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EDITORIAL

En el presente editorial debemos abordar, por imposicién de la realidad, un tema de
fundamental importancia en la vida de Ia Asociaci6n.

En la Cuarta Reunién Ordinaria del Consejo Deliberante de ASIP, celebrada en la
ciudad de Montevideo, Uruguay, €l 25 de junio de 1980, se aprobé una cuota anual de aporte
de U$S 5000, a cargo de las Direcciones Nacionales de Presupuesto de los paises miembros
de ASIP. Esta cuota, inclusive, tenia un caricter provisorio y minimo, hasta la fijacién de
una cuota anual permanente en funcién de los gastos futuros.

Debemos puntualizar que en los iiltimos tiempos la respuesta no ha sido alentadora;
cxcepto Ecuador, Panam4, Argentina y Uruguay, las contribuciones no se han concretado.
No escapa a nuestra percepcion la dificil situacién de las finanzas piblicas de los pafses
miembros, pero también somos concientes de que el reducido monto del aporte posibilita la
geslion en procura de su concrecion.

Lo que nos aflige e impulsa a reflexionar sobre la situacién financiera de ASIP, es
¢l no contar con un panorama claro respecto de la continuidad de las actividades de nuestra
Asociacién; y en el caso de respuesta afirmativa, el verdadero rol a desempefiar. Es
indudable que una institucién de estas caracteristicas y de alcance internacional, no puede
funcionar eficazmente si no cuenta con un minimo de recursos financieros, més all4 de los
buenos propdsitos, afdnes ¢ imaginacién de los responsables de la conduccién.

Las consideraciones anteriores no revisten solamente el caricter de un pedido
financiero; es un pedido mucho més comprometido, es solicitar una profundareflexi6n sobre
laraz6n de ser y existir de nuestra institucién. La adecuada solucién financiera, s6lo puede
derivar de una concientizacién clara y precisa sobre qué somos y qué queremos ser.

Otro punto que deseamos considerar, ligado estrechamente a las inquietudes que
motivaron el nacimiento de ASIP, es a falta de renovacién que se observa en las huestes de
los estudiosos en presupuesto. Si observamos el actual contingente de inquietos por los
temas presupuestarios, constatamos que muy pocos nuevos profesionales se incorporaron
a la vieja guardia. Esto debe ser motivo de preocupacién para todos, porque la carencia de
sangre nueva compromete el futuro del emprendimiento, y fundamentalmente, porque
podria estar mostrando un déficiten nuestro accionar en cuanto a capacidad para generar vo-
caciones. Es otro tema para pensar y actuar.







CAPACITACION EN PRESUPUESTO Y
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Versién corregida del documento presentado en la Ila Confe-
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INTRODUCCION

El presente trabajo enfoca el problema de la capacitaci6n en Presupuesto y Contabilidad
del Gobiemno, con el propdsito basico de iniciar un proceso de cuestionamientos y
refutacioness que purifiquen la temética de fallas conceptuales y operativas. El tema reviste
singular interés, por cuanto actualmente es generalizada la preocupacién por el andlisis de
los resultados obtenidos hasta el presente, y la mejor manera de abordarlo en el futuro.

Un procedimiento probado en cuanto a su eficacia para aprovechar las experiencias
concretas, es el aprendizaje cibernético, basado en la correccién de los errores cometidos en
1a accidn. :

Atendiendo esto, hemos abordado el tema reflexionando sobre las experiencias cono-
cidas en las labores de capacitacion y adiestramiento adelantadas en las 4reas sefialadas.
Cabe advertir, como acotamiento metodoldgico, que estas reflexiones s6lo se sustentan en
experiencias directas del autor, leidas o vividas. Si bien sus actividades como experto
internacional, le han permitido un vasto y enriquecedor contacto directo con la realidad de
diversos pafses latinoamericanos, es evidente que no alcanza el valor metodoldgico de un
relevamiento empirico. Una investigacién exhaustiva y ordenada de contrastacién, es el
trabajo por realizar. En este caso, limitaciones financieras y de tiempo, no permitieron otra
alternativa.

Hecha la salvedad, pasamos a indicar la estructura del trabajo.

La primera parte estd destinada a acotar terminol6gica y conceptualmente el tema. Es la
fase de la codificacién. Asumimos algunas delimitaciones de términos sobre lo que no hay
un acuerdo total en cuanto a su acepcion, caracterizando, ademds, capacitacién y adiestra-
micnto en lo que hace a algunas orientaciones bésicas que deben respetar.

En la segunda parte, se pasa revista al proceso de capacitacién en presupuesto, puntuali-
zando su directa vinculacién con la Reforma Presupuestaria y 1a introduccién de la técnica
del Presupuesto por Programas en América Latina.

La capacitacién en Contabilidad Gubernamental es considerada en la tercera parte,
optando como punto de partida por un vistazo al panorama tedrico actual dela disciplina, a
fin de visualizar el “contenido” moderno y adecuado de un programa de este tipo. Luego se
caracteriza el proceso de capacitacion experimentado y en marcha, a fin de puntualizar
méritos y/o presuntas deficiencias.

Como colofén del trabajo, se extracn algunas conclusiones, derivadas del panorama

expuesto, y se sefialan preliminarmente algunas orientaciones que se consideran fundamen-
tales para la accién futura.



I. PRECISIONES SEMANTICAS Y MARCO CONCEPTUAL

La temética a desarrollar, aconseja establecer, desde un comienzo, algunas precisiones
de cardcter terminolégico, dado que entre los especialistas en presupuesto y contabilidad de
gobiemo, se usan con acepciones diversas, y hasta como sinénimos, vocablos tales como
capacitacién, adiestramiento y entrenamiento.

Para escapar a la trampa seméntica, comenzaremos por establecer que, a los efectos de
este documento, adoptaremos las siguientes definiciones operativas:

Educacion: proceso a través del cual se transmiten escalas de valores, normas
de comportamiento, y conocimientos. Busca dotar al educando de ca-
pacidad de anélisis y sintesis, ensefidndole “aprender a aprender” en un
marco axioldgico dado. Se aprende a manejar conceptos explicativos
para el ordenamiento de las experiencias.

Capacitacién: proceso de ensefianzade modelos abstractos de reflexién, refcridosa disci
plinas especificas. Se persigue el dominio del campo te6rico de la
disciplina.

Adiestramiento: proceso tendiente a generar habilidades técnicas en métodos y procedi-
mientos de trabajo, se operacionaliza el conocimiento. Se persigue el
dominio de técnicas.

Entrenamiento: proceso através del cual se mantiene a un nivel satisfactorio, las aptitudcs
y capacidades adquiridas.

Es de destacar que, el enfoque con que se abordan y la actitud con que se viven los tres
tiltimos procesos est4n en gran medida influenciados por la educacién.

La ensefianza de presupuesto piblico, puede utilizarse para ejemplificar las precisiones
precedentes. Suponiendo que se trabaja con una clientela proveniente del sistema formal de
educacibn -nivel secundario o terciario- capacitarlo en presupuesto significa transmitirle
conocimientos referentes a la naturaleza de éste, los roles que dcsempefia en el campo
politico, jurfdico, administrativo, econémico; su estructura, fundamentos teéricos de las
distintas técnicas, etc.

Cuando se adiestra, se instruye en técnicas, métodos y procedimientos de “‘como hacer”

elpresupuesto. Elentrenamiento, presupone capacidades satisfactorias que nos proponcmos
mantener vigentes.

Idéntico anilisis se puede llevar a cabo re-pe 10 + la Contabilidad Gubernamental.
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.Capacitar en esta materia, significarfa entonces, ensefiar Ia teoria contable aplicable al sector
gubernamental, sus postulados basicos, criterios de valuacion y exposicién. Adiestrar, se
refiere a la transmisién de metodologias de registro, normas de presentacién deestados e
informes, técnicas de valuaci6n. El entrenamiento, mantiene solvencia teérica y técnica.

Directamente vinculado al problema de ensefiar, estd 1a otra cara de la moneda, que es
el aprender. Todo aprendizaje eficaz, necesita cuatro tipos de capacidades diferentes (Kulb,
David 1979) (1). '

» De experiencia concreta

Involucraci6n total, abierta, y sin prejuicios en experiencias nuevas.

» De observacién reflexiva

Reflexién acerca de dichas experiencias y su‘ consideracién desde perspectivas
diferentes. :

» De conceptualizacion abstracta

Creacién de conceptos e integracion de observaciones en teorfas s6lidas desde el
punto de vista légico.

* De experimentacion activa

Empleo de esas teorfas en la solucién de problemas.

" Lanaturaleza del proceso de aprendizaje genera perspectivas opuestas. La existencia de
pares opuestos de perspectivas de “acci6n y reflexiva” y de “compromiso concreto y
desapego analitico” son esenciales para un aprendizaje 6ptimo. La eficacia del aprendizaje
se reduce cuando una de las perspectivas predomina sobre las demis.

De esto se deduce que los sistemas de aprendizaje més eficaces son aquellos que pueden
tolerar diferentes perspectivas de desarrollo.

El adulto ya educado aprende mejor, no en forma pasiva escuchando o leyendo, sino
principalmente a través de una involucraci6n activa en los procesos de aprendizaje, y
mediante el intercambio de experiencias. El papel del instructor es, en consecuencia, €l
facilitador de este proceso.

(1) Diserio de Programa de Capacitacion Gerencial. Empresas Piiblicas Industriales de América Ldtina y el
Caribe ONUDI - CICAP/OEA 1987. :
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La capacitacién y adiestramiento en Presupuesto y Contabilidad de Gobierno, debe
atender estas orientaciones basicas, y de ninguna manera abordarse como procesos vilidos
por si mismos. Deben estructurarse adecuadamente, definiendo con toda precision los
siguentes elementos:

- Chientela:

- Responsables:

- Contenido:

- Direcci6n:

aquién van dirigidos, a quién ensefiar, cudles son las caracteristicas y nivel
previo de conocimientos de los involucrados en el proceso.

quién o quiénes asumen Ia direcci6n y operaci6n del proceso, qué
condiciones y conocimientos deben tener.

el qué ensefiar. Esto est4 directamente vinculado al nivel organizacional
de donde proviene laclientela. Se distingue el plano directivo, el gerencial
y el operativo. A nivel directivo el contenido debe vincularse a la formu
lacién de estrategias, delimitacién de objetivos y disefio de politicas. A

nivel gerencial, con la traduccién de politicas, estrategias y objetivos en
metasy operaciones. A nivel operativo, interesa el manejo solvente de los
“programas” y “algoritmos”.

Aqui es muy importante definir la “profundidad” o nivel de complejidad
del conocimiento a transmitir. Al margen de la definicién previa sobre
conocimientos anteriores requeridos, el instructor puede usar la recomen-
dacién del profesor Pedro Jorge Vulovic e iniciar su trabajo con una
Autoevaluacién de los alumnos “un poco para alentar el desarrollo de un
espiritu de autodeterminaci6n respecto del aprendizaje, otro poco como
un elemento movilizador, de motivacién” pero sobre todo “como releva-
miento del estado de conocimientos de entrada al curso”. Cada alumno
deberia calificarse, en relacién al temario a desarrollar en el Curso segiin
1a siguiente escala:

0: desconocimiento

1: conocimiento vago e impreciso

2: conocimiento preciso

3: puedo manejar o aplicar con el apoyo o ayuda de un texto o tabla
4: puedo ensefiarle a otro

5: puedo verificar si otro lo conoce y lo sabe aplicar (1)

hacia donde vamos, que se pretende con la capacitacidn, cuél es el
propdsito. Significa la fijacién previa de objetivos claros. En general, los
procesos de capacitacién y adiestramiento deben formar parte de un
proceso global de mejora de la Administracién Publica.

(1) Vulovic, Pedro Jorge. Autoevaluacion Revista IDEA Asio VI Nro. 64 abril 1983
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- Métodos:

El c6mo capacitar y adiestrar. Métodos de ensefianza. Una seleccién
cuidadosa del método puede determinar el éxito o fracaso del esfuerzo.
Atender la circunstancia de que en esta actividad se trabaja con adultos ya
educados y muchas veces profesionales.

Se pueden mencionar las siguientes técnicas, entre las que se seleccionard
atendiendo, entre otros factores: niimero de participantes, conocimientos
y experiencia previa, nivel jerdrquico al que pertenecen, nivel de profun-
didad a desarrollar, etc.

Conferencia:
Método aconsejable para grupos muy grandes. Para ser efectivo no debe
ser demasiado larga y posibilitar preguntas y discusiones.

Estudio de grupos:
Usado para grupos pequefios. El tpico se presenta mediante lecturas
previas o por instructor.

Grupos de trabajo:

Los asistentes se organizan en grupos reducidos para la discusién del
tema, bajo la presidencia de un miembro del grupo elegido por éste. El
grupo informa al curso total y el instructor dirige 1a discusi6n general, para
hacer resaltar los detalles mis importantes y para armonizar puntos de
vista divergentes.

Estudio de casos:

Se analizan descripciones de situaciones o problemas. La discusion se
centra en la solucidn del problema planteado, ilustrando en esta forma el
tema principal que se est4 ensefiando. El instructor dirige las discusiones,
destaca los asuntos importantes y completa con aspectos no expuestos en
el tratamiento.

Dramatizacion:

Los estudiantes representan a los personajes componentes de un caso en
estudio, y sus reacciones son aprovechadas por el instructor para hacer
resaltar unaspectodel tema que se estudia, o para*“dar vida” aun problema
de relaciones humanas.

Ejercicios:
Disefiados para ser resueltos individualmente o en grupo. Utiles para
ilustrar los temas, en forma prictica, en el salén de clases.

Adiestramiento en servicio:

Se aprende con ejemplos en el lugar de trabajo, bajo el control y guia de
un supervisor. Debe combinarse con una politica de movilidad planeada.

17



- Ritmo:

Visitas:
Un método obvio pero no efectivo si los objetivos no se establecen
claramente tanto a anfitriones como a visitantes,

Grupos T:

Utilizado en relaciones humanas. Con control minimo de parte del instruc-
tor, quien deliberadamente se mantiene al margen, el grupo se reune sin
ningiin programa establecido. Los participantes tienen oportunidad de
estudiar las reacciones de sus colegas.

Velocidad, grado de avance. Debe equilibrarse con todo lo anterior. No
siempre lo més rapido es lo mis conveniente.

Todos estos elementos, en realidad, deben estar convenientemente rcla-

cionados y equilibrados, pasando a constituir un sistema objeto de
administracién, por ende pasible de ser planeado, conducidoy controlado.

II. PRESUPUESTO Y CAPACITACION

1) CONSIDERACIONES PREVIAS

Cuando nos referimos a Capacitacién en relacién a Presupuesto, se deben seflalar como
punto de partida, varias circunstancias que tendrin que atenderse y entenderse para abordar
correctamente el tema.

i) Considerar si en realidad se ha realizado y realiza en América Latina un verdadero
proceso de capacitacién en el irea presupuestaria, atendiendo a la tipificacién que
de estd drea se hizoen 1. )

ii) Examinar los resultados obtenidos en Latinoamérica, durante los iltimos 20 afios
aproximadamente, a través de un Proceso de Reforma Presupuestaria, en el cual la
capacitacién ha sido incorporada como un importante componente. ‘

En el desarrollo del tema, analizaremos en primier lugar algunos aspectos del Proceso
de Reforma Presupuestaria, para derivar de las conclusiones a las que se arriba en relacién
alrol reservado en ésta a la capacitaci6n, una opini6n respecto a la cuestién planteada en i).

2) REFORMA PRESUPUESTARIA EN AMERICA LATINA

_Como se sefialara antes, en un periodo de més de veinte afios se ha trabajado en
Latinomérica con vistas a la implantacién de la técnica de Presupuesto por Programas en el
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sector piiblico. Muchas esperanzas se cifraron en esta técnica, pero los resultados obtenidos
no se consideran satisfactorios.

Bésicamente se opina que no se ha logrado mediante esta tecnologia una modificacién
en el comportamiento administrativo -especialmente gerencial- mediante su utilizacién
plena en el proceso de toma de decisiones. Los presupuestos se formulan por programas,
muchas veces se consignan metas fisicas, se identifican responsables programéticos, pero
todo ello no pasa de ser un formalismo desde que la mayorfa de las decisiones diarias no
recurren a este “soporte”, ni la evaluacién y el control se asientan bdsicamente en esta
orientacion.

La incorporacién de la técnica se ha resuleto en una “formalizacién” mediante la
adopcién de nuevas clasificaciones -entre ellas, por supuesto la programética- y se habla de
la “tradicionalizacién” del Presupuesto de Programas.

No obstante, no se puede negar que algunos avances se han logrado. En general los
presupuestos se presentan en documentos que contienen gran riqueza de informaci6n,
permiten andlisis con diferentes tipos de abordaje (econémico, funcional, sectorial, admi-
nistrativo, etc.) y especialmente se ha despertado plena conciencia sobre 1a importancia que
reviste el instrumento presupuestario para el manejo del aparato gubernamental. Ademd4s,
se ha formado un importante contingente de funcionarios ptiblicos con satisfactorio dominio
de la técnica. ‘

Es licito preguntarse, entonces, que es lo que sucedi6, que fall6 en el enfoque, si se trata
de una limitacién de la técnica en si misma o, aiin siendo ésta eficaz, se equivocé el modo
de transmitirla o implantarla.

Se intentar4 un andlisis de los diferentes factores que confluyeron para determinar estos
resultados, que se nos antojan una consecuencia natural de la manera en que se desarrollé
el proceso. Este anlisis ticne muy en cuenta aquello que sefiala Luis Rodriguez Mena,
cuando afirma “debe admitirse que los fenémenos econémico-administrativos tienen lugar
en un contexto socio-técnico, es decir, un medio en el cual se combinan variables de
naturaleza politica y cultural, y que por ello dichos fenémenos son, por lo general,
multicausados, en el sentido de que su determinacién no est4 en funcién de una sola variable,
sino de multiples y complejas causas. Considerar el fenémeno presupuestario como un
problema puramente econémico, puramente politico 0 puramente administrativo es un
grave error de andlisis que suele conducir a apreciaciones reduccionistas que no logran
penetrar en la esencia de los problemas” (1).

(1) “La Reforma Presupuestaria como problema de investigacién cient{fica” .

Luis Rodriguez Mena en “Para investigar en la Administracién Publica”.

Bernardo Kliksberg - José Sulbrandt (Compiladores) Instituto Nacional de Administracidn Piblica - Alcald de
Henares, Madrid, EspaAa.
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En este marco, cabe sefialar primero que el proceso de implantacién de la técnica de
presupuesto por programas en América L4tina se genera en la orientacién que ha dado en
Ilamarse “consumismo tecnol6gico™. Consiste en la importacién e incorporacién a la
administraci6n de las organizaciones, con una actitud acritica de las tecnologias en boga en
los paises desarrollados. Se trata de insertar en estructuras administrativas arcaicas, en
situaciones de desarrollo administrativo de notorio atraso, que ain no han solucionado
problemas elementales de gestién, tecnologfas con grados de sofisticacion elevados,
aplicables y ttiles en otros estadios de evolucién administrativa.

No se define el problema con precisién y tampoco se indaga Ia 10gica, potencialidades
y limitaciones de varias alternativas tecnolégicas para la solucién (1).

De un presupuesto con un enfoque legal y una estructura bidimensional (Institucional -
Objeto del Gasto) se pasa sin solucién de continuidad a un presupuesto con énfasis
cconémico-administrativo, multidimensional y matricial en su estructura, y que incorpora
la variable real a su formulacién y programacién. La brecha tecnol6gica a salvar es
considerable y, ademis, no se tiene claro que un instrumento de esta naturalcza para su
cfectiva utilizacién, presupone una cultura organizacional y gerencial que permita visual-
izarlo como “solucién” y no como *“problema”.

En segundo lugar, no se considerd que la importacién e incorporaci6n a las Admnistra-
ciones Piblicas de esta tecnologia administrativa, representa un verdadero “proceso de
cambio”, el que por otra parte, reviste cardcter socio-administrativo, tecnolégico y politico.

Socioadministrativo por cuanto se est4 operando sobre una organizacién (el aparato
institucional piblico) que es un sistema complejo donde se interrclacionan factores
matcriales (incluido el financiero), humanos y tecnol6gicos. Juegan aqui comportamientgs
individuales, relaciones interpersonales, estructuras formales ¢ informales de poder, escalas
de valores, mitos, creencias, hdbitos, que conforman verdaderas “culturas administrativas”
quc no se pueden ignorar sino con la generacién de conflictos que muchas veces escapan al
control. Se puntualiza de que se trata de un sistema, por ende alterar uno de sus elcmentos
origina repercusién en los restantes. Todo esto implica que la introduccién de una tecnologia
nucva no puede ser intentada con éxito sin un conocimiento previo profundo de aspectos
como nivel de motivacién, grado de identificacién con las pricticas vigentes, actitud hacia
los cambios, balance de poder, etc.

Por otra parte, se trata de un proceso de cambio referido a insertar una tecnologia
complcja para el manejo de un instrumento administrativo multidimensional. En efecto, es
reconocido en general que el presupuesto (sin aditamentos) presenta dimensiones econémi-
cas, administrativas, juridicas y politicas.

. (1) Nuevas fronteras tecnolégicas en materia de gerencia en América Latina. Bernardo Kliksberg. Revista de la
CEPAL Nro. 31.
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Ladimensi6én econémica se deriva del hecho de que através del presupuesto, el Gobierno
implementa su Politica Fiscal, de notorio impacto en las economias de nuestros pafses. Si
se considera el tamafio relativo que ha alcanzado el sector pubhco en los pafses de laregién
(entre el 40 y el 50% del PBI), se infiere claramente el “peso estratégico” que importa el
manejo del gasto, el ingreso y el endeudamiento piiblico.

La dimensi6én administrativa la adquiere por derecho propio, al ser un reconocido instru-
mento de una de las fases del proceso administrativo (planificacién) e importante soporte
informativo en la adopci6n de decisiones. Ademds, el presupuesto piiblico encuadra finan-
cieramente a toda la organizacién piiblica, sefialando limites al nivel y estructura de sus
gastos. Se trata de un destacado componente de la Administracién Financiera del Estado.

Juridicamente, alcanza relevancia ya que es sancionado a través de una ley, para su
vigencia periédica. Por otra parte, 1a materia presupuestaria de un Estado, est4 reglada en
todos los casos en una norma juridica positiva, vgr. Ley Orgénica de Presupuesto, Ley de
Administracién Financiera, etc.

Indudablemente, el presupuesto presenta también una vertiente politica, por cuanto todo
su proceso (formulacién, discusién, aprobacién, ejecuci6n, control) se desarrolla en un
entramado de intereses, poderes y conflictos, caracteristico de contextos que denotan situa-
ciones de elevado contenido politico. En otro sentido, en el presupuesto estd implicita la
politica del Gobierno de turno, que a través de aquél busca operacionalizarse.

Lo anterior pone de relieve las tremendas implicancias que acarrea no abordar la
insercién de una nueva tecnologia en las Administraciones Piblicas, sin asumir plenamente
que se estd ante un verdadero proceso de cambio. Y en estos casos, es imprescindible evaluar
su viabilidad. Viabilidad es el potencial de realizaci6n de una propuesta de cambio(1). Este
potencial debe analizarze bajo dos prismas: 1a 16gica interna del proyecto y las caracteristi-
cas de la sitnacién contextual en la que se va a intentar su aplicacién. Entonces, un proyecto
serd viable en tanto y en cuanto presente méritos intrinsecos (coherencia interna) que lotorne
1écnicamente aceptable, pero paralelamente deberd dinamizarse mediante una “estrategia de
implantacién” que considere en su disefio la realidad del medio en el que se intentaré su
insercién, evaluando oportunidades y riesgos, fortalezas y debilidades. Esta estrategia debe
prever no s6lo las acciones tendientes a conseguir el impulso inicial, sino la generacién de
un proceso inercial que asegure continuidad en el tiempo.

(1) La viabilidad polftico-institucional de las decisiones piiblicas. Luis Rodriguez Mena. Mimeografiado. Trabajo
presentado al Seminario Interamericano de Administracién Piblica para el desamrollo Integral, Buenos Aires,
Mayo 1987
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En este sentido, en lo que hace a la Reforma Presupuestaria en los paises latinoaméri-
canos, se puede analizar:

desde el punto de vista de los méritos en si de 1a técnica que se trat de implementar.

evaluando la estrategia utilizada.

Este enfoque presenta la tremenda importancia de separar aspectos que suelen confun-
dirse al juzgar el proceso, evitando caer en el error de otorgar o quitar méritos a la técnica
segun el éxito o fracaso obtenido en el intento de aplicacién.

Si se analiza lalégica de la técnica del Presupuesto por Programas, podcmos sefialar que
a través de ella se puede obtener:

una base importante para la vinculacién entre Planificacién, Programacién y Pre
supuesto.

una adecuada estructuracién del Gasto Publico para an4lisis polidimensional (Fun
cional, Sectorial, Econdmico Institucional, por moncda Programéuco por ob-
jeto).

una presentacion de los Ingresos que permite estudiarlos tanto en lo que hace a su
impacto econémico, como scgiin laresponsabilidad por su captacién; por otra parte
explicita la estructura de la imposicién.

una informacién suficiente para anélisis de tipo macroecondémico conducente a la
definicién y seguimiento de una Politica Fiscal.

una informacién adecuada para el gerenciamicnto de unidades administrativas,
programaticas y proyectos.

elementos parael juzgamiento de responsabilidades legalcs, de eficacia, cconomia
y eficiencia.

una incorporacién del Presupuesto al proceso.

Definicién de politicas.

Fijaci6n de objetivos.

Traduccién de metas.

Identificacidn de “productos” (para conseguir esas metas)
Especificacién de “insumos” (para generar los productos)
Evaluacién de resuliado y efectos.

Correccion.



Resumiendo, 1a técnica del Presupuesto por Programas proporciona elementos funda-
mentales para el proceso de administracién econémico-financiera del sector piiblico, tanto
a nivel macro como micro.

No estd demis reiterar que las precisiones precedentes se refieren a 1a técnica en sf
independiente del uso y aplicacién que de ella se haga. Detris de cualquier técnica siempre
estin las aptitudes, valores o intereses de los hombres que deben aplicarlas.

En cuanto a 1a Estrategia con que se intentd introducirla, se puede concluir que no fue
adecuada. Pasé por alto muchos de los factores antes sefialados para un esquema de esta
naturaleza, y se asenté bisicamente en el adiestramiento de los funcionarios de las
Direcciones Generales de Presupuesto.

Un razonamiento un tanto simplista llev6 a pensar que teniendo la técnica suficientes
méritos para ser adoptada en los pafses desarrollados, creando un “enclave modernizante”
en la Direcciones Generales de Presupuesto (reparticiones generalmente con elevada dosis
de poder y elemento humano id6neo) seria suficiente para irradiar 1a “buena nueva” a toda
la Administracién Piiblica. Se ensefia que esta técnica no s6lo permite programar correc-
tamente, sino que posibilita un control no sélo financiero sino fisico.

Las dificultades que surgieron no originaron una reflexién profunda sobre sus verda-
deras causas, atribuyéndolas a ignorancia administrativa y/o a intereses politicos.

Lo que sucedi6 es que se estaba reforzando el poder burocritico de una célula
organizacional (las DGP) que lo usaba tratando de implantar la técnica en un comporta-
miento de “despotismo ilustrado™. El resto del aparato organizacional gener6 sus defensas
y, en general, consigui6é neutralizar el intento mediante la *tradicionalizacién del Pre-
supuesto por Programas”. Es por esto que se han conseguido resultados en cuanto a la
presentacién formal de los presupuestos (responsabilidad de las Direcciones de Pre-
supuesto) pero no en cuanto a su efectiva utilizacin por parte de las unidades ejecutoras, en
su gerenciamiento. Es que no fueron capacitadas para esto. Lo que se hizo es perfeccionar
1a oferta tecnolégica sin generar una demanda adecuada.

En un apretado resimen podriamos esquematizar las ideas que nortearon este accionar:

a)  Elsupuesto que saber es poder. La exposicién de las buenas ideas pueden cambiar
1a administraci6n.

b) Elegir una “minoria selecta” (funcionarios de las Direcciones Generales de Pre
supuesto) como los apdstoles de las nuevas ideas.

Este enfoque es susceptible de las siguientes criticas:

a) Ladifusién de buenas ideas y técnicas por si no conduce autométicamente a Ia
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accién inteligente, no importa los méritos de la técnica o idea, s1 afecta motivos.
creencias y actitudes arraigadas, sobre todo si estan reforzadas por normas de grupo
o bloque de poder.

b)  Elcrear una minoria selecta impuesta exégenamente, confronta a ésta con el resto
de 1a organizacidn, hace jugar el poder, nace el conflicto, y desaparece la coopera
cién imprescindible para este intento. ’

3) CAPACITACION .

De todo lo expuesto anteriormente queda claro que la denominada capacitacién en
Presupuesto, fue un componente al que se le otorgé un rol clave en el proceso de reforma
presupuestaria.

Por ello, vale la pena analizarla a través de los elementos identificados en ! como
tipificadores del nivel cualitativo.

La responsabilidad por esta capacitacién fue asumida preferentemente por Centros
Nacionales e Internacionales que dictaron Cursos con diferentes denominaciones (Pre-
supuesto por Programas, Administracién Presupuestaria, el Proceso Presupuestario, Plani-
ficacién y Presupuesto, etc.) pero que trataban la tematica presupuestaria prioritariamente.
Esta labor fue iniciada con apoyo internacional y, posteriormente, surgieron organismos
encargados de capacitacion en las propias Administraciones Piblicas Nacionales.

Los_asistentes (clientela) seleccionados para los cursos fueron, como ya queda dicho,
funcionarios de las Direcciones Generales de Presupuesto y responsables de formular el
presupuesto en los diferentes Ministerios (los generalmente 1lamadossectorialistas”). S6lo
se conocen pocos casos de Cursos de “sensibilizacién” a nivel de Ministerios, Secretarias
y/o Subsecretarias de la Administracién Central, asi como de Presidentes, Gerentes y
miembros del Directorio de Empresas Publicas.

El contenido de estos Cursos, podrian resumirse en los siguientes aspectos:

Planificacién y Presupuesto

Programacién Operativa Anual

Organizacién Administrativa del Sistema Presupuestario
Clasificacién Presupuestaria

Ciclo Presupuestario

Técnica del Presupuesto por Programas



contrae una deuda.

El flujo de efectivo, se explicita mediante el registro de los “Egresos de Fondos”. Debe
puntualizarse que no todos estos tipifican el momento “Pagado”. Los egresos pueden
consistir en fondos puestos a disposicién de un funcionario, administrador, habilitado o
pagador, para llevar adelante una gestién con cargo a rendir cuentas, o la cancelacién de
obligaciones con terceros; sélo esta tiltima circiunstancia configura el momento “Pagado”.

Estos conceptos hay que tenerlos biem en claro para “leer” correctamente la informa-
cicon contable y no inferir conclusiones equivocas.

Revisie en consecuencia la mayor importancia, definir claramente los hechos o actos que
originan el registro contable de cada “momento” o “fase” del gasto, a fin de homogeneizar
la informacidn y proporcinar a los usuarios de los Estados e Informes Contables, una base
cieria y consistente para interpretar correcta y apropiadamente el significado de las cifras.

Como antecedentes interesantes en esta biisqueda se puede mnencionar los tres Seminar-
ios Intcramericanos de Contabilidad Gubernamental organizados por el CICAP-OEA en
Cordoba, Argentina, con interesantes trabajos esclarecedores. En ellos,campean algunas
ideas orientadoras de las tendencias a atender, tal como:

a) Lanormalizacién de los sistemas contables gubernamentales en cada pafs, que
permita consolidaciones y andlisis comparativos.

b) Necesidad de compatibilizacién entre Clasificadores Presupuestarios y Planes de
Cucntas Contables.

¢) Coémputos de costos en el Sector Piiblico.

d) Conveniencia para sustento de la toma de decisiones, en todos los niveles, que la
informaci6n sobre 1a ejecucién presupuestaria contemple tanto variables fisicas
como financieras.

e) Adecuacién de los Planes de Estudios Universitarios. tendientes a lograr una for
macidn integral del graduado en Ciencias Econémicas, capaz de responder a
capacidades y conocimientos requeridos para la Administracién Piiblica.

Enfechareciente, organizada por OEA y la Contraloria General de 1a Repiiblicade Chile,
se realiz6 la Mesa Redonda “La Contabilidad del Agente Econémico Estado™ en la que la
Comisién que trat$ el tema “Normalizacién Contable del Agente Econ6mico Estado”,
recomendé:

- Alosorganismos competentes de los paises de laregi6n, que intensifiquen oinicien
acciones en relacion con la normalizaci6n contable de las transacciones del Agente
Econdémico Estado.
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Cualquier respuesta que se intente debe tener claro que la capacitacién, adiestramiento
o entrenamiento que s¢ intente adelantar en el tema de presupuesto, debe estar orientada e
integrada dentro de un esquema que contemple a toda la Administracién Financiera Guber-
namental. El objetivo debe ser un mejoramiento o transformacién del SAFG (incluido a su
vez en un programa de mejora de la Administracién Piblica). Como se trata de un sistema,
todos sus elementos componentes (Planificacién, Programacién, Presupuesto, Tesoreria,
Deuda Piiblica, Contabilidad, Auditoria) deben ser atendidos por igual, y en el perfil de una
estrategia definir especificamente el rol reservado a capacitacién, en lo que hace a
responsable, clientela, contenido, métodos, orientacién y ritmo.

Una vez planteado el tema en Contabilidad Gubernamental, esbozaremos algunas ideas
mds precisas sobre este abordaje.

ITII CAPACITACION EN CONTABILIDAD GUBERNAMENAL

1) Panorama teérico actual de la Contabilidad Gubernamental

Para abordar la cuestién de la capacitacién en este campo, consideramos interesante
efectuar algunas reflexiones sobre el estado actual del conocimiento en Contabilidad dei
Gobierno, a fin de conocer la temética que deberia constituir el “contenido™ de un programa
de este tipo, para Latinoamérica, en los momentos actuales.

Para una anilisis de esta naturaleza, debe tenerse bien presente que esta disciplina sc
originé en la bisqueda de un mecanismo formal y escritural que permitiese juzgar cl
cumplimiento, por parte del Poder Ejecutivo, de un Presupuesto que el Poder Legislativo
aprobaba para su gestién.

Los tiempos histSricos han transcurrido, el sector piiblico acentdo notoriamente su par-
ticipacién en los sistemas econ6micos, y hoy absorbe ingentes recursos. La preocupacion
no puede ser entonces s6lo el cumplimiento de aspectos legales, sino también la economia
y eficiencia en la utilizacién de sus recursos, asi como la eficacia en la consecucién de
objetivos y metas, tanto como su ajuste a politicas predefinidas.

Esta metamorfosis del contexto en el que opera la Contabilidad del Gobierno, no ha
originado en esta disciplina un a adecuacién tedrica sistem4tica, coherente y sostenida.

Para fundamentar esto, comenzaremos por convenir que la Contabilidad (sin distingos
del ente al que sirve) es un lenguaje, usado para comunicar ciertos hechos de interés, y que
como todo lenguaje posée reglas que deben ser sabidas y comprendidas por quicnes lo
utilizan. También podemos ver a la Contabilidad como un tipo de sistema de informacién,
es decir, que capta datos y los procesa para transformarlos en informacién, o sea datos
estructurados de forma tal que adquicran sentido para el destinatario.
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Para ubicarnos en una conceptualizacién que nos permita derivar algunas conclusiones,
debemos ahondar un poco més el anélisis.

Es un lenguaje, peroen le cual sobre una estructura basica, pueden distinguirse Dialectos,
a saber: Contabilidad General (o Financiera), Contabilidad Gerencial, Contablhdad Guber-
namental, Macrocontabilidad o Contabilidad Social.

Estos “dialectos”, presentan esquemas, estados informativos y conceptos comunes, pero
también diferencias. Tienen de comiin, por ejemplo, la partidadoble, la mec4nica de registro,
los esquemas de algunos Estados (Situacién, Flujo de Fondos) los conceptos de activo,
pasivo, patrimonio pero difieren en métodos de valuacién, en 1a naturaleza de los datos
procesados, en los objetos de estudio, etc.

En cuanto sistema de informaci6n, la Contabilidad capta datos cuantitativos (en general
monetarios, pero no esclusivamente) relativos a hechos econémicos referentes a un
patrimonio y su evolucién. Esta generalizacién acepta énfasis diferentes, ya que a la
Macrocontabilidad le preocupa 1a estructura y funcionamiento de un sistema econémico, y
a la Contabilidad de Gobierno los referidos al sector piblico de ese sistema.

Intentar una generalizacién conceptual que abarque a todas estas ramas de la Contabili-
dad, nos lleva a puntualizar las siguientes caracteristicas comunes, que tipificarian “la
Contabilidad”.

- €s un sistema simbélico

- usado para registrar, condensar y memorizar datos sobre hechos econémicos con reper
cusién real o contingente en el estado y evoluci6n del patrimonio delente sujeto

- segun un método que permita un control por igualdad
- utilizando expresiones cuantitativas, preferentemente monetarias

- que se estructuran configurando informacitn que se expone con distintos grados de
formalizacidn, establecidos en reglas

- 1as expresiones cuantitativas explicitan valuaciones, asignadas segiin criterios prees
tablecidos.

Analicemos con este esquema las diferentes ramas:
Todas las ramas son sistenas simbdélicos.

Todas registran, condensan y memorizan datos sobre hechos econémicos que
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repercuten en el patrimonio de:
- empresas privadas o publicas (rama financiera y gerencial)
- sector puiblico (rama gubernamental)
- sistema econémico (Macro contabilidad)

» Todas las ramas se vales de expresiones cuantitativas-monetarias, excepto la
Gerencial que usa asimismo unidades fisicas.

« Un método que permite un control por igualdad (partida doble) es usado por las
cuatro ramas. Se puede argilir que, en el sector piblico, la llamada Contabilidad
Presupuestaria usa en algtin caso s6lo la partida simple, pero nosotros nos
referimos a un Sistema Integral de Contabilidad Gubernamental.

« Las distintas ramas contables exponen (presentan) su informacion en estados ¢
informes preparados segiin reglas.

Contabilidad Financiera: Estado de Sitnacion
. Estado de Resultados
Estado de Origen y Aplicacién de Fondos
Estado de Resultados no Asignados

Contabilidad Gerencial: Informes Contables

Contabilidad Gubernamental:  Los anteriores, mis Estado de Ejecucién Presupues
taria, menos Estado de Resultados No Asignados.

Contabilidad Social: Cuenta consolidada de produccién e ingreso. Cuenta
de insumo producto.
Balanza de Pagos.
Cuenta de Fluir Fondos.

* Todas las ramas cuentan con criterios de valuaci6n que le son propias y en general
presentan coincidencias y discrepancias.

De todo lo expuesto, y de opiniones de autores de reconocido prestigio, podriamos
concluir que el 4rea de accién contable abarca en todas las ramas:

* ¢l procesamiento de datos (técnica para captar, clasificar, registrar, condensar y
memorizar datos)

. 1a valuacién

. la exposicién o presentacién de la informaci6n emergente



Sobre esta base comiin deberfa trabajarse en la formulacién y normatizacién del marco
conceptual bésico, orientador del aparato tedrico particular de cada una de las ramas
componentes, que atenderfan sus propias caracteristicas, emcrgentes de la naturaleza del
sujeto de su atencién y de las necesidades de los usuarios de informacién a los que satisface.

De haberse dispuesto de este enfoque comprehensivo, los avances en Contabilidad Gu-
bernamental habrian sido m4s répidos, fundados y armoniosos.

La'ciencia es un sistema conceptual; como todo sistcma, una modificacién en alguno de
sus componentes debe provocar repercusiones en los restantes. Una disciplina cientifica
avanza alimentdndose del progreso que van experimentando otras afines.

Por otra parte, ya est4 bastante aceptado, que el conocimicnto cientifico no es comple-
tamente “acumulativo”, sino que avanza a traves de “crisis”. Kuntz, en su “Estructura de las
Revoluciones Cientificas”, valiéndose del concepto de “paradigma”, ilustra c6mo una
disciplina cientifica, en un momento de su desarrollo, sufre una crisis que origina cambio
de paradigma. El paradigma vigente hasta entonces entra a mostrarse incapaz de responder
a nuevas cuestiones que se le plantean, y es sustituido por oiro que proporciona un marco
referencial més acorde. Ejemplo: la inversién copémica, el keynesianismo.

Estas breves disquisiciones sobre el sistema conceptual del conocimiento y su avance,
nos permite orientarnos en un an4lisis de 1o que ha sucedido cn Contabilidad Gubernamen-
tal. Sin embargo, esto no significa que se emita juicio respecto a que la Contabilidad Guber-
namental sea una ciencia.

Como ya se sefialara, nuestra disciplina, tiene dos “‘pertenencias”, una conceptual y otra
operativa. En el primer aspecto forma parte de la Contabilidad, sicado los otros componentes
la Contabilidad de Empresas -se considera formando partc dc csta rama la Contabilidad de
Costos y la Gerencial- y la Macro Contabilidad o Contabifidad Social. C

Ademis, la Contabilidad Gubernamental desde el punto de vista operativo, integra el
Sistema de Informacién Financiera del Gobiemo (SIFG) que apoya a la Administracién
Financiera Gubemamental. o

Sucede que los avances operados en 1a Contabilidad Gubcrnamental, se han derivadode’
exigencias de informaci6n planteadas por los otros elementos de! SIGF y la Planificacién,
Y no como repercusionesde progresos operados en las demids ramas contables.

E! paradigma cambi6 desde “como controlar mejor el presupuesto™ a “como informar
mejor para la toma de decisiones”. Pero como este cambio responde a un estimulo exégeno’
al sistema conceptual contable global, las soluciones han sido variadas, no muy coherentes,
y fuertemente impregnadas de influencia presupuestaria. Estocxplicaen granmedidael af{m
en“integrar el registro de presupuesto”, olvidando que éstc ¢s una estimacion y no un hecho
econémico. Es que una disciplina preocupada por registrar los actos juridicos, intenta
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- Que los paises miembros elaboren un glosario técnico con el fin de propender a la
homogeneizacién del Iéxico contable paracoadyuvar al proceso de normalizacion.

En la Argentina, debe mencionarse que en el 6to. Congreso Nacional de Profesionales
en Ciencias Econémicas, celebrado en Mar del Plata, en Noviembre de 1986, en el Arca X1,
Actuacién Profesional en el Sector Piblico, se propone:

- Ofrecer al Estado un método innovador de registrar informacién contable valedera,
para que las transacciones del Gobierno sean expuestas en términos de utilizacion
de insumos y productividad.

- Tomar de las conceptualizaciones de laactividad empresarial privada la csenciadel
problema y adaptar la metodologfa a la operatoria estatal.

Estas preocupaciones nos llevan a reflexionar que paulatinamente, parcce cslarse
esbozando una tendencia a entroncar la Contabilidad del Gobiemo en la Teoria Contable
General, lo que llevaria a que nuestra disciplina tome como base de registro los hechos
econémicos sucedidos en el sector piiblico. Por otra parte, la problematica referida a la
comparaci6n entre cifras presupuestarias y utilizacién de las autorizacioncs para gastar -
donde se confronta una estimacién, a veces con actos juridicos y otras con econdémicos-
pasarian a desarrollar el rol que les tiene reservado la mecénica de control del proccso
administrativo, m&ximo contando hoy con suficiente apoyo electrénico.

2) Capacitacién

La ensefianza de la Contabilidad Gubernamental, en Latinoamérica, presenta también
caracteristicas particularizadas que confluyen a delinear la problemética de la disciplina.

En gencral, nuestras Facultades de Ciencias Econémicas, forman profcsionalcs con ori-
entacién preferente al sector privado. En la Universidad de Buenos Aires, Argentina, sobre
32 materias en la carrera de Contador Publico, s6lo dos (Finanzas Piiblicas y Contabilidad
Piblica) abordan aspectos econémico-financieros de la gestién pablica. En el nucvo plande
estudios aprobado en 1987, Contabilidad Piblica ha pasado a ser optativa. Y nos estamos
refiriendo a un pafs de larga tradici6n en la materia,

Por otra parte, al asumir los profesores de Contabilidad Piblica que los alumnos llegan
a la materia sin conocimientos previos elementales sobre sector piiblico -raz6n de scr,
estructura, funcionamiento,gestién, etc.- disefian programas de estudio que tratan de cubrir
el déficit de arrastre, y entonces su contenido alcanza una temdtica que excede ampliamente
€l marco estricto de la Contabilidad, con la cual se generan dos consecuencias: por un lado
se origina una confusién conceptual respecto a la verdadera sustancia de la materia, y por
otro se sacrifica tiempo de profundizacidn en los temas especfficos.
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cambiar captando los hechos econémicos, y quiere hacerlo sin abandonar su primitiva
orientacién, y sin recurrir a los “principios” y “normas” de las restantes ramas contables.

El problema queda sf ecuacionado, se ha tomado conciencia de esto, y s¢ ha comenzado
a trabajar para superarlo.

Por el momento, este esfuerzo se orienta a lograr precisiones terminol6gicas y concep-
tuales dentro de la propia Contabilidad Gubernamental. Como un ejemplo de la necesidad
de estas precisiones, se puede citar el caso del gasto piiblico, en la llamada Contabilidad
Presupuestaria.

" Existe plena coincidencia en cuanto a que los estados e informes contables en lo que hace
al gasto, cuando menos deben permitir:

- conocer la cvolucién enm el uso de los créditos presupuestarios autorizados, y
- proporcionar informaci6n de indole econémica-financiera a los planes directivos.

Estos dos tipos de informaci6n son, obviamente, de distinto car4cter, por cuanto sirven
apropésitos diferentes. La primera es de tipo juridico, si se tiene en cuenta que para registrar
elconsumodel crédito presupuestario se puede elegir un momento asentado en ¢l nacimicnto
de un vinculo contractual, que no provoca una simultdnea repercusién econ6mica. Es de
fundamental importancia, en cuanto procura evitar excesos sobre el limite autorizado para
gastar.

La informacién de caricter econémico por su parte, es la encargada de suministrar
antecedentes tan importantes como: activos fisicos incorporados o en construccién, con-
sumo y ahorro. A la vez, el aspecto financiero revela el nacimiento de activos y pasivos de
esta naturaleza, y el flujo de fondos.

~ LaContabilidad Presupuestaria del Gobierno utiliza difcrentes “momentos” al registrar
g:\l trdmite de un gasto, y segiin sea el tipo d informacién que se necesita, debe scleccionarse
aquel que explicite la situacion que se quiere mostrar.

~ Asi, si se quiere conocer el monto de utilizacién de un crédito, el “momento” elegido
debe serel “compromiso”, si asi lo manda laLey de Contabilidad. El Crédito Presupuestario
menos el Total Compromertido, indicard el saldo pendiente de uso. Este tipo de informacién
tiene s6lo este alcance -importantisimo por cierto- y ningtn otro.

Si se quiere saber las implicancias econdmicas del gasto, -por ej. la inversién fisica- serfa
erroneo recurrir a los Compromisos -por su naturaleza juridica- y en cambio debe remitirse
Ia mfonnacidn al momento del Devengamiento, criterio prescripto por los Principios de
Contabilidad Generalmente Aceptados. Los gastos se consideran “devengados o causados”
cuando se hace exigible una obligaci6én de pago del Estado con terceros, o sea cuando se
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- Que los paises miembros elaboren un glosario técnico con el fin de propender ala
homogeneizaci6n del 1€xico contable para coadyuvar al proceso de normalizacion.

En la Argentina, debe mencionarse que en el 6to. Congreso Nacional de Profesionales
en Ciencias Econémicas, celebrado en Mar del Plata, en Noviembre de 1986, en el Arca X1,
Actuaci6én Profesional en el Sector Piiblico, se propone:

- Ofrecer al Estado un método innovador de registrar informacion contable valedera,
para que las transacciones del Gobierno sean expuestas en 1érminos de utilizacién
de insumos y productividad.

- Tomardelasconceptualizaciones de laactividad empresarial privadalaesenciadel
problema y adaptar la metodologfa a la operatoria estatal.

Estas preocupaciones nos llevan a reflexionar que paulatinamente, parece estarse
esbozando una tendencia a entroncar la Contabilidad del Gobiemo en la Tcoria Contable
General, lo que llevaria a que nuestra disciplina tome como base de registro los hechos
econémicos sucedidos en el sector piiblico. Por otra parte, la problemdtica referida a la
comparaci6n entre cifras presupuestarias y utilizacién de las autorizacioncs para gastar -
donde se confronta una estimacién, a veces con actos juridicos y otras con econdmicos-
pasarian a desarrollar el rol que les tiene reservado la mecénica de control del proceso
administrativo, maximo contando hoy con suficiente apoyo electrénico.

2) Capacitacion

La ensefianza de la Contabilidad Gubernamental, en Latinoamérica, prescnta también
caracteristicas particularizadas que confluyen a delinear la problemitica de la disciplina.

_ En general, nuestras Facultades de Ciencias Econ6micas, forman profcsionalcs con ori-
entaci6n preferente al sector privado. En 1a Universidad de Buenos Aires, Argentina, sobre
32 materias en la carrera de Contador Piblico, s6lo dos (Finanzas Piblicas y Contabilidad
Piblica) abordan aspectos econémico-financieros de la gestién piblica. En el nucvo plan de
estudios aprobado en 1987, Contabilidad Piblica ha pasado a ser optativa. Y nos estamos
refiriendo a un pafs de larga tradici6n en la materia.

- Por otra parte, al asumir los profesores de Contabilidad Péblica que los alumnos llegan
a la materia sin conocimientos previos elementales sobre sector piblico -razén de ser,
estructura, funcionamiento,gestién, etc.- disefian programas de estudio que tratan de cubrir
el déficit de arrastre, y entonces su contenido alcanza unatemética que excede ampliamente
el marco estricto de la Contabilidad, con la cual se generan dos consecuencias: por un lado
se origina una confusién conceptual respecto a la verdadera sustancia de la materia, y por
otro se sacrifica tiempo de profundizacién en los temas especificos.
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Ademis, estos programas, con pocas excepciones, versan mucho mis sobre aspectos
juridicos que sobre la técnica contable propiamente tal, y en gran medida soslayan los
modemos enfoques de orientacién econémica.

Este cuadro, referido a un pais, casi puede extenderse a la totalidad, presentindose una
situaci6n que se caracteriza, en lo que hace a la formacién profesional, en el sistema de
educacién formal, de una carencia manifiesta en cuanto a respuestas adecuadas para
capacitar en Contabilidad Gubenamental.

Ha sucedido entonces, que el déficit ha sido en parte cubierto a través de su dictado en
Cursos dirigidos a funcionarios del sector piiblico, a nivel nacional e intemacional. En estas
ocasiones, los asistentes son generalmente funcionarios que trabajan en el 4rea o estin
vinculados directamente a ella, transmitiéndoles conocimientos referidos basicamente al
“c6mo hacer™.

En general, poco se ha trabajado en ensefiar, a los niveles superiores de decisién, como
“leer” los estados e informes productos del sistema contable; como entenderlos ¢ interpre-
tarlos, como utilizarlos en sus decisiones diarias. Nuevamente nos encontramos con la
realidad de que no se han creado “necesidades” de informacién. Y esto es de fundamental
importancia, por cuanto esta demanda hubiera dinamizado y fortalecido todoel sistema. En
tanto, reina en la mayor extensién del aparato institucional piiblico, la idea de que la
Contabilidad entorpece la gestién, que es el principal responsable por las demoras en trdmite
y cristalizacién de proyectos. Lo més drématico es que en muchas ocasiones esto es cierto,
a consecuencia de la falta de actualizacién de muchos sistemas contables. Por su parte los
responsables de operar el sisiema se sienten incomprendidos, postergados, agredidos,
cayendo en actitudes de inocua pasividad o de despotismo ilustrado.

Esto puede llegar a constituir un circulo vicioso de dificil rompimiento. Se hace
necesario abordarlo con firme decisién, importante apoyo y una definida estrategia. Los
esfuerzos aislados est4n destinados al fracaso, s6lo una accion inteligente y persistente, con
un marco global de referencia, que ubique 1a capacitacién y el adiestramiento en Contabili-
dad Gubernamental dentro de una estrategia de cambio del Sistema de Administraci6n Fi-
nanciera Gubernamental, puede contar con una satisfactoria probabilidad de éxito.

VI. CONCLUSIONES Y REFLEXIONES ORIENTADORAS PARA EL FUTURO

De la temdtica expuesta hasta este punto, pueden derivarse algunas conclusiones que
caracterizarian la situacién, perfilada hasta el presente, de la capacitacién y adiestramiento
en Presupuesto y Contabilidad de Gobierno.

-Lacapacitacién y el adiestramiento en Presupuesto, fueron usados como elementos casi
excluyentes de una estrategia de implantacién de la técnica de Presupuesto por Programas.
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-Como resulado se obtuvo un importante contingente de funcionarios con aceptable
nivel de capacitacién, y sobre todo adiestramiento, basicamente del 4rea financiera y
presupucstaria.

‘

-No se consiguié la incorporacién vivencial de la técnica al manejo del aparato
institucional piblico, pero se lograron importantes avances en lo que hace a la exposicién
de las cifras presupuesiadas, con la utilizacién de estructuras multidimensionales que
posibilitan diversos abordajes analiticos.

-Las respuestas entregadas por la Contabilidad Gubernamental a las requisitorias
planteadas por los avances en otros componentes de la Administracién Financiera, no se
entroncaron adecuada e inmediatamente en la Teoria de la Contabilidad General. Las
soluciones respondieron a variados enfoques, algunos de elevado nivel de complejidad, lo
que dificulté capacitacién y adiestramiento. No obstante, mucho se ha avanzado en el
suministro de informaci6n, aunque se mantienen como problemas:

soportunidad
« estructura ajustada a niveles
» su utilizacién como soporte de decisiones

- Unimportante aspecto que s6lo hace relativamente poco se ha incorporado a la temética
de la capacitacidn, es la necesaria compatibilizacién o integracién de los sistemas de
presupuesto y contabilidad de Gobierno. s

- El sistcma formal de educacién, en su nivel terciario, -formacién profesional- no
ascgura una capacitacion y adiestramiento satisfactorio, con vistas a lautilizacién inmediata
de los egresados por parte del sector piiblico.

Frente a este panorama, debemos intentar algunas reflexiones que nos orienten en la
accion futura.

Para ello, plantearemos dos premisas y extraeremos una conclusion.

La primera premisa consiste en asumir una realidad ya bastante aceptada en cuanto ala
gestion de los Gobicrnos en los pafses Latinoaméricanos. Se han conseguido sefialados
progresos en cuanto a la calidad y confiabilidad de los diagnésticos econémicos y en el
disefio de las politicas econ6mica y fiscal, pero se falla en su implementacién, por
deficiencias en la Administracién Financiera, entre oftras causas.

Por la segunda premisa, cstableceremos el alcance de la Administracién Financiera,
caracterizandola como un sistema.

’ S_i se iQenu'fica como una variable estratégica para mejorar la gesti6n piiblica el per-
feccionamiento de la Administracién Financiera Gubernamental, y ésta constituye un
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sistema, 1a conclusién obvia es que poco o nada se conseguir actuando aisladamente sobre
sus componentes, sino que éstos deben ser abordados conjunta y coherentemente.

Desarrollando el silogismo, observamos que la historia reciente de los paises Lati-
noamericanos est4 llena de casos de precisos diagnésticos sobnre su situacién econémico-
financiera (de alcance coyuntural y estructural) que originaron planes de desarrollo,
politicas fiscales y programaciones financieras, que en definitiva quedaron como aplau-
dibles expresiones de propésitos, sofisticadamente formulados (1). Su implementacién se
trabd en un aparato organizacional con caracteristicas de “‘burocraciaconsolidada”, que hizo
fracasar tales intentos. En el 4rea de su Administracién Financiera, se han detectado déficits
que en parte explican su poco satisfactorio funcionamiento:

- Sistemas de Administracién Financiera anticuados y carentes de una adecuada in
tegracion de sus elementos componentes.

- Debilidad e inexistencia de metodologias operativas que permitan establecer una
vinculacién funcional y permancnie entre el sistema nacional de planificacién y el
sistema de administracién financiera del Estado.

- Debilidad de los mecanismos de articulacién y coordinacién cntre las diversas
etapas que integran el proceso de administracién financiera.

- Ausencia de métodos y procedimientos administrativos debidamente institucio-
nalizados para formular y aplicar planes y programas financieros.

- Deficiencia de los sistemas de programaci6n, seguimiento, control y evaluacién
de inversiones.

- Preponderancia de 1os aspectos formales en la administracién presupuestaria, y
falta de métodos operativos de seguimiento y evaluacién real de la ejecucién pre
supuestaria.

- Sistemas de informacién financiera deficientes e inconsistentes.

- Faltade coordinacién y de suficiente integracién entre la Contabilidad Guber
namental y los Presupuestos Piiblicos.

(1) Para un acabado estudio sobre el fracaso de la Planificacién Normativa ver Carlos Matus
“Planificacién Normativa y Planificacién Situacional”, trabajo presentado al XV Seminario Inter-
americano e Ibérico de Presupuesto Piblico. También “Adios, Sefior Presidente” Editorial Pomaire
Venezuela SA. Caracas, Venezuela, 1987.
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Carencia o informacién inadecuada sobre costos. (x)
Identificadas estas fallas en el drea de ]a Administracién Financiera Gubernamental, para
accionar correctivamente, debe comenzarse por delimitar concretamente el alcance de ésta
(2da. premisa).

Entre los recursos que maneja una organizacion, los financieros (al igual que los
humanos, tecnolGgicos y materiales) son objeto de administracién.

El aparato institucional piiblico es una organizacion, y maneja cuantiosos recursos finan-
cieros, que deben scr administrados.

Cuando se habla de Administracién Financiera Gubernamental, puede estarse usando la
expresién en dos sentidos. En el primer sentido, como proceso administrativo operando
sobre los recursos financieros, con sus etapas de planificacién (incluye programacién y
presupuesto) ejecucion y control. En ese &mbito, orientada por una Politica Fiscal, adelanta
sus decisioncs tipicas:

- Obtenci6n de fondos:
*  Nivel y estructura del ingreso tributario

*  Nivel y estructura del sistema tarifario

Aplicacion dc los recursos

. Scleceién entre Funciones, Programas, Sectores, Gastos Corrientes, Inversiones,
elc.

- Financiacion del déficit
. Aumento del Endeudamiento
. Emisién monctaria

. Reduccion Activos Financicros

(x) La Administracién Financiera del Estado. Gustavo Acufia. OEA Secretarfa Ejecutiva para
Asumos Econémicos y Sociales. Departamento de Asuntos Econémicos. Mimeografiado.
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- Aplicacién del superavit

. Incremento Inversién Fisica
. Aumento Activos Financieros
. Reduccién Endendamiento

En otro sentido, la referencia puede ser a la Admnistracién Financiera Gubemamental,
como disciplina de estudio. Esta tiene por objeto de estudio los procesos, aspectos
institucionales e instrumentos operativos (de tipo financiero) que viabilicen la implemen-
tacién de la politica fiscal. Busca la solucién a los problemas de implementacién de la
polftica fiscal.

Cuando se habla de Sistema de Administracién Financiera Gubernamental, nos estamos
refiriendo a la interrelacién existente entre elementos de tipo juridico-administrativo
(normas, leyes, manuales, etc.) institucionales (organismos, dependencias, ministerios, etc.)
informativos (informes y estados contables y estadisticas) contextuales (entorno del
sistema) u operativos (trdmites, computos, procedimientos, etc.) vinculados a la Adminis-
tracién Financiera del Gobierno.

Como toda Administraci6n, opera con un soporte de informacién; en este casoel Sistema
de Informacién Financiera Gubemamental, constituido por subsistemas que captan datos,
los procesan, convirtiéndolos en informaci6n. Las salidas de estos subsistemas son el apoyo
documental constituido por: Programa Financiero, Presupuesto, Registros Contables,
Informes Contables y Estadisticas, Estados Contables, Informes Comparativos. (Ver
Cuadro ). )

Planteada 1a Administracién Financiera, especificada su informacién de apoyo, e iden-
tificados los componentes del sistema, 1a conclusién derivada no puede ser otra que la de que
su correccién s6lo puede ser obtenida mediante un abordaje total y coherente.

Una categoria bisica en la definici6n de un proceso de mejora de un sistema de Admi-
nistracién Gubernamental es 1a de “integracién”. “Un Sistema Integrado de Administracién
Financiera (SIAF) consiste en un juego interrelacionado de los sistemas responsables de
planificar, procesar e informar re a los recursos en términos financieros”. (1)

(1) James Wesberry Jr. “Contabilidad Guber tal y Sist, de Informacién Financiera”

FM]I Seminario sobre el Presupuesto Piblico y el Control del Gasto. Documentos de las sesiones de!
Seminario Volumen 1.
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El transformar la Administracién Financiera Gubernamental en un sistema integrado,
seguramente constituye un objetivo incuestionable en todo proceso de cambio en esta drea.

James Wesberry, identifica cinco “eslabones” necesarios para lograr esta iﬁtegracién:
capacitaci6n, armonizacién, comunicacién, coordinacién, colaboraci6n (que identificare-
mos como 5 CW).

Capacitacién: asegurar que todas las personas que participen en los sistemas componen
tes, comprendan el motivo, necesidad y conceptos bisicos de cada
sistema componente.

Armonizacién: se logra a través de una normatividad consistente entre todos los elemen

(Coherencia)  tos a integrar: legislaci6n, politicas, principios, normas técnicas, manua-
les, procedimientos, etc. de cada sistema tienen que ser concordantes
entre si.

Coordinacién: los proyectos de disposiciones internas de cada sistema, tienen que ser
compoatibilizados con los restantes, antes de su versién definitiva.

Comunicacién: debate francode los problemas intra e intercomponentes del SIAF, evitard
su desintegracidn.

Colaboracién: cada persona dentro del SIAF, tiene que colocar el objetivo del bienestar
comiin de un sistema eficaz y confiable delante de otros intereses.

Se puede, en consecuencia, interpretar que conseguir un Sistema Integrado de Admin-
istraci6n Financiera (SIAF) consiste en generar interrelaciones sistemiticas, periédicas y
normalizadas entre:

*  Elproceso de Administracién Financiera (gesti6n de los recursos financieros) y el
Sistema de Informaci6n Financiera (soporte documental) (Ver Cuadro I).

. Las tres fases del Proceso, entre si (Planificacién, Ejecucién, Control).

*  Los distintos componentes informativos (Programa Financiero, Presupuesto,
Estados e Informes Contables, Estadisticas y Estados Comparativos) compatibili
zando criterios y métodos de procesamiento, que los tornen compatibles, compa-
rables, agregables y analizables.

Las unidades administrativas involucradas (Presupuesto, Tesoreria, Contaduria,
Deuda Piblica, Auditorfa).

para qu(.:_uall pueden utilizarse preferentemente los cinco eslabones identificados como SCW
- (Capacitacién, Coherencia. Coordinacién, Comunicacién, Colaboracién) (Cuadro II).
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CUADRO1

“ ADMINISTRACION FINANCIERA
(gestién recursos)

PLANIFICACION
(proyecciones financieras)

EJECUCION
(captacion, custodia y aplicacion de
recursos financieros)

CONTROL
(desiciones correctivas
Reprogramaciones)

INFORMACION FINANCIERA
{soporte documental)

Programa Financiero

Presupuesto

‘ Registros Contables

Informes Contables y Estadisticas
Estados Contables

I Estados comparativos
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Ademis, supone un marco conceptual que identifique las distintas dimensiones del sistema:
«Juridico
Organizacional (estructural)
-Procedimental (software)
/-Inslrumemal (hardware)
-Comportamental (conductal)

y los considera conreferencia a su alcance a todos los elementos componentes del sistema,
con un enfoque matricial (Cuadro III).

Esto permitird asegurar coherencia en cl abordaje y posibilitar4 el manejo del ritmo y
1a profundidad de la acci6n.

Para accionar en esta forma, es fundamental actuar con criterio estratégico. Significa
““establecer un proceso continuo y sistemético de anélisis y discusién para seleccionar una
direccién que gufe el cambio situacional, y producir acciones que le construyan viabilidad,
venciendo la resistencia incierta y activa de oponentes”. (1)

La eficacia de este proceso descansa en un sistema de relacioones que debe ser
comprendido y mane_)ado

*Posibilidad de “manejo” del sistema

*Capacidad de los “operadores”

«Naturaleza del Proyecto (2)

Elgrado de manejo del sistema, estd dado por la proporcién existente entre variables que
controlamos y las que est4dn fuera de nuestro control. Significa analizar profundamente el

sistema de Administracién Financierasobreelcual se vaaactuar y diagnosticar la viabilidad
de nuestro proyecto de cambio.

(I)Carlos Matus, “ Planificacién Normativay Planificacién Situacional” Trabajo presentado al
XV Seminario Interamericano e Ibérico de Presupuesto Piiblico. Bello Horizonte, Brasil, 1987.

(2)Adaptacion del esquema planteado por Carlos Matus en Planificacion y Gobierno
Revista CEPAL Nro. 31, Abril 1987.
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La capacidad de los operadores se refiere a las aptitudes de quienes tienen que dirigir e
implantar el proyecto para efectivizar la viabilidad.

La naturaleza del proyecto hace referencia al nivel de complejidad. En este sentido, el
grado de complejidad de un proyecto de mejora de la Administracién Financiera de
Gobiemno, es elevado. '

Estos elementos se relacionan mutuamente, e influyen decisivamente en los resultados.
Un proyecto simple aplicable a un sistema controlable, por operadores capacitados,
pricticamente tiene asegurado el resultado positivo. Un proyecto complejo, insertado en un
sistema con elevada dosis de variables no centrolables, por operadores de baja capacidad,
casi asegura el resultado opuesto.

En consecuencia, €l disefio estratégico de mejora del sistema de Administracién
Financiera del Gobierno, debe ponderar convenientemente la situacion en 1a que se debe
actuar, mediante 1a calificacion realista de los citados elementos. En todos los casos, se
deberia tener bien en claro que el aumento de la -complejidad del proyecto (mayor
sofisticacién técnica del S AFG) s6lo serd posible contando con un elevado grado de control
sobre las variables estratégicas, y con suficiente capacidad en los operadores, tantoen lo que
hace a su calidad como a su niimero.

..Como pudo apreciarse, la Capacitacién aparecié como uno de los eslabones tendientes
a conseguir la integracién. ’

En consecuencia, es claro y definitivo que la capacitacién y el adiestramiento no
operarin aisladamente, sino conformando una estrategia perfectamente disefiada.

Y esto nos conduce al iltimo tema que quisiéramos abordar; el del contenido de la
ensefianza de la Administracién Financiera Gubernamental. Esta disciplina de estudio,
entendemos necesita de un profundo trabajo teérico para su definitiva consolidaci6n. Si
atendemos a que al presente ni siquiera hay total acuerdo sobre su contenido temético, nos
colocamos al frente de un primer gran obsticulo a superar.

Valiéndose de la Semiética (disciplina que estudia los signos) podrfamos delimitar Areas
de trabajo. Esta disciplina presenta tres ramas:

-Seméntica: define el significado de cada signo en el sistema
«Sintaxis:  estudia las relaciones entre los signos del sistema

-Pragmatica: investiga la aplicacién concreta del sistema de signos por parte de los
intérpretes.

Coneste esquema, podrian definirse las dreas a trabajar en la Administracién Financiera
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Gubernamental:

i)- Precisiones terminoldgicas. Acuerdos generalizados sobre la acepci6n de cada
término utilizado en la disciplina.

if)- Definici6n de la 16gica conceptual; el marco teérico relacionador de las hip6tesis.
Identificaci6n de las relaciones entre los elementos componentes.

iii)}- Estudios comparativos. Investigaciones adelantadas sobre sistemas concretos de
AFG, a fin de derivar caracteristicas generales y diferencias especificas. Estos
resultados son bésicos para realimentar aspectos tedricos y semanticos.

Contando con este apoyo adecuado de la “materia” sobre 14 cual se va a capacitar y
adiestrar, estas acciones dispondrian de una base dc apoyo cohcrente para su disefio.

Por otra parte, 1a conceptualizacién definitiva de la interrelacion entre los elementos del
S.AF.G., evitaria persistir cn el error de su abordaje sin un entronque sistematizado en una
estrategia de cambio, asi como en el aislamiento de acciones de idéntica naturaleza en
distintos componentes del sistema.
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ASPECTOS POLITICOS, TECNICOS Y
CIENTIFICOS DE LAS DECISIONES
ECONOMICO-FINANCIERAS
GUBERNAMENTALES

por Luis Rodriguez-Mena







INTRODUCCION

El problema de donde, cuéndo y cuénto asignar recursos financieros gubernamentales

para atender a las funciones y politicas piiblicas ha sido siempre un tema de reconocida
vigencia e interés.
Aspectos de diverso orden, entre los que destacan los técnicos, polfticos y cientificos, tienen
mucho que ver con la naturaleza y modalidades del gasto piiblico. Lo que un gobierno haga
o deje de hacer determina en considerable medida, el presente y el futuro de las sociedades,
aiin en aquellas donde el sector piiblico no constituya el principal inversionista, consumidor,
comprador, etc,

El ahondar en esta materia presenta no pocas dificultades. Sien el sector empresarial
privado la determinaci6n y medida del éxito o fracaso en la gestién comercial se conoce a
través del lamado Estado de Pérdidas y Ganancias, en la administracién de gobiemo dado
su cardcter de servicio piiblico, esta medida del beneficio econémico resulta inadecuada,
salvo casos especiales de algunas empresas piblicas donde la motivacién estatal es
puramente econémica; y aiin en estos casos existe controversia al respecto. A esto se agrega
el problema de decidir cuél alternativa de gasto preferir o dicho de otra manera: jqué tipo
de necesidad piiblica seleccionar o atender prioritariamente? Como es 16gico pensar, la
solucién de este problema no es de naturaleza técnica o cientifica (aiin cuando la técnica y
Ia ciencia prestan un valioso y necesario pago a la toma de decisiones) sino de indole
filésofo-politica. La tarea de decidir si es més conveniente gastar recursos adicionales en
mejorar la crfa de ganado o en combatir enfermedades infecto-contagiosas humanas, no se
resuelve en el plano del razonamiento tecno-cientifico sino en el de la filosoffa politica.
En iltima instancia, el decisor supremo debe hacer una escogencia valorativa fundamen-
tada en su escala de preferencias socioecondmica y condicionada por una constelacién de
fuerzas organizacionales, econdémicas y socioculturales de la sociedad concreta en la cual
desarrolla sus actividades. 1

El presente trabajo se refiere a dicha “problemitica” y se pretende poner de relieve y
describir con cierto detalle algunos elementos o factores importantes de naturaleza técnica,
politica y cientffica legados a las decisiones piiblicas de asignacién de recursos financieros.

Por asignacidn de recursos se entender4 el proceso de tomas de decisiones mediante las
cuales las autoridades estatales de ddistintos niveles determinan el destino de los dineros
publices.

Esto supone la labor de empleo de ingresos en distintas finalidades, servicios o necesidades
piiblicas, para llevar a la prictica unos objetivos y unas metas y politicas de administracién
social y desarrollo econémico.

El tomar estas vitales decisiones para dar empleo a los recursos piiblicos supone algiin
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tipo de analisis. Este puede ir desde la intuicién personal hasta las formas m4s acabadas del
escrutinio politico y tecno-cientifico. Lo cierto es que, independientemente de la amplitud
y profundidad de tal andlisis, la complejidad de la toma de decisiones es un hecho
indiscutible y por ello existe una amplia gama de elementos y relaciones implicitas, cuyo
develamiento es necesario si se desea comprender cabalmente la complejidad de la materia
y formarse un juicio apropiado acerca su significado y trascendencia. Y ello sélo puede
lograrse mediante el andlisis de los hechos y circunstancias pertinentes a la totalidad
inherente a 1a decisi6n a adoptar.

En laparte Io Introduccién se destaca larelevancia del tema de la asignaci6n de recursos
para finalidades publicas, asf como de la labor de anélisis que la misma supone, resaltando
su significado y trascendencia para los distintos sectores socioeconémicos. '

En la parte II se exponen en detalle elementos de importancia de naturaleza técnica,
politica y cientifica implicitos en el anilisis de decisiones sobre la formulacién, ejecucién,
control y evaluacién de los programas gubernamentales.

En la parte III se profundiza en el andlisis de la toma de decisiones tratando de
“explicitar” las variables y coordenadas del razonamiento a través de distintos niveles, para
lo cual se establecen, de manera preliminar, cinco categorias o estadios basicos del andlisis.

En la pane IV se exponen algunos criterios acerca de la identificacion de algunos
modelos de actuacién de los Analistas en relacién con la institucién que lo contrata
(institucién-base) y aquella a la cual asesora y evalia (institucién-cliente)

II. ANALISIS: Técnica, Politica y Ciencia

Son tres las etapas en las que usualmente se divide el proceso de asignacién y utilizacién
de recursos piiblicos: formulacién, ejecucidn, y control y evaluacién. Tal discriminacién se
realiza para fines analiticos por cuanto en la prictica esas etapas suelen integrarse dnetro del
proceso administrativo institucional y analizarse tanto desde una perspectiva técnica como
desde el dngulo politico y cientifico. La formutacién, ejecucién y control y evaluacién se
refieren especificamente a los programas/politicas del sector piiblico para cumplir su papel
de rector del desarrollo socioecon6mico nacional.2

1. La Formulacién
Formular significa disefiar, estructurar en sus lineas matrices un programa o politica de
gobiemo. Es el inicio de toda accién y puede o no realizarse sistemética y organizadamente.
A veces predomina la intuicién como gufa de los pasos del ejecutor.?

Desde el punto de vista técnico, la identificacién de un problema conduce a su

-48-



descripcion utilizando para ello el conocimiento organizado y sistemético. Es evidente que
en una u otra forma el técnico aplica, consciente o inconscientemente, sus esquemas
valorativos cuando identifica un problema y trata de sensibilizar a los niveles politicos
ejecutivos para que éstos lo sancionen como punto de su agenda de realizaciones. Aun
cuando la sancién de una politica no le esté vedada intelectualmente, lo usual es que sea el
técnico quien recibe problemas ya definidos por los altos niveles para su estudio y eventual
solucidn,

Eldisefio de la tecnologia a utilizar en la solucién del problema es otra de las atribuciones
técnicas en la formulacién. Es lo que normalmente se denomina la relacién “causa-efecto”
o, expresadoen otros términos: las acciones y criterios a aplicar para solucionar lo planteado.
Con base en esa relaci6n o *“teoria” de la solucién es que el nivel técnico construye el
prograna o politica al cual se asignarin posteriormente recursos en el presupuesto fiscal.

Si se toma por caso el congestionamiento del trinsito automotor adoptado como
problema a ser atendido a través de un programa/politica gubernamental, el técnico deberd
digefiar una relacién de "causa-efecto” que intente lograr la solucion o 1a sensible reduccién
deretardo en el flujo de vehiculos. Supéngase que esa relacién se identificacomo el aumento
en la calidad y mimero de vigilantes de trénsito. En este caso la labor técnica comprender4,
ademds la fijaci6n de lineamientos y estandares para detrminar los aspectos cuantitativos de
1a selecci6n de medios e instrumentos para materializar la solucién, es decir, para concretar
el fortalecimiento de la vigilancia de trédnsito de manera tal de producir los efectos deseados.

Las consideraciones de orden politico de la formulacién apuntan, como ya se menciond,
alas decisiones que formalizan lo que el t&cnico va a desarrollar posteriormente. Ya se dijo
que en algunos casos también el técnico puede tener una decisiva participacién en los
procesos politicos dedecision. Ademds, las limitaciones y estructuras técnicas preexistentes
de alguna manera condicionan o acotan las escogencias politicas. Es el politico quien decide
que tipo de situacién se convertird "en problema” al cual se asignardn recursos en el
presupuesto. El politico puede exclufr un determinado problema de la agenda de decisiones,
o puede también convertir en problema una situacién no calificada como tal hasta ese
momento, Puede inclusive ir m4s alld y realizar una escogencia politica entre varias opciones
técnicas: por ejemplo, puede decidir que el congestionamiento automotor no se va a atacar
mediante m4s y mejores vigilantes de trénsito sino a través de una m4s rigurosa aplicaci6n
del ordenamiento legal vigente sobre la materia. Puede inclusive restarle prioridad al
congestionamiento y otorgérsela, por ejemplo, a Ia atencién médica a los lesionados en
accidentes de trédnsito, con lo cual el énfasis en la asignacién de recursos se desplaza de una
a otra solucién o "teorfa”.

En su intento de lograr la aprobacién de su opccion preferida, el politico debe interactuar
con otros integrantes de los estratos politicos y participar por tanto en ¢l “juego de poder”
muy propio de la dindmica gubermnamental. Esto forma parte de del proceso de formulacién
y sus resultados constituyen insumos del proceso técnico que sigue posteriormente.
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Por lo tanto, otra de las funciones importantes de la politica en la etapa de formulacién,
es el trazado de estratégias -conscientes o inconscientes, sistematizadas o no para tratar de
“allanar el camino” a las propuestas de formulacién que pueden provenir de los mismos
sujetos politicos, de estractos técnicos o de cualquier otro sector social.

En cuanto al aspecto cientifico asociado a la formulaci6n, se destaca, en primer término,
la indagatoria dirigida a esclarecer y describir detalladamente dicho proceso de formulacién
de manera integral. Esto supone 1a ubicaci6n de factores ideoldgicos, estratégicos, admi-
nistrativos, técnicos, etc. que puedan dar debida cuenta de las interrelaciones de los distintos
actores en los diferentes escenarios. Siguiendo con el mismo ejemplo, es necesario conocer
con ciertaamplitud como se lleg6 a adoptar ladecisién de dar prioridad al congestionamiento
automotor, cuales actores intervinieron, qué peso politico, ti€nen en que 4mbitos operan,
quiénes se oponian aesaeleccin, con qué recursos de poder material y de otro tipo contaban,
etc. en segundo término, la ciencia persigue uno de sus més caros propésitos: el de explicar
la ocurrencia de fenémenos socioeconémicos. {Por qué se formul6 una politica o programa
y no otro? ;Qué factores, condiciones, elementosy circunstancias concurrieron en la
eleccién de un programa piblico de manera tal de constituirse en su “causa”? ;Qué indujo
a los actores a proceder como lo hicieron? También la ciencia persigue afinar su capacidad
para predecir eventos y situaciones, naturalmente dentro de rangos de posibilidades fijadas
por cl contexto dentro del cual se originan tales eventos.

2. La Ejecucion

En la ejecucion se entra de leno en la parte directiva del proceso administrativo. Por lo
tanto, la gerencia de situaciones dindmicas ocupan un papel primordial en las politicas
publicas.

Al igual quer la formulcién, la ejecucion también presenta tres dngulos desde los cuales
debe enfocarse: el técnico, el politico y el cientifico.4

El lado técnico comprende la aplicacién de criterios racionales especializados, en la
tarea de poner en préctica lo prescripto en la formulacién. Para ello, se deben captar ¢
identificar los componentes técnicos que servirdn de base alaimplantaci6n. Posteriormente,
estas variables deberdn vertebrarse en la prictica (y no solamente en el papel, en la etapa de
disefio) a través de un continuo proceso de toma de decisiones, tanto formativas como
creadoras de proceso, como correctivas o de reformulacién. Si se trata del ya mencionado
congestionamiento automotor, el decisor a cargo de la ejecucion debe velar porque laciudad
cue{lte con el nimero de vigilantes necesarios, con un adecuado nivel de preparacién, con
sus l‘mplcmemos indispensables y en los sitios y en las horas requeridos. Deberd armonizar
el mimero y tipo de vigilantes con el grado de congestionamiento, y también éste deberd
guardar_ correspondencia con €l tiempo de permanencia y el nimero y gravedad de
u'mfraccnones: También tendr4 la obligacién de estar preparado para emergencias y situa-
ciones especiales que ameriten la utilizacién extraordinaria de vigilantes. Asf mismo, debera
establecerrelaciones técnicas de utilizacién complementaria de hombres y equipos técnicos
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(vehiculos, armas, equipo menor, etc.), asi como fijar criterios técnicos de operacién en
muchas ofras 4reas de la operaci6n.

Laparte politica dela ejecucién enfrentaalos ejecutivos implantadores conotros actores
que, de diferentes maneras, intervienen o tienen que ver con ese proceso. La burocracia
piblica, en especial la que ejecuta las acciones principales, los usuarios de los servicios, 1a
opinién piiblica en general, etc., de una u otra manera reciben los beneficios y/o las incon-
veniencias de la ejecucién y reaccionan ante ella favorable o desfavorablemente, pacifica o
violentamente. Por ello constituyen grupos de presién sobre los implantadores del programa
o politica, obligando a los decisores y dem4s funcionarios a manejar conflictos, negocia-
ciones y a producir decisiones/respuestzante la conducta de esos grupos.

La ciencia se ocupa de la “implementacién” en cuanto se propone investigar e indagar
sobre lo que ocurre durante eseproceso, de manera sistemética y con una adecuada dosis de
objetividad, para con ello tratar de explicar el porqué de la conducta de los distintos actores
sociales durante la implantacién. Con base en ese conocimiento, se propone predecir
algunos comportamientos en determinados entornos y circunstancias. En este sentido, se
propondréd describir por ejemplo, c6mo se estructura el proceso mediante el cual una
organizaci6n intenta reducir el congestionamiento automovilistico?, ¢ qué tipo de conductas
adoptan los vigilantes de trénsito ante detrminadas situaciones?; ;qué grado de poder ejercen
sobre los conductores y c6mo reaccionan éstos ante la presencia de los vigilantes?; ;qué tipo
de imagen ha generado 1a Direccién de Transito en la ciudadania y qué actitud adopta ésta
ante las ejecutorias de esa Direccion?; ;qué magnitd e intensidad tiene el debate politico
sobre el problema del trénsito en el pais?; ;qué grado de conflicto tienen las relaciones entre
la directiva institucional del trénsito y los vigilantes y dem4s empleados de la Direccién?;
(cudl es la naturaleza politica de las relaciones entre la Direccién de Trénsito y las otras
dependencias del Ministerio y del resto de la administracién piblica?. También se abar-
carfan interrogantes que tienen que ver con materias tales como el tratar de explicar porqué
se producen tales hechos y circunstancias y en qué medida el conocimiento y explicacién
de ellos permite formular algunas predicciones que faciliten o ayuden a comprender mejor
futuras implantaciones.

3. La Evaluacion

Evaluar significa varias cosas. En primer lugar, implica un seguimiento del proceso de
implantacién. En segundo lugar, supone una confrontacién entre los resultados obtenidos y
los objetivos y metas programados. Y en tercer lugar, las decisiones y acciones correctas
dirigidas a fortalecer la operacién.§5

Desde el punto de vista técnico, se deben identificar con precision las ejecutorias de la
implantaci6n y compararlas con lo programado previamente. Esta comparacién aportard
elementos para juzgar el grado de efectividad técnica de la relacién entre los medios e
instrumentos utilizados y los output obtenidos. A partir de este an4lisis se estar4 en condi-
ciones de recomendar mejores técnicas operativas. A titulo de ejemplo, serfa necesario
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conocer con razonable precision el nimero de accidentes de trénsito en un perfodo dado; su
naturaleza; las infracciones habidas y el nimero de victimas, si es el caso; pérdidas
materiales; lugares de los sucesos; etc. También deberd compararse esta informacién con la
estimada al inicio del periodo y verificar el beneficio que ha aportado acciones tales como
mejora en el adistramiento de vigilantes; campafias divulgativas para prevenir accidentes;
horarios de vigilancia vial; medidas para combatir 1a corrupcién del funcionario, etc. Esta
relacién insumo-producto es de vital importancia en la evaluacin.

Desde el 4ngulo politico, la evaluacién tiene importantes implicaciones pues, por una
parte, ¢l s6lo hecho de anunciar el prop6sito de evaluar produce efectos politicos en las partes
involucradas.

La evolucién supone juicios de valor y €stos a su vez suponen apreciaciones en favor o
encontrade las ejecutorias y de sus protagonistas y demaés participantes. Y ello puede afectar
las posiciones de poder/influencia de los actores y gencrar conflictos. Los resultados en si
de 1a labor dc evaluar con mucha més razén son fuente de posibles controversias y
enfrentamientos, que pueden afectar de distintas formas a la ejecucién y alas formulaciones
ulteriores. ;C6émo va a afectar a los conductores la imégen piblica negativa de los
funcionarios de trinsito, resultante de una evaluacién dcl proceso?;Qué cambios o re-
mociones se producirdn?; Cémo afecta ello alas gestorias de documentacién de trinsito? ; En
qué medida una evaluacién ncgativa afecta la imagen piblica del gobicrno y del partido de
gobiermno?.

Laactividad cientifica también ticnc mucho que aportar ala evaluacién. Debe medir con
buen grado dec aproximacién, las consccuencias y efcctos de la politica ejecutada, e
igualmente verificar si los instrumentos técnicos y condiciones econ6micas y sociocultu-
rales pcrmitieron una apropiada implementacién. También le corresponde explicar de que
manera esos factores técnicos, organizacionales y politico-econémicos actuaron sobre la
politica ejecutada, es decir, debe verificar integralmente la “teoria”de la solucién. Por
iltimo, intenta formular recomendaciones y modelos para una mejor “implementacién”.

En la Tabla 1 se describen sumariamente las tres fases de la politica piblica con su
correspondiente andlisis técnico, politico y cientifico.

IIL. NIVELES DE RAZONAMIENTO EN EL ANALISIS
ECONOMICO-FINANCIERO PARA LA ASIGNACION DE
RECURSOS GUBERNAMENTALES

El ané;isis d_e una situacién en la cual esté implicita una decisién sobre si asignar o0 no
recursos financieros, supone un abordaje interdisciplinario del problema. Habr4 por tanto

que considerar factores técnicos, politicos y cientificos, sintetizados en el razonamiento
conducente a la decisién.
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A continuacién se describirdn muy brevemente y de manera explorativa, cinco estadios
de razonamiento que suponen distintas escalas de apreciacién de un mismo fenémeno o
situacién. Debido a las limitaciones propias de un trabajo como el presente, no se expondrén
in extenso los factores y circunstancias inherentes a la materia que se va a utilizar como
ejemplo, sino que se enfocard en lo que podrian considerarse sus componentes fundamen-
tales. En esencia, se trata de mostrar los distintos niveles o escalones de descripcién y
argumentaci6n con la finalidad de resaltar los grados de complejidad con los cuales pueden
abordarse 1a toma de decisiones sobre asignacion de recursos.

1. Nivel de razonamiento I: La Percepcién Simple

La Percepeién Simple es el nivel més elemental de apreciacién de un asunto. En sentido
cstricto, no constituye un razonamiento sino una captacién primaria de la realidad que no
exige un amplio conocimiento especializado sobre una materia especifica. A continuacién
se presenta un ejemplo que a pesar de ser hipotético, guarda mucha semejanza con lo que
sucle ocurrir en la vida real en el curso del proceso de elaboraci6n del plan financiero anual.

Sc plantca una discrepancia/disputa entre una Analista/técnico y un Parlamentario/
politico sobre la conveniencia o no de conceder un aumento en las asignaciones presupues-
Larias a una determinada zona educativa para la construccién y dotacién de edificaciones
escolares. El Analista se opone a mayores erogaciones mientras que el Parlamentario
gestiona aclivamente en los niveles burocréticos/politicos un incremento en las respectivas
partidas de gastos.

2. Niveles de Razonamiento II: La Identificaciéon Organizada

En la ldentificacién Organizada se avanza analiticamente mis all4 de la Percepcion
Simple. La descripcidn se sisiematiza un poco incorporando elementos técnicos especiali-
zados que permiien captar mds apropiadamente la situacién en estudio. Se presenta un
planteamicnio general de la relacién medio-fines o instrumentos-resultados, destacando
ventajas e inconveniencias de las situaciones alternativas. Utilizando el mismo ejemplo, la
situaci6n se planteard en los siguientes términos:

El Analista sostiene que la construccién de edificaciones educa-
tivas deprimer nivel y su respectiva dotacién, traeria una sobreofesta
_de cupos estudiantiles en el 4rea, en detrimento de otras localidades
en las cuales existe déficit de servicios educativos. Ademis, ello
ocasinaria una distorsi6n en la ejecucién de planes nacionales desar-
ticulando previsiones técnicas de los flujos financieros del Pre-
supuesto. Por su parte, el Parlamentario aduce que las nuevas edifi-
caciones escolares y su dotacién permitird mitigar el alto nivel de
desempleo en la zona (de la cual é] es representante politico en el
Cpngrcso), especialmente de maestros y trabajadores de la construc-
cién, ademis de la actividades conexas, con lo cual se estimularia



también la reactivacién econémica y se atenuarfa la protesta social en
el 4rea.

3. Nivel de Razonamiento III: La Descripcién Penetrante

En la descripci6n Penetrante s¢ ahonda mis en 1a identificacion de la materia analizada,
incorporando elementos cuantitativos para la medici6n de las variables en juego. Las argu-
mentaciones se cruzan en un intento de justificar la posicién adoptada y restarle sustentacién
a la contraria, desde el dngulo de actuacién de cada parte.

Parael Analista, €1 90% de las solicitudes de cupos paraeducacion
primaria est4 ya cubierta por la oferta educativa de Ia zona, la cual dis-
pone de un 11% del presupuesto educativo nacional a pesar de s6lo
contar con pn 7% del total de la poblacién en edad escolar. Ademas,
explica que el incremento en el desempleo de maestros se debe a la
intensa difusi6n de que han sido objeto los ofrecimientos parlamentar-
ios de nuevas y mejores plazas para maestros en la localidad, lo cual
ha dado origen a una movilizacién artificial de la demanda de cargos
en dicha localidad. Por su parte, el Parlamentario ratifica que lo
importante es abrir fuentes de trabajo cualquiera sea el lugar donde ello
ocurra, pues con eso se alivia la intensa controversia piiblica sobre el
desempleo, que estd lesiondndo al sistema educativo y al propio
Gobierno, explica que el desempleo general se sitia en 20%, mientras
que en el caso de los maestros supera el 25%, y que ademds, la oferta
decupos en otras regiones puede incrementarse estimulando lacreacién
de colegios privados u otorgandoles facilidades a los existentes para
aumentar la matricula.

4. Nivel de Razonamiento IV: Explicacién “causal”/funcional

En este estadio de anélisis se intenta dar explicacién de las posiciones antagénicas de
cada parte. En este caso la indagatoria va mucho més all4 de cifras y situaciones concretas
para tratar de develar las “esencias” de 1a argumentaci6n de cada “contrincante”. No se trata
entonces de explicar una controversia casufstica 0 experiencia concreta de toma de
decisiones, sino que se pretende llegar hasta las raices del comportamiento de cada actor, a
fin de tratar de descibrir patrones de comportamiento que no se hacen presentes iinicamente
en este caso preciso, sino que permanecen subyacentes modelando un determinado patrén
de conducta, cuya inobservancia sélo suele darse por la via de la excepcién, mas que como
unaregla.

El Analista trabaja con base de herramientas formal-racionales o
de racionalidad instrumental, las cuales tienden a optimizar variables
de tipo técnico, concebidas dentro deun esquema valorativo que tiende
a privilegiar los modelos racionalistas de naturaleza econémico-
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admimstrativos basados en relaciones de eficiencia-efectividad. El
analista/técnico tiende a trabajar con una realidad producto de una
construccién normativa que incluye relativamente poco de la verdad-
era dinamica del mundo circundante. Basado en esa realidad/norma,
el técnico tiende a ver como "patologias” las usuales conductas de la
realidad/concresién, dificultando con ello su in tercambio argumental
como el politico. El parlamentario, por el contrario, fundamenta su
actuacién en una racionalidad distinta, esto es, en la racionalidad
politica, fundamentada, no en instrumentos técnicos, sino en la conse-
cucién y mantenimiento del poder; por tal razén como ha podido verse
en partes anteriores, razona mas en funcién de variables de alta
incidenciasociopolitica (apoyolocal, representatividad politica, im4gen
gubernamental, etc.) que en aspectos técnico econdmicos previamente
compatibilizados en un plan de desarrollo. Aiin en el caso de manejar
elementos técnicos, el politico gravita hacia una interpretacion emi-
nentemente politica, ddndole un sentido y una perspectiva a la luz de
la correlaci6n de fuerzas sociales y el juego de poder. Por ello tiende
a ver como "patologias” los esquemas racionales del técnico. De allf
1as usuales discrepancias entre ambos personajes, las cuales se man-
tienen en el tiempo ain cuando, en ocasiones, Heguen a acuerdos o
simplemente el politico imponga su autoridad burocrética para dirimir
una controversia.

Nivel de Razonamiento V: La Prediccién Fundamentada

Como es razonable suponer, la amplitud y penetracién de una explicacién como 1a
anierior, permite realizar algiin tipo de predicciones, basadas en el mayor o menor grado de
acercamiento argumental entre niveles técnicos y politicos, asi como en otras variables
asociadas al problema concreto de que se trate, tales como, por ejemplo, nivel de conflic-
uvidad de una propuesta de decisidn, peso politico de cada contrincante, sensibilidad de la
opmnién piiblica y de los actores afectados, naturaleza técnica de la propuesta referido a si
se trata de una decisién de distribuci6n de recursos o de redistribucién de los existentes,
elc )

IV. ALGUNOS ASPECTOS DE LA RELACION CONCRETA
ENTRE LOS ANALISTAS, LA ASIGNACION DE RECURSOS Y
LAS INSTITUCIONES PUBLICAS

Los preconceptos, las actitudes y la conducta de los técnicos Analistas de asignacién de
recursos, se fundamentan en considerable medida en el proceso de socializacién burocrética
a que estdn expuestos los funcionarios piblicos. Esta socializacién refuerza o debilita el
- perfil actitudinal con el cual el Analista ingresa a unainstitucién. Sus realizaciones técnicas
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son la resultanie de estas dos fuerzas que pueden asociarse u oponerse entre sf, con
posibilidades de variacion en el tiempo, en funcién del acontecer institucional y contextual
externo.

1. El Dualismo Actoral

El Analista de asignacién de recursos que trabaja en una dependencia central de
administracién presupuestaria, se enfrenta a una doble condicién o “doble personalidad” que
le impone su trabajo: por una parte, recomienda cuotas de gastos (mayores 0 menores que
las actuales) para las dependencias publicas, con lo cual ejerce una funcién de cierto poder
que usualmente lo coloca en situaciones de controversia-conflictos y, por otra parte, debe
acudir a esos mismos organismos en busca de informacion y apoyo para realizar su trabajo
de anilisis e implementar mejoras tecnolégicas en 1a administracién financiera, Como podra
notarse, estos dos roles tienden a generar conflictos en la actuacién del Analista, por cuanto
en uno de ellos estd “por encima” de las institucién/cliente (a la cual se le asignan recursos),
y en la segunda posici6n, asume un papel “por debajo” de dicha institucién. Esta doble
condici6n exige suma cautela, prudencia y astucia para tratar con la institucién/cliente,
ademas de un disefio estratégico que abarque una variada gama de ¢lementos organizacio-
nales, personales, técnicos, ticticos, sociopoliticos, etc.

2. Relacion con la Institucion/base

El nuevo funcionario que ingresa a un organismo a cuyo cargo est4 la asignacion de
recursos a otras dependencias, trac consigo un perfil psiquico personal y profesional dado
por su origen, formacién, experiencia y, en general, por la cultura dentro de Ia cual vive y
convive. La fortaleza y tipos de estos atributos determinarin la medida en que la cultura de
la organizacién en la cual va a trabajar pueda o no imponerse y alterar o eliminar los
fundamentos de sus rasgos personales. Un temperamento innovador, inclinado a la inves-
tigacion, marcadamente laborioso, pueden ser anulados o mediatizados por una organi-
zacion de caricter vegetativo, altamente burocratizada y formalista. Por el contrario, una or-
ganizacién abierta, permisiva y creativa har uso intenso de las cualidades similares de sus
integrantes. El proceso socializador que se da en las organizaciones depende mucho de la
cargaevolutiva de las mismas, sin desconocer 1a posibilidad de que nuevos agentes internos
y externos puedan inducir y efectivamente materializar una transformacién cultural que
reoriente elrumbo de la estructura organizacional. Como se sabe, el funcionario puede
adoptar tres modelos bésicos de conducta -0 una combinacién de ellos- ante la instituci6n
para la cual trabaja. En primer lugar, puede establecer una relacién coercitiva, a través de
lacual s6lorealiza aquellos trabajos obligatorios para los cuales la organizacién ejerce sobre
&l presién compulsiva para la realizacion efectiva; también puede darse una conducta
transaccional, que supone la realizacién de tareas bajo estricto requerimiento (no necesari-
amente compulsivo), encuyocaso el funcionario, al igual queel casoanterior, nollevaacabo
ninguna labor con carécter espontineo o autogenerada; y, por ltimo, el comportamiento
moral, caracterizado por la iniciativa personal en el trabajo, la tendencia a “ir mas alla” de
los que se le exige, a realizar trabajos por motivacién propia. Estos tres tipos puros de
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conducta burocritica se refieren basicamente a las relaciones del Analista con su insti-
tucion/base, es decir, con el organismo del cual depende y en el cual trabaja. Veamos ahora
sus relaciones con las instituciones/clientes, aquéllas que son objeto de anlisis para la
asignacién de recursos financieros, a fin de identificar varios tipos de Analistas desde el
punto de vista de sus relaciones o posturasen relacién con las solicitudes financieras de esas
instituciones/clientes.

3. Relaciéncon la Instituciéon/cliente

Lainstitucién/cliente es el objeto de estudio del An4lisis, la organizacién cuya estructura
y funcionamiento debe conocer con razonable profundidad pues es ella a la cual se refieren
sus juicios econémicos-financieros y sus recomendaciones sobre las magnitudes de recursos
a asignar para el financiamiento de sus necesidades operativas. Debe intercambiar conduc-
tas con los actores institucionales y servir de enlace entre éstos y los de la institucién/base
(la dependencia central que distribuye recursos). Estas relaciones normalmente no estdn
cxentas de tensiones, disputas y conflictos, sobre todo debido a 1a dualidad actoral referido
en parrafos anteriorcs. Con el tiempo, estas conductas tienden a presentarse dentro de un
cierto patrén de uniformidad que vatipificando una modalidad de actuacidn del funcionario.
Podria quizds hablarse de ciertos modelos puros de cuya combinacién saldrin los compor-
tamientos concretos en escenarios especificos. A continuacién se exponen brevemente.

El Tramitador Formalista actiia dentro de una esfera burocritica muy elemental. Su
trabajo sc reduce escncialmente a una gestién de oficina menor, cumpliendo simples
trdmites financicros prescritos por el sistema presupuestario. Constituye un eslabén simple
centre la institucién/base y la institucién/clicnte. El tipo de anlisis que practica no va méis
alld de laaritmética econémica més sencilla, sin penctrar conceptualmente en los problemas,
y cuando intenta hacerlo, sus valoraciones y conclusiones no sobrepasan los lugares
comunes insustanciales y las sugerencias carcntes de realismo o de una sélida base
argumental. El TramiladorFormalista exagcra enlos detalles de formay en las prescripciones
de tipo legal-recglamentario. Con ¢l correr de los afios, acumula mucha antigiiedad, pero
muy poca experiencia.

El Justificador Alienado se asocia psicolégicamente con la institucién/base, debido a
su escaso poder persuasivo y a su débil formaci6n profesional. Su experiencia tiende a ser
repetitiva y justificadora de las propuestas de la institucion/cliente. No ejerce un esfuerzo
serio, sostenido y sistemdtico de andlisis que lo lleven en algiin momento a poner duda los
planteamicntos de su “clientela”. Los éxitos en la obtencién de recursos se deben “a é1”, y
las negativas en concederlos, “a la institucién/base” o “a la politica”. A diferencia del
Tramitador Formalista que no va m4s all4 de los aspectos formales, el Justificador Alienado
si se extiende con aspectos conceptuales econémico-organizacionales, pero lo trae casi
siempre utilizando los mismos argumentos de su “clientela”, apuntalando -aunque sea con
poca solidez- los razonamientos de las solicitudes de gastos. Su capacidad de discernimiento
no sobrepasa los linderos de las premisas y conclusiones que ya le vienen dadas.
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El Cuestionador Exigente en un permanente escrutador de las propuestas financieras
que le presentan. Por lo general, a diferencia de los dos perfiles de personalidad comentados
anteriormente, posee una buena formacién profesional y una aprovechada experiencia
técnica. Se exige a sf mismo tanto como a la institucién/base y 1a institucién/cliente. Es muy
propenso a ser un inconforme permanente debido a 1a usual falta de correspondencia entre
los dictados del racionalismo técnico y las realidades politico-organizacionales; por ello su
mayor peligro es la adopcién de una mentalidad tecnocritica. Ejerce una constante labor
reflexiva sobre lo que realiza y con frecuencia cuestiona los argumentos y posiciones de la
institucién/cliente, al igual que los de 1a instituci6n/base, ocasionando esto no pocas disputas
y conflictos que algunas veces erosionan la estabilidad burocrética de este Analista. Incon-
forme con el estado de cosas, el Cuestionador Exigente se constituyé en una referencia
permanente para quienes desean reformar la administracién financiera gubernamental y
para las elaboraciones documentales de aquellos altos ejecutivos publicos que abandonan
o que llegan a cargos de alto nivel.

El Laisser-faire, Laisser passer no es un activista formal como el Tramitador, ni
tampoco es un atareado y exigente gestor del buen proceder racional, pero tiene caracteristi-
cas de ambos. Por un lado, al igual que el primero, no se esfuerza por penetrar las dificultades
y complejidades de una andlisis técnico-organizacional del hecho financiero; y por otro lado,
a semejanza del Cuestionador, puede llegar a ser un refinado intelectual cuyas acciones no
van mis alld del deleite oratorio o de larefinada, informal, grata y versada conversacion. La
caracteristica primaria de este tipo de Analista es, como su nombre lo indica, dejar hacer,
dejar pasar. No se enfrasca en arduas tareas de negociacién burocritica, no encara
conflictos de asignacidn de recursos, pues su dmbito es la recreacion intelectual. Es posible,
en algunos casos, que esta condicién la adquiera quien antes fue un Cuestionador Exigente
que “quemo sus naves™ ante la imposibilidad de “cambiar el mundo” luchando “por una
causa perdida”. El Laisser-faire, Laisser passer” deja asi transcurrir los hechos ante su
aislamiento y refinada contemplacién.



NOTAS

1 Enrelacidn con un estudio de caso sobre cultura organizacional, véase Luis Rodriguez
Mena, “Politica, Poder y Cultura Organizacional en Entidades Piiblicas: Investigacién de un
Caso a Través de la Técnica de Observacion Participante, Investigacién y Gerencia, 1
(Encro-Marzo 1986).

2 En referencia a la reforma presupuestaria piiblica y la investigacién cientifica, véase
Luis Rodriguez MENA, “La Reforma Presupuestaria como Problema de Invetigacién
Cicntifica, Revista de la Asociacién Venezolana de Administracién Piiblica, 7 (Octubre
de 1983), pp. 13-43.

3 Una investigacién empirica sobre formulacién de politicas puede encontrarse en
Raymond A. Bauer y Kenneth J. Gergen, The Study of Policy Formation, (New York: The
Free Press, 1968), y también, més recientemente, David Dery, Problem Definition in
Policy Analysis, Kansas: University Press of Kansas, 1984). '

4 En cuanto a la implantacién o “implementacién” de politicas y sus relaciones en la
formulacién y la evaluacién, véase Robert T. Nakamura y Frank Smallwood, The Politics
of Policy Implementation, (New York: St. Martin’s Press. 1980).

5 Para un andlisis de casos de evaluacién en diferentes sectores gubernamentales, véase
David Nachmias, cd., The Practice of Policy Evaluation (New York: St. Martin’s Press,
1980)

6 Lnrelacion con los perfiles actitudinales de los Analistas, véase Luis Rodriguez Mena,
‘Los Analistas Institucionales: Naturaleza, Patologias y Transformacién”, Investigacién y
Gerencia 3 (Julio-Scptiembre 1986), pp. 121-129.
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