INTRODUCCION

El Consejo Federal de Inversiones con la colaboracidén de
ILPES esta prestando en los Qitimos aflos asesoramiento a los gobiernos pro_
vinciales en la implantacién del presupuestc por programas.

La experiencia recogida durante este tiempo ha demostrado
la necesidad de contar con un documento que sistematice los conceptos ted-
ricos sobre esta moderna técnica. En consecuencia, se presenta para la con
sideracidn y sugerencias de los participantes a las Segundas Jornadas de
Presupuesto por Programas, el presente documento preliminar '"Manual de
Elaboracién del Presupuesto por Programas' el que ha sido preparado por
expertos del ILPES, P.N.U.D. y técnicos del C.F.I.

Este trabajo nc representa ni compromete la posicidn oficial
de ninguno de los tres organismos citados.

Los conceptos vertidos en el capitulo I '""El Presupuesto del
Sector Pdblico en el Sistema de Planificacién' ha sido tomados del trabaje
del Economista Carlos Matus R. '"Estrategia y Plan" y de documentos del
1LPES referidos a Planes Anuales Operativos.

Los capitulos II y III "Elementos de la técnica del presupuey-
to por Programas'" y "Expresién y difusién del Presupuesto", respectivamen

te, se sustentan en apuntes de clases dictadas por el economista Jorge Estu-

pifian en los cursos organiz;idos por el C.F.1., en el Manual de Elaboracidn
del Presupuesto por Programas del Estadc de Minas Gerais del Brasil, asi

como en las experiencias recogidas de su aplicacién en las provincias argen
tinas.

El propésito de este documento es que se convierta en un
Manual de Elaboracidén a ser utilizado por las provincias y, a la vez, con las
generalizaciones del caso, se pueda aplicar en los paises latinoamericanos.
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}. El estado moderno y o) proceso de desarroiic

u

En ios paises de América Latina, especialments en sus esforas) woie
tica, intelectual y técnica, se ha consolidado el convenciruerio de Gile
e€¢ responsabilidad esencial del Cobierno -a ia vez que un derechs pe-
ro también un compromiso de accién del pueblo- procuvar, alcanzay

y mantener en forma permanente, un proceso, lo mé',t" acelarado posi
ble, de desarrollo econémico y social del pais, acl cormo la d2 brindaz
su activa participacién del desarrollo de la Regidn en su conjurto, co-

&

mo medic importante para la materializacidn del 2¢ zada racida.

Sabido es que el significado de "desarvollo' es sumamente cornplejo;
existen y se sigue formulando teorias que procuran su esclarecimien
to, lo cual junto a la naturaleza del presente trabajo -que 2&lo aspira

a examinar un instrumento eminentemente operativo- hacen digpensable
alguna pretencidn de contribuir al tema.

Asi, de manera absolutamente simple y s6lo con fines de argumentacién,
se lo interpreta como "sinénimo’’ del proceso que se orienta a lograr el

'més alto grado dindrmico pusible de bienestar" de la coraunidad, y de
todos y cada uno de tos grepos que la integran, pero principalmente de
aquéllos que se encuentran y mantienen menores niveles relativos de pav
ticipacidn en el ingreso nacional.

Pero también la idea sobre cl "bienestar colectivo” nada tiene de sim-
fge y muy por el contrario constituye un profundo tema de la filosofia, la
politica, la sociologfa, la economia y de tantas ctras ciencias. Del mis
mo modo, ¢n este caso, se¢ puede acudir a otra gran simplificacidn que
ne afectara a la esencia del estudio de presupuestc. Asi se erntenderd
per el mds alto grado dindnuco posible de bienestar de la comunidad,

la secuencia de estados o situaciones de satisfaceidn de las necesidades
que, a través del tiempo, vayan alecanzando la npoblacién y cadz uno de
S113 grupos constitutivos, mediante la disponibilidad de bienes y seuvvi-
¢ios resultantes del proceso productivo.

-
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De cualquier manera, el cumplimiento de esta responsabilidad del cata:
moderno demanda un conocimiento de la realidad, lo mis precisa que aea
factible, como base para planificar futuras etapas. Existen serias dificul-
tades para determinar, explicitar y mds adn para proyectar los nivelies
dindmicos de bienestar colectivo, obsticulos que se derivan de mdltiplzss
factores interrelacionados e interdependientes y que tienen que ver con la
propia realidad de cada pais y en cada época y con las posibilidades y ca-~
pacidad para interpretarla debidamente, para reorientarla en su funciona-
miento, difiniendo los objetivos fundamentales, obteniendo y asignando los
recursos en forma coherente con dichos fires, con sus disponibilidades e-
fectivas y potenciales y velando por la factibilidad de otras etapas futuras-

En este sentido, cabe destacar algunas consideraciones sobre la realidad
y sobre las posibilidades de interpretarla correctamente:

a) Hasta el momento, las necesidades de la poblacién de cada uno de los pai
ses del 4rea - y sin Huda las de todos 105 demis de la tierra, aunque
naturalmente presénten diferencias de grado - sobrepasan en mucho
las posiblidades de su produccidn interna y de los aportes que le pueda
ofrecer el comercio. internacional, quedando, por tanto, un ampits mar
gen de requerimientos insatisfechos. .

b) Tales necesidades estdn sujetas a un permanente cambio, tanto én can-
tidad como en variédad, como consecuencia, por una parte, del conti-
nuo incremento de 1a poblacién, y por otra, de la transformacidn que
siempre y por diversas causas o niveles, se ests opoerando en los in-
dividuos, en los estfatos en que se agrupan y en la comunidad como un
todo respecto, del tipo y grado de urgencia o prictidad de sus necesi-
dades y ademds por el surgimiento de otras nuevas.

c) Si la disponibilidad de recursos fuera suficiente para producir los bie-
nes y servicios indispensables para atender todas las necesidades del
presente y permitiera la expancifn continua requerida para resolver
el constante crecimiento y transformacidn de la demanda, el probiema

se reduciria, cuando mds, a procurar la utilizacidén racional de dichos
recursos.

Sin embargo, la realidad es profundamente distinta: los factores de la
produccidén son limitados en mayor o menor grado. Es por esto que a-
demds de la preocupacidn por su uso econdmico, haya que resolver el
problema de "pricridades’ de los requerimientos en el presente y en-
tre éstos y la formacién - o mejor ampliacién - de la base para la ex
pancién de la produccién en el futuro.
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Conviene el llamar la atencién sobre el hecho de que si los ritmos de
incremento de la produccibn y el de las necesidades llegan a igualar-
se, el grado de bienestar de la comunidad se mantiene inalterado; si

el primero es inferior al segundo se deteriora la situacidn de la socie-
dad; por lo tanto, es imprescindible que el desarrollo productivo supe-
re continua y significativamente - para que sea acelerado —al de las
necesidades.

En otras palabras, la preocupacién y la accidn del estado tienen que
volcarse a conseguir un ritmo de crecimiento en que las tasas de in-
cremento del producto nacional superen; continua y permanentemen-
te a los coeficientes de aumento de la poblacién; y por otra parte a
lograr un incesante y sustantivo mejoramiento en la distribucidn del
ingreso nacional a efectos de que se vayan reduciendo, cada vez mas
las diferencias entre los grupos socio-econémicos del pafs. Pero sin
duda, para que ello sea posible es indispensable que los estrados de
menores ingresos alcancen plena conciencia de sus derechos y de su
potencialidad para influir en las grandes decisiones polfticas y desde
luego mantengan una posicién muy activa en la defensa de sus intereses.

Tanto la produccién para el presente - consumo - como la ampliacidn
de la capacidad productiva - inversién - plantean a los empresarios
privados y al sector piiblico diversas alternativas que son afrontadas
por éste y aquéllos en base a criterios o méviles un tanto diferentes

y bajo condiciones, también, algo distintas. Los particulares se guian,
per regla general, por las posibilidades de obtener el mdximo beneficio
personal; este criterio, junto al anilisis del mercado forman la colum-
na vertebral en la solucién de opciones sobre la naturaleza y cantida-
des de bienes y servicios que han de producir. Fl uso de los recursos
disponibles significan una cuestiérn resuelta, basicamente bajo el
enfoque de costos que originen mixima. rentabilidad.

Actdian con muy poca coordinacién lo que puede traer aparejados pro-
blemas de produccidn insuficiente - en algunas ocasiones este fenéme-
meno deviene de una politica intencional para manipular con los precios -
o alld en ciertos casos, de sobre produccién ~ en relacidn con la deman-
da y no con las necesidades de la comunidad - v como eonsecuencia, una
inadecuada utilizacidn de los recursos disponibles.
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El Gobierno deberia operar, comec se dejé establecido anteriormente,
tratando de lograr el midximo nivel dindmico posible de biehestar de la
comunidad. Este tendria que ser el criterio que inspire sus decisiones
respecto de los biencs v servicios a producir, de la utilizacidén de los
recursos disponibles, de las medidas para ir incorporandd progresiva~
mente los potenciales y de la expancion de la capacidad productiva. Las
posibilidades de coordinacidén entre los diversos organismos que con-
firman el sector piiblico son, indudablemente mayores que las que tie-
nen los empresarios privados, va que ellos, por un lado, son mucho mas
numerosos y tienden a operar casi aisladamente; y, por el otro, tienen
intereses muchas veces contrapuestos.

Por supuesto que este enunciado mis bien tiene un caricter ideal; en
los hechos, los fines del Estado pueden involucrar contradicciones y
no es ficil alcanzar la debida coordinacidn de todos los componentes
del Sector Pablico.

En la realizacidn de los cometidos del estado moderno se podria dis-
tinguir dos campos bisicos generales; uno relaciohados con la produc-
cidn de bienes y servicios como un fin en si misme; y otro relativo

a la orientacidén o encauzamiento del desarrollo de los fendmenocs eco-
némicos y sociales.

Naturalmente que esta separacibn no corresponde, estrictamente, a
la realidad; se la presents como un elemento para facilitar el angli~
sis, utilizando como criterio el mayor énfasis en la intencién previa
a la iniciaciébn de cada accién gubernamental.

En efecto, todo lo que el Gobierno llevd a cabo en su funciénde servi-
dor piblico - produciendo bienes y servicios - indefectiblemente pro-
voca efectos econdmicos - sociales - de intensidad variable - que influ-
yen auspiciosa o desfavorablemente en el proceso de desarrollo; a su
vez, toda la tarea del dector piblico, orientada a acelerarlo tiene que
dar, como consecuencia mejores condiciones para producir bienes

y servicios y ademas en la accidén directa del estudio, las medidas con~
ducentes al desarrollo econdmico, se resuelven mediante procesos pro-
ductivos.
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Asi, la separacidn, es mis bien una abstraccidn para fines de analisis.

En la realizacidn de ose primer rol, el estado produce bienes y servi-
cios tratando de satisfacer directa ¢ inmediatamente necesidades de la
poblacidn, no atendidas por la actividad privada - aln las inversinnes
eatin inspiradas en este criterio. No existe preocupacidn, no se consi-
deran o examinan los efectos que se van a derivar de tales acciones.

En cambio, en el cumplimiento del segundo papel, el estado adopta las
medidas que pueden contribuir a un determinado funcionamiento de la
realidad; procura que el proceso de desarrollo se vea beneficiado por
tales acciones. Por lo tanto, desde este Angulo el sector plblico da im-
portancia vital a los efectos de sn actividad sobre el desarrollo del pais
y se interesa menos scbre el tipo 0 clase de necesidad que, a través de
ella, atiende.

Con respecto al rol del Estado se han seguido concepciones que van des-
de }a posicién liberal ortodoxa hasta aquéllas que Buponen una plena in-
tervencidn del Estado en los aspectos econdmicos y sociales, pasando por
otras que constituyen diversas combinaciones de estas dos posiciones.

En las primeras etapas del liberalismo se destaca el rol del estado como
servidor piblice, cuando, évidentemente, se procura atender necesidades
colectivas esenciales sin preocuparse por las consecuencias, en lo eco-
ndémico o en lo social, que pudieran resultar de su actividad. Se propugna
la no interferencia gubernamental en el "libre y natural" desenvolvimientc
de estos fen6menos, circunscribiéndose a velar por la seguridad e inte-

gridad de la nacidn, mantener ¢l orden interno y administrar la hacienda
piblica.

Con el correr del tiempo y de manera progresiva se va ampliando ¢l im-
bito de accién estatal; se incorporan responsabilidades relacionadas coan
necesidades de caricter social de naturaleza econdmica y aln, mis es-
pecificamente productiva; sin embargo se continfia con el principio - al
menos como enunciado formal - de 1la no intervencidn del estado.

Desde luego tampoco se did atencidn a las reacciones que, en los hechos
producfa la accidn estatal ampliada. Se tratd de seguir afirmardo que en
el acontecer econémico existen leyes que en forma navural regulan su pro-
ceso. Cualquier accifn que intentara modificar su curso podria resultar
perjudicial.
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Una serie de circustancias, tales como el establecimiento do sintoras
socialistas, la crisis de los afios treinta, !z necesidad de reconsts el
los paises afectados por la segunda guerra v la necesidud de resalver
los problemas del subdesarrollo han contribuido a racdificar las con-
cepciones sobre el Estado. Se ha tenido gque reccnocer aue en la prac-
tica, en cualquier etapa histérica, las actividades gubernamentsles,
lleven o no la intencidn, produjeron, producen v ;.:f:}-:it:—;;irén efzctos
econdmicos directos e inducidos de magnitud £ importancia variable
tanto para el corto, como para el largo plaze .

o

Ahora bien, no resulta suficiente saber que han tenide lugar o prede-
cir que presentardn tales efectos; es definitoriamerte mejor tratar 4o
controlarlos; lo importante es orientar la labor del sector pidblizo pTC-
pendiendo siempre a generar consecuencias que medifi suen positiva
y dinamidamente las condiciones de vida de la pobmdﬁm

La comunidad estd integrada por grupos, unos gue “ienen cierto grado
de consistencia y permanenma regultantes de la estructura del nais
Yy que corresponden a cada época histérica y otros LHue apAYecen v 8o
extinguen "esporadicamente ' en funcién de preblesnas covontarales

o de contingencias.

Las motivaciones o causas que dan origen a los grupos pueden ser de
diversa 1ndole:”econ6m1cas, sociales, pol‘tlcasq cult uraleo, de localie
zacidn espacial, tradicién, etc.

Cada uno de los grupos - especialmente los "establos' - anorts para

la formacién del producto nacional y alcanza una parlticinsciin en el

ingreso de magmtudes diferentes de las que correspounden 2 los otres
grupos; por regla general , en cada uno de ellos, las proparcion
aporte al producto y participacifn en el ingresc tiendon 2 uns ral
inversa, o sea que aquéllos que dan una mavyor coﬁt‘;i“l'c"n a la nro-
ducecidn, perciben una menor cuota de ingreso. Esits reinciones poe-
den modificarse en el tiempo, en razdn de los cambios ouc a0 cireren

en la capacidad de maniobra del grupo, de sus posihilidad.c de ancesc
al poder, particularmente en el terreno de las decisinnes politicas.
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permanente cohesidén debido a que en su seno existen verdaderos i
grupos, como respuesta a objetivos mis concretos que no necesaria -
mente concurren o concuerdan con los fines comunes.

Es natural que los diversos grupos mantengan aspiraciones dive rgont.
y adn contrapuestas debido a que, muchas veces los logros obtemdo,
por uno de ellos implican pérdida de posiciones de otro u otros.

No resulta muy dificil comprender que el "interés nacional" entrafz
profundas contradicciones debido a que en el planc interno es una re-
sultante de la pugna. de aspiraciones de los diversos grupos socio-eco__
némicos del pa1s. v en el Ambito internacional, en un sinnimero de
aspectos, el opuesto y debe enfrentar al "interés nacional" de otros
pueblos de la tierra.

Si bien es cierto que los paises de la Regi6n - y en general los del
denominado Tercer Mundo - persiguen finalidades que muchas veces
son antagdnicas y por tanto, en esos casos mantienen pesiciones contra-
puestas, no es menos verdadero que también tienen multiples objeti«
vos comunes y complementarios que se han venido incrementando en
la medida en que crece la conciencia sobre la necesidad de agruparse
en un frente comin que les de capacidad suficiente para afrontar con
éxito las presiones y las condiciones que han venido imponiendo o tr

tan de establecer los paises hegemdnicos.

Los puntos de contacto entre los paises centro y los de la periferiz
aparecen como reales excepciones; lo normal es una manifiesta ono-
sicidn de intereses como consecuencia de que los primeros procu-

ran mantener y ampliar sus posiciones de privilegio, la cual supone
en gran medida, la permanencia de las condiciones de subdesarrollo;
de estancamiento de los segundos, los cuales, a su vez, t-atan de
mejorar su situacién, lo que les obliga a buscar su liberacién, de la
dependencia a 108 centros hegeménicos, no s8lo como un fin en 57 mis-
ma, como una de las "parted’ de dicho mejoramiento; sinc ademais
como uno de los medios esenciales para hacer factible su desarrollo,

Otra manifestacién importante del caricter contradictorio del "inte-
rés nacional" se encuentra en el hecho de que, el dominio 42 los cenw
tros hegemdnicos y la dependencia de la periferia son },ost“les porgue
aquéllios encuentran respaldo en sectores '"'macionales’ sc nia que se
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benefician con tales relaciones. En otras palabras ciertos grupos de
cada pais subdesarrollado persiguen finalidades totalmente opuestas
al "interés nacional" estabieciendo alianzas con sectores similares
o complementarios de otros paises, aportando a la realizacién de los
fines de éstos.

L.a realidad antes eshozada, necesariamente tiene que determinar en
forma esencial la estructura, funcionamiento y proceso de modifica-
cién del gobierno y si se admite - como imprescindiblemente hay que
reconocer - que el desarrollo econdmico social del pais depende un
alto grado de la accidn orientadora del Estado, las concepciones de
los sectores que tienen acceso al poder tendran influencia y decisiva
en dicho proceso de desarrollo. En otros términos, la planificacidn,
por fuerza, tendra que ser, en luena medida, reflejo de los intereses
de los grupos dominantes.

Sin embargo, se ha hecho notar que cada grupo no es plenamente con-

sistente y frente a determinadas cuestiones concretas aquéllos secto~

res que se encuentran en el Poder pueden presentar debilidades en sus
posiciones, situacidén que puede ser aprovechada por los otros grupos

si las finalidades de que se trate, constituyen estimulo suficiente para
su unificacién, aln cuando sea esporddica.

En relacién con las posibilidades de interpretacién de la realidad caben,
entre muchas otras, las siguientes consideracionec:

Resulta sumamente dificil - se podria decir casi imposible - determinar
con exactitud y expresar fielmente todo el "universo' de necesidades

de la pobla¢idn de un pais con sus desagregaciones por sectores socio-eco
némicos, segln su distribucién espacial, etc,y es mds complicado atn,
tratar de mantener este conocimiento actualizado en forma permanen-

te y oportuna, siguiendo "dia a dia" todos los cambios quz se van opa-
rando en este campo de la realidad. Por lo tanto, una parte muy signi-
ficativa - y desde luego no identificable ni ponderable - del conjunto

de carencias sentidas por los individuos, no llega al conocimiento de



quines tienen la responsaltilidad de orientar el proceso de desarrollo

Es obvio que el juicio sobre las aspiraciones de la poblacién constitu~
ye uno de los elementos bdsicos, el "punto de partida" de las tareas

de la planificacidn y si no es factible detectarias cabalmente, por fuerw
za, se tendri que caer en '"apreciaciones' en las que caben posicio-
nes subjetivas marcadas por la ubicacidn, en los grupos socio~econd__
micos, de los responsables de sitematizar y utillzar las informacio=
nes sobre la realidad.

Desde otro punto de vista - de tipo practico - la ‘'infinita" variedad de
requerimientos de la sociedad, su compleja y dinfmica estructura, la
gran diversidad de bienes y servicios que se prodicen - o posibles de
ser producidos - el sinniimero de sectores productivos, de lugares
geogrificos con caracterfsticas peculiares, los plazos que se tienen
que considerar, etc., obligan a2 recurrir indispensablemente a gene~
ralizaciones y otros tipos de abstracciones.

Ellas deben servir para interpretar en forma orgdnica la realidad, de-
sentrafiando tendencias; deben permitir la fijacién de orientaciones
generales, globales, sectoriales, regionales - o espaciales, y tienen
que fundamentarse en métodos que hagan factible su traduccién en po-
liticas y acciones concretas y detalladas a fin de que se¢ materialicen
las responsabilidades y objetivos del sector piblico y para conse-

guir una adecuada contribucidén de los particulares.

A pesar del camino recorrido que ha llevado a un notable avance en los
métodos de diagndstico y elaboracién de planes, todavia quedan grandes
interrogantes y muchas cuestiones por resolver; aln subsite cierto ca-
ricter hipotético en determinadas soluciones, en particular en lo que
se refiere a la universidad de su validez dentro d= la Regidn.

Ha existido una seria preocupacidn por encontrar métodos plenamente
idéneos para la planificacién del desarrollo de los paises del 4rea, a
tal punto que en la experiencia pasada se puede apreciar un claro y mar-



cady predominio de la ateacidn hact
mento de la consider

a io metodoldgico, afln en detri-

¢ los aspectos "sustantivos’ - tal vez con
ravajos - . Sin embargo, parece que se
oividd que siendo simples instrumentos, su solvencia adquiere sentido
soio cuando zicanzen el nivel necesario para servir al proceso de trans-
formacidn de la realidad. El estudio de las "formas" para afrontar los
problemas -i»1 suhdesarrello, fasd a tener cardcter de objetivo en si.
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En buena parte dzl perfodoe pasado, los esfuerzos se dirigieron, casi
exclusivamente a la planificacifn de largo plazo, pretendiendo fijar las
grandes Mue2s de orientacidr del proceso de desarrollo.

Pero, no se examind con suficiente profundidad el problema del cam-
bio de patrdn de desarrollo, en gran medida, como consecuencia de
que cuando la planificacidén cstuvo activa, los patrones de desarrollo
"hacia afuera" y el de "sustitucidn de importaciones' - segin el pafs
de que se tratara - aln mantenfan su vigor. Sin embargo, cuando &s-
tos perdieron capacidad para influir significativamente en la realidad,
la planificacidn cayd en un estado de estancamiento. Los siguientes
planes contuvieron indicaciones no muy precisas sobre la necesidad
de "transformaciones estructurales' pero sin un eximen de la secuen-
cia adecuada a las condiciones imperantes y previstas para el futuro,
en particular en materia de su viabilidad socio-politica.

Como consecuencia se pretendid, durante cierto lapso, sustituir la
planificacién general, por "planes de corto plazo", que, se conside-
=&, podizn ser mds "operativos".

Asi surgieron los planes de inversiones para dos o tres afios; pero en
el fondo, ellos no pasaron de ser un conjunto inorgdnico de proyectos,
cuya materializacién, cuando se produjo, no alcanzd mayor influencia

en las condiciones del respectivo pafs y menos aln en sus procesos de
desarrolls.

- . " . . -
En los @ltimos afios surgid y se ha mantenido una profunda preocupacién
por Y"descrirafar' las debilidodes del sistema de planificacién, determi-
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nar y desarrollar los instrumentos necesarios para convertir los ""re-
gimenes de planificacién" imperantes en reales sistemas.

Como se procurard demostrar en el siguiente punto de este capitulo,
los resultados parecen muy positivos y sobre todo constituyen un

excelente “punto de partida® para continuar el camino de la superacidn.

Sistema de Planificacién

De lo sefialado en el punto anterior se desprende la necesidad de un
sistema de planificacién concebido como un proceso de decisiones

y acciones de los sectores piiblico y privado orientadas a lograr un
sostenido y, a la vez, acelerado mejoramiento de las condiciones de
vida de la poblacién y de cada uno de los grupos que la integran.

Fl proceso planificado de desarrolio debe concretarse a través de
un conjunto de instrumentos, debidamente vertebrados que fungic-
nando organicamente, conforman un verdadero sistema. Ello supone
la existencia de mecanismos especializados en funcién del tiempo -

plazos -; del espacio - regiones; y 4reas de actividad - Sectores eco-
némicos y sociales.

De ahi que este sistema comprende, por lo menos: un plan global;
Planes sectoriales y regionales, cada uno de ellos referido al lar-
g0, mediano y corto plazo , y dispositivos para su materializacidn.

La planificacién implica opciones respecto de los objetivos, de los
recurgos, de los otros medios, de la distribucidn de unos y otros
en lo sectorial, espacial y temporal.

Lo anterior podria ser, erroneamente interpretado como que tales
opciones conllevan verdaderas alte rnativas, que es conveniente y
aln necesaria la eleccidn entre las diversas "dimensiones'" ancotadas:
¢ Serd preferible un plan global a planes sectoriales o a planes regio-
nales? ;serd mds dtil la planificacién para el large, para el mediano
© para el corto plazo ? Sin embargo, no hay tales alternativas.

Los planteamientos para el conjunto de la economia, para el territo-
rio nacional globalmente considerado y para el largo plazo no sirnifi-
can negacidn de la utilidad y ain de la necesidad imprescindible de
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las formulaciones, decisiones y acciones en cada uno de los sectores
econémicos y sociales, en cada una de las regiones del pais y para el
mediano y corto plazos. El sistema de planificacién exige la presencia
en una conjugacién armdnica de los plant eamientos, politicos y activi-
dades en todas las "dimensiones enunciadas".

Una etapa de la "historia' de la planificacidén en América Latina se
caracterizd por una corriente que impugné la validez de la planifi-
cacién de largo plazo, arguyendo que la experiencia habfa demostra-
do la poca utilidad de tales planes ya que no encontraron respuesta
en las esferas gubernamental y administrativa. Se sostuvo que era
preferible adoptar instrumentos mis operativos:

Como consecuencia surgieron, en algunos paises, los planes triem__
les-o bienales - de inversiones que conjuntamente con el presupuesto
del sector piblico constituyefon - en tal periodo - los Gnicos instru-
mentos de planificacién utilizados por los gdbiernos.

Esta posicidén ha ido perdiendo vigencia en los dltimos afios pues se
ha comprendido que es imposible apoyarse exclusivamente en la pla-
nificacién de corto plazo, debido a que, asf se carece de lineas que
enmarquen la direccidén del proceso de desarrollo.

Si en cada afio - bienioc o trienio - se planteari la accién gubernamen-
tal directa y el apoyo u orientacidn al sector privado, sin contar con
una visién de largo plazo, nada garantizaria la continuidad y coheren-
cia en el tiempo, de los esfuerzos tendientes al desarrollo econémico.
Los objetivos de un afio - bienioc o trienio~ determinado podrian resul-
tar divergentes o aiin contradictorios respecto de las finalidades de los
periodos pasados o futuros.

Por otra parte, su experiencia ha demostrado que la ausencia o la de~
bilidad de los mecanismos operativos, convierten a los instrumentos
de orientacién en simples enunciados de propdsitos, sin factibilidad
de concrecidn.

En sintesis se considera imprescindible que la planificacién de mds largo
aliento sefiale orientaciones bisicas, direcciones precisas, para que la
planificacién operativa, guifndose por esos canales, pueda conducir a

su materializacibén a través de una accidén continuada. Por todo lo expre
sado es que se requeren diversos instrumentos de planificacién natural-
mente cada uno con una posicidn global y con orientaciones sectoriales,
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con una visién del conjunto de la realidad econdmica pero distribufda
también en cada una de sus regiones. El sistema de planificacién esti
integrado hasta el momento por los siguientes instrumentos: estrate-
gia, plan de largo plazo, plan de mediano plazo y plan anual operati-
vo. Conviene destacar que existen o pueden surgir otras concepciones
con mayor 0 menor grado de consistencia; desde luego, resulta obvia
la necesidad de que en este trabajo se opte por aquella que concuerde
0 se aproxime mas a la linea de pensamiento de sus autores. Dado el
caricter de este documento, no es necesario profundizar en el eximen
de cada uno de estos instrumentos, sdlo se pretende ubicar al presu-
puestoc en el contexto de este sistema.

Sin embargo merecen mayor explicacidn la estrategia y el plan anual
operativo dado que se trata de mecanismoe cuya existencia y uso son
recientes y por lo tanto no estin debidamente difundidos.

2.1, Estrategia

En la actualidad se observa la presencia de dos corrientes en la
interpretacién del significado de estrategia:

La primera considera que el contenido de los planes a largo al-
cance debe traducir las aspiraciones de trandbrmacién de las .
estructuras de los pafses, de tal manera que a través de la eje-
cucién de varios de estos planes se consiga la superaciénde su
estado de subdesarrollo,

Se pretende una f6rmula prictica, se estima que asi sera factible
materializar los objetivos de cada plan considerando que en un
periodo de ocho a doce afios puede lograrse la continuidad de la
accibn del sector piblico y la contribucién del sector privado

en una direccién bien definida.

Sin embargo, esta idea no presenta la suficiente garartia de cohe-
rencia temporal de las finalidades de los planes presedentes, del
vigente y de los futuros.

La segunda posicién, concibe a la estrategia como un método con
"personalidad¥ propia, desde luego integrado ¢ interdependiente,
con los demds mecanismos del sistema de planificacién. (1)

{1} '""Estrategia y Plan" - Carles Matus Siglo XX editores S. A. México -
Junio 1972.
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En este manual se adopta la segunda tésis en virtud de que, por una
parte, sus planteamientos se enmarcan plenamente en la congep-
cién de integralidad del sistema de planificacién, y por otra, debi
do a que en su aplicacidn en casos - concretos no se han detectado
debilidades esenciales, a pesar de que tampoco se haya podido ob-
tener resultados que definitivamente prueben su validez, a consew-
cuencia de gu reciente utilizacidn.

Este método fue desarrollado, como una de las Tespuestas impor-
tantes a la "crisis' de la planificacidn que tuvo lugar en la década
de los afios sesenta.

Examinadas las condiciones en que venia operando la planificacién
en América Latina se arriba a conclusiones que reconocen la exis
tencia de obsticulos exdgenos a ella, pero también quiebras e in-
consistencias en sus concepciones y métodos, particularmente

en lo que se refiere a los 'sypuestos que la sustentaban.

La importancia del anilisis de las condiciones externas a la plani-
ficacién y la bidsqueda de soluciones para supetrar las trabas fun-
damentales que dificultan el proceso de desarrollo, hacen necesa-~
ria su consideracidn; pero es mucho mis importante, desde el pun
to de vista de las responsabilidades del nivel técnico, el encarar
el estudio de los aspectos intrinsecos a la planificacién.

Los supuestos relevantes utilizados en las experiencias pasadas
son los siguientes y han merecido las criticas que a continuacién
se anotan: (2}

a) Adecuacién o correspondencia: segiin el cual " Larealidad tiene
su estructura y otra las ideas que tratan de expresarla ...’
En el plano material la realidad estd conformada por hechos y es
tructuras reales que constituyen los elementos del proceso so-
cial, mientras que en el plano de las ideas se elabora una for-
ma de representacién de esos elementos, de donde surgen ''ca-~
tegorias de anflisis " y "estructuras analiticas ", que a su vez
son piezas de un modelo representativo de la realidad. De este
modo, la planificacién debe suponer que existe una corresponden-
cia esencial entre las categorias de andlisis y los problemas
fundamentales del momento histdrico al cual se aplican, asi
como entre las estructuras analiticas empleadas y las estructu~
ras reales't...

{2} Obra citada pags. 70 a 100, -
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En la planificacién llevada a cabo en los paises de la regién hus
bo una clara tendencia a separar artificialmente las "categorias
econdmicas, de las sociales y de las politicas, lo cual a su vez
definié una totalidad analitica de lo econdmico, amputada y, en
consecuencia, autolimitante... dentro de las categorias econd-
micas, éstas se limitaron en su gran mayoria a las propias de
la etapa de la sustitucidn de importaciones y de la preocupacidn
por la velocidad del desarrollo".

Al desvincular lo politico y 1o econdmico se accede a una visién
superficial que no posibilita llegar a la '""médula” del problema
de la planificacién.

Por otra parte, cierta correspondencia de las categrias de and
lisis econdémico se ajustaron a la etapa histérica de sustitucién
de importaciones, pero perdieron gran parte de su vigencia en
cuanto se llegd al agotamiento de este patrén de desarrollo-

Asi, se distorcion$ la correspondencia entre el plano real y los
métodos para su interpretacién y se conspird contra la solucidn

al problema de la "direccién" det proceso de deszrrollo.

b) El supuesto de totalidad analitica :

"L.a realidad constituye una totalidad que el anilisis puede des-
componer en partes, aislando elerhentos. En el plano material
no existen compartimentos, todo es un continuo integral que cong
tituye la o las dimensiones de la realidad; - en el plano de las
ideas, en cambio, sélo es posible una totalidad analftica donde las
fronteras del problema a estudiar se definen de modo convencic-
nal, seglin el sentido y los prop8sitos del estudio +.. la totalidad
analftica es precisamente una demarcacién ptima que contiare
yna dimensién social delimitada con la amplitud necesaria para
ser camprensgible'. o

"La realidad constituye una totalidad que el anilisis puede des-
compbnérhen momentos, algunos de los cuales son mis o menos
significativos para la planificacién ... Estos cortes analificos en
elrtiemEo pueden abordarse pc;r lo menos en dos planos: - a} pe-
riodos funcionales a los propésitos del plan . las orientaciones

S, e s N S a
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sobre la direccidn del proceso de desarrollo sélo pueden aprew-
ciarse dentro de una perspectiva superior a los 20 o 25 afios;...
las acciones y proyectos bfsicos necesarios para cumplir una
etapa de ese proceso requiere periodos intermedios mis reducidos
-+« por Gltimo, las decisiones operativas deben referirse a pe-
riodos anuales y hasta mepores'.

b) "perfodos funcionales para el andlisis dei comportamiento

de los agregados sociales en cada fecha significativo, compren
didos en el proceso desde el punto de partida al de llegada. De
esta manera si se llama ""trayectoria" al recorridoentre ambos
puntos, puede decirse que el anilisis del comportamiento es nece
sario tanto en los puntos extremos como en algunos puntos cri-
ticos que estin dentro de la trayectoria..."

... aunque el modelc abstracto se constituye la realidad ""dejan
do en blanco' los perfodos de tiempo entre dos "fechas consecu.
tivas que determinan la trayectoria, ello no desiigura ni falsea
la ¢correspondencia ... POr que esos vacios resiltan bien repre

-

sentados por los puntos extremos de cada perfodo''.

""Las relaciones entre el todo y las partes pueden interpretarse
con un sentidd’organisista" o "atomista'; para la primera posicién
la interrelacién de factores es tan inextricable que "'todo influye
sobre todo', para la segunda, como el todo no es oira cosa que

la suma mecdnica de las partes, el anilisis de porciones de la
realidad es posible sin riesgo de deformacidnzs".

"La idea de la interdependencia o totalidad econdmica obliga tam
bién a adoptar la totalidad para aceptar no sdlo Jos efectos di-
rectos sino también los indirectos.. . "

Naturalmente que la "categdria de totalidad es uno de los reguisi
tos 16gicos de la planificacién", Sin embargo, "si lz comprensidr
de un problema exige debarcar el conjunto ... la acecidn, con
cambio, es simpre un acto selectivo que apunta z ias parics estra
tégicas del todo y descansa sobre el supuesto dc iotnlidad opera-
tiva". El cdracter parcial de 12 accidn no se opone, en consecunn
cia, al principio de totalidad como método.
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La distincién, en gran medida artificial, entre el plan, por

un lado, y la politica econdmica para implementarlo, por otro,
contribuyé en muchos casos a os curecer estos conceptos casi
evidentes',

La aplicacidn de este supuesto, en algunos planes, fue desvir-
tuada, debido al giro formal que se le imprimié, va que se ten
did a abarcar toedos los sectores econdémicos y sociales con 8l
milar profundidad lo que materialmente resulta imposible.

En otros casos ni siquiera se trat$ de sujetar formalmente, los
planes, a este postulado, ¥a que adoptd el esquema de un con-
junto de proyectos seleccionados fuera del contexto global de

la realidad del pafis.

Equilibrio

"La realidad, y sobre todo lo histdrico~social, tiene un desen-
volvimiento en el tiempo que la planificacién preterde abarcar;
por un lado, formulando "modelos de comportamiento’ que tra-
tan de penetrar esa realidad con sus contradicciones, desequi-
librios y desajustes: y por el otro, ¢on un ""'modelo normativo
que procura imponer a esa misma realidad una racionalidad for
mal' ... El vinculo entre ambas representaciones del plano
material no es siempre riguroso y a menudo quedan fundamen-
talmente désociadas. As{ los modelos de comportamiento que
subyacen en un diagnéstico muestran el desequilibrio, la inesta
bilidad social, la existencia de desajustes y saltos en el proceso
de evolucién econdmica Yy tensiones periddicas entre los grupos
sociales. El desequilibrio es el rasgo predominante de la evo-
lucidén real; por lo tanto el supuesto de equilibrio que fundamen
ta el modelo normativo del futuro constituye la caracteristica
mas controvertida del orden conciente que la planificacidn se
propone imponer'.

"La funcidn elemental del Plan es sauperar la imprevisidn, pero
si éste es sélo un modelo normativo gue contempla la forma de
alcanzar los objetives .... a la par que elimina las imprevisio

nes derivadas de la ausencia de orientaciones centrales, abre cami
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a las otras que se originan por los desequilibrios y desajustes
que muestra la realidad en relacién con Ta previsién dnica con
considerada. Por ello, el plan debe considerar a la realidad
como un "oponente', cuyas reacciones y conducta no son siem
pre previsibles ni controlables; no como un medio sometido.
Por estas razones, resulta al menos dudoso que,; ... Una vez
evidenciados por el diagndsticc los desequilibrios y tensiones,
se recurra, en algunos casos, a las técnicas de planificacién
pretendiendo provocar una evolucidn econdmico-social carac-
terizada por la suavidad en la trayectoria de la economia y
por la armonia con que habrian de comportarse todos sus ele
mentos y agentes ... se supone una perfecta "capacidad de
previsién" y una adecuada "capacidad de receptividad del sis-
tema' para actuar en el sentido que la previsién indica'.

... la modelistica de la planificacién usada en América Lati

na refleja 1a superposicién de una "estructura ideal” por sobre
la realidad" '

El propdsito de la planificacién no debe ser, simplemente,
contrastar ''lo que deberia ser con lo que es", sino alterar
"lo que es".

"¢ Cudl puede ser entonces el papel de la planificacién?

12 La planificacién puede, ciertamente, contribuir a superar
los desequilibrios, pero nunca lograr un equilibrio dado en
corte arbitrario en el tiempo... :

22 La planificacién puede y debe definir las formade conducir
las fuerzas generadoras de los desequilibrios y, en zalgunos
casos, crear desequilibrios ...

32 La planificacién también puede preveer, oportunamente, las
consecuencias de los desequilibrios que ... constituyan obs-
ticulos potenciales al desenvolvimiento'.

&

Racionalidad

"La planificacidn es ... el método de forrnulacidn de una "polf
tica construida'’. La dinimica de transformacién material con-
forma un proceso que, para el planificador, contiene muchas
"irracionalidades", aunque éstas guarden una coherencia interna
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y sean funcionales con el modelo criticado. La racionalidad
del plan también tiene una coherencia interna, pero &sta es
una coherencia ''ideal'”. Por definicién, no existe sinominia
entre el comportamiento histérico y el modelo del plan, sino
que entre ambos surge una oposicién para resolver la cual
supone que puede y debe prevalecer la racionalidad del plan.
El supuesto de racionalidad es asi otro elemento de planifi-
cacién".

""El plan parece establecer una linea divisoria entre la incohe«
rencia del pretérito y la racionalidad del futuro planificado;
no siempre se ha sabido reconocer gue el futuro es, en par-
te, historia ... Las razones y medios por los cuales el'plan"
podria "crear otra historia' ' diferente de la pretérito nunca
fueron explicados regurosa y satisfactoriamente y esto por
la sencilla razén que el plan fue concebido como método para
'"pensar otra historia' posible".

"... 8ila racionalidad formal del plan no puede imponerse,

entonces la realidad diluye la coherencia técnica que muestra
su formulacién. En efectos, los planificadores podrian conce
bir un conjunto de proposiciones que constituyan un todo cohe-
rente; pero en la medida que las distintas acciones afectan a
diferentes grupos de poder, las presiones que se originarin
alrededor de ellos definirdn su grado de viabilidad, determi-~
nandoque algunas se pongan en prictica en seguida, otras se
pospongan y las demds sean descartadas. El resultado perder
ria as{ la coherencia y la racionalidad con que se concibié el
cuerpo original de proposiciones. Esto obligarfa a considerar
desde el comienzo el problema de la viabilidad politica para
adecuar a ella la coherencia técnica. Dudas andlogas surgen
con respecto a la viabilidad del funcionamiento de los meca-
nismos sociales, econdmicos y administrativos ...

Cuantificacidén operativa

"Otra idea que estuvo presente en la concepcién de los planes
generales de desarrollo se refiere al cdlculo como previsién,
es decir, a la posibilidad de anticipar cuantitativamente los
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fendmenos econbmicos y sociales.

- -+ Dos razones explican el sentido del "cilculo". ... la preci-

sidn de la compatibilidad exige la cantidad; ...existe un punto
it i H : 1"

critico cuando la cantidad se convierte en calidad ...

"Este acercamiento a la planificacidén -correcto en esencia- de-
rivdé en algunos casos hacia un tipo de andlisis meramente cuan
titativos, donde se insistié mis en la consideracién de los hew
chos estadisticamente mensurables ... De acuerdo a este cri-
terio, el éxito o el fracaso de un programa se suele evaluar en
términos muy simples -si se alcanza o no la tasa A, B o C-,
sin intepretar de modo suficiente los acontecimientos que ocu-
rren en el proceso econdmico o el logro de otros objetivos cua-
litativamente importantes'.

La planificacién por supuesto requiere cuantificar, pero se tra-
ta de pasar de una cuantificacidn extensiva a una cuantificacidn

selectiva que se concentre en las variables estratégicas y deci-
8ivas para los planes.

De lo anteriormente transcripto se desprande que, las condicio
nes imperantes en épocas pasadas, originaron un verdadero
consenso politico sobre la industrializacién, "generaron la idea
de "proyeccidén" y el modelo normativo de planificacidén ..." o-
rientados, fundamentalmente a resclver el problema del desa-
rrollo bajo el enfoque de su "velocidad'.

Actualmente la preocupacién se dirige a econtrar métodos que
posibiliten sefialar la direccidn del desarrollo, que tomen de-
bida cuenta del influjo de las tensiones sociales y las limitacio
nes que impone una "totalidad analitica" de lo econdmico.

(3) Pero el concepto de estrategia, ademds de aludir a um acti-
tud analitica implica un resultado, una conclusidn y una posicién.
El procedimiento estratégico arriba a una definicidn sobre la
direccibn del proceso de desarrollo Y las formas limitadas de
encauzar la realidad hacia ese rumbo. De 1a estrategia surgen
las grandes orientaciones, el marco dentro del cual puede elabo
rarse el plan. De esa manera, por un lado, la estrategia como
proyecto politico es un elemento bisico de la planificacién ...

(3} Obra citada - Capitulo I
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Yy por el otro +.. es una actitud Y un método que obliga a una
revisién coherente de las demds partes integrantes del sistep
ma de planificacién'.

"Los términos estrategia, plan a mediano plazo y plan opera-
tivo son conceptos evidentemente diferentes por su funcidén aun
que complementarios y constitutivos de la planificacidn'.

"El concepto de estrategia se aplica al resultado del proceso
de definicién de la politica general, e incluye la exploracién
previa de las "grandes alternativas" u opciones de desarrollo;
es decir es un procedimiento para elegir y definir una politica
«-+ La estrategia constituye una macroposicidn de politica e-
conémica e implica un cierto tipo de analisis integral que per
mita definir objetivos y seleccionar la cadena de acciones y
politicas pertinentes..."

La formulacién de nuevos patrones de desarrollo demanda, prin
cipalmente "imaginacidn y capacidad técnica; el disefio de una
estrategia supone ademds, un anilisis riguroso de viabilidad

en el sentido dindmico de la palabra'.

Esta significa, la consideracién de aspectos técnicos, econd-
micos, sociales y politicos y el establecimiento del camino qQue

' debe conducir desde la realidad vigente hacia otra con caracte
risticas cualitativamente superadas. Involucra el estudio de las
transformaciones intermedias que hacen factible continuar el
proceso de cambio.

Por lo tanto 1a estrategia, comprende, dos "elementos bisicos:
la definicidn de una imagen prospectiva de la estructura y funcio
namiento del sistema econdmico-social y la determinacién de

la "trayectoria', o sea, de las acciones o proyectos estratégicos
en un encadenamiento temporal de secueéncia, considerando la
viabilidad técnica, econdmica Y 8ocio politica de cada etapa del
Proceso de desarrolio e incluyendo las medidas bisicas que per
mitirfan realizar efectivamente dicha trayectoria'.
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La estrategia parte de un diagndstico que significa un estudio
de la realidad vigente, pero para su cabal comprensién es in-
dispensable profundizar su génesis analizando el proceso pre-
térito que ha conducido a tales condiciones en el presente.

Ello permitird sopesar las posibilidades reales de la futura e-
volucién.

La cuantificacidn operativa serd indispensable; pero, por so-
bre todo, la atencién deberd enfatizarse hacia los aspectos
cualitativos, hacia las transformaciones concretas que se pro-
pugna. !‘Aunque desde luego la "calidad " y "cantidad’ no pue -
den ser separadas artificialmente’ .

Algunas veces se tiende "a presentar los objetivos y los medios
en términos de ritmos de crecimiento, redistribucidn del in-
greso, variaciones de coeficientes ... sin que dichas expresio-
nes cuantitativas tengan siempre una correspondencia precisa con
los cambios cualitativos o sustantivos propugnados. M4£s adin ...
esas cuantificaciones suelen hacerse como algo previo a la defi
nicién cualitativa de un patrén o estilo de desarrollo.

En varios casos, ademis, la definicidn de alternativas en los pla
nes tienden a transformarse en el anilisis de variantes numeéri-
€as ... y no en el de beneficios y costos de patrones de desarro
llo cualitativamente deferentes'.

El andlisis de la direccién, esencia de la estrategia impone la
necesidad de operar observando cada caso concreto, pues la

"peculiaridad que se confunde con la calidad es lo que define el
sentido del proceso’.

Ahora bien, la "imagen-objetivo" - imagen prospectiva de la rea
lidad- necesariamente lapso, no plenamente definible pero sufi-
cientemente alejado del momento de su definicidn; por tanto no

es factible que revista un cardcter de "expresién explicita y com
prensiva de todos los aspectos de la estructura econémica y so-
cio politica del pais o region a que la estrategia se refiere".

En consecuencia es un verdadero "'sistema de sefiales" que muestra
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la direccién que debe seguir el proceso de desarrollo; no se
trata de la "imagen final" sino de un punto de referencia al que
se tiende a llegar en el futuro.

La pretencién de formular una imagen exhaustiva ademdis de
volver al supuesto de la totalidad en términos formales; podria
conducir a la discusibén en un plano filoséfico - politico que
podria imprimir condicionnes de retardo y adn de esterilidad de
los esfuerzos hacia el desarrollo: pero la posicidn totalmente
opuesta también es inaceptable ya que una imagen-objetivo muy
limitada o carente de elementos perderia el sentido que debe
tener.

Toda sociedad presenta inquietudes, aspiraciones, necesidades
crecientes, en lo econémico, social, politico, cultural, etc,
con suficiente grado de claridad o precisién, otras menos con-
cretas, pero que pueden evolucionar en la medida en que se va_
Yan cristalizando cambios de estructuras, en las etapas inicia
les e intermedias y otras que pueden ser ‘''intelectualizadas’’ en
el momento en que se elabora la estrategia.

Todos estos elementos deben concurrir para la formacidén de la
imagen - objetivo.

Desde luego es indispensable cuidar que la imagen no vaya a
transformarse "en una mera adicidn de deseos e inquietudes
aislados ..." tiene que constituir un todo organico que signifi-
que "'una proposicién coherente de proyecto social'.

La imagen - objetivo debe ser representativa y vdlida, en el
sentido, por una parte, de sus elementos han de tener arraigo
€n grupos sociales o entidades politicas significativos y, en
consecuencia, no debe ser el resultado de una visién tecrocré
tica; y por otra, su validez se ha de sustentar en riguroso ana
lisis de viabilidad dinimica.

Proyectos sociales bisicos: el término "proyecto” tiere innume-
ras acepciones; en el método de estrategia se lo concibe como

la expresién de determinados cbjetivos genéricos de cierto gra
po social para una etapa histdrica definida; en algunos casos el
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proyecto estratégico puede representar finalidades comparti-
das por varios grupos socio-econémicos, desde luego dentro
del marco del interés de cada uno de ellos. Por ejemplo, la
reforma agraria en una regidn de un pafs conllevaria no solo
el mejoramientq de las condiciones de vida de los campesinos
del drea, sino también la posibilidad de descongestionar otras
zonas rurales; la ampliacidén de! mercado, que favoreceria a
industriales y comerciantes y afin se beneficiarian los terra-
tenientes del resto del pais, porque verfan aplazado, durante
el lapso en que el proyecto se materializa, el "fantasma'" de
la reforma agraria en sus propiedades.

El proyecto social bdsico involucra un objetivo genérico, o

sea que consgtituye una '‘unidad conceptual" que debe abarcar
un conjunto de proyectos operativos dentro de una estructura
coherente. Supone una concepcidn ideolégico - econdmica, su
concrecibén debe dar como resultado una transformacidn es-
tructural, de donde se infiere que caracteriza un cierto patrdn
de desarrollo. Por otra parte la consecucidn de las finalidades
del proyecto estratégico origina modificaciones en la correla-
cibn de fuerzas de poder.

La "eficacia" de cada proyecto social bisico puede ser juzga-
da en relacidén con el grado de correspondencia que exista en-
tre el y la imagen - objetivo.

El otro elemento de la estrategia es la trayectoria que es la se
cuencia temporal de realizacidn de los proyectas sociales b4 -
sicos, pero concebida con caracteres de flexibilidad.

En efecto, si bien en la definicidén "original" del desarrollo de
las etapas de la trayectoria, éstas han sido establecidas en el
orden que aconsejaban las condiciones vigentes, el estudio de
la evolucidn histérica vy la previsién de reacciones en la estruc
tura y funcionamiento de la sociedad frente a la materializaciod
de cada patrén de desarrollo, no es menos verdadera la posibi~
lidad de que los resultados no concuerden con lo planeado.

Por lo tanto, es imprescindible el anilisis permanente de las
condiciones que van surgiendo en el proceso de ejecucidn de la
estrategia, a fin de ir adecuando la trayectoria a la real viabili
dad socio-politica sin descuidar, por supuesto la factibilidad téc
nicoreconémica.
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En otras palabras si el orden de las etapas de la trayectoria, es
tablecido en el momento de su elaboracién, determinara que

los proyectos A, B, C, D debieran ejecutarse con esa secuen
cia, luego de materializado el primero, condujera a la conclu
si6én de la necesidad de que el proyecto D sea afrontado de in-
mediato, posponiendo By C.

Dado que la estrategia no sdlo tiene la funcidn de orientar el
proceso de cambio, sino ademas cumple un papel fundamental
en la formacidén o creacién de conciencia en los distintos gru-
pos econémicos, politicos y sociales, la propia imagen contri
buye a alterar la secuencia de las diversas etapas.

Mo serfa realista pretender la definicidn precisa del tiempo
necesario para la materializacidn de la estrategia; pero serfa
muy inconveniente dejar indeterminada la duracién de cada e-
tapa de la trayectoria. Es indispensable "acortarla" a los efec
tos de disciplinar la aceleracidn del proceso de desarrollo,

No todas las etapas, necesariamente deben abarcar periodos
idénticos, "las posibilidades reales ... estin condicionadas
principalmente a cuatro factores: a) la gravitacidn de las fuer
.2as sociales que las promueven y la eficacia de su conduccidn;
b) las tensiones sociales acumuladas por el sistema; c} la in-
tensidad y el sentido en que actdan factores coyunturales o con
tingentes; y d) el peso relativo o la capacidad de resistencia

de los grupos sociales que se oponen al cambio 0 que actfian se
gln "otra estrategia' ". :

Plan de largo Plazo

Como se dijo anteriormente, en e¢ste trabajo, no se¢ pretende ex-
poner exhaustivamente; ni siquiera con amplitud, las concepcio-
nes y metodologia de los planes a largo y mediano plazos, por
entender que se tratan de instrumentos suficientemente conocidos
en los paises de la Regidn.

Dentro de la nueva concepcidn del sistema de planificacidn del de-
sarrollo, cada una de las distintas etapas de la frayectoria de la
estrategia tiene que ser el limite que marque el plan de largo plazo;
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por lo tanto este instrumento se referird en ocasiones a lapsos

de alrededor de diez afios, en cada uno de los cuales se procura

ra concretar los objetivos de dicha etapa de la estratega. Es na-
tural que este instrumento también deba comprender las dimen-
siones global, territorial y sectorial. El plan de largo plazo tendrl
que ser disefiado para todo el pais y, dentro de este contexto, pa-
ra cada una de las distintas regiones del pais y, a su vez, é&stos
enmarcarin los que correspondan a cada una de las provincias.

Tanto en la fijacién de objetivos, como en la determinacidn de re
cursos, se utilizarin criterios que conjuguen los intereses de los
diversos niveles territoriales; obviamente, el punto de referencia
tiene que ser el pais; en ciertas oportunidades darid la impresién
que se esti sacrificando a una o algunas provincias, a una deter-
minadaregién pero, sin duda alguna, el interés nacional debe pre-
valecer. No es factible que se continQe auspiciando la formacidn
de "islas de modernidad" dentro de una realidad que, en su con-
junto, puede definirse como subdesarrolladas. Tampoco se preten
de el equilibrioc en el desarrollo bajo el enfoque espacial; existi-
rian desequilibrios y, mas aln, se deberd propiciar la formacién
de polos de desarrollo no necesariamente en la misma Zpoca, lo
que significard que otres lugares del pais quedarin relegados, mo
mentidneamente, hasta cuando corresponda realizar el esfuerzo
para su desarrollo. Por definicién, esos polos de desarrollo debe
ran contribuir a un crecimiento mds acelerado de las zoms veck. -
nas.

~

El plan de largo plazo, de caricter global, se desprendera, por
una parte de la estrategia y, por otra, tendri que conjugar los as
pectos relativos a los diversos sectores que couforman la realidad.
Naturalmente que pueden establecerse ajustes de método, forma-
les pero, en su contenido sustancial, el plan tendri que seguir,

lo mas fielmente posible, los lineamientos de ia estrategia porque,
en caso contrario, ademds de provocar el decperdicio de recursos
y tiempo podria enajenar lz factibilidad de las siguientes etapas

de la traye ctoria.

Sobre la base de estos lineamientos globales se planificaran los
distintos secteres; el andlisis que ello demanda tendra gue ser
mucho mis amplio, profundo y detallado que aguél que se requiere
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para la formulacién de las estrategias sectorizles.

Es posible que, dentro del plan de largo plazo, se deba actuar
en mis de un sector, pero el énfasis, el esfuerzo mayor tendra
que dirigirse, precisamente, al 0 a los sectores que esté carac
terizando el patrén del desarrollo que esté en ejecucidn.

2.3. Plan de Mediano

Este mecanismo surge por la necesidad de que los grupos que acee
den al gobierno, en cada periodo adopten su propic plan, definan
sus objetivos, traten de alcanzarlos y administren los recursos
disponibles. Lo importante es que el plan de mediano plazo se su-
jete a los lineamientos esenciales del plan de: largo plazo. Si es-
to no ocurriera, se desembocaria en el problema de una posicién
erritica dentro del proceso de planificacidn.

El plan de mediano plazo también debe abarcar los dmbitos nacio-
nal, regional y provincial y, cada unoc de ellos se desagregara en
sectores econémicos y sociales. Los planes de largo plazo nacio-
nal, regional y provincial constituyen el marco en el que se han de
formular los correspondientes planes a mediano plazo.

En los planes de mediano plazo -al igual que en los de larg alien-
to- gran parte de las informaciones - cuando no estin expresadas
en términos fisicos- se presentan a través de agregadog macroe-
condmicos, en su mayor parte, en unidades monetarias. Cabe ad-
vertir a quienes no son especialistas en este campo, que, aqui la
moneda estd siendo utilizada como unidad de cuenta -y no de valor-
a los efectos de homogeneizar los bienes Y servicios que se entre-
gan © se procura poner a disposicién de la comunidad.

Esta caracter{stica de los planes de large y mediano plazos dificul-

ta o impide que puedan ser directamente utilizados para orientar
la accién cotidiana.

2.4. Plan Anual Operativo (4}

(4} Este punto céntiere textos seleccinnados del decumento "Planes Operativos
Anuales Orientaciones Metodolégicas' ILPES - Santiago de Chile - Octu-
bre 1969.
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2.4.)1. Consideraciones Generales

Los instrumentos antes comentados tienen por finalidad pro
porcionar orientaciones y, por sus caracteristicas, no pue-
den descender a un nivel de detalle; en este sentido, no faci
litan el proceso de decisiones diarias a que se enfrenta el
gobernante y el administrador piblicon. En realidad, estos
planes contienen las aspiraciones de transformacién de la
economia a un plazo de 5 o 10 afios, pero dejan sin punto de
referencia a quenes han de tomar decisionss inmediatas,
coherentes, con dichas aspiraciones, Falta la planificacién
a corto plazo, parte vital del sistema.

En &pocas anteriores, directamente del plan de mediano pla-
z0 ge pretendia pasar al Gnico instrumento operativo que se
conocia dentro de la planificacifn que era el presupuesto del
sector pablico. Esto no quiere decir gue no se formulaban
politicas monetarias financiero, de comercio exterior, etc.
sin la suficiente coordinacidn y coherencia, entre siy con
los lineamientos de mediano plazo.

El plan operativo en la actualidad esti constitufdo por un
conjunto de instrumentos que tienen un doble cbjetivo: por una
parte, concretar y ejecutar las orientacicres del plan de me
diano plazo y por otra, incorporar los aspectos de la coyun-
tura que forman parte de la realidad nacional.

Debido a las vinculaciones Que tienen los diversos instrumen
tos del plan anual operativo con el presupuesto, ya qQue éste es
uno de ellos, conviene detenerse un peco en =1 examen de esr
te instrumento de la planificacidn; y ademds porque se trata
de un instrumento que atin estf en proceso de estructuracidn
Y, eén consecuencia, ea poco utilizado v difundido en América
Latina,

Se trata de establecer un método para tomar decisiones a cor
to plazo incorporando la consideracién de los aspectos covun-
turales previsibles para el afio siguiente, y cuyo comocimiento
e acrecienta y procesa a medida que Se acerca la fecha de
ejecucidn. A corto plazo se generan contingencias que, en al-
gunos casos, pueden ser previstas, cbligando a introducir
modificaciones en los planes previamente trazados. Simultd-
neamente, deben tenerse en cuenta la capacidad real de la ad-
ministracién para llevar a cabo, a corto plazo el cambio pre-
visto y el ambiente general politico-social existerte, como
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elementos que deben considerarse en la evaluacién de la
oportunidad de 1os cambivs que se formulan para el afio
determinado. Ninguno de los elementos mencionados pueden
ser contemplados en forma satisfactoria en un plan a me-
diano plazo; del ambiente y oportunidad politica deben ana-
lizarse, naturalmente, fuera del contexto del plan y en las
fechas préximas de su ejecucidn.

Los.planes anuales traducen en metas precisas y concretas,

Para un afio dado, las formulaciones del plan a mediano pla
-zb. Pero en la fecha de su preparacién es impcasible prever

ia coyuntura ECOanlca y puiitica que prevalecerd en el
penodo de su p_;ecucxén. Los hechos ocurridos entre la épo
¢a de formulacién o revisién del plan a mediano plazo y el
rﬁomento de su ejecucidn en un afio determinado, constituyen
elementos nuevos e imprevisibles, indispensables para de-~
fihif las metas de un plan anual. Los planes a mediano no
reqiieren el detalle y precisién de los planes anuales y su
preocupacidén fundamental son las transformaciones de es-
tructura de la economia, y sus problemas reales o fisicos.;
En cambio, los planes anuales son mis bien un programa
de ejecucidn por fases de esos cambios basicos, la defini-
cidn de la parte de esas transformaciones que puede concre
tarse para el afo siguiente, el andlisis de las limitaciones
fi{sicas y financieras 1mpuestas global v sectorialmente a su
cumplimiento y el aprovechamiento de las coyunturas favora
bles, constituyen sus temas principales. Lograr un punto de
decisidn entre las metas anuales de transforra cién y la pro-
longacidén de la rutina a la que hienden todas las rigideces de
la administracién, constituve la sustancia del plan anual; pe
ro, al mismo tiempo, v plan anual tiene una sustancia con-
tingente cuvo centro consiste en ubicar cierta accidn estraté-
gica e¢n su momento preciso que la haga viable a un menor
costo social.

Diferencias metodoldgicas entre la planificacién a corto y
mediano plazo

Con respecto a los métodos de diagndéstico, existen diferen-
cias significativas entre ambos tipos de planes. En efecto
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¢l de medianc plazo parte, en general, de una compren-
e . . Fa s
si0n de las tendencias histdricas de la economia, trata de
percibir los estragulamientos de caricter estructural que
impiden el desarrollo econdmico y ofrece orientaciones
bisicas sobre ¢émo corregir dichos estrangulamientos.
Los planes a corto plazo, en cambio, ponen mis énfasis
P - - =
en el analisis de la cconomia desde un punto de vista co-

yuntural.

Problemas tales como la situacibn de la caja fiscal al tér-
mino del periodo anterior, la situacién monetaria y de pre
cios, la capacidad de produccién utilizada, el estado de re
servas internacionales, etc., son caracteristicas de un
diagnéstico de corto plazo se base en la identificacién de
una serie de deficiencias parciales muy por el contrario
se sustenta en la biisqueda de una explicacién del proceso,
donde los elementos anteriormente sefialados juegan un
rol ya sea en la explicaciédn misma o en la medicién de sus
resultados mds visibles.

Una segunda diferencia se relaciona con la forma de deter-
minar los obejtives, Como ya se ha sefialado, los planes

a2 mediano plazo tienen por finalidad esencial prorover e
introducir transformaciones de cardcter estructural en

la economia, mientras que los de planes a corto plazo pro
curan controlar los impactos que pucdan provocar los as-
pectos coyunturales, de manera de restituir la fluidez de
funcionamiento del sistema econémico o aprovechar sus
desajustes para lograr en el perfodo anual, se cumplan pro

gresivamente los objetivos establecidos en el plan de media
no plazo.

En tercer lugar, existen diferencias de éfasis con respecto
al grado con que se determina el uso de fos instrumentos de
politica econdémica. Los planes a mediano plazo, en general,
comprenden programas o proyectos estratigicos, tanto de
inversiones, como de servicios,. Fundamentalmente se tien
de a 1dentificar en esos planes el marco de la accidn directa
del Gobierno, y el sentido en que la polftica econdmica de ti
po indirecto debera ser manejada para cumplir las metas
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propuestas. Los planes a corto plazo, dentro del marco
establecido, se centran en la definicidn operativa de los
instrumentos generales de politica presupuestaria, mone-
taria, de comercio exterior, tributaria, precios, salarios,
ec. Se emplean diferentes mecanismos de financiamiento

se apela a la accidn que el Estado pueda ejercer sobre los
precios, las tarifas, los impuestos, etc. Como puede ob-
servarse, este instrumental se acerca mas al que integra las
preocupaciones corrientes de los Ministerios de Hacienda

o de Finanzas y los Bancos Centrales.

En cuarto lugar, deben considerarse las diferencias que
existen en la forma de preparar ambos tipos de planes.
Una de ellas se relaciona con el tiempo que se dedica a la
formulacién. Para los planes a mediano plazo, general-
mente; se dispone de cierto tiempo, pues estos planes se
hacen por perfodos de 4, 5 o m&s afios, y esto deja tiempo
suficiente para preparar el plan siguiente. Los planes a
corto plazo, por el contrario, deben trabajarse con mixho
apresuramiento integral de un sistema de planificacién.

Coordinacién entre 1os planes a corto Yy mediano plazo

En la formulacién de los planes a mediano plazo, se siguen
generalmente dos modalidades por lo que a la fijacién de
metas se refiere: establecer sélo la cifra del afio base y la
meta del afo final, o determinar metas para cada afio del
plan. En el primer caso, por definicién, no se dilucida una
trayectoria; en el segundo, se define un concepto de trayec -
toria cuyo significado puede variar. Si como trayectoria se
define la evolucidn discreta de las metas entre el afio base
y el afio final del plan, dicha travectoria en muchos casos
se formula como una evolucidn svave y media entre el punto
inicial y el punto final. En ese caso podriamos hablar de una
trayectoria interpolada', en otros, la trayectoria responde
a un andlisis cuidadoso de secuencia tanto desde el punto de
vista técnico como politico Yy con esos criterios se fijan las
metas para los afios intermedios. Esta es una trayectoria
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en el verdadero concepto de la palabra. En la realidad se
dan ambos casous y mezclas de ellos, pero en general exiss
te una ligera insistencia en favor del uso de la “"trayecto-
ria interpclada’™ con un andlisis mds cuidadosc de las me-
tas posibles para los dos primeros afios. Esto significa
que la guia de orientacién que generalmente proporciona
el plan a mediano plazo, para las rmetas anuales, poer una
parte, es déHl, vy ver otra su validez es decreciente a pe-
dida que transcurre el perfodo que abarca el plan. Si a es-
to se agrega la debilidad inherente al "punto de partida''s
tenemos que llegar a la conclusidn que efectivamente noes
sencillo definir la variante plan.

El problema del punto de partida incierto estd eviderte~
mente relacidnado con la validez y significacdo de la meta
al término del plams.Por ejermnplo, en el afio 0 se formula

el plan agrario v se proponen las metas de produccidn
agricala para el plan ceyzs ejecucién empieza en el affo 1,
partiendo de una cifra de produccién del afio 2, que sélo

€9 estimada. Si ta! cidlculo es 100, por ejernplo, y la meta
al término de cinco aflos aspira a llegar » 150, ;sigue sien
do correcta si la cifra del perfodo 0 es er realidad 1102

Dentro del contexto mismo del plan a medianoc plazo, este
problema carece de solucién; en camuin la tiene siempre gue
los planes anuales no se consideren un método rigido de cum
plimiento del plan de mediano pla'70, 8ino un medio de inter
pretar su sentido, sacando el miximo pro\'ecno de las situa
ciones coyunturales y del conocimiento mis real y u_]ustado
que se tiene para cada afio al comennarse la ejecucidn del
plan anual.

Se verd ahora el segundo aspecto del probilema: la trayecto-
ria en el cumplimiento de las metas. Si sze supone gue estan
definidos los puntos inicial y termira? ol nlan, queda el pro
biema de hacer explicitas las*net:z intormedias enire esos
puntos. Tedricamente existen infinidac de ‘rayectorias, que,
partiendo del punto inicial, alcancen ) niwel o la mets fi-
nal.

[
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Las trayectorias en el plan a mediano plazo responden, si
estin bien concebidas, tanto a un anilisis de secuencia
técnico-econdmico como socio-politice con abstraccidn

de }la coyuntura, Por tanto, las metas anuales de los pla-
nes operatives se basan en parte sobre una evaluacién o-
portuna de la secuencia técnico econémica y de la socio-
politica que apoya las metas del plan a mediano plazo, asi
como del andlisis de coyuntura.

Este anilisis de secuencia hecho en el afio 0 para las me-
tas del periodo 2, condujo a las metas que el plan 2 me-
diano plazo fijé para el perfodo 2. Pero ese mismo anflisis
hecho en el perfodo ! o a principios del perfodo 2 puede lle
gar a otras conclusiones o metas, por encima o por deba-
jo de las originales, de donde se deduce nuevamente que el
plan anual tiene que concebirse como una interpretacidn
actualizada, dentro de ciertas restricciones, del plan a
mediano plazo. La esencial se basa en el principio que las
metas anuales no pueden desvirtuar el sentido del plan a
mediano plazo. Por lo tanto, como concepcidn operativa
no existe la meta anual del plan a mediano plazo, la que s8
lo existe como marco de interpretacién de conjunto entre
el punto inicial y el punto final de dicho plan.

De manera que el problema de fijar o no metas anuales en
el contexto del plan a mediano plazo, no es otro que el de
decidir dobre la utilidad y posibilidad que tendr§ realizar
dichos anilisis de secuencia. Es decir, estamos suponien-
do que no se sigue el método ficil, aunque poco dtil, de las
"trayectorias interpoladas'. As{ planteado el asunto, re-
sulta claro que una meta de término de plan si estd racional
mente concebida, es el resultado del andlisis de las metas
anuales atendiendo a los criterios mencionados, esto es,

€l resultado de "una trayectoria' deseable y posible, aunque
no sea la linica que satisfaga esos requisitos. Por tanto,

la fijacién de una meta final tienen implicita um trayectoria
que le sirve de apoyo y justificacidn. Pero si se considera
el c0n3unto de metas de un plan, la argumentacidn es aidn
méis fuerte, porque tales metas estin generalmente interre-
lacionadas; de manera que si no se conocen los puntos inter
medios entre el principio y el término del plan, no es posible
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verificar la coherencia dinimica del mismo en el sentido

que indicaria un andlisis de PERT. Si se ignora la fecha,

por ejemplo, en que deberia ertrar en funcionamiento una
nueva planta de cemento, también serd incierta la ejecu-~
cidén de los proyectos que insumen ese material, o las me
tas de comercio exterior se verin distorsionadas por te-

ner que incluir importaciones de cemento no previstas. Por o
otro lado, para muchos - aspectos hay una gran diferencia en-
tro la proposicidén de una meta de pasar de 100 a 150 en 6 afio:
en forma gradual, y hacer lo mismo, Pero con un gran es-
fuerzo inicial o con un esfuerzo al término del plan; esto
tampoco es indiferente para los problemas de financiamien
to, comercio exterior, etc.

El plan anual como estrategia a corto plazo

Contrariamente a lo que sucede con los planes orientadores
a mediano y largo plazo, los planes anuales no comprenden
exclusivamente metas y politicas para alcanzar ciertos ob=
jetivos en el marco de una sola variante. Ello es vilido sd
lo para planes a mediano y largo alcance donde su funcién
es definir propdsitos y sefialar medios para alcanzarlos,
esto hace posible descartar toda una serie de alternativas
y practicamente elaborar y trabajar con sélo una definida
como plan. En cambio, los planes anuales, ademdis de de~
finir propésitos y decidir politicas, tienen que servir con
tinuamente como instrumentos pricticos de accién, y la
accién parte necesariamente de una situacién real cambian-
te por la coyuntura.

Por tanto la eficacia de un sistema de planes anuales depen
de, fundamentalmente, de no aferrarse a ura sola alternati-
va, sino por el contrario, de estar alerta para lograr un
prondstico sobre las contingencias que se hacen mis proba-
bles a medida que transcurre el tiempo, y estar en condico
nes de aconsejar oportunamente sobre las respuestas para
cumplir las metas del plan de mediano plazo, cualquiera sea
la evolucidn que siga la economia, y alin cuando ésta se de-
sarrolle dentro del curso menos deseable y probable de en-
tre las varias contingencias consideradas. L.a idea consiste
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en establecer un "sistema de alerta" para que, advertido

cualguier desvid, pueda recomendar las medidasque per-

mitan lograr un retorno de la economia hacia el curso de -
seado-posible,

Los planes anuales, por tanto, parten del anilisis de un
conjunto de alternativas, sin que por ello dichos planes ad-
quieran el caricter de "simples predicciones” y no de "me-
tas'" sélidas para la accidn.

Esto es asi, porque el propésito es alcanzar un "solo juego"
de metas anuales, y las demds alternativas que se desvien
de dicho juego de metas se analizan como una exploracién
necesaria de las consecuencias de dicha desviacién y de las
politicas requeridas para que la economia retorne al curso
pProgramado. A medida que avance el tiempo, algunas va-
riables van perdiendo vigencia e importancia y la trayecto-
ria de la economia se eXpresa o se define en un abanco mis
estrecho cuyos bordes extremos os constituyen por un lado,
la alternativa que se esti{ materializando ¥y por el otro, la
taternativa definida como glan anual. El problema consiste
en hacer coincidir ambas alternativas manteniendo con la
mayor rigidez posible el eje del abanico determinado por la
alternativa "plan anual': pero no siempre ello seri posible,
y los planificadores a corto plazo deben estar preparados
para abandonar metas anuales concebidas cuando se presen
taban otras circunstancias en la economia.

La 'politica programdtica” vy la "politica frente a las contin-
gencias" constituyen por ello un todo indiscluble en la filoso-
ffa de un plan anual, produciendo asi un sintesis cuyo produc
to es el manejo de la coyuntura con criterios que la sobre-
pasan y que, en gran medida, son exteriores a ella. Se en-
tiende aquf por politica programatica aquella destinada al
cumplimiento del plan a mediano plazo, y por politica anti-
coyuntural, la destinada a hacer frente 3 lac contingencias,
incluyendo en éstas las consecuencias de las imprecisiones en
el manejo de la politica programitica.
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En la concepcidn que aqui se expresa no puede existir po-
litica anticoyuntural con fines propios, pues si ello se -
aceptase, la planificacidén perderfa gran parte de su senti-
do.

Un plan anual debe tener previamente preparadas las res-
puestas a las contingencias que la experiencia indica como
posibles. Naturalmente, que las contingencias no son sola-
mente negativas, y puede abrir posibilidades a acciones es-
tablecidas en el plan a mediano plazo.

Nada podria ser mds erréneo que concebir un sistema ri-
gido de planes anuales frente a una realidad viva ¥ cam-
biante, donde lo que aparece inviable hoy puede no serlo
seis meses o un afio después. Lo esencialmente vilido,
son los grandes objetivos que persigue un pafs, elsistema
de planificacién tiene que adaptarse flexiblemente al cup-
plimiento mas eficaz de ellos.

Tampoco puede idealizarse un sistema de planes amales
buscando la previsién de todas la s contingencias. En la
practica, el nimero de contingencias que es posible analizar
con anticipacién es reducido, y siempre serd necesario a-
gregar el estudio de otras contingencias una vez que éstas
ya se han hecho presente. Justamente por ello, el manejo
de un sistema de planes anuvales exige una maquinaria mon-
tada con gran eficiencia y sentido de la oportunidad donde

el perfeccionamiento debe supeditarse permanentemente

a la tirania del tiempo.

Instrumentos que componen el plan anual

El proceso de planificacién anual ha de conducir a la formu-
lacién y ejecucion de presupuestos econédmicos nacionales
y de programas operativos estratégicos.

El plan anual estd compuesto de los siguientes instrumentos:
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Presupuesto econémico nacional
Presupuesto del sector piblico
Presupuesto monetario
Presupuesto de comercio exterior
Planes operativos sectoriales
Balance de recursos humanos
Balance de materiales

Presupuesto econémico nacional

Es una visién global y de sintesis de las transacciones que
realizard la economia en el afio préximo. En una primera
etapa contendrd informacién simple acerca de las transace
ciones corrientes y de capital que efectien unidades o agen
tes econdmicos tales como: el gobierno general, las empre
sas piblicas, el exterior, las empresas privadas y las fa-
milias. Para cada unidad se presenta una cuenta proyecta-
da de ingresos y gastos. A fin de coordimr las decisiones
globales acerca del c¢recimiento de la produccién, la tasa

de inversiones, etc. con las decisiones financieras mas vin
culadas a la movilizacidén de recursos, se puede incluir una
matriz de fuentes y usos de fondos, en la que apareceria expli
citamente la cuenta de los bancos y sus relaciones con las
ya mencionadas. El presupuesto econdmico nacional debe
contener, ademas, las previsiones de las principales varia
bles macro-econémicas en términos corrientes y counstantes,
es decir, implicitamente, debe considerar previsiones de
los precios de las principales actividades econdmicas.

Aungue una economia sea relativamente estable, las distin-
tas fluctuaciones de los precios en cada sector econdmico

y en cada actividad, deriva en traslaciones de ingresos que la
planificacién anual debe tener en cuenta.

El presupw sto del sector piblico

Este representa el drea de decisiones directas del Estado en
en la ejecucidn del plan anual; puesto que es la forma primor-
dial de accidn del gobierno, que por su intermedio controla
directamente o indirectamente una cierta proporcién de los
recursos nacionales, exige ina programacidn suficientemen-
te detallada que permita analizar tanto la racionalidad interna
de los diversos programas, como su correspondencia con los
objetivos y metas del plan de desarrollo.
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Constituyen sus componentes fundamentales,la politica pre-
supuestaria, el presupuesto del gobierno general y el presu-
puesto de las empresas piblicas. Como instrumentos opera -
tivos mds especificos derivados de estos presupe stos, se
incluyen los programas de ejecucién y el programa de caja

Presupuesto monetario

Permite analizar la correspondencia entre la evolucién

real de la economia y las corrientes monetarias, y fijar el
marco de estabilidad en que ha de desenvolverse la econo-
mia, Ha de buscar la coherencia y compatibilidad de los re-
querimientos de financiamiento de la actividad productiva
de la economia con les recursos disponibles.

Presu puesto de comercio exterior

Como el volumen de los medios de pago programados depen
de, entre otras, de las alteraciones de las reservas moneta
rias internacionales y de las magnitudes del endeudamiento
externo, ésta es una de las caracterfsticas mis importantes
dada por la coyuntura y su consideracidn es importante no sél
en las previsiones anuales, sino en una preocupacidén conti-
nua y permanente del fenémeno durante el periodo ammual. Es-
te presupuesto permite orientar el manejo de las divisas y
transacciones internacionales en funcién de las metas mone-
tarias. Permite prever los resultados de las transacciones
con el extranjero y el movimiento de las reservas internacio
nales, sirviendo de base para expresar la politica de comer
cic y financiamiento externo.

Planes operativos sectoriales

Ingluye el detalle de los programas y proyectos estratégicos
dentro de cada sector de actividad, mostrando las operacio-
nes que es preciso realizar para asignar recursos hYvmanos,
materiales y financiamiento con el objeto de lograr ciertos
resultados bisicos en cada sector.

Balance de recursos humanos

Incluye estimaciones para determinar et equilibric entre la
disponibilidad de recursos humanos y su asignacién. Hace

posible determinar los desajustes que provocan desocupacién
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y los desequilibrios en los niveles ocupacionales por activi-
dades econdémicas y regionales.

Balance de materiales

Procura medir la complementacién entre la oferta y deman-
da globales de cada bien o servicio principal, en relacién
con las transacciones internas en el movimiento de origen

y destino nacional, como también con respecto al comercio
exterior. Muestra la revolucién fisica y monetaria de los
materiales claves a fin de determinar los déficit o superavit
en su abastecimiento.
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CAPITULO 11

1. Significado del Presupueato

1.1.

Caracter integral del Presupuesto

En el capitulo primero se dejé establecido que la planificacidn del de
sartrollo econédmico y social constituye una de las responsabilidades
fundamentales del sector pidblico; que el sistema de planificacibén estd
constituido por diversos instrumentos, cada uno de los cuales cumple
una funcidn espedifica, complementaria con los demds; y que, dentro
de ellos, al Plan Anual Operativo le corresponde la concrecidn de los
planes de largo y mediano plazo.

Uno de los componentes del Plan Operativo Anual es el Presupuesto
del Sector Pablico, a través del cual se procura la definicidn concre
ta y la rmaterializacidn de los objetivos de dicho sector. La importan
cia del presupuesto radica en el hecho de que la mayor parte de las
finalidades del Estado requieren de la &jecucibén de acciones cuya ma
terializacién démanda transacciones financieras.

De esta condicién surgid, en el pasadd, el concepts de que '€l presu
puesto es la expresidn en términos financieros de lo que ¢l gobierno
pretende llevar a cabo en un periode determinado que, por regla ge-
hetal, es de un afio'.

Evidentementd; el presupuesto definido de esta forma dendta una idea
parcial.

l.a concepcién moderna del presupuesto estd sustertada en el cardc-
ter de integralidad de esta técnica. En la actualidad no se concibe
al presupuesto sblo como la expresibn financiera del plan de gobier-
no, $ino como una expresién mds amplia del mismo ya que cons titu
ye un instrumento del sistema de planificacién, que refleja una poli
tica presupuestaria Gmca, ¢3 un proceso vivo y permanente y se ex-
plicitan en €l todos los elementos de la programacién.
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Este planteo de integralidad del presupuesto comprende enfoques de
cardcter extrinseco al presupuesto, es decir que van mis alld de lo

r4 - ¥ s - - )
que es la técnica en s{ misma y de naturaleza intrinseca, © sea reig
ridos a su propio 4mbito pero los dos intimamente vinculados e in-
terdependientes.

1.1.1. Enfoques extrinsecos

1.1.1.1. El Presupuesto dentro del Sistema de Plarificazidn

El Presupuesto como parte integrante del Plan Ope
rativo Anual, desprende sus objetivos de las orientaciones y
metas de un plan de mediano plazo, las que estfisujetas a los
lineamientos de un plan de largo alcance, ¢l que, a su vez,
constituye una etapa de la trayectoria de la estrategia de desa
rrollo. En otras palabras, el presupuesto del sector piblico
seria poco importante como elemento de cambio si no existice
ran, y estuvieran en pleno funcicnamiento, los demds instru
mentos del sistema de planificacidén o, si no se encontrara
debidamente integrado en é&1.

En tales condiciones, el presupuesto por programat
seria Gtil solo para la racionalizacibén en el uso de los recur-
sos disponibles, pero, no aportaria de manera efectiva para
el eximen de los vbjetivos del Sector Pdblico, que en asencia,
son (0 deben ser) los del pafs en su conjunto por lo que los re
sultados que podrian esperarse de su implantacién y manteni-
miento serian sumamente parciales.

Hay que reconocer que algunos de los cometidos con
cretos actuales del Gobierno nunca tuvieron condiciones su-
ficientes para ser considerados prioritarios o, en el mejor
de los casos, han perdido tal cardcter.

Sin embargo, cabe la prepunta (es posible v ~ov -
veniente implantar ¢l presupuesto por programas =2a AUSencli
de los demas instrumentos de la planificaciﬁ:? l.a veSpuesta
sélo puede ser afirmativa si se dan las sigurentes 2ondicio-
nes:
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a) En primer lugar, la implantacién deKpresupuesto por pros

gramas contribuye a adelantar la "'madd¥acion de éste, ya
que, la experiencia que se logre permitiri avanzar en la di-
lucidacidén de los problemas concretos que se presentan en
cada caso particular, tomando como referencia las concepcio-
nes teéri¢ds y los planteamientos metodoldgicos que la con-
forman. Jé dsta manera, cuando se hayan implementado los
demis inkttumentos de la planificacidén se contard con el dis-
positivo presupuestario que podri integrarse sin dificultad al
sistema dé& planificacién.

b} La elaboracion del presupeesto demanda la definicidénde los
objetivos concretos del gobierno y es, en esta etapa que

8¢ siente, con plena claridad, la necesidad de orientaciones de
mis largo plazo, lo cual puede contribuir a forzar decisiones
y acciones conducentes a la creacidn de los demds componen-
tes del sistema de planificacidén. La experiencia ha demostra-
do que el premaupuesto constituye un verdadero impulsor para
el establecimiento de dichos mecanismos.

Si las dos razones antes expuestas no son consideradas como
elementos de base, como criterio de partida en la implanta-
cién del presupuesto por programas, las ventajas que de é1
se obtuvieran carecerdn de la debida significacidn.

1.1.1.2. Unidad del presupuesto del Sector Pdblico

La politica presupue staria del Sector Pdblico debe ser
el marco de referencia para la formulacién de los presupuestos
de los organismos que lo conformane Es evidente que, de esta
manera los objetivos que se adopten, bajo una concepcidn e
interpretacién clara de la realidad nacional, permitirdn, que
las instituciones desprendan sus particulares finalidades de la

politica presupuestaria de dicho Sector, considerado como un
todo.

Enfoques intrinsecos

1.1.2.1. Explicitacién de todos los elementos de la programa-
cidn

En este orden de ideas y de manera muy simple pero
suficiente a los propésitos de este Nanual - programar para el
corto plazo significa:
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a) Adoptar cada uno de los objetivos concretosstanto en su na-

turaleza como en su cantidadsen términos de hacer posible
la accibn directa, inmediata y cotidiana del gobierno y de la
administracién, en funcidn de las orientaciones y metas del
plan de mediano plazo y tomando en cuenta las limitaciones
o posibilidades que se deriven de los factores de la coyuntu-
ra;

b) Determinar la naturaleza y volumen de las acciones nece-~
saTrias para alcanzar dichos objetivos.

c) Calcular y asignar los recursos humanos y materiales y
demds servicios en calidades y cantidades adecuadas para
la materializacién de las acciones eefialadas en b);

di Calcular y asignar la cantidad de recursos monetarios -re
cursos financieros- dentro de cada uno de los diversos
conceptos de gasto en funcidn de los recursos humanos y

materiales y demis servicios, vy de los sistemas de salarios

y precios que se considera regirdn en el ejercicio al que se

refiere la programacién.

El cardcter de integralidad del presupuesto implica, en este
caso, que en él deben explicitarse todos los elementos de la
programacidn ya que, a través de ellus, se puede examinar
la solvencia de las politicasy la coherencia de sus objetivos.

Por regla general, cuando se inicia el estableci-

- b - - - 3 . - - -
miento de la técnica programaiatica, las entidades o reparticio
nes no disponen de informacién basica sobre metas -objetivos
cuantificados -, tareas,-volimenes d¢ trabajo-, recursos ma-
teriales en términos reales o fisicos vy a veces ni siquiera
disponen de datos exactos sobre el nimero de persoms que la
boran en ellas.

De este hecho se derivé,en la aplicacidn del presu=-
puesto por programas, en el pasado, la costumbre, de omi-
tir elementos tales como metas y tareas ¢specialmente éstas,
Con ello el cidlculo de los créditos presupuestales -recursos
monetarios-, se mantuvo bajo el método tradicional. Se puede
comprender ficilmente que asi no ¢s mucho lo qu- se puede
obtener respecto de la raciomlizacidén en la asignacidén y uso
de los recursos.

Por tanto, es imprescindible adoptar todas las me-
didas que puedan contribuir.a la obtenci6n y mantenimiento de
datos sobre metas y tareas, ya que son los dos elementos de
partida para el método de programacién.
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ESQUEMA DEL SIGNIFICADO DE LA PROGRAMACION

Adopcidn de un

OBJETIVO

Determinacidn de la

correspoadiente

ACCIONES

Céleulo y asignacibn de:

RECURSOS HUMANOS

RECURSOS MATERIALES

OTROS SERVICIOS

—~Naturaleza

—“Naturaleza

e Tipo —

RECURSOS MONETARIOS
Financieros, o Créditos
presupuestarios

L._,Clase ——

+Chhse ——y

—Volumen

—Volumen

-y Cantidad  «—

—Cantidad «

Objeto del
Gasto 4—‘

-.,Cantida.d -

Monto .____|
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1.1.2.2. Proceso presupuestario

Bajo este enfoque de la integralidad se sustenta la
necesidad de que las diversas etapas del proceso presupuesta,
rio, sean consideradas como aspectos, igualmente importane.
tes del fendmeno presupuestario vy, por lo tanto, estén debida
mente vertebradas.

Carece de sentido mantener la idea -concepto- de
que presupuestar es solamente "preveer'”. Los mismos trata
distas que parten con una definicién que asigna al presupuesto
el papel de simple proyeccién, por lo general, tratan las eta-
pas de aprobacién, ejecucibn y control, pero no establecen el
equilibrio adecuado ¢n el tratamiento de ellas.

Es indudable que, de nada serviria una formulacidn
pPresupuestaria técnica y eficiente realizada, si no se adoptan
las decisiones y medidas con la intencidn de convertirla en he-
chos. No puede existir divorcio -ni siquiera desencuentros sig-
nificativos- entre la previsién y la ejecucién. Naturalmente
que las limitaciones humanas para concer con anticipacién el
future y los cambios que se van operando continuamente en la
realidad, hacen que surjan desajustes ex-ante, pero las labores
de evaluacién, efectuadas de manera eficiente y oportuna, per-
miten detectar, y contribuir, a la correccidn a tiempo de las
desviaciones indeseables entre la formulacidn -o la modifica-
cibén del presupuesto aprobado- y la ejecucidén, de acuerdo con
el mejor conocimiento de la realidad o los cambios que se ha-
yan operado en ella. As{, se procura lograr el ajuste que per-
mita alcanzar la igualdad ex-port de las dos etapas.

En consecuencia, existe una profunda e imprescindi-
ble interrelacién entre todas las etapas del proceso presupues-
tario y, por lo tanto, no caben separaciones por razones de me
todologia,

Esto lleva a afirmar que el presupuesto es un proceso
de previsidn, ejecucién y evaluacién de resultados donde es
imprescindible que la informacién completa y detallada se vaya
formando en cada etapa para ser aprovechada en la siguiente.
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Esta concepcién se fundamenta en las siguientes
consideraciones:

a) Para elaborar técnica y concientemente el presupue sto de-

be contarse con estadisticas suficientes que reflejen los
procesos de ejercicios anteriores, en base a los cuales se
pueden desentrafiar las tendencias a fin de aprovechar las de-
seables y tratar de anular las que podrian significar un freno
al proceso de desarrollo.

b) Para juzgar la validez de los objetivos y la capacidad ppe-
rativa de la entidad debe disponerse de los datos de ejecu

cidén de afios anteriores que dan sustento a las informaciones

y decisiones incluidas en el proyecto de ley de presupuesto.

c) Para adoptar objetivos es necesaric contar con los datos
de los recursos de todo género asi como también a qué
finalidad se los asigna.

d} Para que los nlcleos de ejecucién puedan conocer e interpre
tar acertada y precisamente las intanciones de quienes lo
aprobaron o sancionaron, deben explicitarse uno por uno todos
los elementos de la programacién ya que, de no procederse
asi, nada garantizaria que la ejecucidn tienda a materializar

los objetivos adoptados.

e} Para establecer la coherencia entre lo previsto y lo ejecu-
tado debe disponerse de un claro y detallado conocimiento

de cada uno de los factores que hacen a una y a otrz etapa.

De lo dicho se desprende que ¢l Presupuesto es el pro

ceso a través del cual se elabora, expresa, aprueba, coordina
la ejecucidn y evalla - el nivel de cumplimientc de los objetivos
y €l grado de racionalidad del uso de los recursos- la parte

del programa anual de una institucidn, (un sector o ma regifn}
en la que se explicitan todos los elementos de la programacidn
exceptuando, en 1o que se refietre a recursos financieros, los
correspondientes a transacciones de ejercicios anteriores v
posteriores. (i).

(1} En el caso de las empresas piblicas, la definicidn de presupuesto excedd,
un tanto, los limites sefialados
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El! Presupuesto como instrumento

Para la realizacién eficiente del proceso presupuestario es imprescin
dible el sustento, por una parte de la organizacién adecuada para tal
propdsito, y por otra -como ya se ha sefialado antes- el plenc funcio-
namiento del sistema de planificacidn.

Desde este punto de vista, el presupuesto, es un instrumento adecus -
do de pobierno, administracién y de planificacidn

1.2.1. El Presupuesto @omo instrumento de gobierno

De manera extremadamente simplista -pero suficiente a los
fines de este andlisis- gobernar significa adoptar un plan de
accién del Estado para un periodo dado, formular vna politica
global y politicas especificas para llevar adelante dicho plan,
dirigir la actividad para la materializacidn de tales politicas
y supervigilar su cumplimiento.

Por lo tanto, gobernar implica, esencialmente, la adopcién
de decisiones, en todo tiempo -ya sean sus efectos perma-
nentes o transitorios- para la globalidad del pais- y aiin fue-
ra de €l cuando se trata de las relaciones con el resto del
mundo, sobre las diversas materias y en relacidén con los
miltiples y diferentes campos de la actividad estatal. Dichas
decisiones tienen, indispensablemente, que ser coherentes
entre s8{ procurando la complementariedad de los fines, la
coordinacién de los medios y la de aquéllos y éstas, tanto
en lo relativo a las instituciones del sector piblico como las
del sector privado.

Aln a través de este planteamiento tan sencillo se puede apre
ciar lo complejo y gigantesco de las tareas gque involucra el go
bernar. Es imposible concebir la realizacidn de nsta vespon-
sabilidad sin el apoyo de un sistema debidamente estroctorado.

Por otra parte, 8i se admite que la mayor paite de las deg
siones de gobierno conducen a acciones que tienen c2oidae en ol
presupuesto, obviamente €ste se constituye en unc Co ios ins-
trumentos mas importantes y apropiados para accyar eiicica-
temente la funcién de gobierno.
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.A ninguna persona le es posible tener el conocimiento total
sobre las diversas disciplinas que entran en juego en la acti
vidad del Estado o conocer y retener todas las informa ciones
que refleja la realidad dinimica del pafs, ni resolver sobre
las miltiples y complejas condicienes y circunstancias que
se presentan en el desenvolvimiento de la Nacién. Ni siquiera
es factible que pueda hacerlo apoyindose en un grupo de cola-
boradores que operen aisladamente. El gobernante debe de-
cidir sobre una base técnica suficiente; para ello es indispen
sable dile la accidon de gobernar se efectle utilizando métodos
y té¢nicas modernas que actian dentro de una organizacién
estable y, en la que cada uno realice una parte especializada
de la labor.

Podria optarse por crear un instrumento ad-hoc de gobierno
pero sin ninguna duda, ésto constituiria -de ser completo y
adecuado- una duplicacibén del presupuesto. Es, por lo taanto,
preferible utilizar un instrumento ya existente que permite
juzgar con acierto las interrelaciones de un fenémeno Gnico
referido a la totalidad de la accién del Estado.

El Presupuesto como instrumento de administracién

? o es suficiente fijar el programa de gobierno, dirigirlo y
velar por su materializacibn; es imprescindible llevarlo a la
practica, convertirlo en hechos, lo cual entra en el campo
de la administracidén.

La ejecucién obliga a la divisidn del trabajo y, en consecuen-
cia, las distintas unidades responsables de la ejecucién tie-
ren que trabajar separadamente, pero en estrecha coordina-
cidn.

Normalmente, cada dependencia piblica lleva a cabo parte del
conjﬁnto de acciones necesarias para lograr un objetivo con-
creto; requiere por lo mismo, conocer con la mayor precisién
posible, la naturaleza y cantidad del bien o servicio al cual
contribuye con su labor. Por otra parte debe saber con qué
recursos cuenta, y qué procedimientos debe emplear.
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Si bien es posible que tenga una idea precisa de lc que direc-
tamente le corresponde realizar v de los respectivos medios
a utilizar, podrd llegar a un mejor nivel de eficacia si, sde-
mis, sabe lo que tienen que efectuar las otras dependencias
con las que debe complementar su accién para cubrir lu me-
ta de la que son responsables. Accederd a un a posicidn mis
clara y conciente si conoce el conjunto de responsabilidades
de los demds organismos plblicos ya que, asi, serd ficil
entender las medidas que deben adoptarse dentro de una pro-
gramacidn y ejecucidn coherentes y eficaces.

El presupuesto tiene que formularse y tener una forma de
expresifn que permita que, cada una de las personas ra2spon
sables del cumphmmnto de cada objetivo conereto y del
conjunto orgdnico de acciones correspondientes, encuertren
en €l una verdadera 'gufa de accién' gue elimine o minimice
la necesidad de decisiones improvisadas.

Si el presupuesto sirve de base al cumplimiento de los requi-

sitos seflalados, no cabe duda que es uno de los instrumentos

de mayor importancia para cumplir la funcidn de administra-
2 £

cidn.

El Presupuesto como instrumento de la planificacién

El presupuesto es uno de los medios que, en lo que correspon-
de a su esfera, contribuye a2 dar un caricter totalmente con-
creto y hace posible llevar a la prictica, las orientacicnes me.
nos o0 mis generales que establecen los dem4s instrumentos del
sistema de planificacién del desarrollo.

Los planes de large y mediano plazos - como se ha indicaco
antes- se elaboran en términos de agregados y variablos ma-
cro-econdmicas para el conjunto de la realidad nacional, re-
gional o provincial, segiin sea e! caso, de tal suerte QU NO es
factible que alcancen el nivel de concrecién necesarins para
determinar los requerirnientos que exige la aceibn inmed: dla-
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La concrecidn precisa de lo que debe efectuarse, en el zorto
plazo, se consigue ©on la aplicacién del método de la Planifi_
cacién Operativa Anual. Como se ha visto en el capitulo

el Presupuesto Econémico constituye una proyeccidn de la
estructura y funcionamiento de la economia comprendiendo,
por lo tanto, lo que se aspira que realicen el sector pdblco

y el sector privado y cada uno de los sectores econdmicos y
sociales, dentro de cada una de las regiones y divisiones po
liticas-administrativas de la Nacién, regién o provincia. Por
su naturaleza, su expresién esti dada en términos de coefi-
cientes v valores absolutos de crecimiento de variables y
parimetros econémicos. Por ello tampoco permite, por si
sblo, la toma de decisiones Yy realizacidén de acciones concre
tas. Sirve para determinar los limites miximos de gastos co
rrientes y de inversiones a nivel global, sectorial y regional
sobre cuya base pueden asignarse recursos a las diversas insg
tituciones del Estado.

En cambio, en el presupuesto del sector pdblico -y especial-
mente en el de cada una de las entidades que lo constituyen-
los objetivos y los medios correspondientes se establecen con
el grado de detalle y concrecidn adecuada para la accidén di-
recta inmediata y cotidiana.

Asf, el presupuesto, a través de todas las etapas de su proce
so, resulta el medio mis idéneo para concretar y lograr el
cumplimiento -en lo que le corresponde- de los objetivos de
los planes de desarrollo econdmico y scocial.

1.3. El Presupuesto como acto legislativo

Si el gobernar implica determinar una "forma de vida de la poblacién',
es obvia la necesidad de que sus miembros intervengan lo mis activa
y concientemente posible en dicha definicidn, Por supuesto que no se
trata de realizar un plebiscito anual para aprobar el presupuesto; pe
ro, por intermedio de los representanies de la comunidad, se debe
juzgar la validez del programa de gobierno. As{, la aprobacidénde la
ley anual de presupuesto constituye un acto legislative indispensable.

Para determinadas entidades auténomas o empresas piGblicas no se mo
duce la actuacidn directa del Poder Legislativo, por cuanto ya sean la
Constitucién o las leyes, autorizan o delegan la aprobacidn de estos
presupuestos a determinada autoridad del Peder Ejecutivo.
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El Presupuesto en su presentacidn y difusién

Por {ltimo el presupuesto es un conjunto de documentos que contie-
nen informacidén de la mids variada especie y decisiones sohre gran
parte de los asuntos que conciernen a la actividad del Gobierno. Por
lo tanto es imprescindible que dichos documentos estén estructurados
sobre la base de una metodologia apropiada que permita no sélo di-
fundir su contenido sin interpretarlo.

Es asi que se pueden sefialar distintos tipos de documentos, entre
ellos se tiene: el presupuesto andilitico, el presupuesto sintético y
el presupuesto resumen.

El presupuesto analitico es el que refleja el mayor nivel de desagre-~
gacidn del programa anual de gobierno y es el que permite que el
presupuesto @ea un instrumento de administracidn.

Por otro lado el presupuesto sintético, versidn agregada del analitico
es el que se utiliza para la etapa de discusibén y aprobacién legisla-
tiva, su existencia surge de la necesidad de contar con un presupues-
toc que permita atender a un principio presupuestario bisico, que es
el de flexibilidad. Por dltimo, el presupuesto, resumen, que ee utili
za en varios paises, es el documento que expresa, en forma extrac-
ta, el programa de gobierno y permite el conocimiento de éste por
parte de la ciudadania.

Resumen

E]l presupuesto es el proceso a través del cual se elabora, expresa,
aprubdba, coordina la ejecucidn y evalla la parte del programa anual
-de un gobierno, de una institucidn, de un sector econémico o sceial
© una regifn-en el que se explicitan todos los elementos de la progra-
macidn exceptuando, en lo que se refiere a recursos financieros, los
correspondientes a transacciones de ejercicios anteriores v poste-
riores. Es uno de los mds importantes instrumentos de gobierno, de
administracidn y de concrecién y ejecucién de los planes de desarro-
llo econdmico y social, Por dltimo es un acto legislative directo o
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Conviene dejar sentadas algunas precisiones:

a) Los objetivos del Estado son numerosos, sumamente complejos

y estin en relacidn con las necesidades de la comunidad que tien
den a ser infinitas; per lo tanto no es factible pretender alcanzarlos
todos a la vez, es indispensable seleccionar los que se han de pro-
curar entre un sinndimero de aiternativas, en funcidén de los recur-
sos limitados de que se dispone

Por ello, es menester un eximen mis detenido respecto de criterios
para establecer grados de prioridad de los objetivos estatales, lo
que se intenta posteriormente en este Manual.

b) Hay que admitir que el cardcter tradicional del presupuesto no per
mitia que se planteara, con la debida profundidad, el problema de
la seleccidn de objetivos, puesto que contribuia a que se repitan, en
lo esencial, el esquema de objetivos tradicionales modificidndolo, prin
cipalmente, ehsentido cuantitative. En la actualidad -v desde hace
algdn tiempo- ya no se puede admitir esta posicién cada afio el gobiexr
no tiene que "adoptar'" objetivos, procurando la solucidn acelerada
de los problemas que aquejan al pais.

El método de presupuesto por programas, debidamente implantado,
mantenido y utilizado, puede contribuir a la seleccidn de objetivos
prioritarios y a la eliminacién progresiva de servicios no indispensa-
bles o postergables.

c) Laaisencia de los demds instrumentos del sistema de planificacién
no debe ser obsticulo para el establecimiento, del presupuesto por
programas a condicién de que, en ningdn momento, se deje de actuar
para la creacidn o consolidacidn de dicho sistema de plarificacién y que
en el tiempo que esté vigente esta restriccidn se investigue con serie-
dad los aspectos metodologicos de la técanica aplicada al caso particular.

d} Dado que la concepcién y la metodologia tienen un caricter tedrico-
gnérico- es necesario adaptarlos a cada caso particalar.

Por otro lado, no serd de extrafiar, que, de un afio a otro, -y adn
entre lapsos menores- haya que ajustar concepciones y metodologia
si los resultados de la investigacién asi lo determinan. E! propbsite
es llegar a un instrumento que contribuya con la m&xima eficiencia
a dar respuesta a los problemas que caen dentro de la Srbita presu-
uestaria.
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2. Los Principics del Presupuesto

Para que el presupuests alcance un pleno desarrolio que le posibilite cum-
plir cabalmente con las funciones que le corresponden, es indispensable
que, en todo su proceso, etapa por etapa, y tanto en su contenido, como en
su forma, métodos y procedimientos, se apliquen determinados "principios"
o normas técnicas.

Sin duda, ge podrd apreciar que la mayorfa de ellos constituyen una repe-
ticidn de ideas expresadas a través de la definicién del presupuesto o de
L - P ] - .

su analisis. Ademds, muchas de estas normas esti implicitas en otras,
pero la necesidad de sistematizarlas de manera que reflejen el grado de
madurez y superacién de un presupuesto, obliga a estas redundancias que,
por otra parte, pueden contribuir a reforzar el conocimicnte de estd téc-
nica y al eximen de los avances en materia de implantacién del sistema.

Algunas de estas normas ya eran principios en el presupuesto tradicional;
otras, en cambio, corresponden exclusivamente a la concepcidn moderna.

L.os principios son los siguientes:

Z2.1. Programacibén: Este postulado se desprende de la propia naturaleza
del presupuesto que ha sido, y es, la expresién, mds o menos com-
Heta, del plan de accidén mejor o peor concebido y estructurado por
cada uno de los organismos pibi:cos. Este principio sostiene gue el
presupuesto debe tener el contenido y la forma de la programacidn.

En cuanto al contenido el grado de aplicacién de esta norma no esti

dado por ninguno de los extremos; no existe un presupuesté que ca -

rezca absolutamente de base programaitica, como tampoco se ha lle
gado a uno en el que se haya conseguido la aplicacidn total de la téc-
nica de programacién. Entre estos dos puntos extremos pueden en-

contrarse -idealmente al menos- un infinito nGmero de casos.

Afirmar que es necesario seleccionar los objetivos del Estado vy, por
ende, del pais, es muy sencillo; pero efectuarlo implica determinar

y utilizar un juego de criterios que, en muchos casos, entran en com
petencia o plantean verdaderos conflictos. Siempre se presentarin in-
numerables alternativas, sobre las que se tendrf que resolver de acuct
do con la prioridad que "tengan" en un momento dado. Pero, ;cdmo es
tablecer el grado de prioridad de los fines del Estado ?
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Las cuestiones relativas al espacio fisico, al tiempo, a los sectores
sociales y econémicos, a los grupos poblacionales, etc. no siempre
son posibles de conjugar.

No es factible lograr reglas prdcticas de aplicacién fria, légica, ma
tematica y, como consecuencia, el elemento subjetivo pasa a desem-

pefiar un papel muy importante.

No obstante ello, ciertas ideas deben estar presentes, en todo mo-
mento, para lograr un incesante y continuo mejoramiento en el pro-
ceso de seleccién y adopcién de objetivoss

i) Todos y cada uno de los objetivos que se adopten deben constituir

ii})

iii)

iv})

v)

un aporte para el proceso de desarrollo econémico y social del
pais, es decir, alcanzar el miaximo nivel dindmico de bienestar
de la comunidad.

El conjunto de objetivos del sector piblico se han de seleccionar
procurando el adecuado equilibrio entre la atencién de las nece-

sidades del presente y la formacidn de bases para la satisfaccidn
de los requerimientos en el futuro.

Una mejor distribucién del ingreso no tiende a solucionar simple-
mente un problema social, posibilita el incremento esencial de la
demanda, y por lo tanto, hace factible la ampliacién y diversifi-
cacidn del aparato productor y, en consecuencia, la creacién de nue
vas fuentes de trabajo.

La formacidn de "islas de modernidad' da, en determinado mo-
mento la apariencia de un buen nivel de desarrollo del paf{s; pero,
posteriormente, es origen de estancamiento y de deterioro de las
condiciones de tales centros; por lo tanto es necesario orientar

los esfuerzos al desarrollo progresivo de otras regiones, que sean
capaces de irradiar su mayor actividad al resto del pais.

Cada organismo responsable por el cumplimiente de un objetive,
y sus unidades de base, deben procurar el mejoramiento real vy
sostenido de sus métodos de programacién y el progresivo ajuste
de su organizacidn a los requerimientos de planificacién.
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Por lo tanto, la aplicacién del principio de orogramacibn en cuanto
a la adecuada seleccidén de objetivos es posible sélo y cuando el
presupuesto se desenvuelve dentro de un sistema maduro de plani-
ficacién del desarrollio econdmico y social de la nacidn.

Lo mismo puede decirse con relacidn al uso de los recursocs que sge
aplicardn a la realizacién de las acciones. Caben miltiples combi-
naciones de factores de la produccidn.

Hay que admitir que la solucién dnica y 6ptima de estas cuestiones
no es posible; la idea de la programacidn no pasa de ser sino el
punto de referencia hacia el que deben tender los esfuerzos m&xi-
mos y bien intencionados de los grupos técnicos y politicos.

Pero, por otra parte, no hay lugar para el escepticismo, pues e-
quivaldrfa a negar la validez de la programacién, ¥s 8i un método
cientifico técnico no llega a ser absolutamente suficiente, mucho

menos pueden serlo la improvisacidn, la inspiracidn o el sentido

comin.

Respecto de la forma, a través de este principio se sostiene que
deben explicitarse todos los elementos que integran el concepto de
programacién. Es decir, que deben expresarse claramente los ob-
jetivos concretos adoptados, el conjunto de acciones necesarias
para alcanzar dichos objetivos, los recursos humanos, materiales
y otros servicios que demandan dichas acciones ¥ para cuya movi-
lizacidn se requiere determinados recursos monetarios, aspecto
éste dltimo que determina los créditos presupuestarios necesariocs.

2.2. Integralidad: Se dejd establecido en el punto 1.1. del pre-
sente capitulo que, en la actualidad, la caracterfstica esencial del
métado de presupuesto por programas, esti dada por la integralidad
en su concepcién y en su aplicacién en’ los hechos.

El presupuesto no podri ser realmente programdtico sino cumple con
las condiciones que imponen los cuatro enfoques de la integralidad ya
sefialades. Es decir que el presupuesto debe ser:

a) un instrumento del sistema de planificacidn.

b) el reflejo de una politica presupuestaria Gnica.

¢} un proceso debidamente vertebrado.

d} un instrumento en el que se explicitan todos los elementos de la
programacidén.

2.3. Universalidad: Dentro de este postulado se sustenta la necesidad de que

todo aquello que constituye materia del presupuesto debe ser incorpo-
rado en &l.




Naturalmente que la amplitud de este principio depende del concepto
que se tenga de presupuesto. 5i este s6lo fuera expresidn financiera
del programa de gobierno, no cabria la inclusién de los elementos

en términos ffsicos, cor lo cual la programacidn quedaria truncada.

En la concepcidn tradicional se consideraba que este principio podia
exponerse cabalmente bajo la "prohibicién' de la existencia de fon-
dos extrapresupuestarios.

El planteo era correcto y de él se ha de partir para la comprensidn
de lo que modernamente significa. Los recursos financieros per-
miten la disponibilidad del personal, bie.es y otros servicios pdra
ejecutar las acciones que han de dar por resultadd el cumplimientd de
los objetives. Por lo tanto, si no deben existir "fondos extrapresd-
puestarios' tampoco podré nresentarse el caso de metas, tareas, re
cursos humanos y materiales y servicios dé terceros fuera del pre-
supuesto.

La falta de aplicacidn plena de este principio atenta contra la progra.
macidn, pues para que ella de de adecuadamente, es imprescindible
que tenga un cardcter integral. (Si una parte -en mayor 0 menor pro-
porcin- de la actividad del Estado queda fuera del presupuesto, pue
den diluirse o no maximizarse lok resultados previstos por la politi-
ca presupuestaria).

Es posible que, desde el punto de vista de la produccién de bienes y
servicios, lo no programado constituye una real duplicacidn de es-
fuerzos en procura de un mismo fin; pero lo mds grave se refiere a

los efectos de naturaleza econdmica que, por el incumplimiento de la co
ma comentada, pueden verse reducidos o anulados, alejando las posi-
bilidades de alcanzar aceleradamente las transformaciones estructu-
rales que persiguen los planes de desarrollo.

Sin embargo conviene sefialar que, en general existe cierta atencidn
para el cumplimiento de este principio, durante la elaboracidn y a-
probacién del presupuesto; pero, no siempre se mantiene tal prec-
cupacidén en las demas etapas del proceso. Entre las diversas causas
que concurren a desvirtuarlo, una de las principales se refiere a de-
terminado tipo de contingencias que imponen la necesidad de actuar
en forma urgente y al margen de los procedinﬁentos,nprmaLes.

B el - et
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En tales ocasiones podria justificarse este procedimiento pero con
la condicién de que se adopten las medidas tendientes a regularizar
la situacidn lo antes posible.

Exclusividad : En cierto modo este principio complementa y precisa
el postulado de la wniversalidad, exigiendo que no se incluyan en la
ley anual de presupuesto asuntos que no sean inherentes a esta ma-
teria. Ambos principios tratar de precisar los limites y preservar
la claridad del presupuesto, asf como de otros instrumentos juridi-
cos respetando el dmbito de otras ciencias o técnicas. No obstante

de que en la mayoria de los paises existe legislacién expresa sobre
el principio de exclusividad, en los hechos no S8iempre se cumplen

dichas disposiciones legales.

El problema deviene de la facilidad de vincular cualquier accién del
Estado con una transaccién financiera ya que siempre existe una re-
lacidn directa o indirecta de aquéllas con ésta y, a la vez, en la difi-
cultad que a veces se presenta de dilucidar el grado de relacidn entre
ambas.

Contribuyen a esta situacidn las profundas interrelaciones que el pre-
supuesto guarda con la administracon, finanzas piiblicas, econdmica,
con las cuestiones monetarias, de crédito piGblico, de salarios, de
precios y, sobre todo, con la funcidn reguladora de la actividad pri-
vada que compete al gobierno.

En algunos paises de América Latina, particularmente en épocas
pasadas, se establecid la costumbre de incluir en la ley de presupues-
to disposiciones sobre administracién en general, y de personal en
particuldr tributacidn, politica salarial, etc. llegando, excepcional
mente, desde luego, a dictar normas que ampliaban o reformaban el
Cédigo Civil y el Cédigo de Comercio. Sobre todo, en este Gltirmno as-
pecto, tal #nclusidn no era frute de un error, sino que se procuraba
evitar la rigurosidad del trimite parlamentario a que estin sujetas
tales cuestiones.

Facilmente, se observa los inconvenientes que trae con eigo la falta

de aplicacién de este principio, pues no sdlo hace confusa z la lav
P p P P

presupuestaria, sino también a los otros instrumentos legales.
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Naturalmente que este postulado estd influido por la concepcidn que

se tenga sobre el presupuesto: de ahi que es imprescindible que la Ley
Orgdnica de la materia o su equlvalente, consigne de manera clara

y expresa una determinada posicidn doctrinaria al respecto.

Unidad: Este principio se refiere a la obligatoriedad de que los presu-
puestos de todas las institucioned del sector pdblico sean elaborades
aprobados, e]ecutados y evaluados con plena sujecidn a la politica pre
supuestaria dnica que ha de definir y adoptar la autoridad competentey
de acuerdo con la ley, basdndose en un solo método y expresindose
uniformemente. La existencia de particulares de cada entidad no de-
be ser obsticulo para aplicar el principic de unidad. Es necesario que
en las orientaciones sustantivas de la politica presupuestana, asi
como en los métodos y esquemas de presentacidn, se tomen en cuen-
ta tales peculiaridades. Ello es factible, puesto que se persigue la
unidad esencial.

kEsta norma tiene estrechas interrelaciones con todos los demds prin
cipios pero, en especial, con el de programacién, dado que éste im-
plica una total complementariedad de log objetivos concretos de todos
los organismos estatales.

Tal coherencia sélo puede lograrse si se cample 1a condicién de que
los procesos presupuestarios de todos los organismas pablicos, se
realicen enmarcados en uda linea conceptual y metodoldgica comdn
y resbo‘ndan a una politica presupuestaria.

I.a polftica presupuestaria tiene gue partir de una v1s16n, planteamien
to y decisiones globales que conjuguen armdnicamente los aspectos

bisicos de las politicas de financiamiento, gastos e inversiones pibli-
cas. Cada una fija objetivos directos y otros de cardcter inductor que

no siempre se explicitan - a veces porque asf lo exige el éxito del e-
fecto buscado.

Hay que reconocer que se trata de campos diferentes y, por tanto se
justifica y, alin es indispensable, que en ellos se espere en base a
una adecuada divisién del trabajo, con personal y procedimientos
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especializados. Cada grupo tiene que examinar la coherencia interna
de la politica cuyo disefio estd a su cargo y debe establecer un orden
de prioridad de los objetivos directos e inductores de dicha polftica.

Se puede esperar que con este método de trabajo se alcance la com-
patibilidad interna de la respectiva polftica en cada grupo pero, desa-
fortunadamente, no ocurre lo mismo respecto de las tres politicas

en su conjunto.

El apresuramiento que caracteriza, hasta ahora, la etapa de formu-
lacién del presupuesto, no deja el debido margen para el exdmen en
profundidad de la interdependencia de los objetivos de la politica de
financiamiento, con los da funcionamiento del aparato estatal y con
los que se refieren a la ampliacién de la capacidad productiva.

El mayor problema se suscita, con las finalidades subvacentes en la
produccibn de bienes y servicios y las que quedan en forma implicita,
en los métodos de captacidn de los recursos financieros. La politica
de finantiamiento tiende, en gran medida, a ser fiscalista, en tanto
que las polfticas de erogaciones - de funcionamiento e inversidn - se
orientan en otro sentido- lo que, en determinados casos, puede con-
ducir a la incompatibilidad, contraduccién o, por lo menos, a una
falta de complementariedad de sus funes, con el consiguiente desper-
dicio de tiempo y recursos.

Lo dicho se refiere, al sector piblico en su conjunto; sin embargo,
este postulado es también pertinente al presupuesto de cada una de las
instituciones que la conforman. En efecto, sus programas no sdlo han
de guardar congruencia con los de los dem&s organismos piblicos, sino
que deben mantenerla entre s{. En otras palabras, es indispensable
que el presupuesto de cada entidad se ajuste al principio de unidad, en
su contenido, en sus métodos y en su expresidén. Es menester que sus
politicas de financiamiento, funcionamiento y capitalizacidn sean total
mente complementarias entre si.

Las concepciones y métodos que se plantean en este Manual, al pro-
pender a una presentacidén que vincula directamente los aspectos de
funcionamiento y de inversién ~como se vera en la parte corresponw
diente a las categorias presupuestarias- procura evitar los riesgos

de incoherencia entre estas dos politicas.
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El Manual de programacidn de Ingresos o Recursos Financieros com-
pletard las concepciones y metodologia bi&sicas necesarias para el
cumplimiento del principio de unidad.

Finalmente, para la aplicacién de la norma que se estd comentando,
€8s indispensable que cada institucidn pablica tenga presente que:

a) ! o es, .8ino una parte, de todo el sector piblico Yy Que, por lo tan-
to, sus objetivos deben ser adoptados y procurados en funcidn.' de
las finalidades genéricas del Estado, o sea en razén del interés
nacional;

b) Los recursos que requiere y utiliza se desprenden del total de me-
dios de que dispone el Sector Piblico, debiendo sujetarse por ello,
a las prioridades establecidas para los niveles: nacional, regional,
sectorial e institucional y ain programdtico;

c} Debe someterse con absoluto sentido de cooperacién a los métodos,
procedimientos y esquemas disefiados y adoptados por la dependen-
cia encargada de los aspectos técnicos de proceso presupuestario,
proporcionando todas las infarmaciones que ella le solicite, en la
forma y oportunidad que le sefiale;

d) Es de vital importancia la total coordinacidn entre: los niveles de
decisién politica, los grupos técnicos ¥y las bases internamente en-
tre cada uno de ellos. No debe olvidarse que el proceso presupues-
tirio, de acuerdo don la tég:nica modérna, debe Ber llevado a cabo
por toda la administracién pdblicaj lo que quiere decir que todos
los organisros y dependencias administrativas deben intervenir
activamente en la elaboracién, ejecucién y evaluacién presupuestaria.
S6lo de esta manera se logrard una adecuada coordinacién durante
todo el proceso presupuestario ¥ la imprescindible descentrdlizacién .
de las operaciones que requiere el presupuesto.

2.6. Acuciosidad: Para el cumplimiento de esta norma es imprescindible
la presencia de las siguientes condiciones bisicas en las diversas eta-
pas del proceso presupuestario:
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a) Profundidad, sistema y organicidad en la labor técnica, en la toma
de decisiones, en la realizacidn de acciones y en la formacidn y
presentacién del juicib sobre unas y otras, y

b} Sinceridad, honestidad y precisién -al expresar y usar los resulta-
dos de la investigacién técnica; -en la adopcién de los objetivos y
fijacidn de los correspondientes medios; en el proceso de su con-
crecién o utilizacién; y en la evaluacién del nivel de cumplimiento
de los fines, del grado de racionalidad en la aplicacién de los me-
dios y de las causas de posibles desviaciones.

En otras palabras, este principio implica que se debe tender a la
fijacién de objetivos posibles de alcanzar, altamente complemen-
tarios entre si y que tengan la mis alta prioridad.

Es por ello que, se preconiza la obligacidn de actualizar los diag-
nésticos, procurar el mejor conocimiento de la coyuntura previgi-
tas del mediano plgzG, Tlirmitadds o auspiciadas .Q-Of: las contingen-
Claf: - e s en LI AP S : B -

Ademds el cileulo, asignacibn y utilizacién de los recursos deben
someterse, por un lado, a los objetivos sdeccionadaos vy, por otro,
a las reales disponibilidades Que se prevean para ¢l perfodo pre-

supuestario. De lo expuesto se'deduce que, enmte principio esti in-
timamente ligado al de Pprogramacién, el gde tendrd un significado

positive y realista si se cumplen las condiciones de acuciosidad.

En lo que se refiere al aspecto financiero del presupuesto, esti
norma tiene relacién estrecha con el principio de equilibrio, ya
que tiende a eliminar la costumbre que consistia en sobreestimar
los ingresos y o subvaluar los gastos, en la medida que fuere nece-
sario, para lograr la igualdad formal entre unos v otros.

Era comin que las unidades administrativas plantearan sus requi-
sitos con cierta exageracién, o adn pretendieran ampliar sustanti-
vamente el volumen de los bienes que debfa producir o los servi-
cios que debia de prestar; con ello, la suma de los requerimientos
sobrepasaba significativamente la disponiblidad de los recursos,
especialmente financieros, Ante esta realidad los responsables de
adoptar el anteproyecto se vefan obligados a sugerir o efectuar
"podas"; infelizmente, casi siempre se tenia que realizar esta ta-
Tea con extrema precipitacién por falta de tiempo. Es ficil imaginar
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el resultado de una medida tendiente a reducir, en términos por-
zcentuales, la asignacifén de recursos para todos los programas
de todos las instituciones del gobierno. Igual acontecfa en el seno
del Poder Legislativo al convertir el proyecto de ley.

Si se partia con un presupuesto elaborado vy aprobado sin la menor
acuciosidad, mal podia esperarse una ejecucidn remotamente a-
ceptable.

La aplicacibén cabal del postulado que se esti examinando, equiva-
le al establecimiento y plenc funcionamiento de un sistema presu-
puestario en lugar de diversos regimenes inorginicos.

2.7. Claridad: Este principio tiene importancia para la eficiencia del pre-
supuesto como instrumento de gobierno, administracidn y ejecucidn
de los planes de desarrollo socio-econdmico. Es esencialmente de
caricter formal; si los documentos presupuestarios se expresan de
manera ordenada y clara, todas las etapas del proceso pueden ser
lievadas a cabo con mayor eficacia.

El cumplimiento de este principio implica que:

a) Quienes elaboran el presupuesto podrin seguir un sistema que
les permita expresar claramente en un documeanto sus planes de
accidn;

b) Quienes deben estudiarlo para su aprobacién podrin conocer debi-

damente el contenido del proyecto y tomar decisiones con suficien
te fundamento respecto al mismo;

¢} Las unidades que han de ejecutar el presupuesto, podrin interpre-
tar fielmente la intencién de aquellos que lo sancionaron; y

d} La evaluacidn se veri facilitada si existe claridad en el documento
y en el proceso de ejecucién.

Por regla general los usuarios del presupuesto son mis de lo que se
supone. No todos son conocedores de la teoria y metodologia de esta
materia, de ahi, que la capacidad de transmisién que tenga el docu-
mento redundara en un mayor y mejor uso del mismo. Por ultxmo,

la opinidn piblica podri tener una cabal idea del plan de accidn del
gobierno.
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2.8. Especificacién: Este principio se refiere, bisicamente, al aspecto
financiero del presupuesto y significa que, en materia de ingresos
debe sefialarse con precisidén las fuentes que los originan, y, en
el caso de las erogaciones, las caracteristicas de los bienes y ser-
vicios que deben adquirirse.

En materia de erogaciones para la aplicacién de esta norma es ne-
cesario alejarse de dos posiciones extremas que pueden presentar-
se; una seria asignar una cantidad global que servirfa para adquirir
todos los insumos necesarios para alcanzar cada objetvo concreto y
otra, que consistirfa en el detalle minucioso de cada uno de tales
bienes y servicios. En el primer caso, seria indispensable una gran
disciplina de todos y cada uno de los responsables de la realizacién
de cada accidn, asf como tener el exacto conocimiento de la realidad
y un claro juicio sobre la mis adecuada combinacidn de factores de
la produccién. ldealmente es posible que, en casos aislados, se cum
plan estas condiciones, pero no es admisible aceptarlo como regla
general. Aidn en la situacién mencionada, no es posible prescindir

de cierto grado de detalle a los efectos de la programacidn, asi co-
mo para el control de la ejecucidn en los nicleos centralizados, Con-
tadur{a General, Tribunal de Cuentas y Poder Legislativo. La dnica
ventaja consistiria en el alto grado de flexibilidad que se lograria
para la ejecucién presupuestaria. Sin embargo el mismo resultado
se puede alcanzar por otros medos, evitando los problemas que plan-
tea esta posicién extrema.

En el segundo caso, o sea el exagerado detalle, demandaria una ma-
yor labor innecesaria, en las diversas etapas del proceso, especial-
mente en la de aprobacién, con el agravante que conduciria a una gran
rigidez que entorpeceria la ejecucién presupuestaria.

Lo expuesto, demuestra la necesidad de llegar a un punto intermedio
adecuado para cada pais y para cadaepdca. No obstante ello, es im-
prescindible sefialar que se debe tratar que el nimeroc y denominacidn

de los conceptos de ingresos y gastos sean de uso comln en todes los
organismoas piblicos.
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Ahora bien, no cinviene un nivel similar de desagregacién para to-
das las etapas del proceso, Sin duda, la elaboracién impone el de-
talle tal como se verd mdis adelante al analizar los pasos a seguir
en esta etapa.

Similar detalle se hace necesario durante la ejecucién, ya que es
en ella cuando se efectla la adquisicidn de cada tipo de bien o de
servicio. Por el contrario, la aprobacidn legal debe asignar los
créditos presupuestarios en grupos poco numerosos y que, en con-

secuencia, han de abarcar diversidad de clases de bienes y servi-
cios.

Para el control legal o formal, debe mantenerse igual nivel de desa-
gregacibn que el utilizado en la aprobacién. Para la evaluacidn po-
drdn llevarse registros estadisticos con un mayor grado de anilisis
los que, a su vez, facilitarin la programacién y ejecuci6n detallada-

La especificacién significa no s8lo la distincién del objeto del gasto
o la fuente del ingreso, sino ademds, la ubicacién de aquellos -y

a veces de &stoss dentro de las Instituciones, a nivel global de las
distintas categorias presupuestarias, y, en no contados casos, segdn
una distribucin espacial. También es indispensable una correcta
distincién entre tales niveles o categor{as de programacidn del gas-
to, aspecto que se verd en el punto 4. del presente capitulo.

Periodicidad : Este principio tiene su fundamento, por un lado, en
la caracter{stica dinimica de la accién estatal y de la realidad global
del pa{s y, por otra parte, en la misma naturaleza del presupuesio.

El Estado debe adoptar permanentemente todas las medidas a su al-
cance para coadyugar al logro del miximo nivel dinimico posible
de bienestar de la comunidad. L.as necesidades varfan de manera

- constante por lo que el punto de referencia de las agpiraciones de la

poblacidn y por consiguiente las del sector piblico, se esti modifi-
cando continuamente.

Por lo tanto, la accifn del Estado tiene imprescindiblemente que ser
programada, seleccionando, de manera oportuna, los objetivos con-
cretos que se propone alcanzar, buscando, a la vez, la solucidén mic
econdmica en la aplicacidén de los recursos.
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Desde otro 4ngulo, hay que admitir qQue mientras mis lejano es el
tiempo para el que se pProyecta la posibilidad de error aumenta-

Enfocada as{ la cuestidn, convendria pProgramar para periodos muy
cortos; pero esta tarea tiene que referirse a todo el pais, el sector
pdblico en su conjunto, a cada sector econdmico o social, a cada re-
gién, a cada jurisdiccién polftica y a cada institucién. Esto involu-
cra una labor variada Yy amplia que no se puede hacerse en lapsos
reducidos.

Se ha procurado la armonizacidn de las dos posiciones extremas,
adoptando un perfodo presuuestario que no sea tan amplio que impo-
sibilite la previsién con cierto grado de minuciosidad, ni tan bre.-
ve que impida la realizaciBn de las correspondientes tareas.

La solucién adoptada, en la mayorfa de los pafses es considerar al perio
do presupuestario de duracidn anual.

No cabe duda de que este lapso es convencional, como lo serfa cual-
quiera otra solucién, pero presenta la ventaja de que es similar al
perfodo utilizado por la inmernsa mayoria de las unidades productoras
privadas, a través de las cuales se obtienen los principales recur-
808 para el findnciamiento pdhlico.

En algunos pafses se ha optade por perfodos diferentes, dos 6'cinco-
afios, sin émibargo, en los hechos, har debido caer en la anualidad.

i . z ' 5 H
No hiy que olvidar que en el presupuesto influye de manera importante
la coydntura, y ésta no puede preveerse con demasiada anticipacidn.

Los presupuestos de m4s largo plazo tienen que ser revisados cada
afio y, si tal tarea es llevada a cabo con suficiente seriedad, tiene que
convertirse, por fuerza, en una labor idéntica a la que demanda la
elaboracién del presupuesto de vigencia anual.

L.a concepcidn de it egralidad con que se define al presupuesto en este
Manual debe servir de punto de referencia para resolver los proble-
mas que plantea para el cumplimiento de principio de anualidad las di-
ferentes etapas del gasto. Como un adelanto al anilisis que se realizard
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en el Manual de Ejecucin y Evaluacién Presupuestaria, es necesario
sefialar que se concibe al gasto comeo la contrapartida de la materia-
lizacién de las metas y utilizacién de los recursos.

Continuidad : Se podria pensar que al sostener la vigencia del prin-
cipio de periodicidad se estuviera preconizando verdaderos cortes

en el tiempo, de tal suerte que cada presupuestc no tiene relacidén con
los que le antecedieron con los venideros.

Nada mas falso que esta posicién. Si bien por razones pricticas se
"divide'" la vida perenne del Estado en ejercicios anuales, cada uno
de ellos debe ser proyectado, aprobado, ejecutado y evaluado tanto,
en funcidén de las tendencias histdricas, desentrafiadas mediante es-
tadisticas de los afios precedentes, como en términos de la accidn
futura, En cada afio se asientan nuevas bases para la transformacidn
de 1= estructuras econdmicas y sociales.

De ahf que es necesario conjugar la anualidad con la continuidad, por
supuesto que con plenos caracteres dinimicaos.

En sintesis, esta norma postula las etapas de cada ejercicio presu-

P p J P
puestario deben apoyarse en los resultados de ejercicios anteriores
Yy tomar en cuenta las expectativas de ejercicios futuros.

Asi, por ejemplo, si en el planteo de la politica de financiamiento no
se previera a m4s largo plazo y, a la vez, no se consideraran las
politicas anteriores, se correrfa el riesgo de adoptar una posicidn
excesivamente agrresiva enajenando las condiciones de las genera-
ciones venideras.

Por otra parte, las inversiones tienen que proyectarse considerando
las reales posibilidades del futuro funcionamiento y éste, a su vesz,
se ha de presupuestar tomando en cuenta las nuevas unidades econdr
micas -0 la ampliacién esencial de las existentes-~ que ha de traer
consigo la culminacibn de los proyectos de inversiédn en marcha y las
rigideces existentes como consecuencia de meddas adoptadas en ges-
tiones pasadas.
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Flexibilidad: A través de este principio se sustenta el criterio de
que el presupuesto debe tender al cumplimiento de las orientaciones
y metas del plan de mediano plazo, considerando los aspectos co-
yunturales, y que la ejecucién presupuestaria se ha de ajustar, en
lo esencial, a las determinaciones del plan de accidn aprobado por
el 6rgano competente.

Como puede apreciarse existen por lo menos dos connotaciones res-
pecto de la flexibilidad presupuestaria.

Por wna parte, se preocupa de que el presupuesto no adolezca de
rigideces que le impidan contribuir para la transformacién de las
estructuras, que es lo que supone el desarrollo econdmico vy social
de la nacidn.

Existian en el pasado -y adn subsisten en muchos casos- disposicio-
hes constitucionales o legales que establecian, para ciertos objetivos,
prioridades permanentes, asignaban recursos para determimda fi-
nalidad concreta, o distribuian fondas entre un sinimero de propé-
sitos, generalmente, poco significatives.

En tales condiciones el manejo de la polftica presupuestaria estaba
predeterminado en proporciones de Mmayor o menor impoertancia. Asi
el presupuesto estaba ~¥: conviene recalcar, esti adn-sujeto a rigi-
deces que le impedian y aln le impiden, constituirse en un eficaz ins-
trumento de gobierno y de planificacidn.

Segiln este principio es necesario, si no eleminar, por lo menos res-
tringir al maximo, este tipe de asignaciones con destino especifico
prefijado.

Para lograr la flexibilidad en la ejecucidn del presupuesto, es nece-
sario remover los factores que obstaculizan una fluida realizacién
de esta etapa, dotando a los niveles administrativos, del poder sufi-
ciente para modificar los medios en provecho de los fines priorita-
rics del Estado.

No es posible prever todos los detalles de las condiciones que estaran
presentes en la época de ejecucidn del presupuesto; la misma realidad
cambia a veces de manera impredecible y ademds las técnicas de pro
yeccidn aln no han alcanzado un total desarrollo.
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En consecuencia, las modificaciones de la iey de presiipuesto deben
estar permitidas, por la ley organica o por disposiciones legales de
la materia. Naturalmente que los cambios; deben efectuarse en fun-
cibn de lograr los objetivos de mds alta ptioridad.

Lna posicidén contraria, de hecho, conllevarfa el peligro de paraliza-
cibn o descenso importante en la produccién de ciertos bienes, en la
prestacidén de determinados servicios, en la formacién de nuevas uni
dades econémicas.

Supbngase el caso de un hogar-escuela, al que se le hubiera agotado la
partida para la compra de alimentos, como consecuencia de un incres
mento no previsto en el precio de los mismos. Al actuar de manera
inflexible, por cumplir la ley en el aspecto formal, muchos nifios
resultarian perjudicados, cuando precisamente la politica del gobier-
no determind como uno de sus objetivos prioritarios la atencién y pro
teccién de la nifiez desvalida.

Sin embargo, es necesario seflalar la conveniencia de establecer de-

terminadas limitaciones legales, las que tendrian que estar én funcién
de las caracteristicas de cada provincia, de cada entidad y sobre todo
de cada época. :

En resumen, la flexibilidad tiende al cumplimiento esencial del pre-
supuesto, aunque para ello deba modificarse sus detailes.

Equilibrio : Este principio se refiere esencialmente al aspecto finan-
ciero del presupuesto aln cuando, como se ha explicado anteriormen-
te, éste depende en Gltimo término de los objetivos que se adopten,

de la técnica que se utilice en la combinacidén de factores para la pro-
duccién de 1os bienes y servicios, de origen estatal, de las polfticas
de salarios y de preciosy en consecuencia, también del grado de esta-
bilidad de la economia.

En la posicidn tradicional, este postulado exigia la igualdad entre in-
gresos y erogaciones. Cuando se establecid la separacién del presu-
puesto en Corriente y de Capital, la igualdad debfa referirse a cada
uno de ellos y, por lo tanto, al total.
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Es 16gico suponer que el equilibrio s8lo tenfa un caricter formal

que dejaba ocultos una serie de problemas de financiamiento para €l
funcionamiento del gobierno o para la formulacidn de capital. En el
proyecto de presupuesto y en la ley anual se lograba la identidad en-
tre el monto de ingresos y el de egresos, casi siempre mediante la
sobrevalarizacidén del! probable producido de las fuentes de financia-
miento y ‘0 la subvaluacién de las erogaciones. Con este procedi-
miento se violaba el principio de acuciosidad, ya que no se proyecta-
ban los recursos y las erogaciones con la debida profundidad y serie-
dad, o simplemente se expresaban resultados distintos de las proyec-
ciones..

En la actualidad ha variado la concepcidn sobre el equilibrio: no es
indispensable que afio tras afio se presente una falsa igualdad, ni se
tienda a ella. Lo que no es aceptable, desde el punto de vista de una
sana politica financiera, que apoya o forma parte dela politica econd
mica, es el déficit crénico y agudo. Hay que evitar que el déficit se torn:
estructural, pues su reversidn es muy dificil. ' .

Bajo ciertas circunstancias puede ser aceptable una politica de gasto
pro déficit; o sea, una lfnea de accidn que intencionalmente promueva
el gasto en niveles que sobrepasen la disponibilidad de recursos, siegn
pre que 8 “a utilice como una herramienta al servicio del proceso

de desarrollo. Generalmente este tipo de medidas implican un sa-
crificio de la poblacién -especialmente de las grandes mayorfas- y gie
sblo se justifica si esti destinado al futuro mejoramiento de sus con-
diciones.

Conviene dejar anotado que el cumplimiento de este principio no sélo
depende del presupuesto. Sin considerar las bases estructurales que
pueden estar determinando el desequilibrio, tal condicién también de-
pende de las polfticas de financiamiento, en especial la tributaria y
la de crédito y, por otro lado, del grado de racionalidad del gasto el
que, a su vez, puede ser funcidn de la organizacién, métodos ¥ pro-
cedimientos de la administracidén. Si bien estos aspectos mantienen
profunda relacién con el presupuesto, constituyen materias de otras
disciplinas.
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3. Princiﬁéies fnfoques de la Programacidén Presﬁpx_é'sfa_i-i'a

3.1. Rela'tivid'é;i de los conceptos Objetivo y Medio

Coto se - dejé establecido en el punto 1.1.2.1. del presente capftulo,
d idea de programacidn, por seér simple, no demanda mayor esfuer
kg para.-su comprensién: hay que identificar y adoptar objetivos con-
ctetos, precisando en cada uno'de ellos su naturaleza y la magnitud
qué 8& pretende alcanzar el préxitho afio; determinar el tipo y canti-
dad d¢ cada una y de todas las aéclones que se han de ilevar a cabo
para ra materializacién del objeti¥o correspondientd; cdlculdr y aiif
nar los Fecursos humanos y miatetiales y los detnis ﬂ'isiimﬁs, en las
clases y ¥6limenes necesarios pata la realizacidén de las acciones;
establecer los conceptos -u objetios- del gasto y los montos de dinero
indigpensable para disponer de los precitados recursos e insumos y
atribuir a una unidad de organizacién la res ponsabilidad por la con-
secucién de la meta y por o tanto la ejecucién de las acciones-

Puede observarse que, por un lado esti el objetivo, y por otro, el
conjunto de medios necesarios para su concrecién; pero el elemento
matriz es el objetivo. Si su identificacién es correcta, es posible que
todo el procedimiento que implica la programacién pueda realizarse

de manera precisa, caso contrario, este proceso puede sujetarse a la
secuencia l6gica descripta, pero los medios estarin orientados y serin
utilizados para un fin cuya importancia no esti demostrada.

En otras palabras, la calidad de la programacién depende de una co-
rrecta identificacidn y seleccién del objetivo. Esto conlleva an proble~
ma fundamental: poder distinguir cuando la produccidén de un bien o la
materializacién de un servicio constituye un objetivo.

Esto es asi por la relatividad que caracteriza a los términos "objeti-
vo' y ""medio': algo que desde un punto de vista puede ser calificado,

correctamente como mbjetivo, desde otro dngulo, puede ser legitima-
mente considerado como medio de una finalidad mis genérica.

Es obvio que el razonmmiento tiene plena validez.
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Asi, por ejemplo, con toda propiedad podemos afirmar que dictar
clases es un objetivo del preofesor; pero desde otro enfoque, ello,
sblo constituye uno de los medios para la formacidn de egresados
de uno de los niveles de educacidn, el cual, a su veZ, no represen-
ta sino uno de los "vehiculos' en la materializacién de los fines

de este sector social, los cuales san parte de los requisitos para
alcanzar los objetivos del Estado, que deben orientarse a pracurar
el mis alto nivel dindmico de bienestar de la comunidad.

En el sistema de programacidn la distincidn entre objetivos y medios
es de vital importancia, sobre todo en la aplicacién del principio

de unidad. Es imprescindible buscar y adoptar criterios que sean uti
lizados por todos los organismces pilblicos para evitar que las con-
cepciones tebricas y los planteamientos metodoldgicos de la técnica
presupuestaria caigan én terrenos de imprecisién, en el que puede
jugar un papel predominante, casi exclusivo, el juicio de cada pro-
gramador.

Hay que reconocer que en esta materia no se ha llegado a férmulas
precisas que permitan una frfa aplicacién légica, Y. €0 consecuencia,
no se puede prescindir del aporte de la imaginacidn; pero lo que no
cabe es que ella pueda moverse entre mAirgenes excesiva e innecesa-
riamente amplios y generales.

El objetivo constituye el "centro de gravedad', el pilar fundamental
y el punto de partida de todo Proceso de programacién; es mis, €ste
existe y tiene sentido sélo si estf destinado a la realizacién de aquél;
por lo tanto, de las caracteristicas sustaptivas y formales del obje-
tivo dependerin, necesariamente, las de Jos medios para alcanzarlo
y las posibilidades de precisarlos en su estructura, contenido e inte -
rrelaciones.

En otras palabras, la calidad de 1a programacién presupuestaria Y

en especial,.su aplicacién eficiente, estin en funcidn de la capacidad
que se logre para distinguir, definir y adoptar los objetivos priorita-
rios en cada regién, provincia, institucidn y en cada momento. Esto,

a s5u vez, depende, en gran medida, de la precisién y claridad de las
ideas, criterios y métodos que hacen a tal identificacién; de la validez
de las generalizaciones al respecto y de la rigurosidad de su empleo en
terrero de las realizaciones pricticas.
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Para afrontar el problema de indefinicidn que origina la relatividad

de objetivo y medio, es preciso examinar y adoptar criterios sufi-
cientes para efectuar la distincién, y que sean aplicables de manera
universal. La consistencia conceptual y metodolégica conduce a adop
tar como punto de partida, o como elemento de juicio en la blsqueda
de tales criterios, la idea sobre presupuesto y en particular su carac
teristica de integralidad. Este instrumento se refiere a todo el proce
90 presupuestario, a todos los elementos de la programacidn, a todos
los componentes del sector pdblico, en los planos institucional, secto-
rial y regional,

Enfoques Institucional, Sectorial y Regional

Estos enfoques dieron arigen, en anteriores posiciones sobre presu-~

puesto por programas, a chsificaciones de ingresos y especialmente

de gastos, como consecuencia de que alin se considera al aspecto fi-

nanciero del presupuesto como su elemento fundamental; sin embargo
en la actualidad, por efecto de la integralidad se conciben como ver-

daderas ''categorfas" o niveles de programacién.

Si se advierte la imposibilidad de la existencia de un crganismo pibli-
co o de un sector econbmico o social destinade exclusivamente a sa-
tisfacer sus propias necesidad; si se admite que no es concebible que
en los hechos pueda existir una regifén autosuficiente, desvinculada

en forma absoluta del resto de la realidad nacional, Hegaremos a la
conclusidn de que los objetivos de cada institucidn, sector econdmico o
social y regién, serdn producir bienes Yy servicios para atender nece-
sidades del "resto de la comunidad "» Se ha de entender por tal, todo
el pais excepto, la institucidn, sector o regidén considerado. Los bie-
nes que produkca o los servicios que realice para si mismo, consti-
tuirin medios para hacer posibles los fines que estin bajo su respon-
sabilidad. En otras palabras, estos tres criterios han de servir para
identificar los objetivos y medios, considerando como nivel o punto
de referencia, la institucidn, el sector o la regidn.

En esencia, la distincidn entre objetivos y medios, sujeta a los crite-
rios examinados, resultaria ~demanera muy simplista- de la respues
ta afirmativa o negativa sobre si cada bien o servicio analizado, sal-
drd de o permanecerf en el 4mbito de cada uno de estos tres niveles
adoptados. Es ficil comprender que la identificacidn de fines y medios
habrd de variar segiin se aplique unc u otro criterio; desde luego la
respuesta ''final" deniro de este primer y limitado eximen tendri



que surgir de una adecuada conjugacidn de los tres elementos de re-
ferencia. Lo que importa es comprender todo el procesc de razona-
miento, sometiendo cada caso en primer término, a cada uno de los
criterios y luego a las interrelaciones de los mismos.

Obsérvese que la diferencia e«tre fines y requisitos, segdn se utili-
ce uno u otro de estos criterios tiene, por fuerza, que dar diferen-
tes resultado8, pero ello no quiere decir que deba pesarse en términos
de tres diversos presupuestos, sino mis bien se trata de enfoques
diferantes sobre un mismo fenémeno y que se los precisa para cum-
plir, con mayor eficacia, los papeles que le corresponden a este im-
portante instrumento.

lLos criterios institucional, sectorial o regional no se contraponen o
excluyen entre si; antes bien, son plenamente complementarios y adn
dependientes uno de otros.

El caricter de cada esquema resulta del predominio de uno de los cri
terios sobre los otros, para atender requerimientos especializados
del proceso, de acuerdo con el papel del presupuesto que sea necesa-
rio considerar en primer plano.

Como se dejd seflalado, el presupuesto es un instruomento de gobierno,
planificacién y administracién.

Los enfoques sectorial y regional procuran la realizacidén de las fun-
ciones gobierno y planificacién, mientras que el institucional se adop
ta mejor para los requerimientos de administracidn.

Las metas globales de mediano plazo estidn integradas -o podrian tam-
bién decirse, divididas- por metas sectortales; unasy otras incluyen
la consideracibén de los problemas de distribucién espacial. Siendo

el presupuesto uno de los componentes del sistema de planificacidn,
sus objetivos, en lo que respecta al Sector Piblico, deben despren-
derse de las orentaciones del mediano plazo, tomando en cuenta, des
de luego, la iafluencia de factores coyunturales que, por la propia
naturaleza del plan de mediano plazo, no pudiercn ser detectadosz, po-
ro que deben hallarse contemplados en el plan anual operativo.
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Es por ello que el presupuesto del sector pliblico debe estructurarse
en base a una visidén global y sectorial para facilitar la traduccibn de
los fines del mediano aliento en objetivos concretos, en la forma que
demanda la accién inmediata del! Estado.

Por supuesto que también debe incluir el planteo de los problemas y
las posibilidades de solucidn a corto plazo, a nivel de cada una de
las regiones en que se ha dividido el pais o la provincia.

Una de las dificultades que ha tenido que afrontar la planificacidén, ha
sido esta especie de divorcio en las categorfas de andlisis del media-
no plazo con el presupuesto el que, hasta ahora, ha sido predominan-
temente de natmraleza institucional.

Pero es indudable que no existe plena correspondencia entre los sec.-
tores econdémicos y sociales con la estrcutra institucional del sector
pablico y, ademds, todo parece indicar que, tal vez no sea factible lo
grar una perfecta identidad de estos dos aspectos; es mas, en base

al actual conocimiento que se tiene de uno y otros, se considera incon
sveniente procurarla, por lo menos e1 términos absolutos.

De ahi que el esquema sectorial no constituye el medic mis iddéneo
para la ejecucidn del presupuesto debido a la actual caracteristica
organizacional del Sector Piblico y, por lo tanto, es imprescindible
otro enfoque que enfatice dicha organizacién y posibilite, de esta
manera, una adecuada administracidén presupuestaria.

Segin el criteric que se utilice, los objetivos pueden ser mis o menos
amplios, dando lugar a un mayor o menor niimero de programas, sub-
programas, proyectos o actividades. Pero esto no es obsticulo para
llegar a las tres "versiones" del presupuesto que hagan viable la rea-
lizacién de todos los papeles o funciones que le competen a este im-
portante instrumento de la accidn programada del sector pablico.

El enfoque institucional centra su preccupacidn, precisamente, enla
institucién, a cuyo nivel se identifican los objetivos y los medios. Den
tro de cada entidad se pueden separar los sectores econdmicos y/o
sociales bajo su responsabilidad, asigndndoles fines y recursos para
cadd una de las regiones que conformen. su jurisdiccién territorial.

En el fondo, las metas y meding de cada uno de los sectores resultan
de la sumatoria de los elementos que fueron fijados en cada una de las
instituciones que conforman el sector. } o necesariamente existe coor_
dinacifén entre los organismos de un sector; es asi que los objetivos
fijados institucionalmente no serin precisamente los que se habr.{:zm

adoptado si se hubiese considerado en primer término al sector.



En el esquema sectorial, como se tiene indicado, el criterio pre-

- . . ” - .
ponderante es el sector econdmico o social. Su Ambito determina:
los limites que permiten definir si la produccién de un bien o m
servicio se ha de conceptuar como objetivo, o si sélo servird pava
originar un producto final.

El distingo es esencial ya que no se justificaria igual esfuerzo para
lograr la safisfaccién de una necesidad piblica, que para llenar un
requisito cuyo aporte no estd claramente definido o aclarado. Nc ez
posible juzgar la importancia y prioridad de la produccibn de un sex
vicio, si no se sabe con precisidn cual es su destino.

Las metas y recursos adoptados a nivel de sector deben ser asigna-

dos, por una parte, como responsables o como medios de lag di~

versas organizaciones que actian dentro de él y, por otro lado, deben
. - - . » - .

ser distribuidos entre las diversas regiones del pais que tienen gue

ver con dicho sector.

Puede observarse que, en este enfoque, los objetivos y medios de y
para el sector provienen de decisiones adoptadas considerando bdsi-
camente este nivel; en cambio, los fines y recursos de cada entidad
se originan en una divisién de sus correspondientes a nivel sectorial;
la misma relacién se da entre el sector vy la regidn.

El esquema regional parte del examen de las aspiraciones, potencia-
lidades v limitaciones de cada regién en que esté dividido el pais o

la provincia -obviamente situindola er el contexto nacional o provin-

cial en su caso- para fijar sus objetivos y requisitos que luego deben

dividirse entre los distintos sectores y asignarse a la responsabilidad
de las institucicnes que Operan en su espacio.

En una posicién ideal y en el sentido que por el momento no es adn po
sible alcanzar, pero que es el punto de referencia en el futuro, zl
que se tiene que arribar lo antes posible -se deben usar simultdnea -
mente los tres enfoques, en una labor permanente y coordimda nve
conjugue aromoénicamente las aspiraciones, posﬂ"".‘aadeb y Hmitacio
_nes detectadas desde estos tres puntos ptimos. S6lo asi el prCSLpuES
to Lograr 4 alcanzar el nivel de madurez indispensable en su contridu-
cidn pam: llevar a cabo las grandes tranzsformacionss que re astan
demandando.
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Desde luego, la implantacién e incorporacidn de estos enfoques obe-
dece a las condiciones vigentes en cada etapa histdrica y para cada
pais. Los planeamientos conceptuales y metodolégicos del presupues
to por programas se han venido decantando y ¢onsolidando a través
de un esquema marcadamente institucional. La constatacién empi-
rica de las tesis sobre esta materia ha estado restringida a esta for
ma especffica ¥s ©n consecuencia, €S necesario reconocer, que la
concepceidn sectorial mantiene como ingrediente principal, hipbtesis
cuya validez y universalidad aén no han podido ser comprobadas.

Las ideas relativas al presupuesto regional se encuentran en un plano
intuitivo, no existe mucha claridad sobre la aplicacién de los concep-
tos y métodos del presupuesto por programas a este nivel; sin embar
80, no hay la menor duda sobre la necesidad de desarrollar este es-
quema, sobre todo por el hecho de que existe una enorme inquietud

y se han logrado determinados avances concretos en la concepcién

de la planificacidn regional Gue, sometidos a experienentacién, han
puesto de relieve algunas debilidades e inconsistencias del plantea-
miento, especialmiente en lo que se refiere al plang o etapa operacig
nal. ' )

Entre las causas que han dificultado avances sighificativos en la ¢on-
cepcidn y adopcidn de l0s esquemas sectorial y regional, pueden seiia
larse, por una parte, los fenémenos de localismo y el excesivo cepn=:
tralismo de los pueblos de América Latina, -que sin duda mon un pro-
ducto de sus estructuras econdmicorsociales-- Y: por otra parte, el -
sentido de '"'soberanfa" o "individualismo" de los integrantes de cada
institucidn estatal, No es posible desconocer que, especialmente pa-
¥a los niveles politicos, cada entidad es su propiedad.

Es por ello que, salve casos de excepcidn, no ha existido "un presu-
puesto’” del gobierno o del sector piblico, sino presupuestos de cada
Ministerio, cada organismo descentralizado, cada municipio, cada
empresa piiblica, etc. Adn subsisten importantes barreras para la
comunicacién y para la accidn mancomunada de las diversas regiones
de un pais y de las distintas entidades piblicas que, de hecho, impi-
den la adopcién de decisiones, la programacién de la ejecucién, y la
utilizacidén de criterios y procedimientos de evaluacidn, de manera con_
junta por parte de las autoridades regionales y de los organismos de un n
mismo sector y, mds afin, de aquéllas instituciones que pertenecen a
distintas dreas econdmicas o sociales de actuacibn estatal,
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A pesar de que hasta el momento no haya sido posible establecer las
enfoques sectorial y regional, no cabe como solucidn definitiva el
mantenimiento sdlo de la forma institucional, eliminando o postergan
do a un plano secundario las otras dos. '

Esta posicidn s6lo es admisible en esta etapa de transicibn pero, Gni
ca y exclusivamente, hasta crear las condiciones propicias para el es
tablecimiento de los dos esquemas restantes.

Es cierto que hasta ahora el sistema ha funcionado en base al criterio
institucional, aparentemente sin grandes problemas, pero hay que re-
conocer que el presupuesto no ha contribuido, en debida forma, a la
realizacibn de los planes de desarrollo. Sin embargo, no sa puede ne-
gar el aporte dado al logro de cierta racionalizacién de los régimenes
presupuestarios; ha sido un paso m3s en el camino de constante supe-
racién que debe caracterizar a este instrumento, ya ba hecho factible
dejar atrds al presupuesto tradicional; pero ailn es um respuesta in-
suficiente.

En los §ltimos afios, en algunos pafses, se ha desarrollado y comen-
zado a utilizar la calsificacién sectorial de las erogaciones pidblicas -
al principio para sustituir a la clasificacidn funcional que se demos-
tré poco Gtil por imprecisa- que ha contribuido a clarificar mejor la
participacién del sector pdblico en el desarrollo de cada uno de los
sectores econdmicos y socides del pais.

Ademds, en la presentacidn de los proyectos de presupuesto, se han a-
grupado las instituciones de acuetdo con el sector, se vienen presentan
do los aspectos mds salientes de su diagndstico y planteando las pria-
cipales soluciones sugeridas por la planificacidén de mediano plazo o

las observaciones, para el corto aliento, pertinentes a tal sector.

Mds recientemeate se ha tomado conciencia de que este criterio, no
sdlo sirve para agrupar los gastos pliblicos sino que es un real nivel

de progmmacidn adecuado para la fijacién de la politica presupuesta-
ria.

Desde luego, esta clasificacidén debe considerarse como uno de los pri
meros pasos en la formacidn del esquema sectorial, ya que ha permi-
tido precisar el 4mbito de cada uno de los sectores en los que actdn

el Estado y, lo que es mds interesante, su composicién institucional-
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Esto, a su vez, ha contribuido a esclarecer, crear o robustecer los
vinculos entre los organismos piblicos en el plano intrasectorial y
ha demostrado la necesidad de las relaciones intersectoriales e inte
rinstrumental-operacionales.

Al lograrse la coms olidacién definitiva de los nexos sefialados se
eliminarin, necesariamente, el excesivo "individualismo'' y afin de
"soberania' o autonomfa de las entidades del sector pdblico haciendo
de esta manera, relativamente ficil la plena aplicacién del enfoque
sectorial. Como consecuencia, también se  allanaran parte de las
incoherencias formales de los instrumentos de planificacidn de media
no y corto plazo, especialmente con el pre supuesto del sector publie
co.

E]l destacar las actuales caracteristicas del presupuesto por programas
tiene la finalidad de justificar cierta tendencia, que puede apreciarse,
en este documento, hacia el esquema institucional; sin embargo, se
podrd notar también una profunda preocupacidn por desentrafiar los
problemas y promover la biisqueda de soluciones en la transicién ha-
cia el esquema integrado, pero particularmente hacia la implantacién
del enfoque sectorial que es el que mds apremia y al mismo tiempo

es factible de alcanzar en un lapso mds o menos reducido.
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4. Las Categorias Presupuestarias

En cada uno de los tres enfoques (1) examinados antericrmente es necesa-
rio distinguir varios niveles de programacién -0 ""categorias presupuesta-
rias' - a efecto de hacer posible un mejor proceso presupuestario, a la vez
que coptribuir a una mdis adecuada divisién del trabajo y a la estructuracién
o modificacidn de la organizacién de acuerdo con los requisitos de la téc-
nica programitica, detectando deficiéncias estrmcturales o coyunturales.

También en estos niveles es imprescindible la divisién entre objetivos y
medios pues, ademds de las razones dadas al analizar los enfoques inati-
tucional, sectorial y regional, cabe considerar que, la programacidn de
fines y de requisitos presentan caracteristicas diferentes, por la misma
nataraleza del tipo de cuestiones que cada uno de ellos pantea, por los cri-
terios que se aplican para su solucidn, por el diverso grado de concrecién
que demandan y por el hecho de que en la programacién de objetivos hay
un amplio predominio del ingrediente politico, en tanto que en la de los me
dios hay una .alta dosis técnica.

En efecto, no importa cuintas, cuiles y cuin fundamentadas sean las alter
nativas que presenten los especialistas para la adopcidén de objetivos, el
nivel politico puede optar por cualquiera de las elaboradas técnicamente,
por una combinacidn o por otra que nada tenga que ver con ellas. Tal deci-
8ién serd absolutamente legitima. En cambio, una vez fijada una meta, la
decisién -sobre la forma de realizarla- de la autoridad competente tiene
que circunscribirse a una de las opciones técnicas planteadas.

(1) Se los ha venido llamando "Categorfas Programa.tu:as" debido a que los cri-
terios que los caracterizan determinan el nimero, contenido y alcance de los
programas, pero esta denominacifn puede conducir al error de consu:lerar
estos tres enfoques como alternativos y no como en realiddd son complemen
tarios e interdependientes.
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Por las razones expuestas, se distinguen dos grupos de categorias o niveles
de programacifn: de objetivos y de medios.

Conviene aclarar que la separacién se produce no por que uno u otro elemen
to conste en forma exclusiva en los respectivos niveles de programacién,
sino atendiendo al predominio de los objetivos o de los mediost no debe omi
tirse la consideracibén de que entre ellos existe absoluta interrelacidn; ais-
lados carecerian de sentido. Otro elemento de Juicio para esta distincidén
estd dado por el origen de su proyeccién; en el primer grupo se establecen
los objetivos que van a condicionar los medios; en el segundo, se determinan
y asignan los medios que sumados aparecerin en las categorias de objetivos.

En éstas se distinguen: programa, subprograma y a veces proyecto, que se
incluye en este grupo al aplicarse el criterio institucional.

El conjunto de niveles de programacidén de medios se divide, a su vez en

dos dreas: Funcionamiento, que comprende la actividad y la tarea -esta di-
tima con menos propiedad, como se vers luego; y, Capital o Inversiones,

con Proyecto, -cuando asi lo determine, también el criterio basado en la ins_
titucién-; obra y trabajo -éste al igual que la tarea no es estrictamernte un
nivel de programacidn.

Como su denominacidn lo indica, cada categoria de objetivos debe contene r,
indispensablemente, este elemento -qQue es el que las caracteriza o define-
¢ sea, la produccién de un determinado tipo de bienes o servicios, destina-
do a satisfacer en forma directa e irmediata necesidades del resto de la
comunidad, excepto la instituci 6n, sector o regién, segiin sea el caso, que
las produce.

En cambio, cada una de las categorias de medios no tiene un objetivo en si
misma ya que constituye un paso, etapa, o parte en la produccidn de un bien
0 servicio, la que se logra sélo mediante la com binacién y complementacidn
arménica de varias de &stas categorfas de medios.

De lo dicho se desprende que cada programa o subprograma debe cortener
una © mas actividades debidamente complementadas entre si v ademas, en
ciertos afios -cuando se amplia la capacidad de produccidén del bien o ser-
vicio- uno o mis proyectos de inversién.
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Sin embargo, lo inverso no necesariamente es cierto, ya que puede existir
-y de hecho existen- actividades Y proyectos que no forman parte de un de-
terminado programa o suboprograma, pues estin destinados a cooperar en la
materializacién de dos o mis programas de la institucidn o de varios o todos
los subprogramas de un programa complejo. Esta es una cuestién muy impor
tante para preservar una correcta aplicacidén de los criterios de diferencia-
cién e identificacién de las categorfas presupuestarias, en especial, para
evitar la confusién de los niveles de programacién de objetivos con los de
medios.

Si bajo el enfoque institucional, el punto de referencia para distinguir los
dos tipos de categorias es, precisamente el organismo, quiere decir que,
de sus caracteristicas va a depender la calidad de su presupuesto. Por

otra parte haya que reconocer que la estructura institucional del gobierno
en los paises -o en las provincias- no es, precisamente, la ideal para los
fines de la planificacién, de la programacién presupuestaria y la prueba es-
td en el hecho de que en la mayoria de ellos estin llevando a cabo procesos
de reforma administrativa. Consecuentemente, es imprescindible um rede
finicién de instituciones bajo el prisma de los requisitos que en este sentido
impone la programacién.

Es natural que no puedan lograrse reglas fijas y menos permanentes para
esta labor; por ello el examen de cada caso particular tiene que ser pro-
fundo. Em ciertas oportunidades la solucién surgiri de modo simple, al
tratarse de casos evidentes; pero, en otros, el problema puede ser tan com
plejo que demande mayor investigacién.

Desde luego, no necesariamente se preconiza la modificacién legal; convie-
ne que no adquieran caricter juridico hasta tanto no haya seguridad de que
la respuesta es plenamente adecuada.

Si bien es:. posible operar sobre la base de medidas "administrativas", no
es posible prescindir del acuerdo de las autoridades, y, alnde las bases de
las instituciones en cuestién.

En el afin de contribuir a una aplicacién uniforme de la técnica programi-
tica en los presupuestos de los organismos del Sector Piblico, se presentan
a continuacién ideas -ambiciosamente se podria decir definiciones- de las ca
tegorias presupuestarias antes enumeradas.
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4.1. Categorias de Objetivos

4.1.1. El Programa

Es la categéria presupuestaria relativa a un objetivo concreto,
-en términos de la produccidn de un determinado tipo de bienes
o de servicios- simple o complejo y que, por lo tanto compren-
de a éste, al conjunto de acciones necesarias para alcanzarlo,
a los recursos humanos y materiales y demis insumos con los
cuales se ha de efectuar las antedichas acciones; a los créditos
presupuestarios que posibiliten la dipponibilidad de los precita-
dos recursos y demds Insumos; v a la organizacién en la que se
conjuguen debidamente todos los medos, en funcidn del objeti-
vo.

Conviene recalcar que, si bien el objetivo caracteriza y sirve
pama identificar al programa, no constituye sino una de sus par-
tes, Este es el conjunto formado por la meta-objetivo cuantifi-
cado- y los medios antes detallados. Excepcionalmente, puede
darse el caso de un programa en el que falta uno o algunos de
dichos elementos, pero de ninguna manera puede darse el caso
en el que falta el objetivo.

Lo normal es que todos los componentes se encuentren presen-
tes.

Es indispensable dejar explicitas dos precisiones sobre esta de-
finicidn de programa:

En primer lugar se ha sefialado que el objetivo puede ser sim-
ple o complejo; ;en qué consiste cada uno de ellos y cbmo dis-
tinguirlos ?.

Obviamente, todo objetivo tiene una determinada naturaleza,
cuya expresidn viene dada por el nombre del tipo de bien o de
servicio de que se trate. Determinados objetivos son ''peramanen
temente’ homogéneos en el sentido de que su denominacién es
apropiada plenamente para la previsién, aprobacidn, ejecucidn
y evaluacién. En cualquiera de estas etapas la homogeneidad
subsiste, con plena validez.
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En cambio, otros tipos de objetivos requieren una expresidn
mds genérica para la toma de decisiones -aprobacidén- y para
la evaluacién de caricter global, debiendo descomponerse en
tipos de bienes o servicios mds detallados para la elaboracidn,
ejecucidn y evaluacién pormenorizada, o sea, que enestos ca_
80s se-precisan dos niveles de homogenwsidad.

El primer caso se refiere a objetivos simples, el segurdo a
objetivos complejos. '

Por ejemplo, la educacién primaria esti destinada a producir
"egresados' de este nivel de formacién. La naturaleza homo-
génea de este servicio sirve, cabalmente, para todas y cada
una de las etapas del proceso presupuestario. En cambio la e-
ducacién secundaria o media tiende, por una parte, a elevar
el nivel de preparacién de la comunidad, objetivo due puede
expresarse mediante la denominacién genérica de "egresados!t
de este estadio educativo. En base a este tipo de unidad, los
centros de decisidén pueden adoptar su politica al respecto;
pero, en cambio en el dmbito de la concrecifn no es factible
mantener este grado de generalidad, es precisoc distinguir la
formacidn de bachilleres, de peritos mercantiles, de espe-
cialistas agricolas, de mecdnicos, torneros, maestros ma-
yores de obras, etc.

5i no se operara con estas dos clases de homogeneidad ocurri-
ria que los imummralies detalles que el nivel politico tendriz que
examinar y decidir atentarian para la definicién de una poli-
tica educacional integrada. Asi, y siguiendo con el ejemplo
anterior, se debe considerar que ciertos elementos de la for-
macién bdsica de nivel medio o secundario son comunes a las
diversas especialidades.

Por el contrario si en el plano de las realizaciones concretas
se mantuviera la homogeneidad m&s genérica se podria llegar
a resultados negativos para la marcha del pafs.
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Logicamente, sobre este punto no caben afirmaciones, reco-
mendacicnes de soluciones absolutas Y generales, puesto gue 4oz
penderan de las caracteristicas, condiciones y circunstancias

de cada organismo, del espiritu que anime a sus directiveg de
las necesidades de la administracién y, adn de cada uno de los
tipos de objetivos.

La otra precisién importante para aclarar la idea de programa
se refiere a las interrelaciones del objetivo con los medios y
las de éstos entre s{.

Hay que insistir en que de la naturaleza y la magnitud del ob-
Jetivo dependen las naturalezas y volimenes de las acciones
coreespondientes. Desde luego, no siempres las cantidades
tienen que ser proporcionales; algunos tipos de acciones no va-
rian conforme al incremento o reduccién del objetivo. Las la-
bores de direccidn, por ejemplo, tenderin a mantenerse en
cuanto a su magnitud, aunque varfe significativaments la del
objetivo. - )

Lo que si debe existir es la plena correspondencia entre la na-
turaleza y cantidad de las acciones, con las de los recursos
humanos y materiales y demds insumos.

Si la naturaleza de las acciones varia es indudable que deberi
modificarse el tipo de personal, edificios, squipos, instalacior
nes, etc. para llevar a cabo aquélla. Si se incrementan las ac-
ciones, es natural, que deban incrementarse los medions para
su realizacién, en una exacta proporcidén, salvo ¢! caso de un
mejoramiento en la productividad.

Por otra parte, tienen que existir determinadas rzlaciones entre
la clase y cantidad de personal con las de determinados bicnes
de produccidn; las que sdio podrian cambiarse si se modifica

la “"tecnologia".

Por dltimo, del tipo y volimen necesario del person
recursos materiales y demds insumos, en conjuncidén con los
regimenes de salarios Y Precios previstos, teundsi. Gue despren
derse, con plena proporcidn, los créditos presupuestarios indis

pensables para disponer de tales medics.
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Las relaciones antes mencionadas son de vital importancia pa-
ra legar a una programacién precisa que, a su vez, contribuir
ra a mejorar el procesoc de decisiones, a lograr una eficiente
ejecucién del presupuesto y a sentar bases mas objetivas para
una adecuada evaluacién.

4.1.2. Subprograma

Es el nivel presupuestario relativo a cada nno de los objetivos

! parciales de un programa complejo, al conjunto de acciones ne
cesarias para su realizacidn, a los recursos humanos y mate-
riales'y demds insumos imprescindibles para la concreciédn de
dichas acciones, a los créditos presupuestarios mediante los
que se obtendrin los precitados medios Yy 2 la organizacién que
conjugue los factores de la produccidn en procura del objetivo
del que es responsable.

En la identificacién de los subprogramas debe observarse co=-
mo regla prictica, primero que su objetivo lc sea realmente,
en el sentido de que el tipo de bien o de servicio a que dé lugar
satisfaga por s{ s6lo cierta necesidad del resto de la comunidad
Y que, en segundo término, las distintas unidades a través de
las cuales se expresan los objetivos parciales de todos los sub-
programas de un programa complejo puedan ser sumadas bajo
una denominacién homogénea, que refleje debidamente la uni- -
dad en que se expresa el objetivo de é&ste.

Si tal agrupacidn no es factible, seguramente se tratari de dos
0 mAs programas simples y no de un programa complejo.

Asi como el objetivo parcial es parte del objetivo global del
programa, las acciones, los recursos, los demis Insumos,
los créditos presupuestarios y la organizacién son partes de
Sus correspondiantes del programa complejo.

Tanto la meta (1) del programa, como la meta parcial del sub-
programa tienen que ser definidas y adoptadas en el nivel de
programacidén correspondiente. La de éste debe desprenderse
de la del programa: ésta es otra de las razones que sustentan
la existencia necesaria del subprograma.

(1) Objetivo concreto de una determinada naturaleza en cierta magnitud, o sea
la meta es un objetivo cuantificado.
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Como se ha indicado anteriormente, ias metzs de los progITL~
mas, deben surgir de una distribucidn de reaponsabilidades
por el cumplimiento de los objetivos y orientaciones anuales
del plan de mediano plazo y la consideracidn de la coynntura

Yy uso de instrumentos de politica econdémica, elementos que s«
combinan en la formulacién de! Presupuesto Econdmico Na-
cional. En caso de que afin no estén operando los instrumentos
de planificacién referidos en el pirrafo anterior, las metas
presupuestarias deben establecerse sobre la base de estudios
sectoriales, del examen de las tendencias gue han operado eun
periodos pasados y, desde luego, tendiendo a la solucién de
los problemas conocidos y que dan lugar a soluciones "obvias’,
© sea aquellas adaptables en cualquier esquema de desarrollo.

De cualquier modo, dichas metas deben ser comunicadas, -al
igual que otras orientaciones de la polftica presupuestaria
"previa', cuestién que se examinari mds adelante- a los res-
ponsables de las categorias de medios, a fin de que las utili-
cen como elem ento rector de las proyecciones relativas a lo
que les corresponde efectuar Y a los recursos pertinertes.

Es por esto que los medios -acciones y recursos- a nivel de
las categorfas de objetivos resultan ¥y 8¢ expresan como supma
de los calculados, previstos y asignados en las actividades v/o
en los proyectos segin el caso.

Conviene llamar la atencidn sobre la influencia mutua entre
objetivos y medios; en efecto, si bien los medios rlependen de
los objetivos, no es menos cierto que las disponiblidades de
recursos de cualquier género pueden determinar 1¥mites MAaxi -
mos a la ampliacién en la variedad y volumen de¢ algunos o de
todos los objetivos del Estado.

4.2, Categorfas de Medios

La politica presupuestaria de una in stitocidn para un afio deferminadeo
puede plantearse en tres posibles alterna‘ivas:

a) mantener el nivel de produccidn del ejercicic ar*rrior;
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b) ampliarlo en base a la utilizacién de todo o parte del margen de
capacidad ociosa que pudiera existir, o mediante una mMayor -prow-
ductividad; o e

c) incrementar la capacidad instalada, creando nuevas unidades eco-
némicas o ampliando sustancialmente las existentes, a efectos de
lograr mayores volimenes de produccidn o una mis amplia varie-
dad.

e

-

Es por eso que, dentro de las categorfas presupuestarias de medios,
€8 necesario distinguir las que tienen que ver con el funcionamiento:

actividad y tarea - aunque esta Gltima un tanto impropiamente - de las
relativas a la inversidn: proye cto, obra y trabajo- también &sta Glti-
ma que no tiene un verdadero caricter de nivel de programacidén.

4.2.1. Funcionamiento

4.2.1.1. Actividad

Es la categoria presupuestaria relativa a_un conjurité
especializado de acciones y, por tanto,  mis fnfimamente_ rela-
- -¢ionadas y complementarias eatre si que con las demis del pro
grama y de la institucidn; comrende dicho conjunto de acciones,
168 recursos humanos y materiales y demds insurnos ’r’x‘ecééa;ios
paTa su realizacidn, 105 ¢téditos presupuestarios que permitan
la disponibilidad de los correspondierités recursos e insumos vy,

la organizacidn en la que se conjugwen todos los elementos men-
cionados. o

Cada una de las actividades, constituyen una parte_bien delimi=-
tada, paso o etapa para la realizacién de las rjetas del progra-
ma o del subprograma del cual forma parte -salvo el caso de las
actividades centrales y 'Comunes, como se veri mas adelante-
Yy Queé, en conmecuencia, no puede dar por si sola an résultado
en términos de bienes de consumo o servicios finales.

La actividad ha sido conoebida para posibilitar una adecuada di-
visi6n del trabajo y la coordinacién necesaria entre acciones
altamente complementarias entre s{, contribuyendo a la mayor
eficacia de la funcién de direcciédn administrativa. Permite ubi-
car con mayor facilidad fallas de funcionamiento o errores en la

micro organizacién que puedan estar originando opsticulos en el
cabal cumplimiento de los objetivos,

o T A T R g . . oo - o



Es necesario admitir que no se ha legrado desarrollar
una "férmula' para agrupar las acciones de una actividad, El
Gnico criterio -nn tanto general- estd dado por "un mayor gra-
do de complementariedad' de las acciones, pero, éste depende de
la naturaleza, caracteristicas, condiciones ¥ circunstanciaa
de cada subprograma, programa, entidad y momento.

Los especialistas en administracifn tienen los conoci
miento apropiados para llegar a soluciones técnicas. Ellos
pueden decidir con base suficiente si una determinada accién
debe incluirse en una u otra actividad. Desafortunadamente,
este tipo de profesionales es aiin muy limitado; por ello el
programador presupuestaric se ve obligado a afrontar el pro-
blema y proponer o adoptar soluciones pero, es indispensable
que lo haga convéncido de que se trata de soluciones las me-
jores posibles, de cardcter transitorio, ya que &ste es un
campo especifico del especialista en administracién.

Dado que, por regla general, cada actividad es una de
las partes de un programa o de un subprograma, sus elemen-
tos -acciones, recursos, otros insumos, créditos presupues-
tarios, y unidad ejecutoras constituyen '"subconjuntos" de los
correspondientes a los elementos de los niveles de programa
cifn de objetivos.

Se ha. insistido en la idea de que la actividad es una
categoria o nivel de programacién de medios, pues no cabe
duda de que contribuyen a la realizacién de las metas y, por otra
parte -y esto es lo mas importante~ es, a este nivel, que se
determinan las acciones y log recursos de todo gdnero.

Definida la clase y cantidad de acciones de una activi-
dad se establecen los tipos de personal, equipos, instalacio-
nes, materiales e insumos y se clacula en funcidn de aquellas
que se requieren de éstos.

Si no se procede en esta forma habri que mantener
8in otra alternativa los métodoa tradicionales de célcuio de

recursos, especialmente de los financieros - créditos presu-
puestarios.
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Ademis, v estos es de gran interés, esta labor dets-
1lada contribuiri a la determinacifén de los requerimientos de
los diversos tipos de recursos a los niveles institucional, sec-
torial, regional y ain temporal, lo que permitirg compararlos
con las disponibilidades actuales Y potenciales significando un
aporte para el mejoramiento de todo el sistema de planificacidn.

Desde luego, este proceso de previsién supone la exis
teneia de datos bisicos sobre metas, acciones, personal, recur
808 materiales, etc. v la formaciédn y manenimiento de coefi.-
cientes de relacién entre objetivos Y acciones, entre éstas y los
diversos tipos de recursos y de ellos con los créditos pPresupues
tarios.

Es caracteristico Que, en las primeras etapas de im-
plantacidén del presupuesto por programas, no existan algunas
de las informaciones requeridas, otras son parciales, o han si-;
do obtenidas, mantenidas y analizadas bajo formas no concordan
tes con los requerimientos de esta técnica. Este hecho conduce
a la "tentacién' de dejar para posterior consideracidn determai-
nados detalles de los elementos de las actividades y continuar
atilizando los métodos tradicionales para el cdlculo de los recar
808 ~ Se piensa que siempre habrd tiempo para corregir estas de
ficiencias. Sin embargo, la experiencia ha demostrado que, con
este criterio, pasan los afios y sigue persistiendo la falta de in-
formacidn, lo que implica, que , en los hechos, se postergue,
permanentemente, la aplicacién de la programacidn en forma
integral.

No cabe duda que lo esencial en el presupuesto por gro-
gramas ge refiere a la sele ccibdn de los objetivos con verdade-
dero sentido de prioridad‘; pero, no es menos ciertz la necesidocd
de superar los sistemas de cdlculo de los medios que haccn p2-
sible la materializacién de los fines.

De ahi que es impostergable la addpcién de medidas pa-
ra el establecimiento de un sistema estadistico adecuado a los
requerimientos del presupuesto. En el futuro se deberi tender
a llenar los vacios, a superar la calidad de los datos; DETO, IO~
bre todo, a dar organicidad a la informaciédn.



93—

Atendiendo a las relaciones de la actividad con las
categorias de objativos, se distinguen tres clases de activi-
dades;

4.2.1.1.}. Actividad Central

~A toda actividad destinada a contribuir
directamente a la realizacidén de todos los programas de la
institucién se la denomina "a ctividad central.

La actividad central, al igual que el pro-
yecto central, -como se veri mis adelante- h o es exclusiva
de un programa, pues ""pertenece! a todos los programas de la
entidad. "

También debe ser considerada como "ac_
tividad central" toda aquella que aunque no sea comin a todos los
programas, esté orientada a la realizacidn de algunas o de to-
das las actividadea centrales del organismo. Serd central por
extensidn, dado que posibilitarid la ejecucidn de acciones que
van a contribuir a lograr todas las metas de la institucién.

4.2.1.1.2. Actividad Comin

Se designa asi a toda actividad que se rea-
liza en apoyo direeto a dos o mis programas de la entidad, pero
no a todos. En su denominacién debe aclararse a qué programas

es comin, a los efectos de Precisar responsabilidades y relacio-
nes, de direccién @ coordinacidn.
¥

Ademds debe conceptuarse como actividad
comin, a la que comtribuye directamente a la materializacidn de
: O
dos o mis subprogramas de un programa complejo.

A este tipo de actividad son también aplica-
bles las relaciones entre proyecto comin ycategorias de objetivos
que se analizan mis adelante!

.
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4.2.1.1.3. Actividad Especifica

; Es todo actividad que se realiza para lo-
grar la meta de un programa simple o la de un subprograma Ys
por lo tanto pertenece en forma exclusiva a &1.

4,.2.1.2. Tarea

La tarea es el conjunto de acciones homogéneas que

forma parte del conjunto heterogéneo de acciones de una acti-
vidad.

Como puede observarse es sélo uno de los elementoa
de esta categoria de medios; si bien sirve base fundamental
para la previsidén y cilculo de los recursos financieros Yy ma-
teriales y demds insumos de la actividad, éstos no son ele-
mentos constitutivos de las tareas.

En consecuencia, y dentro de una aplicacidn correcta
y rigurosa de las concepciones que se fijan en este Manual so-
bre niveles de programacién, la tarea no puede ser conside-
rada como uno de ellos; sin embargo, su importancia vital pa-
ra el sistema de presupuesto por programas ha irducido a asi-
milarla a este caricter.

Al examinar deteriidamente las concepciones tedricas
y los planteamientos metodeldgicos gendricos de la téenica del
presupuésto por prograrhas, se llega a la conclusidn de que los
dos pilares de base son la meta y la tarea. La primera, como
se ha sefialado, constituye la expresién concreta de los objeti-
vos dk l1a politica gubernamental, al nivel que demanda su labor
cotidiana; de este elemento se derivan directa o indirectamente
todos los que conforman las ca'tegorfas.prem;ueatar:'-_as . Por
otrd lado, la tarea es el punto de partida imprescindible para
la fijacidn, cdlculo y asipnacidh pritnaria de los recursos ne=
cesarios para el logro de las metas. Del tipo y voldmen de 1a
tarea dependen la dase y cantidad de los distintos recursos.
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Hay que reconocer que la identificacién de tareas no
es tan simple como pudiera parecer a primera vista; se trata
de agrupar las acciones de la misma naturaleza; pero, la idea
de homogeneidad tiene que moverse entre mirgenes adecuados,
sin caer en excesos de generalidad o de detalle; por ejemplo,
dentro de una actividad de "administracidn de!l personal' se podri
optar por tareas tales como: "control de asistencia®, '"tramite
de licenciaa’, "pago del personal”, o se podria elegir otro nivel
mas detallado coma; 'disefic de fichas de control de asistencia';
"recepcibén de las fichas diarias de asistencia”; "anZlisis de las
fichas de control de asistencia'; "elaboracién de borradores de
informes de control diarios de asistencia; "dactilografiado de lo
informes diarios de control de asistencia'; o aidn llegar a un gra
do de mayor detalle.

Pero, entre dos posiciones extremas existe un sinfiu-
mero de posiciones intermedias; si ninguno de los limites es
adecuado ;Cuil es, entonces, el punto conveniente ?

En este aspecto no es factible dar "recetas", afin el
criterio de homogeneidad da lugar a ciiire_:rsas posiciones, segin
las caracterfsﬁqas, condiciones y circunstancias de cada tno -
mento, de la ehtidad, del programa, subprograma y actividad
de que se trate.

Esto demuestra la necesidad de contar con la coopera-

. cién de los especialistas en administracién piblica, en adminis-
tracién de personal, a fin de llegar a criterios y soluciones

mas precisas. Por supuesto que, en este caso, también tendrin
los programadores presupuestarios que afrontar el problema

Y presentar soluciones que, indudablemente, tendrin caricter
transitorio, de "emergencia', en una Primera etapa.

4.2.2. Inversién

4.2.2.1. Proyecto

El proyecto ¢h determinadas circunstancias
y de acuerdo al criterio institucional, puede ser una categoria
de objetivos. Si la entidad responsable de llevarlo es distinta

R S
- T et
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del organismo que lo "hard funciona r'", quiere decir que la pri

r'd - - 4 . - - - -
mera entregard un bien de capital a otra institucién piblica,
llenando en consecuencia, una necesidad del "resto de 1a co-
munidad".

El andlisis que a continuacidn se realiza
de esta categoria presupuestaria dentro del presente acdpite,
no implica que, cuando el proyecto se encuentre a nivel de ob-
jetives adquiera caracteristicas esenciales distintas.

El proyecto es el nivel de programacidn
de inversidn relativo a la creacifn -o a la ampliacién funda-
mental- de una unidad econdmica, a las acciones que se requie
Ten para tal fin, a los recursos humanos y materiales y a los
demds insumos necesarios para efectuar las indicadas acciones,
a los créditos presupuestarios indispensables para disponer de
tales recurseos y servicios ¥ a la unidad respnsable de crear o
ampliar la unidad econémica en cuestidn.

Es una categoria de inversidn ya que, a
través de su materializacin, se incrementa el capital de una
institucidn, dotfndola de mayor capacidad instalada para la pro-
duccidn.

El término "unidad econdmica’ se utiliza
en el sentido de que, al hacerla funcicnar, es capaz, por si
misma, de producir bienes de consumo o servicios finales gue
atiendan necesidades del resto de la comunidad de manera direc
ta e inmediata.

El proyecto puede estar constitufde por una
o varias unidades f{sicas complementarias entre 57, d=2 tal suer~
te que cada una de ellas, aisladamente, ¢ atin algunacs dediag
combinadas, -pero no todas- no pueden producirs bienes de con-
sumo o ser#icios finales. Esto sdlo se consigue s5i todas las uni-
dades fisicas constitutivas del proyecto ectar funcionando ccordi
nadamente y en forma arménica.

Desde luego, no es tan simple ia definicidn
o identificacidén de la unidad econbémica, espscialmente pergue
puede suceder que esté destinada.a preducir mads de un tipo de
bienes y/o de servicios.
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Si la intencién fuera crear una unidad eco-
némica para producir s8lo una sola clase de hien o de servi-
cio, dificilmente se presentaria este problema de indefinicién;
pero al pluralizarse los objetivos, cabe el dilema de si se tra-
ta de uno o varios proyectos.

Debido a la multiplicidad de alternativas
que pueden presentarse en los hechos, es muy dificil desarro-
llar una regla 8 método general.

Como la distincién tiene importancia para
el logro de una correcta programacién y por consiguiente
su materializacién, en cada caso se buscari la solucién que
responda a la intencidén de la politica presupuestaria de la ins-
titucién y de la época én cuestidn.

Lo importante, es precisamente, evitar
decisiones y realizaciones aisladas, eventuales, sin una fina-
lidad precisa, orgdnica y global, tanto en el terreno de la in-
versién como en la fntima relacidn de ésta con el fnturo funcio
namiento de la unidad econdmica.

A fin de aclarar esta idea sobre proyectos,
se presentan los siguientes ejemplos:

a) La construccién de una carretera para unir ciudades A"
y "B", que a la vez pasa por otras de menocs importancia,
te'y Md'M,"e", "f" v cruza, por medio de un puente, un rio

situado en el punto "m";

b) La eliminacidén de una Villa de emergencia en la que habitan
500 familias, mediante la construccién de cinco monoblocks;
y

c) La habilitacién de un puerto maritimo, que implica la cons-
truccién de muelles, edificios para la administracién y parz
almacenaje, dos hospitales, cuatro escuelas, una carretera
para unir el puerto con la red nacional de transporte zuto-
motor, la instalacién de energfa electrica, de servicios sani-
tarios y obras de urbanismo.
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De los ejemplos propuestos, se desprende
en primer lugar, que el objetivo del proyecto es mucho mds
concreto y especifico que las finalidades del subprograma -
construccidn de carreteras de la red primaria, en el primer
ejemplo -y por Supuesto que las del programa- Comtruccidn
de carreteras -. pues se refiere a una concreta.

En segundo lugar, los ejemplos demues-
tran que cada proyecto debe dar por resultado un beneficio
que concuerde con su objetivo. En efecto, en el primer ejemplo,
el aprovechamiento de la carretera serd profundamente distin-
to si la construccién llegd recién a "C", que si se culminara
el proyecto -hasta '"B''- El vol&men del trinsito y transporte
serd Iinfimo en el primer caso y miximo cuande la carretera
ya esté uniehdo las dos grandes ciudades: )

En el segundo ejemplo, pueden estar cons-
truidos cuatro de los cinco bloques y afin subsistir la villa de
emergencia; tal condicidn desaparecers, sélo y cudndo se haya
concretado el total del proyecto.

El tetket ¢jemplo muestra la validez de
este aserto coti mkyor claridad; la construccidn sélo de los
muelles, apenas si tendri utilidad; cada uno de los edificios
no constituirian sino un desperdicioc de esfuerzos ¥ recursos
8ino estin complementados con todas las otras parres del pro-
yecte y naturalmente igual acontecers para cada una de ellas.

En tercer lugar, por regla general, la uni-
dad econdmica estd formada por bienes de capital, cada uno de
los cuales tiene una clara individualida -son unidades f{sicas-
Pero cuya construccién no da lugar sino a un beneficio insigni-
ficante, deaprecialble en relacign con el que se obtendrs de la
misma cuando se culmine la construccidn del proyecto Yy comien
ce a funcionar. Esta cuestidn es de vital importancia dado que
muchas veces son diversas lag unidades responsables por la
construccidén de los distintos componentes del proyecto. Si ta-
les entidades no se coordinan adecuadamente, si los proyectos
No 8e preven y realizan con este sentido de unidad econdémica,
no seri factible plantearse grandes aspiraciones o simplemente.
8i no se llega al fracaso, se tendrd que incurrir en mayores cosic
8e precisard mis tiempo que el indispensable y, 1&gicamente,
no se alcanzari . el objetivo, en los términos previstos.

[}



St bien las distintas unidides fsicas gue
conforman un proyecto pueden pasar, en ciertos casos, a cons-
tuir parte de los recursos materiales, dentro de las categorias
de funcionamiento, mientras se encuentre en proceso de formq.__
cién y hasta su total materializacién, tales partes deberi ser
congideradas y tratadas como lo que son, elementos insepara-
bles de la unidad econémica que se estf creando o ampliando
esencialmente.

Por otro lado, y como se sefial§ antes,
el proyecto en ocasiones es una categoria de medios y otras
de objetivos dependiendo, respectivamente, s8i la unidad ejecu~
tora del proyecto lo hace para su propio uso o si lo entregard
a otra institucidén que serd la que lo ponga en funcionamiento.

Frente a esta realidad cabe preguntar,
¢cudl de los dos organismos debe estabecer las caracter{sticas
basicas del proyecto? su ubicacifn, dimensiones, requisitos,
etc.

Cuando el proyecto es una categoria de ob-
jetivos surge la necesidad de considerar la institucidn que requic
re la creacién o ampliacidén de la unidad ecénomica Y que, en es-
te Manual, se la denomina "unidad de funcionamiento''. Ep nues
tro pais al igual que en el resto de América Latina, por razones
de divisidn del trabajo y especializacién, ekisten organismos
encargados de la construccién de locales escolares, policiales,
penitenciarios, hospitalarios, etc. #istintos y por tanto inde-~
pendiente de los Ministerios de Educacién, Gobierno, Salud, etc.

Se considera adecuado que la "unidad de
funcionamiento" estableciera los objetivos y caracteristicas del
proyecto ya que ella es la responsable de atender el tipo de ne-
cesidades relacionadas con él.

Pero, aln cuando se admita el procedimiento
antes expuesto, queda el problema de la determinacién de prio=
ridades, no sélo en la formulacidn del presupuesto, sino, y par-
ticularmente, en la etapa de la ejecucién. No es rara la oportunie
dad en la que los recursos financieros no llegan en los términos
previstos, especialmente en la oportunidad que los esperaba y
asi queda al drbitro de la unidad ejecutera la real determinacién
del orden de concrecién de los proyectos.
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Se podrian plantear ideas para la solu-
cién de este problema; pero ello escapa a la naturaleza del
Manual, pues compete mis bien al campo de la reforma ad-
ministrativa que no es funcién del presupuesto, aunque &ste
deba contribuir para su realizacién.

5i embargo no es admisible dejar de sefia-
lar este tipo de problemas que, desde luego, ya estan en el
conocimiento y conciencia de gobernantes y adminstradores.

Atendiendo a las relaciones de este nivel
de programacidn de las inversiones con el programa y/o sub-
programa, hay que distinguir tres clases o tipos de proyec-
tos;

4.2.2.1.1. ProYecto Central

Se ha denominado as{ -convencionalmente
a todo proyecto destinado a contribuir directamente a la reali-
zacidn de todos los pro gramas de la entidad de que se trate.

- También deben ser clasificados como
"Proyecto Central’, aquellos que se han de materializar para
hacer posible el funcionamiento de una, alguna o todas las ac-
tividades centrales de la institucidn, ya que, luego de concre-
tarse, habrd de pasar a ser parte de los recursos materiales
de dichas actividades.

Obviamente, este tipo de proyectos sélo
pueden darse en instituciones que tengan a su cargo por lo me-
nos dos programas.

4,2.2.1.2. Proyecto Comtin

_ Se denomina asi & todo proyecto que lleve
pot ﬂnalidaé. contribuir directamente a la realizacién de dos
o mifk programas de la entidad, pero no a todos, lo que signi-
fica que el proyecto comin no es parte integrante de un deter-
minado programa y si de todos aquellos para cuya realizacién
aporta.

Se pueden presentar este tipo de proyectos
en instituciones que tengan al menos tres programas, dado gie
8i fuera uno sélo, no cabrian sino proyectos especificos -como

se veri mis adelante- y si fueran dos, al ser comin a ellos
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se estaria en presencia de un proyecto central, por el hecho de
que estarfa destinado a la concrecién de "todos" los programas
del organismo. A partir de tres programas es factible que un
proyecto sirva a~dos de ellos y no al tercero.

También puede existir proyectos comunes
a dos 0 mds subprogramas, de un programa complejo. Estarin
destinados a cooperar en la materializacién de los diversos sub-
programas, y, en este. caso, continuardn siéndolo ainque tengan
que ver directamente con todos aquellos. No se considera nece-
saric distinguirlos.

En la denominacidn de esta clase de proyec
tos es indispensable dejar expresamente establecido a qué pro-
gramas o a qué subprogramas es comin. Esto conviene en pri-
mer lugar para definir, en forma precisa los 1"imites de las
responsabilidades y en segundo lugar para contribuir a un es-
tudio de costos.

4.2.2.1.3. Proyectos Especificos

Ers Todo proyecto que forma parte o apoya
directa y exclusivamente a la materializacién de la meta de un
determinado programa simplo o de un subprograma.

De hecho, al culminar el proceso de for-
macién de la unidad econdmica, pasari aintegrar parte de los
recursos materiales del programa, o subprograma del cual es
exclusivo.

4.2.2.2» Obra

Es el nivel de programacién de medios de inversidn
relativo a cada una de las unidades fisicas constitutivas de un
proyecto, al conjunto de acciones necesarias :para su materia-
lizacién, a los recursos humanos y materiales y demds insumaos
indispermables para efectuar tales acciones, a los créditos pre-
supuestarios en base a los que se puede disponer de los recur-
508 e insumos, y, a la unidad responsable de la creacién de la
precitada unidad f{sica.
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Al tratar del proyecto se dejé establecida gue cada
obra -unidad fisica- aisladamente, por si sola, no cumple una
funcibno que, el beneficio que de ella pudiera derivarese es cx-
tremadamente limitado en relacidn con el que de ella se des-
prenderi al culminar el proceso de formacién de la unidad c-
conémica y alcanzar el adecuado nivel de funcionamiento. Es-
to es mds acentuado cuando el proyecto esti formado por la
combinacién de unidades f{sicas de diferente naturaleza.

Por lo general las instituciones pdblicas contratan
con firmas privadas la ejecucidén de los proyectos; en estos
casos, aunque se disponga de la informacidn correspondiente,
no deben explicitarse en el presupuesto las acciones, los re
cursos humanos y mateiiales ni los demds insumos

En tales casos sSlo deben aparecer la "descripcidn"
del proyecto y, de ser necesario, la de las cbras, la unidad
ejecutora y, si es pertinente, la unidad de funcionamiento ¥
los créditos presupuestarios.

4.2.2.3. Trabajo

Es el conjunto de acciones homogéneas que forma pare-
te del conjunto heterogéneo de acciones de una obra. Al igual
que la tarea - en funcionamiento- sirve de punto de referencia
para las proyecciones detalladas de los recursos.

Tampoco constituye una categoria presupuestaria pero,
siendo una de las piedras angulares del sistema, se la inclu-
ye en el anilisis delos nivel es deprogramacién

A pesar de que la terminologia utilizada por arguitec-
tos e ingenieros y por los prozramadores presupuestoricos, no
concuerdan, aquellas también sustentan sus cdlculos on un dec-
glose pormenorizado de las acciones que ge reguicren nava la
construccidn o conformacidn de las unidades fisicas; de ahi qua.
en lo relativo a inversiones, existen mejores informaciones Vi
adn coeficientes de relacidén entre los bienes {inales v leg co-
rrrespondientes medios y de éstos entre si. Is imprescindiblic
que se logre una condliacidn de terminologia pero, és4o no dobe
ser obsticulo para el desarrollo de la técnica rmoderans de pr
supuesto.

e
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Otros créditos Presupuestarios

A través dd andlisis presendente sobre las categorias presupiesta-
rias o niveles de programacidn se ha procurado demostrar que, con
mayor o menor grado de facilidad, pero siempre con propiedad, es
posible, conveniente y necesario, incluir y explicitar en los documen-
tos presupuestarios todos los elementos de la programacidn, es decir,
objetivos y medios; éstos dltimos distribuidos en los niveles corres-
pondientes, de manera detallada en las categorfas de medios y agru«
pados en las de cbjetivos.

Sin embargo, en lo que se refiere a los créditos presupuestarios, pue
den darse dos casos de excepcidn -en el sentido de que no se los pue-
de incluir en alguna de las categorias presupuestarias- pues su asigna-
cifn y uso estan destmados y contribuyen a la realizacidén de todos o
algunos de los programas y/o de todos o algunos de los proyectos o
actividades centrales y comunes de la institucién. Esta condicidn de-
termina que este tipo de créditos presupuestarios constituyen un ele-
mento aislado -no vinculado directamente con los otros medios- y
que, en consecuencia no pueden conformar por si mismos, una acti-
vidad o proyectoc - pues también pueden estar relacionados con la for-
macidn de capital.

Se trata, en primer término, de obligaciones del organismo como un
todo -0 adn del Estado en su globalidad- por ejemplo, el servicio de
amortizacién e intereses de la deuda, o erogaciones del ejercicio no
asignables a categoria alguna, como el gasto en energfa electrica, en
el supuesto de que exista un solo medidor -alquileres de un edificio,
gastos comunes en un edificio de departamentos, etc.

En segundo caso de excepcién son los créditos presupuestarios no dis-
tribuibles entre los subprogramas de un programa complejo y que
tampoco sean asignables a una actividad o proyecto comin y las que
no son posibles afectarlos a una actividad o proyecto especifico de un
programa simple.

Pretender incluir este tipo de obligaciones generales de la entidad

0 gastos no distribuibles -sino es mediante prorratec- en una deter-
minada categorfa de medios, de hecho conducirfa a una sobrevaluacidn
de los costos de ella Y a una automitica subvaluacién de las demaias
actividades y/o proyectos y como censecuencm de los programas y/o
subprogramas.



-104 -

Por otro lado, careceria de sentido pretender forzar innecesaria-
mente la técnica, creando actividades o proyectos con un solo ele-
mento. Es preferible reflejar la realidad: se trata de "Créditos pre-
supuestarios Comunes" al gobierno, a la institucién o al programa
complejo o simple y as{ deben figurar en el presupuesto.



B La etapa de formulacidn del proyecto de presupuesto

Al definirlo, en este trabajo, cargando el acento en que es un
"proceso” se ha pretendido reflejar una caracteristica bésica, que
no era reconocida en la concepcidn tradicional y que no fue plena-
mante explicitada en la posicidén de los "fundadores" del presupuesto
por programas. '

En efecto, los autores de fines del siglo pasado y del primer
tercic del actual lo consideraron como un mecanismo destinado, caei
exclusivamente, a la "previsién", relegando o aun ignorando las
demés etapas del proceso por estimar que-constitufan materia de otras
ciencias o técnicas. En los primeros planteamientos del presupuesto
por programas, si bien fue definido como "la expresibn, en términos
financieros, de lo que el gobierno pretende llevar a cabo en un periodo
presupuestario, que normalmente es.de un ano", no por ello dejaron de
lado las demds etapas, antes bien, asignaron similar importancia a
todas ellas., Asf, mds Rue una ligera debilidad de la forma, corregida
por el contenido,

Se podrfa pensar que, siendo la elaboracién presupuestal el origen
o punto de partida del procesoc, la calidad de &ste tiene que depender,
en gran medida, de la de aquélla, con l¢o cual se concluiria que esta.
primera etapa es la m&s importante, Sin embarge, no cabe duda de que
. la elaboracibn, parte o se sustenta en alto grado, en los resultados
del ejercicic anterior gque se sistematizan y explcitan a través de la
etapa de evaluacidn. A su vez, &sta depende de la consistencia y claridad,
tanto de la elaboracidn como de la ejecucidn, dado que no es otra cosa
que el juicio.comparativo entre "decisiones" y la "accidn materializada".

Dicho de otra forma, el procesc presupuestario constituye una real
unidad, en la que se separan etapas por razones prdcticas, para facilitar
su andlisis y para.lograr una adecuada divisifn del trabajo en procura
de una mayor espécializacibn; pero en esta cadena todos sus elementos
son igualmente importantes y la eficacia del proceso se halla determi-
nada por el "eslabbn marginal",

Como consecuencia es imprescindible que las concepciones, métodos
y procedimientos de cada etapa, sean coherentes con los demis; que en
cada gpoca alcancen el mejor grado de desarrollo posible y que estén
sujetos a una permanente investigacién que contribuya a una ininterrum-
pida superacién.



S5in embargo, hay que reconocer que en los primeros afios de implan-
tacién de la técnica programdtica, por fuerza, la atencibn se centra,
preponderantemente, en los problemas y soluclones relativos a la ela-
boracibn, - : :

Este mayor impulso inicial y que se mantiene por algfn tiempo,
tiende a decantar més rapidamente la parte de la metodologia que
tiene que ver con la etapa de origen del proceso; esto, como un obJe-
_ tive en si; pero también como medic para hacer posible la investigacién
de obstéiculos y la bfisqueda de soluciones para las otras fases. Por
supuesto que, progresiva y aceleradamente, deben ir eliminandose las
diferencias de calidad en el avance de la técnica aplicada a cada etapa,

Es obvio que la formulacibén del presupuesto .implica programacidn
que, como se ha expresado reiteradamente en este trabajo, significas

a} = analizar acuciosamente las orientacicnes -y metas para el
mediano plazo y las condiciones impérantes y las que se prevé regirén
en el periodo para el que se estd elaborandc el presupuesto, a fin de
adoptar los objetivos concretos y prioritarios, definiendo su natura-
leza y la magnitud deseable, posible y necesarla para el lapso en
cuestidng

b) estudiar las diversas alternativas de combinacién de factores
necesarios para producir cada tipo de bien o para prestar cada clase de
servicio .final, a los efectos de optar. por aquélla que concuerde con los
cbjetivos directos e indirectos de las politicas de desarrollo ¥ presu-
puestarla ¥y con los recursos disponibles;

¢) determinar las acciones, expresando clara y precisamente su
naturaleza y el volumen necesario para que, dentro de la "tecnologia"
elegida, sean llevadas a término y den por resultado el ObJEthO que
se ad0pt6-

. d) establecer la clase y el volumen de personal, de recursos
materiales y demlds recursos indispensables para ejecutar las antedichas
acciones, cuya definicién y célculo tienen que sustentarse en ellas;

e) fijar los "conceptos de gasto" y asignar los montos indispen-
sables que permitan disponer con oportunidad y suficiencia del personal,
materiales y otros servicios sefialados en d)} los que deben servir de
base para precisar los "créditos presupuestarios".



Es indudable la necesidad de una organizacibén, cuyas unidades
sean aptas y puedan administrar sus recursos con eficacia y eficiencia.

De este planteamiento sintético surge una primera apreciacién
de la complejidad que entrafian las tareas que involucra la programa—
cibén y del enorme esfuerzo que ellas demandan. De ahf que la etapa
de formulacibén presupuestaria requiere una labor permanente y espe-
cializada, Aquella préictica de afrontarla en sélo una parte del afio,
con personal que combina este trabajo con otras responsabilidades,
tiene, fatalmente, que dar resultados insuficientes. El anAlisis de
los pasos principales de esta fase del proceso permitird completar
la idea sobre lo arduo y complicado de la programacién.

Tomando en cuenta que los pafses de la regibn presentan, en la
actualidad, distintos niveles de avance en la aplicacién de los
diversos instrumentos de la planificacibn, parece interesante tratar
de examinar las alternativas que mis comunmente se dan en la formula-
cién presupuestarias

a) suponiendo que funciona un sistema de Planes Anuales Opera-
tivos - lo que implica la existencia y vigencia de un plan a mediano
plazo;

b) admitiendo que el pats disponga de un plan orientador - a
largo o mediano plazos - pero afn no se ha implantado un Plan Anual
Operativo; y

c) cuando no exista ninguno de los demAs mecanismos de la
planificacibén del desarrollo.

Naturalmente que la formulacién presupuestaria demandari ciertas
labores, que deben efectuarse en igual sentido ¥ con, aproximadamente,
similar esfuerzo; otras tareas, en cambio, dependen de ia posicibn
en que se encuéntre el pais, tanto enm su contenido como en su magni tud;
perc de cualquier modo deben ejecutarse; ¥y, Por fin algunos pasos serin
necesarios en uno de los casos y plenamente dispensables o no factibles
en los otros dos.

Por otra parte, la etapa de elaboracién presupuestaria, diferird
en razén de sus "enfoques": sectorial, regional - o territorial - e
institucional,

Si las condiciones imperantes lo permiten, se podrd operar con
los tres criterios enunciados, lo cual obligari a tres formulaciones,



por supuesto que intimamente coordinadas o interdependientes; si se
ha logrado el desarrollo de las formas sectorial e institucional,
es obvio que se trabaje en bage a sblo estas dos "dimensiones"; 'y,
por fin, si afin no se ha logrado el esquema sectorial, tendr& que
sujetarse al aspecto institucional.

Como se expresd anteriomente, el presupuesto por programas,
fuera de un sistema de planificacién tiene sentido sieppre y cuando
y sblo si se lo admite en forma transitoria. La simple "racionali-
zacibn de los recursos disponibles” no constituye razém o motivo
suficientes para afrontar las tareas que impone la aplicacién de la
técnica programitica. . §i se admitiera é&sta como finica finalidad,
se caerfa en una posicién peligrosa pues en muchos casos el método
contribuirfa a la “racionalizacién formal de irracionalidades
sustantivas",

En lo relacionado con los "esquemas presupuestarios" se puede
y debe partir, con la forma institucional - porque es la que sa ha
venido utilizando - .pero los principios de la técnica obligan y su
aplicacién provoca, indispensablemente, el surgimiento de las otras
dos.

La observacién de los sistemas - tal vez se deberia decir:
regimenes -~ presupuestales de los paises latinoamericanos, permite
apreciar que en todos ellos se da la forma institucional; de ah{
que sea ineludible sentar algunas consideraciones a su respecto.

8i se ha admitido que el presupuesto es expresién - en lo que
corresponde/-~ del programa anual de una institucién -desde luego
en el contexto de todo el sector plblico- y por otra parte que no
es factible concebir la existencia de una entidad estatal destinada
exclusivamente a satisfacer sis propios requerimientos, hay que
concluir que su objetivo tiene que ser la produccidn de bienes x/b
la prestacibn de servicios para atender necesidades del "resto de la
comunidad" - sector privado y todo el sector pfiblico, excepto la
entidad de que trate el presupuesto -. Asf, los bienes y/b servicios
que produzca para sf misma, sin duda ser&n medios para la materia-
lizacidén de los fines bajo su responsabilidad,

O sea, que la estructura institucional es Sumamente importante
para la distincibn entre objetivos y medios y como se ha visto antes,
esta diferenciacién es esencial Para una correcta programacién,



Por otro lado, si los pafses estdn encarando su reforma adminis-
trativa, es porque existe clara conciencia de que su organizacidn no
es totalmente adecuada, Se puede afirmar sin temor a equivocarse dque
ningtin pafs ha culminado su proceso de reestructuracibn administrativa;
es probable que afin demore bastante tiempo para lograr esta meta y que,
ademds, por la dinimica que caracteriza a la realidad, se trate de una
"meta mévil" y por tanto, tal proceso debe continuar permanentemente.

Cabe sefialar que los elementos de jwicio utilizados para la
creacibn o modificacién de las entidades vigentes, por regla general,
han tenido que ver con los factores que no necesariamente coinciden
con 10s requisitos de la programacién.

No es posible desconocer que la formacién del aparato estatal
no se ha sujetado a una verdadera concepcibn estratégica, basada en
una cabal comprensién del papel del estado, principalmente de su
funcién en el terreno del desarrollo econdmico planificado, dentro
de una visién de conjunto y de largo plazo, para que la trayectoria
de cambio fuera coherente y continua. Muchas veces se ha seguido el
camino inverso, a través de agregaciones de entidades o dependencias
creadas o modificadas bajo el influjo de problemas inmediatos,
detectados de manera aislada, desvinculada del conjunto, como solu-
ciones desligadas de un contexto global,

Es verdad que en ciertas &pocas, determinados grupos llevaron a
cabo movimientos mis o menos importantes para reordenar el sector
ptblico; pero, desafortunadamente la falta de continuidad imposibilité
culminar estos esfuerzos,que por tanto, también teminaron por conver-
tirse en parciales y dispersos.

De ahf que, en este momento, se encuentren instituciones respon-
sables por funciones diversas y en ciertos casos inconexas entre si;
otras encargadas innecesariamente de un objetivo tinico, duplicando
esfuerzos y desperdiciando parte de los recursos; y, muchas con
estructuras en las que no se ha profundizado la consideracién sobre
los principios de divisién del trabajo y la especializacién.,

Paradojicamente, una de las causas que han influido poderosa-~
mente en la formacibdn de entidades con "superabundancia" de cometidoes,
se ubica en la gran eficiencia demostrada POT un organismo, en el
cumplimiento de determinada funcién ¥y que por elloc se le lan ido
encomendando otras responsabilidades,



En consecuencia es imprescindible efectuar, como primera gran
tarea de la formulacidn presupuestaria, la “red #£finicién" de las
instituciones. En efecto, una entidad legal puede "abarcar" uno o
varies organismos desde el punto de vista de la programacisn; por
ejemplos, un Ministerio de Educacidn y Previsién Social; o uno de
Industria, Comercio y Energfa, etc.; y serfa erréneo tratarlos como
unidades.

Esta "redefinicidn" con fines de adecuacibn para mejorar el uso
del método programitico a los presupuestos pblicos, no supone necesa—
riamente - sobre todo en las primeras &poces — modificacién legal de
las estructuras y formas de relacién; pero es factible y conveniente
separar, como medida administrativa interna, las. diversas funciones
sustantivas; esto facilitard la identificacién de las categorfas
presupuestales, en procura de una mejor seleccién de objetivos y un
uso mds econfmico de los recursos disponibles. Posteriormente Yy
siempre que la experiencia haya demostrado concretamente la necesidad
de cambios en la conformacién institucional se puede tender a su
"legalizaciédn".

8i un organismo de caricter juridico es "desdoblado" en dos o
mds instituciones "programiticas", los bienes x/o servicios que se
entreguen entre ellas, tipificarian o caracterizarfan programas, que
no tendrfan tal naturaleza si se admitiera el criterio legal. O sea
que esta redefinicibn alterard, légicamente, la "estructura progra-
mdtica® de buena parte de las instituciones existentes.

Dada la variedad'de problemas y posibles soluciones que devendrfan
de estas redefiniciones de organizacién, no caben férmulas de aplicacibn
universal o permanente; pero es indudable que el andlisis, en cada caso,
de los objetivos concretos puede dar la pauta.

Al mismo tiempo, convendria examinar la necesidad o conveniencia
de algtin grado de autonomf{a operativa en las diversas reparticiones o
departamentos de la entidad, que pudiera contribuir a un mayor rendi-
miento, pero habrifa que precautelar un adecuado control que deben
ejercer las unidades centrales de la institucién. De cualquier modo,
sélo la constatacién empfrica permitird juzgar con aceptable grado de
certeza, la validez de cada tipo de divisibn de fndole interna.

Lo anteriommente dicho demuestra que no se cree en soluciones
necesariamente estables o permanentes vy que por tanto, esta clase de
andlisis debe efectuarse cada ario, por lo menos hasta alcanzar resultados



admisibles para una época. Aun asf{, considerando la dinfmica propia
de las entidades estatales, hard falta una constante vigilancia para
evitar un nueve "anquilosamiento" institucional. '

. Del estudioc para la redefinicibn institucional puede desprenderse
que ciertos casos no requieren adecuaciones; pero, aun as{, serd de
utilidad para el esclarecimiento de los objetivos de cada organismo
en particular aquellos que, desde el punto de vista de la entidad,
se consideran "indirectos" tales como los que se refieren a provocar
determinados efectos en la economfa como un tode, © especializada-

- mente, en el nivel de empleo, en la redistribucibn del ingreso, en el
volumen y composicién de ciertas variables econbmicas o sociales; o
respecto de los ¢riterios sobre eficacia, eficiencia, rentabilidad,
costos sociales, etc,

. Otro aspecto de gran interés que cabe destacar es el que se
refiere 21 tratamiento dado a la institucién cuando constituye un
nivel de detalle de las categorias de objetivos. Cuando un programa
.0 subprograma tenia unidades ejecutoras multiples, en el pasado se
tendibd a darles cardcter de subprograma o actividad, respectivamente.
Por ejemplo, el programa de recuperacidn de la salud lo deben ejecutar

"los diversos hospitales del pais; en tal caso se opté por considerar a
cada uno de ellos como subprograma; sin embargo, el tipo de servicio
prestado es de igual naturaleza, si caben heterogeneidades, ellas
alcanzan de manera similar a todos los establecimientos hogspitalarios.
Endras oportunidades, las instituciones fueron definidas como
actividades, como en el casc del .programa de educacién primaria; cada
escuela "constituifa" una actividad, '

Sin embargo, los servicios prestados por estas dependencias son
"plenamente homogéneos" y por tanto no hay lugar al tratamiento dado.
En ambos casos el programa tiene una desagregacién "institucional®,

Es probable que al examinar un objetivo, quepan y se requieran
verdaderas diferenciaciones de ciertas calidades '"mis homogéneas",
con lo cual se identificarfan reales subprogramas y si cada uno de
ellos -debe ser ejecutado por varias instituciones, .se plantearfa el
dilema;. ;cudl de los dos criterios tiene que primar para la definicibn
de los subprogramas? ;,qué categoria corresponderia aplicar al nivel
que surge del otr¢ criterio?

La verdad es que resulta mds orgédnico para la previsién vy més
operativo para la ejecucidn mantener el criterio general de la



naturaleza heterogénea de los prodmctss finales, en la identificacién
de subprogramas, debiendo reflejar la variedad 'de instituciones en
otra categorfa.diferente. Asf, las metas total y parciales, las
correspondientes acciones, los recursos y los créditos presupuestarios
de cada subprograma se¢ distribuirdn entre las diversas reparticiones
que operan para su realizacién. ' ' :

Asq, quedarén'perfectamEnte reflejados los subprogramas y ademis,
los "presupuestos” de todas y cada una de las dependencias.,

Asimilar el nivel "institucional" con actividades - que también
constituyé f6rmula de solucibn.en el - pasado - es aun mis erréneo,.
ya que esta categeria, no da por st sola, un producto final, mientras
que las reparticiones o dependencias - en los casos que reflejan o
representan los ejemplos propuestos — dan por resultado de su funcio-
namiento, bienes y/o servicios finales.

Lo que se ha dicho respecto de la institucibn cabe también para
la regidn, en cuanto a que ha existido la costumbre de confundirla
con el subprograma o la actividad y por lo tanto, también en lo relativo
al tratamiento que se le debe dar como un nivel de detalle de las’
categorfas presupuestarias,

El objetivo es otro de los elementos de la formulacién presupues-
taria que justifica y requiere un examen amplio que contribuya para -
comprender mejor: su propia funcién como respuesta del sector pfGblico
2 las necesidades presentes de la comunidad, el rol que se le asigna
en la realizacién de la politica de desarrollo econfmico y social del’
pals; sus efectos econbmicos en el largo,'mediano ¥ corto plazos; los
criterios y procedimientos para su seleccién y para la definicibén de
su grado de prioridad; las relaciones que guarda cada objetivo con
los demds; .entre 81 y los correspondientes medios, para su concrecibn
¥ su influencia en las interrelaciones de los recursos.

Por: otra parte, este andlisis m&s detenido del objetivo, puede
aportar al esclarecimiento de su papel en los métodos de la pPrograma=-
cidén presupuestaria y ademas para verificar la validez de log postula-
dos conceptuales y tebricos y de los planteamientos metodolégicos de
dicha técnica, lo cual, sin duda puede facilitar la correcta aplicacién
de unos y otros a cada caso particular.

Es indiscutible que el objetivo constituye el centro de gravedad,
el pilar fundamental del presupuesto por programas y es el punto de



partida del proceso de formulacifn: es mds,la programacién existe sélo
para la realizacibn de los objetivos y es por esto que del valor sus-
tantivo de ellos y de sus caracterfsticas formales dependerén, necesa-
riamente, las“de los medios para alcanzarlos y las posibilidades de
identificarlos con precisién, y definir debidamente sus interrela-
ciones.,

En otras palabras, el realismo de la programacidn -presupuestaria
y su aplicacién eficiente, estdn en funcién de la capacidad alcanzada
para distinguir, definir, adoptar y explicitar los objetivos realmente
prioritarios, en cada momento, lo que, a su vez depende, en gran medida,
de la precisibn y claridad de los conceptos, ideas, criterios y métodos
que hacen a tal identificacién; de la validez de las generalizacicnes
al respecto y de la rigurosidad de su aplicacién en el terrenoc de las
realizaciones.

Ahora bien - ¥ como se dejd establecido - el primer problema es el
que tiene que ver con la relatividad de los términos objetivo y medio
y para cuya solucidn se ha sugerido los criterios: institycional,
sectorial y regional que dan origen a sendos enfoques que no se contra-
ponen ¢ excluyen entre si; antes bien, son complementarlos ¥ atin
interdependientes.

El caricter de cada forma o esquema resulta del Eredoﬁinio de uno
de los criterios, para atender requisitos especializados del proceso,
en funcidn del papel del presupuesto que se necesita considerar en
primer plano. '

Los enfogques sectorial ¥y regional procuran un mejor desempeiio del
_presupuesto como instrumento de planificacibn y gobierno; la forma
institucional est4 prevista para facilitar los aspectos administrativos
del presupuesto.

Una vez planteada esta solucién al problema del distinge entre
objetivos ¥y medios para la formulacidn presupuestaria - que a pesar
de ser muy importante tiene un alto contenido formal - queda por
enfrentar cuestiones mis sustantivas como las que se refieren 2 las
posibilidades de detectar las "necesidades plblicas", desentrafar las
tendencias histéricas que han operado en la formacién de la realidad,
examinar la importancia, grado de permanencia, direccidn y amplitud
de las mismas; determinar la conveniencia y factibilidad de reforzar
las que se consideran positivas para el desarrollo ¥ reorientar o
tratar de anular aquéllas que pueden significar obstéculos o frenos para
el proceso de transformacifn;. definir criterios y m&todos para establecer



Srdenes de prioridad de las necesidades a fin de seleccionar los
cbjetivos a adoptar ya sea por su "urgencia” o por su valor estraté-
gico.

Buena parte de estas cuestiones corresponden a otros mecanismos
de la planificacién; sin embargo deben ser consideradas en la progra-
macidn presupuestaria

No cabe duda que el punto matriz es el que se refiere a los
criterios, métodos y formas de operar para la correcta seleccibn de
objetivos del sector pfiblico, para el cortc plazo y que al mismo tiempo,
contribuyan a la concrecidn y realizacién de las orientaciones y metas
de medianc plazo.

Como se vid en el primer capitulo, dichos objetivos pueden agru-
parse en dos campos interdependientes y por tanto, en esencia insepa-
rables: aquélles que llevan por intencién predominante la solucién
de necesidades de la comunidad, en forma directa e inmediata; los
que estan destinados, preponderantemente, a producir cambios en las
estructuras de la realidad.

Los factores a ser tomados en cuenta y los criterios en que se
ha de sustentar la definicién de prioridades son muchos y algunos
pueden ser competitivos entre sf; por ejemplos, la atencibdn de las
necesidades de las diversas regiones de un pafs involucra una verda-
dera competencia; igualmente en la opcibn entre el consumo o la
inversibn, o sea, entre el presente y el futuro; entre unc - otro
sector de actividad estatal; entre medidas directas o inductoras, etc.

Existen poderosos elementos que influyen ¢ condicionan las posibi-
lidades de actuacibén del gobierno, que consecuentemente inciden en
las concepciones, criterios, interpretacién y procedimientos para la
definicidn, en cada perfodo, de las prioridades de los objetivos.

Cada uno de los grupos econbdmiceos, sociales, politicos, etc.,
tiene su propia "ideologia" y forma de interpretar la realidad que
les conduce a posiciones disimiles sobre la necesidad de transformarla
- © de tratar de mantener el statu quo - respecte de las caracterfs.
ticas y magnitud de los cambios; en relacién con la estrategia o
tipos de accibn para proyectarlos y llevarlos a cabo, etc., En tales
condiciones, las posbilidades de lograr pleno consense suh muy remotas,

Es verdad gque con cierta frecuencia se producen acuerdos que
dependen de la naturaleza de las cuestiones, del grado de integracién



nac1ona1 del nivel de deésarrollo econém;co, cultural y politlco, aun
cuando Frente a determinados asuntos, ‘el desarrello puede sér -fuente
de una relacidn inversa.

Otro factor fundamental - gue desde luego estd er fntima relacibn
con el antes enunciado - es el que se refiere a la contradiccidn entre
intereses de las presentes y las futuras generaciones. LOS recursos
disponibles tienen que dividirse entre la atencidén a los requerimientos
actuales o de corto plazo y la creacibn de nuevos bienes de capital.

Serfa absurdo dedicar todos los medios al consumo; mas inconsis-
tente seria pretender volcarlos sblo a la inversién; entre estos
extremos existirfa un continuo de posibles combinaciones de consumo €
inversifn. Bl problema radica en adoptar wil punto que conjugue '
adecuadamente los dos aspectos de suerte que el sacrificio actual no.
sea tan pequefio que haga del desarrollc una simple proposicién de
buenas intenciones; perc que tampoco sea tan grande que venga a resultar
insoportable a la comunidad, Es obvio que en cada pals y para cada
época la solucibn difiera, especialmente porque la realidad es tan
cambiante, '

Cada grupe socio-econbmico, en funcibn de sus intereses, adoptari
una actitud y el juego de ellas determinard la politica a seguir.

Los estratos, mencs favorecidos no seré&n miy proclives a mantener
- ¥ menos aun a disminuir - sus niveles de consumc, en tanto que los
empresarios procurarin mayores mirgenes de ahorro de la colectividad.

Sin duda alguna, la limitacién de mayor peso en la definicifin de
prioridades de los fines inmediatos del gobiermo, estd dada por la
disponibilidad de recursos; los potenciales estardn mds de acuerdo
con los objetives de largo plazo.

Otro elemento de enorme influencia es el que se refiere a la
estructura institucional del sector ptiblico, supone cierto grado de
inflexibilidad en la modificacién de objetivos. Las posibilidades de
reorientarlos en sentido estrat&gico, se ven seriamente restringidas
por la composicién y formas de funcionamiento del gobierno. Por regla
general, las llamadas funciones esenciales del estade crecen continua-
mente en cantidad; algo parecido ocurre con los servicios sociales;
pero, los servicios pGblicos muestran menos dinamismo, BEn consecuencia
los margenes de disponibilidades de recursos para nuevos objetivos son
muy estrechos.



En el campo de los recursos financieros, la inflexibilidad se
ve acentuada por diversas practicas y en particular a través de los
denominados "fondos especiales" o cuentas con destino especifico,
cuya existencia y permanencia se sustentan en disposiciones legales
- y a veces hasta constitucionales - aun cuando las circunstancias
varien, los objetivos adoptados, dentro de este tipo de fondos
mantiene "su prioridad”.

Por supuesto que la “lista" de factores condicionantes se podria
extender mucho mds; pero a los efectos de este trabajo, parece suficien-
te con los serialados.

Principales pasos de la formulacidn presupuestaria:

Para el examen y explicacién de esta etapa presupuestaria, se pueden
considerar tres '"grandes pasos" principales;

a) Politica presupuestaria previa;

b) Elaboracién de los proyectos de presupuesto de cada
institucibéng ¥

cﬁ Elaboracibn del proyecto de presupuesto del Estado.

La politica presupuestaria previa consiste en la fcrmulacibn técnica,
la decisibn politica y la difusién a todos los niveles de la administacibn,
de las 1ineas de orientacién, criterios, métodos y procedimientos a los que
deben sujetarse las entidades pliblicas, en la conflgurac16n de sus pro-
yectos de presupuesto,

Sin duda alguna es el "capitulo" m&s importante en la realizacidn de
la primera fase del proceso presupuestario. Requiere de un sinGmerc de
tareas que tienen que ser efectuadas, con total eficacia y de manera
orgdnica y sincrénica,

Por otro lado, es el paso en el que las tareas varfan fundamental-
mente segfin se trate de un pals que disponga de un sistema de Planes
Anuales Operativos - los otros instrumentos dado que el presupuesto es
uno de sus elementos - de planes orientadores de largo y/o mediano
plazos, o no cuente con ninguno de los demds dispositivos de la plani-
Ficacibn,

En la primera alternativa las tareas deben iniciarse por el estudio
y zdaptacibn - & las necesidades de la formulacibn presupuestaria - de los



lineamientos y metas para el siguiente afio y para la economfa en su
conjunto, expresadas en términos macroecondmicos - o macrosociales -
a través del Presupuesto Econbmico.

Desde luego, el proyecto de presupuesto - y mis aun la ley anual -
en unibn de los otros componentes del plan operativo influirin en las
definiciones finales de &ste y contribuirdn a la conversién del plan
exploratorio en el Presupuesto Econdmico y demds elementos de PAO,
"definitivos"., *

Como se dejbé anotado en el Capftulo I de este trabajo, el contenido
del PAO, debe "traducir" las orientaciones y metas del plan de desarrollo,
pero incorporando la consideracién de contingencias y demds factores
coyunturales previsibles,

Las metas y los recursos estin definidos en el Presupuesto Econdmico,
para cada uno de los sectores econbmicos y sociales; de ahf que lo ideal
seria contar con los mecanismos presupuestarios que hagan factible el
enfoque sectorial. Por otra parte, tanto en lo global como en cada
sector se ha considerado el desarrolilo regional y por ello seria desea-
ble que el presupuesto pueda continuar el sistema.

5i afin no se hubieran establecido las formas sectorial y regional,
es indispensable que se adopten las medidas para coordinar las politicas
en estas dos dimensiones.

Los objetivos y los medios en términos agregados a nivel sectorial
tienen que ser "distribuidos" entre las instituciones que operan en cada
sector. As! se lograrfa que las decisiones surjan de un nficlec central
en el que deberfan participar los dirigentes de las distintas instituciones,
para que puedan conseguirse los mayoresaportes de la administracibn.

Se tiene que alcanzar decisiones respecto de las responsabilidades
por la parte de las metas que corresponda a cada institucibn.

* Véase, Planes anuales operativos. Orientaciones metodolbdgicas. ILFES,
1969, Santiago de Chile. Versién preliminar,




Los objetivos en su forma original expresarfian el total de fondos
que Se asignarfan como lfmite miximo a cada institucién; divididos en
"gastos corrientes" - o para "funcionamiento” - y en "inversiones",

Ademls se establecerfan, de manera detallada los proyectos
estratégicos.

También se sefialarfan los programas esenciales y el nivel dl que
deben acceder el atio para el que se esta presuponiendo,

Finalmente, serfa imprescindible orientaciones claras de cardcter
cualitativo, que propendan a precisar la "direccién" del desarrollo.

El presupuesto econémico fija el marco de lo deseable ¥ preobable-
mente posible; pero no es adecuado para el "juicio" sobre la capacidad
operativa de la administracién pfiblica. '

Incluye, pero de modo genérico, la consideracién de limitaciones
institucionales, financieras ¥y las que surjan de otros factores mas
" relacionados con la estructura y "fisiologfa" del aparato estatal, a
la &poca de la formulacibn presupuestaria.

Al mismo tiempo es indispensable efectuar otras tareas CUyos
resultados tienen -que influir en las decisiones de la polftica presu-
puestaria previa - o mis bien que forman parte de su diseflo y adopcién.

Hay que efectuar un “primer intento" de programacibén de ingresos
~ mejor recursos financieros <. Este significa un clleulo "grueso" del
Probable producteo de todas Y cada una de las fuentes importantes de
ihgresos; pero ademis un primer examen sobre los posibles efectos de la
politica de financiamiento para poder g¢valuar, tentativamente, su
coherencia interna y luego la complementariedad de objetivos de esta
politica con les que se adopten por el lado de las erogaciones.

También tiene que realizarse un estudio de las tendencias bAsicag
del gasto, tanto en su magnitud global, como en su composicién econbmica,
sectorial, institucional, programitica y por el objeto del gasto.

Es indispensable detectar todos los "fondos ‘especiales", efectuar
una proyeccibén preliminar del monto de los salarios, de los servicios de
la deuda piblica consolidada Y, en general, de las obligaciones ineludji-
bles e impostergables Ya que en su conjunto determinan limitaciones
insalvables para una posible reorientacifn del gasto pfiblico,



El examen combinado de esta “programacién preliminar" de ingresos
y gastos con el apoyo de otros elementos permitirdn la definicidn de
los "techos financieros" global, y su desglose por sectores, regioaes
y sobre todo por instituciones,

Otro grupo de trabajo debié culminar antes la labor de “redefinicibn"
institucional a fin de que sirva de base para configurar la estructura
programdtica, Los resultados, aunque preliminares, deben tener la
suficiente validez para servir de sustento a las decisiones sobre la
direccibn cualitativa de la politica presupuestaria.

En efecto, la apertura programitica posibilitari el seflalamiento
de los programas - en su aspecto de "funcionamiento" - y provectos
estratégicos que son, precisamente, elementos importantes ' .ra dar
caricter a dicha direccibn sustantiva.

S5i el pals dispone sblo de un plan de largo o de mediano plazos
- o0 aun los dos ~ lo técnicos presupuestarios con el apoyo de los
planificadores tendrdn que hacer el esfuerzo para precisar, en la
medida de lo posible, las orientaciones y sobre todo las metas anuales
de dicho plan y a la vez procurar la incorporacidn de los efectos de
factores coyunturales previsibles,

Puede apreciarse con facilidad que la labor antes sefialada, nc puede
dar frutos con la debida calidad, ya que es realizada fuera de un
sistema,

Obviamente, de esta forma de operar, no se desprende la garantia
de que el presupuesto estard al servicio de la materializacién del
plan de desarrcllo, o por lo menos, que no se podrd esperar los
resultados que se derivarfan, de existir un Plan Anual Operativo.

Las demés tareas necesarias para el disefioc y adopcién de la politica
presupuestaria previa recibirdn la influencia de la debilidad en la
determinacién de las metas.,

La situacibn es aun mds complicada cuando el pafs no dispone de
ninguno de los demds mecanismos de la planificacibn. Todas las
probabilidades estardn apuntando hacia una defincién tradicionalista
de la politica presupuestaria, en la que los objetivos tenderdn a
repetirse o variardn sblo en términos cuantitativos, Las pocas
"innovaciones" que se introduzcan serdn respuestas a problemds espe-
cificos, detectados y afrontados de manera aislada, fuera de una visibn
¥ concepcidn global.



De cualquier modo, es preferible efectuar esta etapa de formulacifin
del proyecto de presupuesto, con una politica definida que haga factible
la unidad de propbsitos y métodos.

El nexo que une los dos Primeros pasos de esta etapa es la difusiéa
de la politica presupuestaria previa, Hay que recordar que en dicha
elaboracifn tienen que participar todos los elementos de la administracién
pfiblica, desde la cfispide hasta las bases; desde los dirigentes hasta los
individuos,

Es por ello que se requiere del esfuerzo para expresar dicha politica,
en los términos adecuados a cada uno de los niveles de administracifén,

Para los ministros — o equivalentes -~ el documento de difusifn de las
orientaciones para la formulacifn del proyecto, tiene que seflalar los
grandes objetivos, las orientaciones generales y sustanciales; para los
jefes de programas tiene que expresar los objetivos concretos, aclarando
Su naturaleza y el volumen previsto para el siguiente afic. Ellos tienen
que transmitir a los responsables de los subprogramas y actividades,
decisiones particulares sobre metas y recursos.

S8lo en esta forma se conseguird que las decisiones lleguen, en su
esencia y sin alteraciones a los estratos de base,

Elaboracifén de los provyectos de presupuesto de cada institucidn,

La labor que se requiere para la realizacifn de este segunde pasc de
la etapa de formulacién, tiene que ."equilibrar" dos ideas aparentemente
contrapuestas: centralizacibn y descentralizacién,

No cabe duda de que las tareas de esta fase deben ser dirigidas,
coordinadas y supervisadas pPor un nficleo central., Por otra parte, cada
una de las "célulasg" de 1la organizacién gubernamental tienen que
efectuar las acciones concretas Y de detalles, esfuerzo imposible de
ser efectuado, eficientemente, por el nficleo central,

Sobre la base de la polftica Presupuestaria previa tienen que
efectuarse las siguientes tareas, algunas en forma simfiltanea Yy otras
de manera sucesivas

a) Precisifn de la "redefinicién" institucional;
b) Apertura programitica casi definitiva;

c) Disefio de formulalios e instrucciones metodoldgicas;



a) Distribucibn y discusién de formularios;

e) Capacitacién interna del grupo central y externa, o sea, a
los responsables de coordinar en cada institucién la formulacién
del proyecto; y a los responsables de las distintas categorfas
presupuestarias;

£) Asesoria y supervisibn a las entidades y.a las unidades ejecuto-
ras de programas, subprogramas; etc, en su elaboracisn
presupuestariag

g) Elaboracién de programas, subprogramas, actividades y proyectos;

h) Estudio de coherencia y factibilidad a niveles de subprogramas,
programas e institucién, en los aspectos de funcionamiento e
inversiones;

i) Reformulacién previo nuevo examen de ‘coherencia, cuando‘el
ntcleo central, en la ejecucibn del tercer paso, requiera tal
medida.

En la primera fase, se debié "redefinir", con criterio programitico,
las instituciones; pero se llegb a una posicién preliminar; con poste-
rioridad es necesario que se examine esta cuestién con mayor deteni-
miento, conociendo m&s de cerca la realidad vigente y a la.luz de los
demfis aspectos de la polftica presupuestaria previa.

Por otra parte, en el transcursc del sequndo paso, pueden surgir
nuevos elementos de juicio aportados, especialmente, por las mismas
instituciones objeto del andlisis. Nadie conoce mejor que la propia
entidad sus caracterfsticas, condiciones ¥y circunstancias,

Sobre la base de esta redefinicién, casi definitiva, se volverd a -
examinar las aperturas programdticas; habrd tiempo para discutirlas con
las dependencias interesadas y con aquéllas que deben mantener mayores
vinculos. Ademéds, los "techos financieros" y demis Factores limitantes,
serdn, entonces, mejor conocides. Asf la apertura programitica - que
es un Indice detallado de todas las categorias presupuestarias con sus
unidades ejecutoras - posibilitari el disefio de formularios e instrucciones.

Desde luego, conforme avancen las tareas, se tendrin nuevas informa—
ciones y mds recientes lo que puede ocasionar otros "ajustes" a la lista
de programas, subprogramas, actividades, etc.



Es indispensable aclarar que cada afio se tiene que confeccionar
una apertura programitica; es decir, no se trata de modificar o “retocar”
la del afio anterior. Si los programas se repiten y si los criterios son
bien utilizados, en tales casos, coincidirdn las estructuras programi-
ticas del afic vigente y del proyectado; pero es indispensable que se
efectue esta funcibn suponiendo ‘que no existfa antecedente. Esto contri-
buird, sobre todo en los primeros afios a "liquidar" rezagos del presu-
puesto tradicional, cuya "“herencia" tiende a mantenerse,

Simultineamente, otro grupo debid dedicarse a elaborar formularios
genéricos; o sea que se adapten a las necesidades de la inmensa mayoria
de cada categorfia presupuestaria. Es natural que tienen que prever-la
existencia de peculiaridades y, de ser posible, prevenir en los formula-
rios, espacios para qué se consignen las diversas particularidades,

Los formularios deben ser concebidos de tal manera que contribuyan
@ la aplicacién del principio de unidad metodolégica. De ahf que de
su precisibn, claridad ¥y validez “universal" dependeri en gran medida
toda la etapa y por ende el proceso presupuestario.

Dado que los formularios tienden a sepr miy concretos en sus preguntas,
no es posible explicar los criterios o ideas de quienes los confeccionan
¥ que muchos de elles quedan implicitos; es por ello que cabe y es necesa-
rio emitir instrucciones escritas, que servirdn para aclarar dudas sobre
las interrogantes e informaciones que se estdn requiriendo. Conviene que
se expongan-los conceptos utilizados en los formularios,

Se considera como paso independiente la discusién y la .distribucién A
de los formularios por su enorme importancia. De nada sirve un cuestiom
nario bien planeado, si no llega a todos los que tendrin que informar
Y. en la debida oportunidad,

En primer término, discutirlos con representantes de las institu-
ciones y dependencias contribuirid a mejorarlos; es posible que quienes
van a usarlos vean aspectos que los formuladores no alcanzaron, De '
esta discusibn pueden originarse ampliaciones, reducciones y cambios
formales,

La distribucifn debe ser planeada cuidadcsamente, Cabe recordar que
han de llegar a todos los organismos y departamentos del gobierno; a cada
hospital, a cada escuela en la capital del pals y hasta en los puntos
més remotos, '

_ Cada aflo se debe evaluar los procedimientos de distribucidn del afio
anterior a fin de evitar las deficiencias Yy robustecer las préacticas que



se vayan demostrando adecuadas.

Si se considera que la técnica del presupuesto por programas es
susceptible de una continua y permanente superacién, tanto en sus
aspectos tebricos y conceptuales, como en su metodologia; que unos
v otra estén recibiendo ininterrumpidamenté las contribuciones que
ofrecen las experiencias doncretas, se puede valorar la importancia
de la capacitacibn interna 'y externa.

En la primera cabe la preocupacibn de que, si los técnicos en
presupuesto, normalmente estdn absorbidos en las labores propias de
su ocupacidn, les queda muy poco ¢ ning@in tiempo para analizar, siste-
matizar y explicitar orgdnicamente sus propias observaciones; mencs
aun para mantenerse en permanente contacto con ofros casos,.

Por ello es indispensable que antes de partir para el segundo paso
reciban cursillos, o realicen seminarios a través de los cuales actua-
licen sus conocimientos,

‘M4§ aun, el personal de programacidn presupuestaria, estd siempre
“"rotando". Ingresan cada afio nuevos elementos que deben colaborar tan
activamente como el personal antiguo. Fécilmente se comprende la nece-
sidad de la capacitacibn interna para los nuevos técnicos.

Pero, ya se ha dicho, la labor de formulacién presupuestaria involu-
cra a todos los funcionarios y empleados pfiblicos. Mfltiples son las
ventajas de impartir cursillos a los responsables de cada una de las
categorfas: facilidad de comprensibn de las orientaciones de la politica
presupuestaria, mejores relaciones entre el nficlec central v las
instituciones y dependencias, enorme ahorro de tiempoc y esfuerzo en la
asesoria para el llenado de los formularios: creacién de conciencia sobre
‘el respeto a las prioridades.

A pesar de que tales cursilles sblo pueden llegar a los responsables de
los programas, subprogramas y actividades, su nfimero es, normalmente, muy
grande, Por lo tanto, se debe optar por un sistema multiplicador de
instructores: los técnicos del nficleo central pueden dictar los cursillos
para los responsables del proyecto de presupueste de las instituciones y
éstos pueden hacerlo para los jefes de las unldades ejecutoras de las
diversas categorfas presupuestarias,

La elaboracién de un manual y su permanente actualizacién, pueden
contribuir de manera importante para llevar a cabo la capacitacifn externa,
principalmente,



Una vez difundida la polftica presupuestarla prEV1a, efectuada la
capacitacién y distribuidos los formularios, viene la gran tarea de
elaboracién de los programas, subprogramas, actividades y proyectos;
ella supone la accibn de sus unidades eJecutoras‘ pero también la del
grupo central, :

En tanto la primera tiene que combinarse y.competir con 1as labores
cotidianas de las dependencias o reparticiones pblicas, la otra tiene
que absorber toda la atencibn del nficleo central.

Esto es as! porque ademis de asistir a las unidades administrativas,
resolviendo dudas, orientando la tarea, debe preocuparse por la marcha
oportuna de la misma.

No son excepciones la falta de decisibn de los nivetes polfticos en
los ministerios y demds organismos del gobierno. Se plantean problemas
de la mds variada indole que frenan el proceso y los encargados de
dirigirlo -deben estar atentos para adoptar o provocar las medidas que
resuelvan los problemas que surjan.

Conforme véya_concluyendo la elaboracifén de los diversos niveles de
programacibén hay que afrontar la tarea de examinar su coherencia y
factibilidad, Esta implica un verdadero "camino de ida y regreso".

En efecto, los responsables de actividades, una vez confeccionadas
deben remitirlas al-‘jefe del subprograma, el que tendri que juzgar si
sus elementos - descr1p016n, tareas, recursos humanos y materiales,
otros servicios o insumos y créditos presupuestarios = estin debidamente
caracterizados, dimensionados y expresados; si guardan relacibn con las
demds actividades del subprograma. En el caso que encuentre defectos o
falta de coherencia o considere que no es de factible concrecién, hard
las observaciones y devolverf al responsable de tal actividad quien
tendrd que corregir los errores o modificar su planteamiento,

El jefe de subprograma enviari al del programa los elementos de
du propia categorfa - descripcibn, metas y los recursos y créditos de
las actividades sumadas - y una copia de cada una de ellas; el jefe del
programa deberd proceder, a su nivel, como lo hizo el jefe del sub—
programa. =

A su vez, cada jefe de programa elevard al Ministro - o Funcionmario
equivalente, en el caso de otro tipo de organismo - todos los elementos
de esta categorfa y copias de los subprogramas y las actividades,



La autoridad superior de la institucién -~ o mis bien su nficleo
asesor en materia presupuestal - examinari elementos, coherencia y facti-
bilidad de los programas, pudiendo, desde luego, devolver aquél o aquéllos
que, a su juicio, no reunan las condiciones requeridas, para que una vez
reelaborados vuelvan para confeccionar el proyecto de presupuesto de la
entidad.

Cada organismo enviard su proyecto y copia de todas y cada una de las
categorias presupuestarias, al nficleo central, encargado de la elaboracién
fécnica del proyecto de presupuesto del estado. Este es el tercer paso
de la elaboracibn.,

En esta descripcifén de la etapa de formulacién del proyecto de presu=-
puesto se ha procurado seguir la secuencia que deberfa darse en los hechos;
sin embargo no siempre ha sido posible,

Simult&neamente con las labores comentadas es jndispensable:
a) elaborar la programacidén de ingresos;

b) examinar la compatibilidad y complementariédad de los objetivos
directos e indirectos de la polftica de financiamiento del presu-
Puesto y de ellos con 1los fines de la politica de gasto pfiblico; y

¢} estudiar los elementos, vinculados al presupuesto, de las politicas
de salarios y de precios.

En el presupuesto tradicional, era suficiente el proyectar el probable
producido de todas y cada una de las fuentes de ingresos. Perc en la
técnica programitica tal proyeccién no es sino uno de los elementos a
considerar,

Resulta esencial disefiar, adoptar y llevar a cabo una polftica de
financiamiento que se emmarque dentro de las orientaciones ¥ objetivos
del desarrollo econbmico,

Debido a la estructura financiera del estado, en particular lo
concerniente a la tributacién y al crédito pfiblico que como consecuencia,
por regla general da resultados insuficientes para atender las funciones
del estado que se efectuan sobre la base de la politica del gasto, ha
existido y afin subsiste, en alto grado, una tendencia a fijar la atencidn,
casi exclusivamente en objetives "fiscalistas", o sea, tratar de obtener
el miximo de recursos, aun cuando, a veces, ellos se encuentren en franca
oposicidn con otros objetivos de caricter econbmico, promocional o



proteccionista y aun en contra de los fines relacionasgcon el
desarrollo.

En la actualidad es imprescindible, no s8lo prever los efectos que
producird el proceso de recaudacibn o percepcifn de fondos, sino buscar
Fbrmulas para provocar consgsecuencias positivas compatibles con el
desarrollo.

El problema no es tan simple, demanda un conocimiento cabal de la
realidad, de las reacciones gue cada tipo de fuente origina en leos
fenbmenos econdmicos y sociales; supone un gran bagaje de informaciones
que permitan desentrarnar tendencias, lo cual es dificil dado el amplio
margen de variabilidad de los factores que inciden en el fenfmeno finan-
ciero,

Pero hay que iniciar o continuar las tareas de formacifn de esta-
disticas apropiadas al efecto, de revisibn de los conceptos, principios,
métodos de andlisis de las ciencias financieras, pero dentro del enfoque
de la planificacibn,

Algunos paises estdn avanzando en este campo y dentro de estos
propbsitos; pero ¢tros continflan emmarcados en los regfimenes clésicos.

De cualquier mode ¥ en la medida de las posibilidades, es menester
que se propenda a descubrir los efectos con sus probables magrd tudes,
de cada una de las fuentes de fondos; compararlos con 1los que originardn
las demds, tender a su compatibilidad y luego someterlos a la comprobacibn
de coherencia con las finalidades que involucra la politica de gastos
pfiblicos,

El otro asunto que tiene que ser estudiado es el que se refiere al
impacto que en el presupuesto van a producir las decisiones scbre precios
¥ salarios,

Es natural que los crfditos presupuestarios dependan de la naturaleza
y volumen de los recursos humanos y materiales y de los demfs insumos y
de los salarios, precios y tarifas, respectivamente,

Es probable que el presupuesto, desde el punto de vista de sus
recursos financieros pueda influir en las indicadas politicas de precios
¥y sobre todo de salarios.




La formulacién del proyecto de presupuesto del gobierno

El nficleo central al recibir los proyectos presupuestales de las
instituciones tiene que estudiarlos a fin de establecer la relaciba
de ellos con la poiltica presupuestaria previa, ' '

Es imprescindible que se elaboren informes sobre cada institucién
¥ luego sobre el.pppyecto de presupuesto del gobierno en su conjunto.

Para poder juzgarlo en su esencia, es indispensable efegtuar las
clasificaciones fundamentaless econfmica, sectorial, institucional,
por objeto del gasto, etc., y "cruzadas" o sea, clasificaciones que
¢ombinen dos criterios de los sefialados.

A través de la clasificacién sectorial se podré apreciar las di fe-
rencias entre las metas adoptadas “en principio" a través de la polftica
pPresupuestaria previa y las que resultan del proyecto; fijam las dife-
rencias e investigar las causas o motivos de tales variaciones,

La clasifitacibn econfmica serviri para determinar y comparar, el
volumen de las erogaciones piblicas, las magnitudes del consumo, la

" inversibn; los gastos corrientes; salarios, gastos en bienes Yy sexvicios

finales, en bienes de consumo durable; la inversién real, la inversién

firanciera; las transferencias, etc, :

La combinacibn de las dos clasificaciones anteriores_haf& posible
examinar la composicién econfmica de las erogaciones de-cada sector, -
a la vez que el desglose sectorial de cada una de las clases econémicas.

La clasificacién institucional mostrari la divisifn de las metas
y recursos financieros de cada sector enfre los organismos que aperan
dentro de &1. Serd necesario comparar con lo que fue decidido, al
respecto, al iniciar la formulacién pPresupuestaria, '

Desde otro &ngulo se podra apreciar la duplicacifn = o multiplicacifn -
de eutidades encargadas, innecesariamente, de la misma Pfuncién,

Serd adecuado "cruzar® los criterios institucional_y_Sgctorial;
institucional y econémico. ' - T

La clasificacién por objeto del gasto, a la vez que servird de base
para la clasificacién econémica, brindari una visién de la demanda del -
gobierno, de fuerza de trabajo, bienes y otros servicios.



Los informes tendrdn que referirse de manera especial a los programas
y proyectos que se consideraron estrat&gicos en la politica presupuestaria
previa, haciendo una clara exposicifn de c8mo han sido tratados en los
proyectos parciales y las razones, si las hay, de diferencia entre las
posiciones de partida y de dichos pProyectos institucionales,

Sobre estas bases, el nficlec central de presupuesto puede sugerir a
las instituciones, las emmiendas que tiendan a mantener las orientaciones
y directrices emanadas del Poder Ejecutivo para la elaboracifn presupuestal,
siempre que no existan razones que apoyen las diferencias, Particularmente,
Puede solicitar adecuaciones formales necesarias a la aplicacién del
principio de Unidad,

Luego de tal trémite, la autoridad presupuestaria elevari el proyecto
corn los informes al Ejecutivo para la toma de decisiones finales,

De ser posible, el estudio del proyecto deberfa efectuarse contando
con la presencia de los dirigentes de todas ¥ cada una de las instituciones
¥y de sus asesores directos a fin de que lo que se decida, cuente con su
apoyc. Ademis, asf se evita la inadecuada prictica de gestiones de
funcionarios del Poder Ejecutivo, ante el Congreso para conseguir ciertas
finalidades particulares de la institucién,

Una vez obtenida la decisién "final" del Poder Ejecutivo, hay que
preparar y publicar los documentos: Sint&tico ¥ Resumen, sobre los cuales
Se comenta en otro capifulo,

La Etapa de Aprobacién del Presupuesto deberfa efectuapse sobre la
base del Presupuesto Sintético, que es el que refleja las grandes lfneas
de la polftica sobre la materia, sin entrar en los detalles que interesan,
sblo, a programadores ¥y a la Adninistracidn que es la responsable de su
ejecucidn,

Esto no quiere decir que no sea conveniente remitir al Congreso uno
0 algunos ejemplares del Presupuesto analitico a fin de que los legisla-
dores puedan, cuando asf lo deseen o estimen necesario, examinar minucio-
samente los detalles del proyecto. :

En este punto del presente trabajo no se han expuesto todos los pasos
concretos del proceso de formulacién presupuestal, aigunos de los citados
y comentados pueden aparecer excesivamente simplificados; hay que reconocer
ademds que no se ha logrado la debida sistematizacibnf pero para la versifn
definitiva, es de esperar la cooperacibn de quienes lo lean Y especialmente



de técnicos que laboran en este campo, 1o cual permitird llenar los
vacios y en general darle la forma adecuada a un Manmaal de Elaboracién )
Presupuestaria, . ; :

Finalmente, tal vez convenga incluir también la etapa de Aprobacién
que, como las demis del proceso, tiene enorme importancia para la
permanente superacidn de este instrumento de Planificacién, gobierno'y
administracién,



