Poner la carreta delante de los bueyes:
La estrategia y el proceso presupuestario de

EUA

Mayor Matthew M. McCreary, Ejército de EUA

LPUEBLO ESTADOUNIDENSE ya esta

cansado después de diez afios de guerra

y la administracion de Obama reconoce
que su estrategia de repliegue de Afganistan estara
condicionada por una evaluaciéon mas complaciente
por parte del gobierno en ese pais. Los cambios en
la estrategia en los ultimos tres afios han afiadido
miles de soldados y miles de millones de dolares
en el esfuerzo de guerra de EUA —el resultado ha
sido una precipitada expansion del compromiso
de Estados Unidos con Afganistan. A raiz de la
muerte de Osama bin-Laden y la fecha limite de
la administracion de Obama para comenzar el
repliegue de tropas, el Presidente estd tomando en
consideracion otra revision de las operaciones de
EUA para evaluar el camino a seguir.

El problema, como han demostrado los recientes
acontecimientos en Afganistan, es que el proceso
de formulacion de presupuesto, por parte del
Gobierno estadounidense, facilmente puede soca-
var la estrategia. La elaboracion de estrategias es el
resultado de una planificacion detallada para lograr
los objetivos especificados. Las estrategias toman
tiempo para madurar y dar resultados, pero algunos
lideres usan el presupuesto, el cual funciona en un
plazo mucho mas corto, para manipular, cambiar
o ampliar las prioridades estratégicas de EUA. En
lugar de esforzarse dentro de un marco estratégico
acordado y apoyarlo, el ciclo presupuestario anual
alienta a los formuladores de politica y adminis-
tradores de programas, a adoptar una perspectiva
miope que se centra en las necesidades inmediatas.
Por ejemplo, algunos politicos usan el ciclo presu-
puestario para apoyar programas que benefician a
sus constituyentes y algunos administradores de

programas lo emplean para impulsar la expansion
o continuacion de los programas que administran.
Ambas acciones amenazan la eficacia de las ope-
raciones de EUA, porque confunden las necesida-
des a corto plazo con los requerimientos a largo
plazo. Las instituciones gubernamentales y los
congresistas pueden influir significativamente en la
estrategia militar de las Fuerzas Armadas de EUA
en Afganistan, persiguiendo agendas personales
sin comprender las consecuencias que tienen sus
acciones en el esfuerzo bélico.

Si el presupuesto se usa para influir la estrategia,
(habremos puesto la carreta delante de los bueyes?
En el presente articulo se examina el proceso
de elaboracion de estrategias, como los lideres
civiles priorizan los esfuerzos en un ambiente de
presupuesto limitado y el efecto que surte el ciclo
presupuestario anual en la estrategia de Estados
Unidos en Afganistan. Al final del mismo, pro-
pondré algunas nuevas soluciones para resolver
los problemas que enfrentan muchas instituciones
y aspectos de nuestro gobierno federal.

La estrategia en general

Las estrategias eficaces son planes a largo plazo
que alinean los objetivos con los recursos. Por lo
regular, son amplios en alcance y maduran lenta-
mente. En pocas palabras, normalmente, los lide-
res deben esperar afios antes de ver significativos
resultados. Idealmente, los lideres combinan los
objetivos con una variedad de maneras (métodos)
y medios (recursos) para acomodar las restricciones
politicas y recursos, entre otros. Segtn sefiala el
analista de estrategia de guerra Harry Yarger, “la
estrategia trata de como (manera o concepto) el

El Mayor Matthew M. McCreary, Ejército de EUA, es
estudiante de posgrado de la Universidad de George
Washington, Washington, D.C. Cuenta a su haber con una
Licenciatura en ciencias economicas y ciencias politicas
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de la Universidad Estatal de Ohio y recientemente trabajo
en la Oficina de Narcéticos Internacionales y Asuntos de
Imposicion de la Ley. Entre sus despliegues de combate se
encuentran dos en Irak y uno en Afganistan.
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liderazgo empleara el poder (medios o recursos)
disponibles por el Estado, para ejercer el control
sobre un conjunto de circunstancias y lugares, para
lograr los objetivos (fines) que apoyan los intereses
del Estado™.!

Cuando los tedricos escriben sobre el tema de
estrategia, a veces no toman en consideracion el
efecto que surten las restricciones fiscales. Sin
embargo, resulta fundamental para la elaboracion
de la estrategia, especialmente, si el presupuesto es
limitado, darse cuenta de que no habra suficientes
fondos para hacer frente a todas las prioridades. Los
lideres deben establecer compromisos y concesio-
nes. Por cosiguiente, las prioridades estratégicas
centran los esfuerzos del sector de Defensa de
EUA. Una de las finalidades de la Revision Cua-
drienal de Defensa del Departamento de Defensa
es priorizar los objetivos y, al hacerlo, guiar al
departamento mientras que, subsecuentemente,
trabaja para financiarlos mediante el proceso de
formulacion de presupuesto.? De manera similar,
la Estrategia de Seguridad Nacional establece las
prioridades del Presidente que, a su vez, debe guiar

(Departamento de Defensa, Erin A. Kirk-Cuomo)

la asignacion del presupuesto. Lamentablemente, el
Gobierno no puede financiar todas las actividades
en los niveles deseados. Por lo tanto, la estrategia,
segun fue codificada en los documentos mencio-
nados, sirve para concentrar nuestros esfuerzos
nacionales, tanto en términos de la Defensa como
de la seguridad nacional, como un todo e identifi-
car aquellas areas consideradas mas criticas para
las asignaciones de fondos por el liderazgo de la
Nacion.

Una vez que los lideres politicos establecen estas
prioridades, los encargados de tomar las decisio-
nes politicas, deben formular un presupuesto para
vincular los fines, medios y facultades. Hacen
concesiones mientras enlazan los recursos (fondos)
con las prioridades mas criticas de estrategias
nacionales. Las circunstancias podrian hacer que
el Gobierno no use los fondos para los objetivos
de baja prioridad debido a las limitaciones fiscales
o de mano de obra. Los formuladores de las politi-
cas necesitan evaluar los riesgos relacionados con
tales medidas. El proceso presupuestario puede
ser sumamente polémico y el sistema funciona

El presidente Barack Obama en una rueda de prensa junto con el Secretario de Defensa Leon Panetta y el Subsecretario de
Defensa Ashton Carter en el Pentdgono, 5 de enero de 2012. El Presidente Obama y el Secretario Panetta expusieron sus
comentarios sobre la Orientacion Estratégica de Defensa para el avance del Departamento de Defensa.
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(Armada de EUA, Tercer Maestre Ernesto Hernandez Fonte)

Marineros estadounidenses asignados al Batallon de Construccion Naval Movil (NMCB) 4 llegan al aerédromo en
Kandahar, Afganistan, 22 de enero de 2010. El NMCB 4 es uno de los dos Batallones de Construccion adicionales que se han
desplegado para incrementar el numero de las tropas en el pais.

segun lo planeado, siempre y cuando los progra-
mas que apoyan los objetivos estratégicos criticos
sean financiados de conformidad con su nivel de
prioridad. Sin embargo, es raro, especialmente en
el Gobierno, que asuntos de este tipo se desarrollen
segun lo previsto.

La desconexion entre el el ciclo
presupuestario y la estrategia
Hay dos razones principales por la desconexion

entre el ciclo presupuestario y la estrategia:

Los horizontes de tiempo. En primer lugar, el
ciclo presupuestario y el proceso de elaboracion
de estrategia funcionan bajo distintos horizontes
de tiempo. Los planes presupuestarios se elaboran
anualmente y proyectan un afio con antelacion,
mientras que los planes estratégicos proyectan
tres, cuatro o hasta cinco anos hacia el futuro. En
consecuencia, el presupuesto refleja las cambiantes
prioridades tanto nacionales como internacionales,
mientras que los cambios de los planes estratégicos

62

dependen de un largo proceso de revision de la
estrategia y que requiere mucho tiempo. En pocas
palabras, las estrategias son como portaaviones
—toma mucho tiempo para cambiar su rumbo,
mientras que los presupuestos son como lanchas
rapidas —sumamente maniobrables y capaces de
cambiar rapidamente de curso.

Muchas partes interesadas. En segundo lugar,
el niimero de actores que influyen en el presupuesto
es enorme en comparacion con aquellos que influyen
en la estrategia. La formulacion del presupuesto es
un esfuerzo de colaboracion que usa un enfoque
de “gobierno como un todo”. Los administradores
de programas de distintas instituciones ejecutivas,
dan sus opiniones y luchan apasionadamente
por la supervivencia de sus programas, mientras
que los legisladores en el Congreso, junto con
su personal, trabajan afanosamente para apoyar
proyectos que consideran beneficiosos (tanto
para el esfuerzo de guerra como para sus distritos
electorales). Por el contrario, la elaboracion de la
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estrategia solo involucra a un pequefio grupo de
élite bien posicionado. Es un asunto aislado en el
que participa el liderazgo de la Nacion.

En su clasica revision de la implementacion de
los programas de trabajo federales en Oakland,
California en la década de los afios 70, Jeffrey
Pressman y Aaron Wildavsky comentaron sobre
algo que llamaron la complejidad de accion con-
junta. Basicamente, encontraron que llegar a un
acuerdo era mas dificil (y menos probable) cuando
se agregaban mas participantes y puntos de deci-
sion a un determinado escenario.’ Ademas, encon-
traron que una “multiplicidad de participantes y
perspectivas se combinan para producir una formi-
dable carrera de obstaculos para el programa”.* Un
mayor nimero de administradores de programas
bien posicionados y legisladores que pueden influir
en el proceso presupuestario, significa que hay mas
manos en el tarro de galletas. Aparte de reducir la
responsabilidad personal, el gran nimero de acto-
res involucrados, considerablemente disminuye la
probabilidad de lograr los objetivos estratégicos. El
impacto en las prioridades estratégicas puede ser
dréstico, especialmente si los legisladores toman
decisiones sobre la base de lineas partidistas, no
estan seguros de la direccion que la estrategia
intentaba tomar o son victimas de la mission creep
(N.T., expresion usada para referirse a situaciones
en las cuales la mision original se dilata en tiempo
o alcances). Se necesita un fuerte liderazgo para
mantener el enfoque estratégico en relacion con
el objetivo final.

Tal y como es, los congresistas, su personal y
los burdcratas tienen el poder de dictar de facto la
estrategia mediante el proceso de elaboracion del
presupuesto. En ningtin lugar ha sido el problema
tan agudo como en la elaboracion de la estrategia
de Estados Unidos en Afganistan.

El presupuesto como causa: sin

rumbo estratégico en Afganistan
La guerra en Afganistan estd a punto de entrar
en su 11° afo y en la actualidad dicha guerra es
muy distinta a la que encontré cuando era un joven
comandante de peloton en 2002. En ese entonces,
habia aproximadamente 5.000 soldados desplega-
dos en la Operacion Enduring Freedom en Afga-
nistan.’ Después del periodo sin rumbo estratégico
de la administracion Bush (principalmente debido
a la dura lucha que confrontaban los soldados esta-
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dounidenses en Irak), se asignaron mas tropas para
responder a la creciente agresividad de al-Qaeda y
al detrimento de la situacion de seguridad. Hoy en
dia, hay mas de 100.000 soldados estadounidenses
en el pais. Este gran compromiso de fuerzas, mues-
tra un cambio de prioridades de Estados Unidos
(de Irak a Afganistan). Debido a la expansion del
esfuerzo de guerra, se ha hecho mas dificil que
nunca mantener un enfoque estratégico.
Administradores de programas. Los
administradores de programas pueden influir en
la estrategia a través de la solicitud presupuestaria
anual al Congreso y el problema que esto crea se
extiende a todo el Gobierno. Los administradores
pelean como perros y gatos para adoptar nuevos
programas o defender los programas actuales
(especialmente aquellos amenazados con ser
eliminados); una vez que el presupuesto es
aprobado, comienzan nuevamente el proceso para
el siguiente ciclo. Los administradores estan tan
absortos en sus particulares programas, que se
han olvidado del verdadero propoésito por el cual
Estados Unidos esta en Afganistan —para derrotar
a al-Qaeda e impedir su regreso a Afganistan y

Cuando los teodricos

escriben sobre el tema

de estrategia, a veces no
toman en consideracion

el efecto que surten las
restricciones fiscales. Sin
embargo, resulta fundamental
para la elaboracion de la
estrategia, especialmente, si el
presupuesto es limitado...

Pakistan. Al defender tan vehementemente sus
causas, los administradores de programas han
perdido de vista la meta principal de Estados
Unidos vy, sin quererlo, han contribuido a la
ampliacion de los objetivos estratégicos de EUA,
incluyendo el desarrollo de la nacion.
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El peligro se produce cuando los administradores
de programas, sin duda con sus mejores intencio-
nes, afectan la estrategia a través de la apasionada
defensa de sus programas. En el Departamento de
Estado, los funcionarios de los programas en la
Oficina de Narcoticos Internacionales y Asuntos
de Imposicion de la Ley encajan en este modelo.
El problema no es que sean malos estadouniden-
ses —ni mucho menos. Son patriotas dedicados,
que incondicionalmente apoyan el objetivo de la
administracion de Obama “perturbar, desmantelar
y derrotar a al-Qaeda y sus refugios en Pakistan e
impedir su regreso a Pakistan o Afganistan”.® El
problema radica en que, accidentalmente, han caido
victimas de su propia obsesion. Algunos ejemplos
ayudaran a explicar este punto.

Los programas de rehabilitacion en Afganistan
comenzaron en 2005 como una pequeia inicia-
tiva y desde entonces han crecido de una manera
monstruosa. Hace tres afios, el presupuesto solici-
tado para los programas de rehabilitacion fue de
US$ 19 millones. Desde entonces, las solicitudes
drasticamente incrementaron a US$ 80 millones
en el afio fiscal 2011.7 En 2009, Estados Unidos
demostrd su compromiso con el programa de
rehabilitacion en Afganistan, con la inauguracion
de un centro de detencion de US$ 60 millones
en Parwan. Adicionalmente, pidio solicitudes
de propuestas de US 15 a 20 millones para el
desarrollo de la prision Pol-e-Charki en Kabul.®
Especificamente, los fondos estaban destinados
a abordar las necesidades de infraestructura mas
criticas, relacionadas con la seguridad externa,
administracion penitenciaria interna y estandares
minimos de salud y bienestar para los detenidos.’
El simple hecho de que Estados Unidos participe
en tales actividades muestra el grado de desvio
estratégico que hay en Afganistan. Incluso, la
escalada de asignacion de fondos especiales en los
ultimos afios refuerza este punto. Si bien, gran parte
de la prueba es anecdotica y dificil de verificar,
la escalada en el programa no se atribuye a una
situacion de deterioro de la seguridad, sino a que
los administradores de programas buscan nuevas
maneras de ampliar los programas en el lugar.
Han trabajado arduamente para apoyar el esfuerzo
de guerra. Lamentablemente, han sobrepasado el
alcance de los objetivos de Estados Unidos.

Estados Unidos proporcioné US$ 12,1 millones
para mejorar los servicios juridicos en Afganistan
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en 2010." Como en el caso del programa de reha-
bilitacion, este comenzd a un bajo costo en 2003
con la meta de ampliar y mejorar los servicios
juridicos para los pobres y marginados, mientras
aumentaba la concienciacion publica en cuanto
a los asuntos juridicos, derechos y servicios.'
La intencion original era admirable, pero hoy en
dia, el programa requiere la construccién de un
gran numero de oficinas locales para “ampliar el
alcance de sus actividades a fin de asegurar que los
afganos tengan acceso a la representacion legal en
cada provincia del pais”.'? Si bien es reconfortante
contar con tales programas, no son coOnsonos con
nuestra meta principal en Afganistan. Las pruebas
circunstanciales indican que los administradores de
programas, constantemente buscan nuevas maneras
de ampliar sus programas mas alla del alcance de su
propésito original. Los administradores de progra-
mas jugaron un rol fundamental en la expansion de
programas juridicos en sus niveles actuales, porque
les interesaba que los mismos fueran continuados
y ampliados. Su trabajo era justificar el valor de
determinados programas a los encargados de las
instituciones y a los congresistas. Sin embargo, los
programas, como los antes mencionados, sobre-
pasan el alcance de nuestra mision en Afganistan.
Ni la construccion de carceles ni las mejoras en
los servicios juridicos son coherentes con nuestra
meta principal —perturbar, desmantelar y derrotar
a al-Qaeda.

El vinculo plausible mas cercano, es que apoyan
el objetivo acogido de fomentar “un gobierno mas
capaz, responsable y eficaz en Afganistan, que
sirva al pueblo afgano y que, con el tiempo, pueda
funcionar, especialmente en lo que se refiere a la
seguridad interna, con un limitado apoyo inter-
nacional”.’* Con tal indirecta relacion, es facil
argumentar que practicamente cualquier programa,
especialmente uno que exige grandes gastos,
mejora la capacidad del gobierno del pais anfi-
trion. Es cierto que estos programas demuestran la
determinacion de EUA y apoyan las iniciativas de
contrainsurgencia; sin embargo, el hecho de que los
soldados estadounidenses administran las carceles
y que los contratistas de Estados Unidos construyen
las instalaciones, socava cualquier afirmacion de
que la mision mejora la capacidad del Gobierno
de Afganistin —especialmente debido al hecho
de que los afganos no estan lo suficientemente
capacitados para asumir la responsabilidad de
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(Departamento de Defensa, Erin A. Kirk-Cuomo)

k .

El Subsecretario de Defensa Ashton Carter con el Vicepresidente del Estado Mayor Conjunto, Almirante James A. Winnefeld
hijo y la Subsecretaria de Defensa en asuntos de Politica, Michele Flournoy, en una conferencia de prensa en el Pentagono,

5 de enero de 2012.

estas instalaciones después de nuestro repliegue. El
apoyo que provee Estados Unidos a los programas
juridicos afganos es una contundente prueba de que
participa en actividades de desarrollo de nacion.

La experiencia ha demostrado cuan influyen-
tes pueden ser los administradores de programas
durante el proceso de formulacién del presupuesto.
En definitiva, los culpables de la falta de super-
vision responsable son los altos dirigentes en
Washington, pero el problema esta completamente
fuera de control y el Departamento de Defensa no
esta exento.

Un viejo adagio dice que cuando todo es una
prioridad, nada tiene prioridad. Este es el problema
que enfrenta el Departamento de Defensa con el
reciente incremento de fondos para las operaciones
de contrainsurgencia, contraterrorismo y estabili-
zacion, a pesar del establecimiento de prioridades
en la Revision Cuadrienal de Defensa. Se ve como
que los administradores de programas jugaron un
rol clave para conseguir apoyo para sus progra-
mas en otros presupuestos increiblemente grandes
del Departamento de Defensa.'* A pesar de su
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apoyo incondicional para las multiples misiones
de defensa, incluso el entonces Secretario de
Defensa Robert Gates, se dio cuenta del problema,
y se refiri6 despectivamente al mismo como un
asunto de “matematicas, no de estrategia”. Gordon
Adams agrega, “Esta agenda ilimitada de misio-
nes no constituye una estrategia. Es una lista de
comestibles que justifica una participacion militar
de EUA en constante expansion y, por supuesto,
mucho mas recursos de los que el pais puede cos-
tear”." Los administradores de programas tienen
la capacidad de influir en nuestra estrategia en
Afganistan a través del proceso presupuestario.
A menos que proporcionemos mas supervision y
establezcamos los programas como parte de las
metas estratégicas, continuaran los problemas
previamente mencionados.

Las practicas deficientes de administracion.
La carga no solo recae en los administradores
de programas. Podemos atribuir muchas de las
deficientes practicas de administracion, al tamafio
del cuerpo de administradores de mayor jerarquia
en el gobierno. La magnitud de la burocracia del
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Gobierno estadounidense crea oportunidades para
que los administradores nieguen plausiblemente
o hasta pretendan desconocer las decisiones que
toman sus subalternos. Dicho de otro modo, los
administradores no plantean las preguntas dificiles
para determinar por qué algunos programas estan
incluidos en las solicitudes presupuestarias. La
naturaleza de nuestra burocracia fomenta la toma
de decisiones fragmentada, que nos hace preguntar-
nos si las futuras solicitudes presupuestarias pueden
incluir fondos para la construccion de facultades
de medicina con el dinero de los contribuyentes
estadounidenses. (Es esto realmente algo que el
Gobierno de EUA deberia hacer? El hecho de que
los burdcratas piensan que deberiamos hacerlo,
revela hasta donde la mission creep se ha refor-
zado y cuan corrupta estd nuestra estrategia en
Afganistan.

El rol que juega el Congreso

Los legisladores y su personal pueden afectar
la estrategia de modo similar. Los representantes
del Congreso dependen del apoyo de sus electores,
por lo tanto, el éxito depende de los beneficios
tangibles para sus votantes. El resultado es una
perspectiva miope por parte del Congreso y asig-
naciones especiales de fondos que son un corolario
natural del proceso (estas asignaciones especiales
proporcionan beneficios visibles inmediatos).
Dicho de otra manera, el Congreso ha adoptado
una perspectiva a corto plazo a costa de la estrate-
gia a largo plazo. Los programas que promueven
trabajos localmente pueden ser beneficiosos para
ese distrito congresional, pero japoyan las metas
estratégicas establecidas por el Presidente y el
Consejo de Seguridad Nacional? En la mayoria de
los casos, la respuesta es un rotundo no. Ademas,
ponen en peligro la credibilidad del Congreso, del
Departamento de Defensa y de la propia estrategia.

Hay numerosos ejemplos de la generosidad
por parte del Congreso que resulta politicamente
problematico. Por ejemplo, en el afo fiscal 2005,
la Ley de Asignacion de fondos consolidada
incluy6 US$ 50 millones en asignaciones de fondos
especiales, para programas que directamente
abordaban las necesidades de las mujeres y nifias
afganas.'® A pesar de los evidentes beneficios de
dichos programas para el pueblo (especialmente, las
mujeres) afgano, como es el caso de los programas
juridicos, los mismos no tienen una relacion
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directa con nuestra meta principal de perturbar,
desmantelar y derrotar a al-Qaeda e impedir su
regreso. Empleando una muy amplia definicion del
objetivo, se podria argumentar que tales programas
si apoyan la estrategia, pero un apoyo tan sesgado
es equivalente a la irrelevancia. En el contexto
actual, los programas para las mujeres afganas,
no nos ayudan a perturbar, desmantelar ni derrotar
a al-Qaeda; por lo tanto, no debemos gastar los
dolares de los contribuyentes estadounidenses
para apoyar dichos programas. Aqui nuevamente,
el proceso presupuestario da cabida a que los
individuos influyan indirectamente en la estrategia
de EUA.

Los problemas con la asignacion especial de
fondos en el Congreso no son hechos aislados en
el Departamento de Estado. De hecho, la Seccion
9012 del Proyecto de Ley de Asignacion de Fondos
del Departamento de Defensa, proporciona al
Departamento de Estado US$ 150 millones para
operar una Fuerza de Tarea a fin de llevar a cabo
operaciones de negocios y estabilizacion en Afga-
nistan.'” Especificamente, la Seccion 9012 le pro-
porciona fondos provenientes de las operaciones de
contingencia en ultramar al Secretario de Defensa
para “llevar a cabo proyectos en el afio fiscal 2012 a
fin de apoyar al Comandante del Comando Central
de Estados Unidos para vincular las operaciones
militares de Estados Unidos en Afganistan en la
Operacion Enduring Freedom, con los elemen-
tos economicos del poder nacional de Estados
Unidos™." Por lo tanto, parece que la guerra en
Afganistan se ha convertido en una oportunidad
economica para los negocios estadounidenses. Por
una razon u otra, uno o varios representantes del
Congreso probablemente incluyeron la fuerza de
tarea para beneficiar los negocios en sus distritos.
Dicho apoyo no es gratis. El mismo extrae fondos
de actividades criticas (por ejemplo entrenamiento
de policias) esenciales para lograr el éxito en Afga-
nistan. Una vez mas, vemos como se usa el proceso
de elaboracion del presupuesto para extender el
alcance de las operaciones, a costa de las metas
estratégicas de nuestra mision en Afganistan.

En otro nivel, las asignaciones especiales de
fondos merman la capacidad del Departamento
de Defensa de lograr sus metas —un problema
critico cuando Estados Unidos simultineamente
enfrenta dos guerras. Estas asignaciones especiales
de fondos crean un desvio estratégico y ponen
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en peligro el apoyo de los objetivos estratégicos
a largo plazo. Por ejemplo, en 2007 el Inspector
General del Departamento de Defensa identifico
2.587 asignaciones especiales de fondos (cada una
poco menos de US$ 15 millones) que sumaron
un total combinado de US$ 5,87 mil millones.
La mayoria de dichas asignaciones especiales de
fondos estaban relacionadas con programas que
no tenian nada que ver con los afganos y, al menos
cinco de ellas, ni siquiera apoyaban las metas
principales del Departamento de Defensa."

Esta informacion debe permitirnos hacer una
pausa. Esta misma muestra como los fondos
pueden ser asignados a través de actos formales
de legislacion, con poco o ningun interés por las
prioridades estratégicas. Seglin lo sefialado ante-
riormente, las asignaciones especiales de fondos
resultan atractivas para los representantes del
Congreso, porque proveen trabajos en sus respec-
tivos distritos. Sin embargo, también producen
una pendiente resbaladiza que podria conducir a
una total pérdida de confianza en el Departamento
de Defensa.

Las asignaciones especiales de fondos en el
presupuesto de Defensa también amenazan la
credibilidad del Congreso. Estas asignaciones
especiales de fondos son, basicamente, disposiciones
legislativas que sirven intereses personales. Le
quitan dinero a las verdaderas prioridades —tal
como la guerra en Afganistan— lo cual las hacen
aun mas inquietantes. Las asignaciones especiales
de fondos son una manera subrepticia para financiar
proyectos que benefician a los electores de un
especifico distrito (y sus miembros asociados del
Congreso). Son perjudiciales para la credibilidad
del Congreso porque son un claro ejemplo del
abuso de poder que ejercen los miembros del
Congreso. En fin, los mismos administradores de
programas, personal legislativo y representantes
del Congreso son los responsables de nuestros
éxitos y fracasos en Afganistan. Deben darse cuenta
del rol que juegan como lideres, analizar las fallas
de las medidas dispuestas y tomar una decision
deliberada de no explotar un sistema ya imperfecto.

Poner las cosas en orden
Si bien no sera facil y probablemente necesitara
multiples interaciones antes de que finalmente
lo hagamos bien, hay medidas que podemos
tomar para vincular eficazmente el presupuesto
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a la estrategia y asi evitar que los burdcratas,
involuntariamente, pongan en peligro los
objetivos estratégicos.

En primer lugar, podemos examinar detenida-
mente las solicitudes de los administradores de
programas, antes de incluirlas en cualquier solicitud
formal de presupuesto. Para tal fin, los administra-
dores y los funcionarios de mayor jerarquia de las
distintas instituciones civiles, deben supervisar de
manera responsable las solicitudes de presupuesto,
antes de someterlas para consideracion a la Oficina
de Administracion y Presupuesto y al Congreso.
Alguien debe servir de “intermediario honesto”
y tomar decisiones dificiles para impedir que se
aprueben programas que no apoyan los objetivos
estratégicos.

En segundo lugar, debemos exigir que tanto
los representantes del Congreso como su personal
rindan cuentas, haciéndolos vincular las asignacio-
nes especiales de fondos del presupuesto a los obje-
tivos estratégicos que apoyan. Por ejemplo, se puede
vincular una asignacion especial de fondos para una
fabrica de municiones a un objetivo estratégico en
Afganistan o a otra meta esencial del Departamento
de Defensa.

En tercer lugar, cada institucion puede tener
programas que apoyan una parte de una estrategia
especifica, clasificada como rubro contable en su
cuota del presupuesto. Asi como las asignaciones
especiales de fondos, la justificacion para la inclu-
sion de programas en el presupuesto debe ser que
la solicitud apoye un objetivo estratégico general.
Basicamente, la justificacion de los programas debe
indicar explicitamente qué meta clave apoya cada
particular programa, similar a la manera en que los
militares vinculan misiones especificas con las lineas
de operaciones. Los beneficios serian dobles: permi-
tiria la transparencia y serviria como un sistema de
verificacion y equilibrio, dado que la justificacion de
los rubros contables tendrian que pasar la prueba del
sentido comun. Los lideres serian mas responsables
porque, junto con las asignaciones especiales de
fondos, los programas individuales en la solicitud
de presupuesto anual serian afines con los objetivos
estratégicos, lo que les hace mas dificil disfrazar
estos fondos al pueblo estadounidense.

Por ultimo, un solo departamento debe
administrar los planes a largo plazo, especialmente
los planes de guerra con los fondos procedentes
de todos los participantes en una sola institucion
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para fines administrativos. Obviamente, otorgar
tanta autoridad a una sola organizacion requeriria
el apoyo del Congreso. El candidato ideal para
llevar la carga de las operaciones de contingencia
es el Departamento de Defensa, puesto que ya es
responsable de la defensa de la Nacion. Las cartas
de entendimiento entre las instituciones (por lo
menos al principio), deben ser suficientes para
transferir los fondos y el proceso solo mejorara
con el transcurrir del tiempo. Tendremos que
elaborar y optimizar los procedimientos para
ganar eficiencia, pero los posibles beneficios, sin
duda alguna, justifican el esfuerzo.

Conclusion
Al final, debemos decidir si el presupuesto apoya
la estrategia o si la estrategia es simplemente la
razon de ser de un presupuesto cada vez mayor.

En la actualidad, parece que el presupuesto se
estd usando para influir en la estrategia, por lo que
parece que hemos puesto la carreta delante de los
bueyes.

El proceso de elaboracion e implementacion
de la estrategia en Estados Unidos se ha truncado.
Demasiados participantes tienen oportunidades de
influir en este. Algunas veces, lo hacen sin querer,
basados en un ciego compromiso con la causa.
Otras, intencionalmente se aprovechan del proceso
para servir fines egoistas. De cualquier manera, la
clave para solucionar el problema seran los “inter-
mediarios honestos”, quienes tomaran decisiones
dificiles pero necesarias para que el pais siga con-
centrandose en sus metas estratégicas. Podemos
hacerlo mejor y el motivo del presente articulo es
integrar de una manera mas eficaz los procesos
de elaboracion de la estrategia y presupuesto.MR
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