, en nuestra opinién, indica
adonde se debe apuntar en primer lugar, y donde el acortamiento
de las visiones de la razén en pro de la idea de los memorandums
va probablemente a terminar:

Sin embargo, los memorandums de programa se han converti-
do en fuentes importantes de informacién a todos los niveles de los
programas dentro de la rama ejecutiva porque ofrecen un suma-
rio de informacion relacionado con problemas especificos dentro
de una categoria de programa orientada hacia un objetivo, algo
que raras veces existia antes. Alli donde el personal de una agen-
cia se ha implicado extensamente, en la preparacién de cada
memordndum de programa, las ganancias educacionales conse-
guidas en lineas generales por los ejecutivos y los subordinados
han hecho que el ejercicio valiera en s{ mismo la pena.

105. Los subrayados son ahora nuestros. Se contienen en la
siguiente afirmacion: Debe haber una estructura de programa
para cada agencia, y, en relacién con ello, debe prepararse cada
afio un sumario de la informacién heterogénea (analisis, hechos,
opiniones de autoridad) que influya sobre las grandes cuestiones
politicas relacionadas con cada programa. Y un objetivo funda-
mental de la produccion de este documento debe hacerse descan-
sar en las oportunidades de coordinacién y discusién que su pro-
duccién crea.

1068. El ideal de la Oficina del Presupuesto parece seguir es-
tando en una especie de enfoque uniforme (por ejemplo una men-
talidad coste-beneficio) del examen de las directrices politicas y
de la presentacion de los problemas politicos; sin embargo, la ma-
yoria de las decisiones de alguna trascendencia, y por ello la ma-
yoria de las discusiones politicas utiles deben basarse en informa-
ciones muy heterogéneas: calculos experimentales u otros anali-
sis, hechos aislados de diverso grado de exactitud y credibilidad,
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opiniones, interpretaciones de la ley, por no hablar de aprehen-
siones e intuiciones gque no cabe articular bien.

107. Los funcionarios publicos necesitan un duro analisis, ¥
necesitan el juicio nacido de la experiencia, pero necesitan tam-
bién algo intermedio que sirve para resumir todo el material con
el que ha de trabajar su criterio. El memorandum de programa,
en el contexto de la revision presupuestaria anual, resultaria mu-
cho mas 1util, si se concentrara en hacer precisamente esto. Su
contenido deberia continuar incluyendo propdsitos y alternativas
y los resultados del impacto de las actividades de la agencia sobre
las grandes cuestiones politicas; pero su talante, a nuestro juicio,
debe ser narrativo, incorporando cualesquiera analisis que sirvan
de apoyo y material factico que esté disponible, pero también las
aprehensiones e intuiciones de la experiencia.

108. Estudios analiticos especiales.—Los que tratan de conse-
guir recursos presupuestarios han justificado siempre sus solici-
tudes en base a los beneficios que sus actividades proporcionan
a otros. Estas alegaciones han variado: desde proporcionar ayuda
a grupos especificos hasta contribuir al crecimiento econémico, al
pleno empleo, al prestigio nacional y a otros objetivos nacionales
extensamente declarados; sin embargo, si faltan las técnicas de
anadlisis, estas afirmaciones resultan en gran medida retoéricas.

109. Con el uso mas extendido de las técnicas de coste-bene-
ficio y de coste-eficacia, la afirmacién de que una determinada ac-
tividad de gobierno es de verdad de algun valor, puede examinar-
se en lo que parece ser una forma objetiva. Una vez mas a lo que
estan sefialando es & un cambio de actitud y no a un hecho cier-
to de la toma de decisiones en los Estados Unidos. Y esto es muy
nuevo; como Carlson deja entender en este pasaje (c. 1969), el
antiguo planteamiento retérico se utiliza aun:

«Es dificil saber si una necesidad urgente es mas importante
que una tremenda necesidad nacional, un gasto imprescindible,
0 una responsabilidad vital» (4, p. 622).

110. Sin embargo, los usuarios de la técnica de analisis coste-
beneficio han ejercido un impacto en el modo de pensar de los
funcionarios. Por espurias que las cifras puedan ser, ;quién se
resiste a sacar conclusiones de este cuadro?
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CUADRO 4

COSTE POR MUERTE EVITADA A TRAVES DE LOS PROGRAMAS
SELECCIONADOS DEL DEPARTAMENTO DE SALUD, EDUCACION
Y BIENESTAR, 1968-72

Coste de programa

PROGRAMA . por muerte evitada
Délares
a) Promocién del empleo de cinturones de seguridad. 87
b) Promocién del empleo de cascos en motocicletas. 3.336
¢) Actividades de control del cancer de matriz ...... 3.470
d) Actividades de control de la tuberculosis ......... 22.807

FuenTte: Andlisis de Programas del Departamento de 1966-5, p. 12.

111. Programa a): jSe salvan vidas por 87 délares! jReduzca
este programa en 87.000 do6lares y condene a muerte a 1.000 per-
sonas! El florecimiento de cifras como ésta ha obligado a muchos
funcionarios a tomar en serio la evaluacién formal de los benefi-
cios de sus programas, aunque s6lo sea para conseguir fondos y
por razones de autodefensa. Y esto esta bien en tanto que atraiga
la atencién sobre los resultados.

112. El problema est4 en que cifras como éstas son muy enga—l
fiosas por varias razones: .

a) El analisis causal en el que se basan es de ordinario poco
consistente. Como comenta Anthony (3) al hablar del analisis
que se utilizé para calcular el coste por muerte evitada con el
programa b) que se recoge en el cuadro. '

Considérese, por ejemplo, el analisis coste-beneficio del progra-
ma, propuesto por el Departamento de Salud, Educacion y Bien-
estar, para persuadir al motociclista a llevar cascos contra gol-
pes. La propuesta supuso que se contrataron 42 personas mas y
que se invirtiera dinero en diversos esfuerzos educativos, tales
como que se emplearan 80.000 dolares en unos spots televisivos
de alcance nacional. El analisis afirma solemnemente que existe
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una conexion causal entre este gasto y una reduccion en las muer-
tes por accidente en motocicleta ocasionadas a lo largo de un pe-
riodo de cinco aiios. ’ :

Afirmar que existe una relacién causa-efecto entre la inversion
de 60.000 délares en la TV y cualquier reduccién de cualquier ca-
racter en las muertes por accidente en motocicleta, resulta poco
defendible: afirmar que los costes de este programa produciran
millones de beneficios resulta ridiculo.

Con vistas a obtener indices coste-eficacia de actividades que
el gobierno se propone desarrollar (o incluso para evaluar las
que esta llevando a cabo), se deben hacer una serie de suposi-
ciones acerca de los efectos de estas actividades que requieren que
el analista ignore la mayoria de las intratables realidades de la
incertidumbre y de la multiplicidad causal que caracterizan el
mundo con el que ha de entenderse el administrador. Aparte de
las deficiencias que hay en la técnica, tal y como se la practica,
hay también limitaciones conceptuales: -

b) Hace abstracciéon de los problemas que derivan de la via-
bilidad politica y administrativa.

¢) Hace abstraccién de la identidad de los diversos grupos
afectados por una concreta actividad de gobierno, y los diversos
y conflictivos efectos de cualquier actividad sobre los grupos afec-
tados.

d) Sélo es posible hacer tales calculos en el caso de alternati-
vas estrechamente definidas, y ello implica opciones de bajo nivel.

113. Con estos puntos se trata de indicar que el analisis coste-
beneficio tiene un valor limitado a la hora de fijar los grandes te-
mas politicos. Pero se intenta que los estudios analiticos especiales
sirvan de apoyo directo o indirecto a memorandums de progra-
ma. En los primeros afios, en el seno de los departamentos civiles,
los estudios que se hicieron tendian a soslayar los temas politicos
més amplios y concentrarse en el analisis de costes, beneficios
y eficacia en términos cuantitativos. Pero con el paso a un me-
morandum de programa selectivo, que s6lo se ocupe de las gran-
des ‘cuestiones, debe haber también una reorientacién hacia los
tipos de analisis que pueden ayudar en estos grandes temas. ;Cué-
les deben ser los rasgos caracteristicos de un analisis que sirva

4
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pare esclarecer una gran cuestién en el seno de un ministerio
civil? Para verlo tendremos que apartarnos de los estudios anali-
ticos especiales de los primeros afios del PPB.

PARTE VII

Efectos, objetivos y alternativas politicas

114. Puesto que no hay técnicas disponibles para el analisis
de las decisiones politicas, lo mejor que podemos hacer es catego-
rizar el problema de su analisis distinguiendo las partes que lo
componen y aludir a algunos trabajos que consideramos excelen-
tes y comentar acerca de algunos de sus atributos.

115. Vickers (29) ha hablado acerca de la toma de decisiones
politicas considerandolas’como una aptitud mental para apreciar
o apreciar una situacién. Distingue tres clases de juicios (juicios
acerca de la realidad, juicios instrumentales y juicios de wvalor)
que conducen a tres funciones analiticas:

— Prediccién.
— Innovacién.
— Evaluacién.

118. Todo esto nos recuerda el enfoque de Simon sobre €l pro-
ceso de la decisién (19). Simon considera que la premisa es la
mas apropiada unidad de anélisis, y distingue tres funciones aso-
ciadas al tema de la decisién en las organizaciones: una funcién
propia de la inteligencia, la reunién de datos y la exploracién del
medio ambiente; la funcién de disefio, que consiste en formular y
elaborar las alternativas de accidn, y el acto de eleccién que «tie-
ne lugar en el mas amplio contexto de las actividades de inteli-
gencia y diseno».

117. Aungue no sean, en modo alguno, idénticas, opinamos
que estas categorizaciones son lo suficientemente analogas y estan
lo suficientemente bien fundadas, como para adoptar estas tres
amplias divisiones al ocuparnos del analisis de las decisiones po-
liticas.
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118. Otra forma de plantear estas categorizaciones es distin-
guir el analisis de:

— Lo que fue, es y sera (si no se toma ninguna medida).
— Lo que podria ser.
— Lo que deberia ser.

Siguen unos cuantos ejemplos.

119. Un ejemplo excelente de un juicio factico de caricter
predictivo, resultado de la funciéon del intelecto de examinar lo
que fue, es y sera (a falta de accién politica en contrario) es el
informe sobre «El tabaco y la salud», presentado por el comité
asesor al cirujano general del Servicio Estadounidense de la Salud
Publica. Fue éste un estudio de considerable volumen que sopesé
las pruebas existentes de la relacién entre el tabaco y la salud.
Sus conclusiones fueron tersas y especificas. '

El fumar tabaco est4 casualmente ligado en los hombres al
cancer de pulmén. La magnitud del efecto sobrepasa con mucho
todos los demés factores. Los datos en cuanto a las mujeres, aun-
que menos extensos, sefialan en la misma direccién (28, p. 31).

El fumar es un peligro para la salud, de importancia suficien-
te como para exigir el que se tomen los remedios apropiados
(28, p. 33).

120. He aqui unos excelentes enjuiciamientos de la realidad.
Proporcionan unas explicitas (y, por consiguiente, debatibles) pre-
misas para una accién politica. (Y por supuesto son objeto de
debate de parte de fabricantes de tabaco y otros.) Se limitan a
una investigaciéon del pasado y actual estado de la cuestién y a
la atribucién de relaciones causales, y de esta manera predicen:
si no se toman medidas el cancer seguird dandose en los fu-
madores.

121. El informe al cirujano general es ejemplar; pero ¢sirve
esta especie de andlisis en areas menos ductiles? Opinamos que
la investigacion sobre «Igualdad de oportunidades educativas»
para nifios de grupos minoritarios en los Estados Unidos es algo
semejante en un area de mayor controversia politica, en la que
en cambio el apuntalamiento tedrico es mucho mas fragil.
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122. La encuesta se dirigia a cuatro grandes cuestiones:

1) «...la extensién en que los grupos raciales y étnicos estan
los unos separados de los otros en las escuelas publicas.

2) ...silas escuelas ofrecen iguales oportunidades educativas
a la luz de un numero de otros criterios que se consideran como
buenos indicadores de calidad educativa.

3) ...cuanto aprenden los estudiantes a la vista de lo que mi-
den sus logros o pruebas normalizadas de evaluacion.
4) ... discernir las posibles relaciones entre la ejecutoria de

los estudiantes, por un lado, y la clase de escuelas a las que asis-
ten, por otro» (27, p. 12).

123. Una vez mas hay que decir, como por otra parte el mis-
mo nombre de encuesta indicaba, que éste era un estudio para:
a) determinar las caracteristicas del estado de la cuestién actual
y del pasado, y bJ) discernir las relaciones causales. Los resulta-
dos fueron sorprendentes y ofrecieron unas bases de discusién a
la decision politica sobre la educacién de los grupos minoritarios
(y por anadidura, de todos los pobres). Los resultados eran deta-
llados, contenian una gran cantidad de detalladas averiguaciones
acerca de la extension de la segregacién, las caracteristicas de
las escuelas de acuerdo con sus facilidades, programas, califica-
cién de profesores y directores y del nivel de aprendizaje de los
alumnos.

124. Varios juicios facticos salieron a la luz. Entre otros:

1) La gran mayoria de los nifios americanos asisten a escue-
las que estan extensamente segregadas.

2) (Cuando el origen socioeconémico de los estudiantes se
controla estadisticamente) resulta que las diferencias entre escue-
las abonan s6lo una pequefia parte de las diferencias de resulta-
dos conseguidos por los discipulos...

Las diferencias entre facilidades y programas ofrecidos por
las escuelas justifican tan s6lo una pequefia variacién en los lo-
gros de los estudiantes, a la vista de los resultados conseguidos
en los examenes normalizados. '

3) Los resultados de los estudiantes estan estrechamente vin-
culados a las aspiraciones educativas y origen social de los de-
mas alumnos de la escuela.
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u

125. Estos juicios de hecho contienen indicaciones de natura-
leza causal validas para una politica de gobierno. La apreciacion,
o premisa discutible o juicio de hecho 2) apunta & que un pro-
grama masivo de subvenciones destinadas a capacitar a las es-
cuelas en que estudian nifios pobres a contar con mejores me-
dios, no va a tener demasiado valor educativo (la Oficina de Edu-
cacién de los Estados Unidos gasta anualmente un billén de dé-
lares en el programa de subvenciones al que nos referimos al
tratar el tema output).

126. El juicio de hechos 3) indica que algun procedimiento
de integracién de ricos y pobres en las escuelas seria una forma
eficaz de mejorar el aprendizaje, en el caso de los nifios pobres,
de las aptitudes medidas con pruebas normalizadas.

127. Estas son afirmaciones relativas a los efectos de posibles
medidas a adoptar por el gobierno.

128. La funcién de enjuiciamiento de la realidad, de averi-
guacién de lo que fue, es y sera si no se toman medidas de re-
cogida de informacién es semejante a la de investigacidn de
mercados. Una y oira se preocupan por determinar las caracte-
risticas de los aspectos del medio ambiente de la organizacién
con vistas a entender los efectos de las diversas decisiones poli-
ticas en estas caracteristicas. Aunque no podamos deducir nada
més de esta analogia, si podremos saber que la funcién intelec-
tual es una tarea de plena dedicacién, que exige la existencia
en la organizacién de un grupo permanente cuya unica funcién
sea construir y conservar registros, analisis y juicios acerca de
aquellos aspectos del medio exterior significativos en razén de
las grandes cuestiones politicas. La experiencia de los fines co-
merciales demuestra también que la orientacién exterior —ha-
cia el medio—y la orientacién interior de la contabilidad de
costes son funciones totalmente independientes que exigen ap-
titudes muy diversas *

* En una firma comercial, si se hace precisa una proyeccién de beneficios, la
estimacién de costes y de beneficios se realizan por dos grupos de expertos, uno
especializado en andlisis de mercado y otro en contabilidad de costes. La idea de
un solo grupo especializado en andlisis de lucro es ridicula; no existe tal especiali-
dad. Pero es exactamente lo que los expertos en coste-beneficio pretenden hacer.

Es sélido el impulso subyacente de contemplar los costes internos y los efectos
externos o resultados de los programas gubernamentales. Pero una tarea y otra exigen
dos especialidades diferentes, cada una de las cuales es suhcxanbemente compleja como
para exigir une continue y absorbente atencién.
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128. Un ejemplo de imaginacién instrumental (la innova-
cién de las alternativas que podrian ser es la concepcién de la
integracién como un instrumento educativo). Otro es la de con-
siderar que un impuesto sobre la renta negativo &5 una alter-
nativa parcial a los servicios de bienestar.

130. Y otra es la lista de alternativas estratégicas para en-
carar el problema del ruido de los aviones subsénicos, problema,
éste que fue objeto de un reciente estudio por parte de la Aca-
demia Nacional de Ingenieria. Las alternativas incluian una
imaginativa ordenacién de los posibles esquemas de accién:

— Reinstalar los aeropuertos.

— Instalar residencias a prueba de sonido cerca de los aero-
puertos.

— Modificar la maquinaria de los aviones y los perfiles del
despegue y del aterrizaje.

— Fomentar el transporte de superficie.

— Crear una zona de amortiguacion alrededor de los aero-
puertos.

131. El libro de Hall sobre ingenieria de sistemas (10) es la
mejor introduccién a las técnicas que se han desarrollado con
vistas a empujar las innovaciones tecnolégicas para que hagan
frente a necesidades especificas por ejemplo, el disefio de un
satélite que pueda fotografiar la envuelta de nubes de la tierra.

132. Estas técnicas de analisis de sistemas se aplican ahora
en alguno de los departamentos civiles. Es un nuevo avance, y
esperanzador. Pero para la mayoria de los grandes temas poli-
ticos el enfoque de sistemas a la articulacién de alternativas,
tiene todas las limitaciones a que se refiriera Dror (8):

— Una fuerte vinculaciéon a lo cuantitativo del que depende.

— Exigencia de criterios tajantes de decisién y misiones bien
definidas.

— Olvido de los problemas de la viabilidad politica y de las
caracteristicas especiales de los recursos politicos.

— Incapacidad de tratar con sistemas grandes y complejos
salvo trabajando por debajo de los niveles 6ptimos, lo que
destruye la visiéon de conjunto de los temas mas dificiles
implicados en la cuestion.
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— Falta de instrumentos para tomar en consideracién las
motivaciones individuales, la conducta irracional y la idio-
sincrasia humana.

133. En el campo del disefio imaginativo y la innovacién de
las alternativas, la politica social y administrativa se ha queda-
do aun en gran medida sin técnicas.

134. (Qué es lo que deberia ser? Como hemos indicado, el
planteamiento coste-beneficio responde a esta pregunta aplican-
do un célculo econdémico: Debe seleccionarse la alternativa que
contribuya mas, por délar invertido, al producto nacional bruto.
En la variante coste-eficacia, el calculo del beneficio se susti-
tuye por otras medidas cuantitativas de resultados positivos
—muertes evitadas en el ejemplo de la ltima seccién. Como una
ayuda a las decisiones administrativas este planteamiento tiene
el grave defecto de oscurecer el problema del conflicto de in-
tereses.

135. En nuestra opinién, la tarea analitica central en valo-
raciéon es identificar los grupos interesados y las formas en que
se verian afectados por las alternativas tomadas en conside-
racién.

136. El estudio sobre el ruido de las aeronaves subsénicas,
llevado ‘a cabo por la Academia Nacional de Ingenieria, hizo
esto. Las partes interesadas en el problema del ruido de los avio-
nes eran:

— El personal de los aviones.

— Los vecinos del aeropuerto.

— El personal de los aeropuertos.

— Los pasajeros del avién.

— Los fabricantes de aviones y de motores.
— Los contribuyentes locales.

— Los empresarios de la localidad.

-— Las autoridades municipales.

— El gobierno federal.

137. Y cada una de estas partes se ve afectada de modo dis-
tinto. por cada una de las estrategias alternativas. No hay un
camino real que lleve a la valoracién, se deben considerar las

A
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consecuencias de cada alternativa sobre cada uno de los grupos
interesados. Por ejemplo, en cuanto a la estrategia consistente
en reinstalar el aeropuerto: «<Los pasajeros de las lineas aéreas
han demostrado repetidamente que prefieren patrocinar aero-
puertos cercanos a sus hogares o puestos de trabajo... El per-
sonal de los aviones se guia mucho por las preferencias de los
pasajeros... Trasladar un aeropuerto a zonas remotas resolveria
el problema del ruido en el caso de los vecinos del aeropuerto...
pero el personal del aeropuerto se preocuparia ante la posibili-
dad o no de disponer de las inversiones hechas en el aeropuerto
existente, la magnitud de la inversién en el nuevo, y en el cémo
¥y entre quiénes se cubririan las aportaciones. Las finanzas para
la reinstalacién tendrian que proceder en gran medida del go-
bierno federal» (26, p. 87).

138. Soélo tras haber realizado esta especie de ejercicio con
cada alternativa se est4 en condiciones de evaluar las alterna-
tivas, usando tal vez la escala indicada maéas abajo.

139. Aunque los grupos interesados y sus intereses sean es-
pecificos en cada gran cuestién politica, hay algunos plantea-
mientos generales que han sido ya elaborados y que pueden ayu-
dar a este analisis. Gross (8) ha indicado la existencia de seis
categorias de grupos de problemas, ofreciendo con ello lo que
puede ser un punto de partida 1util (aunque no todas interven-
gan en cada problema):

— Clientes.

— Proveedores.

— Asesores.

— Controladores y controlados.
— Adversarios.

— Publico con opiniones.

140. En el problema del ruido de los aviones: El personal de
las compaiias aéreas, los pasajeros de aviones y los empresarios
locales son clientes del aeropuerto, y los vecinos de la zona del
aeropuerto, publico con opiniones.

141. Estas categorias sirven ma&s que para ayudar a identi-
ficar los grupos interesados porque la idea de cliente implica
una relacién, y la especificaciéon de las relaciones de cliente, pro-
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veedor, adversario y controlador nos ahorra la mitad de camino
cara a la especificacion de los intereses en.juego.

142, Son estos los tipos de consideraciones con los que hay
que trabajar al evaluar las alternativas: la idea de que cualquier
alternativa politica puede evaluarse por completo cuantitativa-
mente es un absurdo, aunque, no hay ni que decir que, siempre
que sea posible, deben hacerse para cada grupo de intereses,
calculos econdmicos de costes y beneficios *.

Sin embargo, en la mayoria de los casos la construccién de
escalas numéricas no es posible y debemos trabajar con distin-
ciones de este tenor.

CUADRO 5
CARACTERIZACI.ON DEL EFECTO (RESULTADO, IM-

PACTO) DE UNA DECISION POLITICA DETERMI-
’ NADA EN UN GRUPO DE INTERES

Probabilidad" de que se
NATURALEZA produzca el acaecimiento
F. Favorable . L. Probablemente.
Desfavorable X, Improbable.

2.. Desconocido

Bmznwcu:) Informe de Ila Academia Nacional de Ingenieria
(26, p. 43).

Usando este esquema podri'amos resumir los efectos espera-
dos en un grupo de interés a consecuencia de alguna posible
decisién politica de esta forma: F L — desfavorable y probable.

143. Hemos discutido el tema de lo que debe ser, es decir,
de los propésitos y los objetivos, a la vista de los efectos de su
posible impacto en las partes interesadas. Los propésitos, en la
medida que sean directrices de accién y no meros slogans, son

* La teoria economica apunta a las comparaciones interpersonales de utilidad que
vienen implicitas en sumar costes y beneficios en casos individuales (o de grupos
individuales de intereses) de un modo aritmético. Una decisién politica que propor.
ciona beneficios de 1.000.000 de d6lares al grupo A y pérdidas de 500.000 délares al
grupo B no trae consigo una ganancia en el Producto Nacional Bruto de 500.000. La
fijacién de un criterio politico determinado es una tarea de juicio de valor o acuerdo
politico, no un problema aritmético.
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efectos buscados. Este punto de vista indica que la idea de ob- '
jetivo debe estar intimamente ligada a los juicios fdcticos de re-
laciones causales a las que antes hicimos referencia.

144, Las investigaciones relativas al medio de trabajo de una
agencia determinada que conducen & juicios de hecho y predic-
ciones, el disefio de alternativas y el examen de los grupos de
interés deben, en definitiva, si han de resultar tutiles al adminis-
.trador, contener indicaciones relativas a las actividades produc-
toras de outputs de alguna agencia del gobierno que se respon-
sabilice de ellas y de los costes que conlleven. Y para llevar a
cabo unas actividades que més eficazmente generen outputs, se-
ran precisos mayores gastos en salarios, alquileres, equipos y des-
plazamientos; recursos todos ellos escasos que deben presupues-
tarse.

145. Si esta formulacidén presupuestaria ha de mejorarse, en-
tonces todas esas funciones publicas que movilizan, asignan y
utilizan recursos escasos deben verse obligados, en el empleo
de algin instrumento institucional tal como el PPB, para anali-
zar y debatir sus objetivos, el valor de sus actividades y de las
posibles alternativas.

PARTE VIII

Conclusiones

146. Con vistas a sacar algunas consecuencias de este farra-
go de detalles, hay que resumirlos en unas cuantas frases o,
como decia Keynes, «instalar perchas para colgar las ideas en
los armarios del cerebro». ;En qué frases cabe resumir la refor-
ma PPB de los procedimientos presupuestarios en USA?

147. El presupuesto tradicional o presupuesto administrativo
se ocupaba sistematica y explicitamente de hacer un analisis de -
inputs, aunque, no hace falta decirlo, se discutieran actividades
y efectos a menudo, aunque de forma desordenada.

148. El presupuesto de actividades o de ejecucién afiadié a
todo esto un analisis explicito y sistematico de los outputs.
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149. La reforma PPB supone la inclusién de un analisis ex-
plicito y sistematico de los efectos (o consecuencias o resulta-
dos) y por consiguiente los propésitos de esos outputs.

150. Los tres tipos de analisis son necesarios en una revisién
presupuestaria de una agencia o de los programas o proyectos
individuales. Y los tres se estan haciendo de ordinario, con di-
versas denominaciones, en la mayoria de los paises en desarro-
llo. La contabilidad de costes, la investigacion de mercados, el
analisis de proyectos, el presupuesto de capital y los anadlisis
complementarios exigidos por el Banco Mundial y el Programa
de Desarrollo de las Naciones Unidas, implican las mismas ap-
titudes que hemos venido descubriendo. Hay por consiguiente,
virtualmente en todos los gobiernos, expertos disponibles. Y las
corporaciones publicas, las universidades e institutos de investi-
gacion y las grandes empresas privadas son proveedores locales
de la capacidad necesaria para adiestrar a otros en estas aptitu-
des o, por medio de contratos y reclutamiento de personal, hacer
analisis de hechos. Pocos gobiernos, sin embargo, sacan partido
de estas revisiones locales.

151. La falta de aptitudes analiticas en las agencias del go-
bierno es un problema, pero un problema de falta de deman-
da tanto como de falta de oferta. El PPB estd ayudando a fo-
mentar esta demanda en el gobierno de los Estados Unidos.

152. Ninguna experiencia nacional puede aplicarse directa-
mente a cualquier otro pais. Sin embargo, descripciones de las
actividades de las agencias, calculo de estabilidad de costes de
los programas de las agencias por actividades o propésitos, los
memorandums anuales de programas, asi como los componentes
del analisis de efectos que hemos descrito podrian individual-

. mente 0 en combinacién resultar ser utiles complementos de las
rutinas presupuestarias de las agencias del gobierno de muchos
paises.

153. Estos son instrumentos de accién administrativa que se
han de incorporar a través de un proceso de reforma adminis-
trativa. Esta incorporacion tiene que moldearse de acuerdo con
las necesidades de una concreta agencia en un determinado pais
en un momento especifico. Pero los seminarios de las Naciones
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Unidas podrian ser el lugar donde iniciar un proceso de selec-
cién y reorientacién que aspire a mitigar los conflictos y trans-
formaciones que una reforma de este tenor habran de conllevar
necesariamente.

154. Nos satisfaria mucho que este documento sirviera de
marco util de ese proceso.
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