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ALGUNAS NOTAS SOBRE PLANES OPERATIVOS ANUALES

PREFACIO

El presente trabajo consta de dos partes, En la primera se ex
pone una sihtesis de los principales aspectos metodolégicos de los Planes Ope-
rativos Anuales, basada en los resultados de las asesorias e investigaciones
realizadas por el Instituto Latinoamericano de Planificacién Econémicay social
(ILPES) y en las experiencias actuales en varios palses latinoamericanos al de
sarrollar estos instrumentos.

A riesgo de caer en una simplificacién excesiva frente a la.
amplitud y complejidad del tema, se presenta una breve exposicién de los com-
ponentes mis importantes del Plan Anual. Ello obedece al propésito de abordar
ciertos temas de especial interés para quienes actian en el proceso de planifica
cién de corto plazo. El anflisis del cuadro econémico de conjunto o presupuesto
econdmico nacional, la politica monetario-financiera, la formulacién de metas
de empleo, el desarrollo de sectores estratégicos, las vinculaciones del presu-
puesto con la planificacidn, etc,, son aspectos que se desarrollan o se sugieren
¥ que pueden dar origen a positivos intercambios de ideas.

En la segunda parte se analizan diversas experiencias con Pla
nes Operativos Anuales en América Latina, Debe hacerse presente que no se in
cluyen todos los casos y que los que se exponen no pretenden ofrecer un cuadro
completo de cada situacién, Se ha querido mostrar parte de los esfuerzos reali
zados con el propésito de que los participantes al Seminario puedan discutirlos
y adquirir asf una visién mds completa de la situacién en que se encuentran sus
respectivos palses, : ‘



PRIMERA PARTE

LOS PLLANES OPERATIVOS ANUALES Y SUS
COMPONENTES PRINCIPALES

Antecedentes Generales,

Los planes anuales constituyen un elemento bdsico de un siste
ma de planificacién, al lado de una estrategia y de un plan a mediano plazo.,

La planificacién anual es un proceso administrativo permanen
te encaminado a examinar la situaci6n nacional, formular previsiones de lo que
acontecerd, definir las decisiones por adoptar y controlar los resultados alcan—
zados en la ejecucibn del plan a mediano plazo, facilitando a Ia vez la prosecu-
ci6én de éste en el afio siguiente,

La planificacién anual procura principalmente racionalizar
las decisiones de politica econémica y social, hacerlas compatibles y darlesco
herencia. Ademis pretende llevar a cabo en forma m4s eficiente las operacio-
nes concretas para la ejecucidn de las politicas, programas y proyectos adopta
dos, evitando el despilfarro de recursos y de tiempo, De acuerdo con lo ante-
rior, el Plan Operativo Anual puede concebirse en forma muy simplificada, sin
que ello constituya una definicién, como el resultado de un proceso por medio
del cual se establecen, dentro del marco de las estrategias y los planes a me-
diano plazo, las bases del comportamiento de la economia en el corto plazo y
se definen las metas del sector piblico y las orientaciones y determinaci6n de
acciones del sector privado, a través de medidas directas e indirectas (incenti
vos, tributacién, precios, financiamiento, inversién, etc,), Ademss el plan a
nual plantea los requisitos financieros materiales y humanos e identifica las
condiciones para la localizacién temporal (metas y recursos por subperlodos)y

espacial de las actividades de acuerdo con las exigencias del desarrollo econé-
mico,

De este modo, los planes anuales cumplirfan principalmente



los siguientes propdsitos:

i) Establecer las bases para determinar los objetivos anuales
contenidos en los planes a mediano plazo y en las estrategias.

ii} Enfrentar las situaciones coyunturales con las medidas
més expeditas para asegurar la mejor direccién del proceso econémico y so-~
cial.

iii) Hacer compatibles las diversas acciones que deben em-
prender en el corto plazo las unidades econdmicas: consideracién del nivel glo-
bal, sectorial y regional, coordinacién del sector pdblico y el sector privado;
integracién de las variables reales, monetarias y financieras; coherenciade las
polfticas de precios y salarios; tratamienio del sector externo; utilizaciénde re
cursos humanos y materiales, ete,

iv) Determinar el monto y composicitn del presupuesto pro
programas del sector pdblico y su relacién con los demds componentes del plan
operativo anual,

v) Facilitar 1a méis apropiada vinculacién del sector piiblico
con el sector privado y motivar su participacién en la formulacién y operacidn
de las polfticas anuales,

vi) Revisar y perfeccionar el plan de desarrollo a través de
los datos més especfficos que contiene el plan anual y de los cambios surgidos
al aplicarse lag politicas,

vii) Vincular los medios técnicos de planificacién y el medio
gubernativo, para que los politicos puedan apreciar, coordinadamente y en su
conjunto, las decisiones que se han de tomar en el corto plazo,

viii) Promover una mejor coordinacién dentro del sector pi-
blico, superando la incomunicacién que en cierta medida existe dentro de la ad
ministracién pdblica en la mayorla de los palses latincamericanos, Para formu
lar el plan anual es imprescindible lograr una activa participacién de las dife-
rentes unidades del sector piblico,

ix} Hacer posible la organizacién de un sistema de informa-
cién estadfstica para que los datos fluyan normal y oportunamente;el disefio del



sistema atender4 las necesidades de los planes para que puedan formularse a
tiempo,

Principales Instrumentos que Componen el Plan Anual,

En el presente estudio se considerardn los siguientes compo-
nentes:

i) Presupuesto econémico

ii) Presupuesto monetario-financiero

iiiy Presupuesto de comercio exterior

iv) Presupuesto del sector pdblico

v} Planes operativos sectoriales

vi) Programacidn de recursos humanocs
vii) Programacién de recursos materiales

viii) Proyectos principales y programas de ejecucién,,

1. E! Presupuesto Econémico Nacional,

El presupuesto econdmico representa la stiesis de los aspec
tos capitales que figuran en el plan anual y permite apreciar la coherencia que
eXiste entre los distintos presupuestos y programas,

En la prictica se presentan serias dificultades para hacer
compatibles las diversas politicas y acciones que se desarrollan en el corto pla
z0; el presupuesto econdmico constituye el m4s importante instrumento de sfn-
tesis de todos esos aspectos; es un resumen coherente, simple, descriptivo e
interpretativo de las principales previsiones, repercusiones y fenémenos deta--
llados en los otros presupuestos, a través de una serie de variables macroeco-
némicas interdependientes, expresadas en valores corrientes y en valores cong
tantes. Incluye a los diversos agentes o entidades tipicas de la contabilidad so-



cial (empresas, familias, gobierno y sector externo y establece las previsio-
nes derivadas de los cambios esperados en los voldmenes de produccién y en
los precios). Estas previsiones se detallan también para cada sector econémi-
co-social, Claro esti que ello implica no sélo una adecuada clasificacién de los
. agentes y operaciones, segin las caracterlsticas peculiares del pais, desde un
punto de vista real, sino también la confrontacién de estas corrientes reales
con el financiamiento necesario para su satisfaccién,

El desarrollo de una metodologia que lleve a integrar las va-
riables financieras y las operaciones de la economla real tiene evidentes venta
jas para una mejor apreciacién del comportamiento de 1a actividad econémica y
su financiamiento en general, Si se consideraran en la planificacién operativa
sélo los factores reales de la economla y no los que responden al movimiento
financiero, se estarfa ante una incompleta formulacién y ejecucién de la politi-
ca econdmica y en la imposibilidad de medir sus efectos en 12 economia, puesto
que gran parte de los medios de que se vale la politica econémica son, en gene
ral, instrumentos y operaciones financieras,

Adem4s, si el programador a corto plazo conoce la transfe-
rencia de recursos liquidos entre sectores, podrd prever en qué forma las uni-
dades de ahorro transfieren esos recursos a través del sistema financiero, pa
ra ser utilizados por los agentes de produccién en sus actividades corrientes y
de inversifn. Dentro de una concepcién monetaria y financiera, la creacién y-
contracci6n de los medios de pago y de las fuentes y usos de financiamiento es-
tin condicionadas tanto por la movilizacidn de las unidades productivas como
por el comportamiento del sector externo, ademds del nivel y composicién de
los precios de los factores de la produccién.

De esta forma, un cuadro comprensivo del presupuesto econd
mico deberia contener, por una parte, los agentes y sectores con sus principa-
les agregados econémicos, y por la otra, las fuentes y usos de financiamiento
para cada uno de ellos. Esto podria completarse con Ia informacién necesaria
para determinar las relaciones intersectoriales de la economia, que en un pro-
ceso iterativo irdn perfeccionando las estimaciones globales y sectoriales,

En las fases iniciales de implantacifn de la programacién a-.
nual, la claridad en la concepcién del presupuesto econdmico es vital para el
perfeccionamiento futuro del sistema, Adn mis, en la formulacién y operacién
del plan anual, estos instrumentos de coherencia global-sectorial y real ~finan-
ciera cobran su mixima importancia.



En el proceso de la planificacién anual existe una etapa preli-
minar que da origen a sucesivos planes exploratorios; los primeros pueden ser
simples cuadros de proyecciones del comportamiento de las variables macro-
econdmicas. En esta etapa se debe producir una sucesién ininterrumpida de a~-
ndlisis, previsiones alternativas, supuestos de comportamiento, aplicacién de
variables instrumentales, etc,; es decir, habri que manejar el cuadro econd-
mico de sintesis en su conjunto y fijar los marcos cada vez més perfeccionados
que condicionardn la estructura y composicién de 1os otros instrumentos del
plan anual, Conviene recordar que, como el proceso de planificacién anual es
contluo, coinciden parcialmente las etapas de formulacién del plan paraun afio
préximo con la ejecucién del plan presente y con los andlisis de los resultados
del anterior. Esta situacién va concatenando nuevas relaciones que habrique te
her en cuenta en la previsién para el afio siguiente,

En todas sus etapas, la exploracién para el afio siguiente fun-
ciona bisicamente con los instrumentos del presupuesto econdmico como cua-
dro de sintesis y se va concretando en un conjunto de previsiones cuantitativas
de la coyuntura econémica, efectuadas antes de la aprobacidén del presupuesto
del sector piblico, que van definiendo las grandes crientaciones para la elabo-
racion del plan anual, dando en particular una respuesta oportuna a la polftica
econbmica anual,

El plan operativo anual trata de facilitar 1a realizacién plan.
a mediano plazo a través de una serie de previsiones y decisiones, que se tra-
ducirdn en acciones programiticas y de regulacién coyuntural para encauzar la
trayectoria econémica hacia los objetivos fijados a mediano plazo, teniendo en
cuenta fluctuaciones coyunturales,

Esto hace necesario un cuadro global de compatibilizacién pa.
ra dar coherencia a las diversas acciones de politica econémica inclufdas en el
plan operativo anual. La decisién sobre estas acciones debe basarse en la evo-
lucién econémica de las principales variables macroeconémicas y sus interrela
ciones en el futuro inmediato,

Para fijar este marco global, se recurre a modelos que des-.
criben funcionalmente el sistema econémico por medio de una serie de ecuacio
nes simultdneas y expresan las relaciones existentes entre maghnitudes econé-
micas cuantificables, significativas para el funcionamiento de ese sistema. El
modelo global se presenta asf como un instrumento indispensable para que los
comportamientos de las diferentes variables sean compatibles entre si. Por sy



puesto que al reconocerse el papel fundamental que desempefia el modelo en la.
planificacién anual, no se establece ninguna preferencia sobre el tipo de mode-
lo por adoptar ni sobre su grado de elaboracioén,

Toda planificacién a corto plazo se debe basar en el empleo .
de modelos que sean simult4neamente de previsién y de decisi6én, Los modelos
de decisién serian insuficientes para sustentar una planificacién anual si no fue
ran también capaces de prever, con la mayor exactitud posible, el desarrollo
de la economia en el futuro inmediato.

2. El Presupuesto Monetario-Financiero,

El Presupuesto Monetario-Financiero analiza la correspon- .
dencia entre la evolucidn real de la economia y los flujos monetarios y financie
ros que hacen posible tal evolucién dentro de ciertos margenes de estabilidad.
Al mismo tiempo, este presupuesto sintetiza el conjunto compatible de decisio~
nes que las autoridades monetarias deben adoptar, y sirve, por consiguiente,de
gufa u orientacién para las mismas.

La importancia de los aspectos sustantivos que influyen en Ia.
determinacién de un presupuesto monetario y financiero han ido cambiando en
América Latina en los iltimos afios. El peso de los factores externos cada ver
mayor, en desmedro de los que representan la evolucidn interna de la econo-
mla, debido a que estos palses han alcanzado niveles excesivamente ajustados
en sus reservag internacionales y magnitudes de endeudamiento externo que o-
bligan cada afio a fuertes egresos por servicios de deuda., En muchos paises de
América Iatina, la estimacién de los medios de pago depende ehora en gran
medida de las alteraciones de las regservas monetarias, por lo que el volumen
de las operaciones de crédito interno tiene priacticamente cardcter residual, La
autonomia en la programacién de los medios de pago para atender principalmen
te 2 las necesidades internas de crecimiento ha quedado por ello seriamente li-
mitada; se percibe una tendencia hacia una dependencia en esa programacidn,
causada por la necesidad de mantener un minimo de reservas monetarias.

Otro elemento muy importante en la formulacién del presu- .
puesto monetario-financiero y que constituye unc de sus supuestos internos ba-
sicos es la estimacidn de log niveles de produccidén, para lo cual es necesario
determinar las variaciones en volimenes ffsicos y en valores. Esta estimacién
tiene que hacerse sobre la base de una especificacién sectorial, con el objeto



de determinar el aporte de cada una de las actividades y tendrd que considerar.
los factores de Indole estacional,

El presupuesto monetario-financiero debe tener en cuenta a-
demds las decisiones gubernamentales sobre los niveles de precios y salarios,
¥ en general todo el esquema de polftica econdmico-financiera que el gobierno
se ha planteado para realizar los programas de inversiones contenidos en el
plan anual,

Una vez establecidas las metas bdsicas - comercio exterior,.
produccibn, inversiones, etc, » Se puede determinar el aumento de los medios
de pago, y consecuentemente, los factores de expansidn o de absorcién del dine
ro, '

La creacién de dinero depende fundamental mente de las varia
ciones en las reservas internacionales y del crecimiento del crédito interno.
Las primeras son el resultado de todo el movimiento de comercio exterior, y
especialmente de las transacciones de tipo financiero. Al formularse un presu
puesto monetario y financiero es8, pues, necesario establecer una vinculacién
con el presupuesto de comercio exterior, tanto en lo que se refiere a los flujos
reales, como al movimiento financiero en divisas, o sea, el crédito externo [}
ficial y privado, el movimiento de amortizacién de la deuda externa, las inver-
siones privadas extranjeras ¥y su corriente de depreciaciones, Egtas previsio-
nes no sélo deben efectuarse globalmente para el perlodo anual, sino también
en forma estacional, dado que los medios de pago tienen que controlarse y alte
rarse incluso diariamente, de acuerdo con el ciclo agricola, la estacionalidad
del sistema de recaudaciones fiscales ¥ la demanda de dinero estacional, etc,

" En cuanto al crédito interno, cabe subdividirlo en privado y.
piblico, En algunos palses, el erédito al sector privado es un simple residuo,
porque generalmente, por razones de déficit del presupuesto fiscal, tiene prig
ridad el crédito al sector pdblico,

Con respecto a los elementos de contraceidn, hay que congide
rar las particularidades del sistema financiero en cada pafs. En algunos casos,
la contraceidn se manifiesta por el uso de instrumentos monetariog para regu-
lar la repercusién interna del comercio exterior, Para dificultar las importa-
ciones se pueden establecer requisitos de depdsitos previos u otras formas de
movilizacién del circulante, Eg decir, se manejan una serie de mecanismos a

través de las exportaciones o de las importaciones,



Otro elemento de contraccién es la politica de mercado abier,
to que 1leve a cabo el Banco Central, por ejemplo, la emisién de bonos de teso
ro, o en general, las obligaciones que puede emitir el sector piblico y que ori-
ginardn determinadas contracciones monefarias,

El presupuesto monetario-financiero debe prever también una
serie de operaciones Interbancarias, relativas a la caja o a las disponibilidades
de depdsitos, redescuentos, etc., que regularin las relaciones entre el banco
central y los dem#s bancos del sistema y los intermediarios financieros,

Todo lo anterior determina el conjunto de pasivos monetarios
(medios de pago habituales y cuasidinero) cuya cuantificacién se realiza para el
perfodo anual,

Conviene reiterar la particularidad de que el presupuesto mo.
netario-financiero es, por su Indole especifica, el que requiere cofi mayor fre-
cuencia informaciones y estadfsticas que permitan un control continuo del movi
miento de cada una de las variables, para permitir su ejecucién en forma ade-~
cuada y coherente con la cambiante realidad.

Para apreciar mejor las vinculaciones del presupuesto mone-
tario~financiero con los dem4s instrumentos del plan anual se presenta el si-
guiente grifico:

3. El Presupuesto de Comercio Exterior,

El presupuesto de comercio exterior cumple una doble funcién
en el sistema de planes anuales, Por un lado, representa una sintesis contable
que refleja la contribucién de las relaciones con el exterior en el logro de un ¢
quilibrio interno. Por el otro, define un 4rea de decisién y administracién de
politica econdémica referida principalmente a los organismos de comercio exte-
rior, y mantiene evidentes relaciones con los organismos que dirigen la polfti-
ca monetaria,

Considerado el presupuesto de comercio exterior como un ing
trumento complementario para el equilibrio interno, abre perspectivas de andli
sis sobre los requisitos de importaciones y exportaciones en la esfera real, asf
como sobre los ingresos y egresos de medios de pagos en la esfera financiera.
En relacién con el equilibrio real, el presuguesto de comercio exterior refleja
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globalmente las importaciones y exportaciones gue en los programas de recur-
sos materiales se determinan para cada producto teniendo en cuenta las restric
ciones generales del presupuesto de comercio exterior y de los otros presupues
tos del plan anual, En relacién con el equilibrio de los flujos financieros inter-
nos y externos, permite analizar la participacifn necesaria de los movimientos
financieros internacionales en la compatibilizacién de las fuentes y usos de fon-
dos generales para el conjunto de la economia, Io que a su vez tiene repercusio
nes directas sobre el presupuesto del sector pﬁbhco y el presupuesto moneta-
rio-financiero. El movimiento de los capitales privados extranjeros en forma
de préstamos o inversiones, por ejemplo, alterars las fuentes v usos de fondos
de las empresas privadas; los préstamos externos oficiales, asf como su amor
tizacidn, afectardn el presupuesto del gobierno y de las empresas piblicas; el
mowm:.ento de capitales de caricter compensatorio relacionados con el mante-
nimiento de un determinado nivel de reservas internacionales condiciona en bue
na medida el presupuesto monetario-financiero,

En el segu.nﬂo agpecto del presupuesto de comercio exterior.
-~es decir, como 4rea de administracién de decisiones de politica oficial exte-
rior- hay que distinguir por lo menos dos concepciones, Se le puede considerar
como un marco de previsién general que contribuye al mane jo de pollticas eco-
némicas de tipo indirecto destinadas a evitar que los hechos se desvien en for-
ma exagerada de esas previsiones, Este serd seguramente el papel que desem-
pefiara el presupuesto de comercio exterior en aquellos palses en que las rela-
ciones econdmicas externas no estén sujetas a controles significativos, Lag va
riaciones del tipo de cambio, las tasas de tributacién a las importaciones y el
mane jo del crédito internoc serfan en este caso los instrumentos adecuados, por
lo que se refiere a las transacciones de bienes, Para lograr un equilibrio glo-—
bal también hay que considerar la polltica de endeudamiento axterno,

También se puede concebir el presupuesto de comercio exte~
rior como un instrumento de asignacién de metas de exportacién ¥y de recursos
para adquirir determinados bienes y servicios en el exterior, Para que opere g
fectivamente sobre estas bases, es necesario que el estado disponga de una se
rie de mecanismos de control de las relaciones con el exterior. Estos mecanis
mos pueden ser de orden cuantitativo, como listas de importacién prohibida, fi
jacién de cuotas o la reserva, por parte del goblerno, de 1a importacidn direc-
ta de productos que se estlmen criticos para el abastecimiento interno, asi co
Mo convenios con empresas, sobre la base de ventajas crediticias o H'Lbutarlas
para ampliar su produccién con fines de exportacién; o de orden financiero, que
tienen amplias posibilidades de aplicacién complementaria: depbsitos previos
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para importaci6n, tipos de cambio diferencial -implicitos o abiertog— limitacio
nes del crédito para importacién, etc,

En varios palses de América Latina donde las principales em
presas de produccién para la exportacién son de propiedad extranjera es indis-
pensable reflejar tal situacién en los presupuestos de comercio exterior, tanto
para mostrar los aspectos m4s o menos controlables del mismo, como para a-
nalizar las proposiciones de retornos del valor de esas exportaciones,

A continuacién se presentan algunos aspectos metodolégicos
generales con relacidn al diseiio de un presupuesto de comercio exterior,

Su estructura consiste en la determinacidn de las variables de
la balanza de pagos en estrecha armonfa con el resto de las cuentas contenidas
en el plan anual, Deberd incluir una serie de clasificaciones coherentes con el
presupuesto econémico, los programas de recursos mater iales, el presupuesto
del sector piblico y el presupuesto monetario-financiero, Es demr se pormeni
zarén las exportaciones e importaciones ¥ para cada una de ellas se determina-
rdn los precios de los bienes b4sicos para la economia del pafls.

En el presupuesto de comercio exterior es diffcil conocer con
exactitud los voldmenes de exportacién e importacién y m4s complejo aiin pro-
yectar los precios correspondientes a esas transacciones sobre la base de fuen
tes de informacién nacional, gue generalmente estdn subvaluadas debido a lasg
intenciones de evadir tmbutos. La dificultad no es insuperable, ya que se puede
recurrir a los precios internacionales como forma de controlar las estimacio-
hes internas.

Una vez determinados los precios de las exportaciones y de.
Jdas importaciones, se estari en condiciones de estimar el fmdice de precios de
intercambio, que juntamente con el volumen de las exportaciones, constituird
el mstrumento metodolégico adecuado para cuantificar el poder de compra de
las exportacmnes.

Ademig de la cuenta de transacciones comerciales, estas pre
visiones deberan tener en cuenta los ingresos o egresos por remuneraciones de
factores de produccibn, asf como el movimiento de capitales en sus diversas
modalidades.

A partir de la estimacién del poder de compra de las exporta
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ciones, si se le agrega la entrada de remuneraciones de factores productivos v
la entrada de capitales al pals, se podrd presupuestar la capacidad de pagos ex
terna.

Si se restan a esta capacidad las proyvecciones anuales de la.
salida por los mismos conceptos anteriores, se conocerd la capacidad para im
portar. Comparando estas cifras con la previsién de importaciones totales, se
determinard la variacion de las reservas monetarias internacionales: &ste es,
en definitiva uno de los objetivos del presupuesto del comercio exterior, y guar
da estrecha relacidén con el presupuesto monetario y financiero,

4, El Presupuesto del Sector Piblico,

El presupuesto del sector pdblico abarca el 4rea de las deci-
siones directas del Estado en la ejecucidén del plan anual. Como &sta es la for-
ma primordial de accién del gobierno, que por su intermedio controla directa
e indirectamente una importante proporcién de los recursos nacionales, exige
una programacidn suficientemente detallada que permita analizar tanto la racio
nalidad interna de los diversos programas, como su correspondencia con los
objetivos y metas del plan a mediano plazo, Debe, ademds, permitir la deter-
minacién de las responsabilidades en la ejecucién de las acciones directas e
indirectas a cargo de las distintas instituciones que integran el sector piblico.

Sus componentes fundamentales son los presupuestos del go-
bierno general y los presupuestos de las empresas piblicas, Como elemento [}
perativo dinfmico se debe incluir una sfntesis de los programas de ejecucidn
en sus aspectos reales y financieros, relacionados éstos con la programacién
de caja, Para cada institucién, estos instrumentos asumen un elevado grado de
especialidad, ya que sirven de elementos administrativos de la ejecucidn,

El plan operativo anual del sector piblico debe tener como .
marcos de referencia para su elaboracidn:

i) La evaluacién de la ejecucién en etapas anteriores;
il) El plan anual vigente;

iii) El comportamiento de la coyuntura;
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iv) Los planes a mediano plazo como partes o etapas de la .
trayectoria estratégica del sector piblico.

Como primera aproximacién se trata de establecer los gran-.
des agregados correspondientes al sector pdblico y definir el monto y la estruc
tura de sus ingresos y gastos, para pasar enseguida a su formulacién por insti
tuciones, segin conceptos econémicos, por objeto del gasto, por programas,
por seciores y por regiones. ‘

Cuando se dice que el Presupuesto del Sector Piblico estd
constituido por los Presupuestos del gobierno general y de las empresas pibli-
cas, no significa que deba contener toda la informacién de éstos., M4s bien se
trata de una sintesis de los presupuestos referidos, los cuales, por su cardc-
ter normativo, legal y administrativo, deben ser mucho mis detallados.

Dentro del presupuesto del sector piblico debe darse especial
importancia a las acciones estratégicas que éste debe desarrollar. En conse-
cuencia, la programacidn requiere gran cuidado para asegurar que se cumplan
los objetivos decisivos de los planes, asf como aquéllos que derivan de ellos.
Esto significa que, si bien se debe abordar toda la accién del sector piiblico, se
tendra que dar prioridad a aquéllas que induzcan y propaguen las medidas por
adoptar en cada campo. Esto es vdlido tanto para la accién directa como para
la indirecta (adecuacién y manejo de los instrumentos de politica econémica),
ya gque muchas veces el logro de los objetivos establecidos para dreas estraté-
gicas depende en gran parte del manejo adecuado y oportune de los mecanismos
que caracterizan la accidn indirecta del sector pdblico. En este sentido, el pre
supuesto del sector pdblico debe conceder especial importancia al andlisis cua-
litativo y cuantitativo de su financiamiento. Ademds, el aspecto financiero es
imprescindible para permitir la relacién y compatibilizacién del presupuesto
del sector pidblico con los demds instrumentos de la téenica de planes operati-
vos anuales, particularmente con el presupuesto econémico nacional, el presu
puesto de comercio exterior y el presupuesto monetario-financiero, También
vinculos con el financiamiento del sector pdblico las politicas de redistribucifn,
acumulacién, consumo, importacién, exportacién, precios, remuneraciones, a
bastecimiento, etc,, tan importantes en un proceso de planificacién del desa-
rrollo,

Por ser un instrumento de sintesis del sector pidblico, este.
presupuesto debe contar con clasificadores de ingresos y gastos, combinados y
consalidados de tal forma que indiquen la magnitud y naturaleza de la accién y
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del financiamiento piblico en los aspectos institucional, sectorial y econémico,
Dichos clasificadores deberdn estructurarse de tal manera que permitan enla-
zarse adecuadamente con el sistema de contabilidad nacional, con el cual debe-
rén mantener un estrecho intercambio de informacién sobre la programacién y
sus resultados, También se deberdn indicar los efectos cualitativos y cuantitati
vos de la accién piblica en la demanda y en el empleo; esta informacién es fun-
damental para establecer el enlace con los balances de materiales y de recur -
sos humanos,

En vista de los frecuentes problemas de deseguilibrio regio-.
nal del desarrollo v del papel que le puede caber al sector pblico para alterar
la tendencia a la concentracidn espacial del desarrollo, cuando ésta existe, es
aconsejable que el presupuesto del sector piblico contenga, en estos casos, in-
formacién acerca de las medidas y acciones que pudieran ayudar a lograr resul
tados en tal sentido. Por otro lado, el aspecto regional de este presupuesto es
importante porque permite el anilisis discriminatorio de la accién y medidas
del sector pitblico frente a problemas regionales en forma mucho mis realista
que cuando son tratados globalmente para todo el pals, La regionalizacién del
presupuesto del sector pdblico en sus diversos aspectos se presta para descu-
brir rasgos cualitativos y cuantitativos de la accidn piblica que de otra manera
pasarlan inadvertidos o a los que se concederfa una importancia mucho menor
de la que tienen,

Dada 1a amplitud de la naturaleza y el destino de las acciones
piblicas v los criterios que las determinan, conviene distinguir entre el gobier
no general y las empresas piblicas. '

El gobierno general se orienta mé4s hacia la prestacién de ser
vicios, el apoyo de la actividad privada y la atencién de las funciones tlpicas
del Estado, o sea, hacia las actividades que no se negocian en el mercado; sus
criterios, en consecuencia, difieren de los que orientan a las actividades em-
presariales, Como agente ahorrador e inversionista, canaliza sus recursos ha
cia la ampliacién del capital en sectores en los que el sector privado no encuen
tra estfmulos, pero que son fundamentales para el desarrcllo (sectores socia-
les, infraestructura, administracién general, investigaciones tecnolégicas,
etc.). Goza de un clerto grado de autonomla y de libertad en su accién, dado
que no actda en funcién del mercado y mds bien trata de erear condiciones de
estimulo o desaliento para la actividad privada.

Las empresas piblicas, en cambio actian en funcién del mer.
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cado existente o programado y de acuerdo con procedimientos de administra-
cidn de empresas, Sus programas definen metas concretas de produccién y de
inversiones que se complementan con la actividad privada y en algunos casos
constituyen el principal aspecto de la oferta nacional. Algunas empresas se au-
tofinancian y logran utilidades gue luego se transfieren al sector gubernamental
para desarrollar otras actividades. Otras, por actuar en campos estratégicos
o de servicios piblicos, operan con déficit y requieren transferencias del sec-
tor gubernamental para mantener y desarrollar sus actividades a precios com-
patibles con las pollticas econdémicas y sociales trazadas.

El cuadro de fuentes y uso de fondos del sector piblico debe.
indicar la magnitud y el tipo de las relaciones que vinculan al sector guberna-
mental con el de las empresas piblicas. Estas relaciones habran de reflejar
los objetivos de la polltica econémica y social tanto en la operacién de las em-
presas como en su ampliacién,

El sector gubernamental, como principal responsable de la po
Irtica general del desarrollo, deber4 coordinar la actividad de las empresas pd
blicas y al mismo tiempo hacer compatibles las actividades de los sectores pi
blico y privado,

La presentacién del presupuesto del sector piblico deberrla in
cluir los siguientes aspectos:

a) Un an4lisis general del grado en que se cumplieron los ob~
jetivos y metas de los planes en perfodos inmediatamente anteriores.

Se trata de una especie de diagn6stico a corto plazo con una
exposicidn de las realizaciones.,

b) Las orientaciones generales para el perfodo, un aniligis
de las dreas criticas, indicando las medidas adecuadas, y datos sobre la previ
si6n de los agregados macroeconémicos del sector piiblico, con cierto detalle
institucional, econémico, programitico, sectorial y regional,

¢) Un desarrollo de los planes operativos sectoriales del sec.
tor pdblico, que deberla contener:

i) Una apreciacién general de la politica sectorial y la respon
sabilidad del sector piblico en su consecucién, Aspectos cuantitativos, econémi



16

cos, institucionales y espaciales,

ii) Identificacién de los programas, en especial los que se
consideren estratégicos y definicién de la responsabilidad de su ejecucién de
las metas establecidas, de los recursos humanos, materiales y financieros, y
de los requerimientos administrativos,

lii) Siniesis de la ejecucién en tdrminos reales, financieros y
con especificacién por programas y proyectos, especialmeinte en las 4reas es-
tratégicas,

Iv) Anilisis del manejo de los principales instrumentos de po
Iftica econémica para el logro de los objetivos de cada sector,

5. Los Planes Operativos Sectoriales, 1/

Los planes operativos sectoriales constituyen los elementos
mis importantes en la obtencién de los objetivos y metas de los planes de desa
rrollo. En su formulacién y operacién deben confluir ¥y armonizarse las accio-
nes de los sectores piblico y privado, correspondiendo al primero la responsa
bilidad, como promotor del desarrollo, de establecer las politicas, las orientg
ciones y motivaciones para el logro de los mejores niveles de desarrollo,

Los planes sectoriales se construyen en torno a un conjunto .
de programas de produccién de bisnes o servicios que se generan a través de
un proceso determinado. En ellos se definen por lo tanto las estimaciones de
produccién de bienes y servicios ¥ los recursos humanos, materiales y finan-
tieros que se requieren para el desarrollo de las acciones vinculadas a Ila con-
secucién de los objetivos planteados.

En el primer caso se estiman los valores agregados que gene
ran en el proceso de produccién los diversos sectores econdémicos, tales como:
agricultura, minas, industria, construcciones, electricidad, transportes, comu

1/ Véase Planes Operativos Anuales en Guatemala, Orientacioneg metodol 6gi -

cas Guatemala, agosto de 1971, e ILPES, Planes Operativos Anuales, Orien-~
taciones metodolégicas 1969,
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nicaciones, comercio, bancos, servicios de gobierno, otros servicios,

En el segundo se incluyen, en cada sector econ6mico-social,
ademés de los valores agregados, la produccién, las inversiones, el gasto del
gobierno y todas las dem4ds acciones relacionadas con los objetivos, metas y
recursos del sector,

En el sector educacifn, por ejemplo, se deben considerar, a
demds de los servicios en educacién, el gasto del gobierno y las construccio-
nes, Para cada sector econémico social se hace asl necesario desglosar algu-
- nos rubros del producto, como son construcciones, gobierno y otros servicios,
En la préctica, con una adecuacién a las estadlsticas de base de las cuentas na
cionales serd posible obtener las informaciones requeridas para la planifica-
cién y asl establecer una vinculacién entre ambas,

Un aspecto importante de los planes operativos sectoriales lo
constituye la relacién que se establece entre la produccién del sector y los re-
querimientos de apoyo, inversién y financiamiento,

De este modo se establece la aceién mé4s definida del gobier-
no para el desarrollo de un determinado sector de la economla,

Asf, una vez conocidas en el sector agropecuario por ejemplo,
las estimaciones de la produccién tanto en el mediano como en el corto plazo,
se deberdn analizar y determinar las acciones necesarias para cumplir adecua
damente el programa. Si se supone que gran parte de la actividad agropecuaria
estd a cargo del sector privado el sector piblico debe apoyarla con tareas de
planificacién, informaci6n, asistencia técnica, extensién, capacitacién, inver-
siones y financiamiento,

Lo anterior muestra la amplitud del campo que considera ca-
da sector y sefiala la importancia de un anilisis de vinculacién para determinar
los requerimientos de la produccién, También revela la necesidad de definir
claramente la accién del gobierno, sea como productor o como promotor del de
sarrollo,

Para comprender mejor c6mo se comporta un plan operativo
sectorial hay que determinar sus elementos componentes y plantear luego los
tipos de relaciones que se producen dentro de é1:
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Programas de produccién.

Se establecen fundamentalmente dentro de un sector de plani-
ficacidn y estdn destinados a la produccién de bienes o servicios,

Acciones de produccién.

Se refieren al proceso mismo de produccidn,

Acciones de apovo,

Abordan generalmente las actividades parciales que en una u
otra forma constituyen requisitos fundamentales para realizar los programas
de produccidn, las acciones de inversién y el financiamiento, Entre ellas se en
cuentran la investigacién, la capacitacién, la extensién, la asistencia técnica,
etc. Estas acciones se pueden vincular con uno o varios programas de produc-
cién,

Acciones de inversién,

Se refieren a la formacién de capital: construcciones, eguipa.
miento,

Accioneg de financiamiento,

Establecen los requisitos financieros de log programas y de-
més acciones vinculadas,

Las informaciones para el anélisis de las vinculaciones que.
se establecen dentro de los planes sectoriales y lag informaciones de financia-
miento permiten formarse una idea del marco en que debe establecerse la rela
ci6n entre las acciones de produccién y log requerimientos para que éstas se
puedan concretar, Un andlisis de vinculacién sectorial permite mostrar la rela
cibn entre las acciones de produccién, definiendo la responsabilidad del sector
piblico y del privado, y las acciones y requerimientos del proceso productivo:
acciones de apoyo, acciones de inversién y acciones de financiamiento,
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El anilisis de financlamiento muestra c6mo se financian las.
diversas acciones del proceso de produccién con fuentes del sector privado, del
sector piblico y del sector externo.

En el primer cuadro de vinculacidn se pueden incluir los valo
res de produccién y los valores de las acciones de apoyo; las metas de produc-
cién y cuantificaciones de las acciones de apoyo y de inversién, los recursos
humanos y materiales de la produccién y los correspondientes a las acciones
relacionadas. Es decir que este marco conceptual puede abarcar todas las rela
ciones que hagan comprensivo un plan anual sectorial,

Por ser estos planes los instrumentos operativos mais impor-
tantes, deben hacer expllcito, por una parte, la forma como se estdn cumplien
do los programas estratégicos y los programas sectoriales del plan de mediano
plazo, y por la otra, todas las relaciones con los demis planes sectoriales e in
cluir un anélisis de los principales agregados econdmicos sectoriales o de cada
rama, La relacién tlpica que se muestra a continuacién ejemplifica las informa
ciones por considerar en relacifn con el producto de una rama,

Mi + Pi = C; + Gy + $~jvij+Xi+ ngij

en donde:

Mi = importaciones de productos de la rama i

Pi = produccién anual de la rama i
Ci = gastos privados en productos de la rama i
Gi = gastos pdblicos en productos de 1a rama i

vij = ventas de bienes de inversién de la rama i a la rama j
xi = exportaciones de productos de la rama i
gij = ventas de materias primas de la rama i a la rama j

Para poder definir las relaciones intersectoriales es impres-
cindible contar con informaciones de insumo-producto.

6. Programacién de Recursos Humanos,

Los programés de mano de obra son instrumentos indigpensa.
bles de 1a planificacién, ya que sirven de base para asignar m4s racicnalmente
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los recursos humanos con que cuenta el pals,

En una planificacién a corto plazo, el programa de mano de Q
bra permite controlar la polftica de empleo ¥ la evolucién entre lo previsto y lo
realizado, asl como determinar las necesidades en materia de formacién profe
sional, En los programas de mano de obra se pregentan y comparan las necesi
dades y demanda de mano de obra de la economlia, por unlado, y las disponibj-
lidades de recursos humanos, por el otro., Estos programas no son dnicamente
de tipo cuantitativo global, en que se presenta un nimero total de ocupaciones
disponibles y un mimero total de personas dispuestas a ocuparse; cubren tam-
bién la estructura interna de lag necesidades y disponibilidades de los recursos
humanos,

Para ayudar a comprender los programas de mano de obra se
presenta el siguiente esquemas:

Programacién de recursos humanos,

1972 1973

Hombres Mujeres Total Hombres Mujeres Total

I, Disponibilidades

1. Fuerza de trabajo
en edad activa

2. Fuerza de trabajo
en edad no activa

-~ mayores de 65 afios
- menores de 15 afios

3. Inactivos aptos para
el trabajo

4. Fuerza de trabajo
rural
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1972 1973

Hombres Mujeres Total Hombres Mujeres Total

5. Fuerza de trabajo
urbano

6. Total disponibilidades
de recursos humanos

II, Utilizacién
Poblacidn activa

Agropecuario ‘
Total no agropecuario
Extractivas
Construccibn
Manufactura
Servicios bdsicos
Otros servicios

Total poblacién ocupada
Desocupados
cesgantes
busgcan trabajo por
primera vez
Inactivos en edad activa
(L5 a 65 ailos)
estudiantes

jubilados
actividades del hogar
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1972 1973

Hombres Mujeres Total Hombres Mujeres Total

inhabilitados fisica y
mentalmente
otros inactivos

Inactivos fuera de edad
activa (poblacién en edad
no activa que manifiesta
deseos de trabajar)

Total recursos humanos
utilizados

III. Anexo

Poblacién total (en edad
activa)

Fuerza de trabajo
Poblacién inactiva

jébvenes menores 15 afios
estudiantes en edad activa

Jubilados en edad
activa
Actividades del hogar
en edad activa
Inbhabilitados en
edad activa
Actividades del hogar
en edad activa
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1972 1973

Hombres Mujeres Total Hombres Mujeres Total

Inhabilitados fisica
o mentalmente
en edad activa
Otros inactivos en
edad activa
Jubilados fuera de
edad activa
Actividades del hogar
fuera de edad activa
Otros inactivos

Fuerza de trabajo
potencial

a) inactivos con
deseos de trabajar

b} inactivos que entra-
rén a la fuerza
de tfrabajo

c) personas que saldrin
de la fuerza de trabajo

Poblacién ocupada
Poblacién desocupada

Total de poblacién no
empleada

La programacifn de mano de obra muestra los cambios en el
volumen de la fuerza de trabajo entre el principio y el final del perflodo cubier-
to por el plan; méds precisamente, los cambios en los recursos humanos de la
economia y los requirimientos de tales recursos durante dicho perfodo,

Las etapas principales de cdlculo de la Programacién de re-
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cursos humanos son las siguientes:

Digponibilidades,

a) Determinacién de la poblacién en edad activa, incluida 1a es~.
fructura por sexo y por sector rural y urbano,

b) A esa poblacién en edad activa se le resta el nimero de inac-
tivos en edad activa, que pueden ser:

i} estudiantes
il) duefias de casa

iii) personas inhabilitadas flsica o mentalmente,

A continuacién se estiman los requerimientos:

Requerimientos.

a) Determinacifn de la poblacién ocupada por sector y sexo

b) Determinacién de los subocupados en términos de desocupa-
cién equivalente

c) Determinacién de los inactivos en edad activa (personas en-.
tre 15 y 65 afios):

i) estudiantes
ii} jubilados
iii) aectividades del hogar

d) Desocupados totales
{) desocupados abiertos
Este programa se deberla desglosar, en lo posible, para las.
distintas zonas del pais (provincias, regiones, estados, ete,) para lo cual se

deberlan agregar las corrientes migratorias regionales al principio y al final
de cada periodo.
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Es probahle que para los primeros programas las estimacio-
nes de estas corrientes sean diflciles, por carecerse de datos estadisticos pre
cisos que cuantifiquen el volumen de las migraciones internas,

7. Programacién de Recursos Materiales, 1/

Un proceso de planificacién requiere como una fuente bésica .
de informacién la corriente de bienes materiales (flsicos} que se genera o utili
za en el proceso de produccién,

La programacién de recursos materiales presenta en forma
coherente estimaciones tales como la produccién y su destino, los reguerimien
tos importados, los insumos, la exportacifn, etc., y permite prever las fuen-
tes y necesidades, es decir, los recursos necesarios y su distribucién,

Un programa de recursos materiales se puede sintetizar en
la forma siguiente:

Becursos Unidad Distribucién Unidad
(fuentes) flsica {(necesidad) ffsica
1. Existencias al 3. Salidas
comienzo del
perlodo 4. Existencias
al final del
2, Entradas : ' perfodo

Es decir, se enfrentan las necesidades de un bien con las po-
sibles fuentes de obtencién.

1/ Véase Planes Operativos Anuales, Orientaciones Metodolégicas, ILPES,
1969, Oficina de Planificacién Nacional, Chile. Manual de Planes Operati-
vos, en preparacién, Planes Operativos Anuales en Guatemala, Orienta-
ciones Metodolfgicas, agosto 1971,
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Un bien se puede requerir: a) para su uso en el proceso de
produccién; b) para reparaciones y mantenimiento; ¢) para inversiones; d pa
ra venta directa al piblico; e) para la exportacién; f) para formar existencias,
ete, '

Cbémo se pueden satisfacer estas necesidades? Bisicamente a
través de la produccidn, la utilizacién de existencias o las importaciones,

La confrontacién anterior muestra claramente su utilidad al
permitir prever en que forma se pueden abordar las diferencias que surjan en
tre las fuentes y las necesidades,

Esta programacién es fundamental en la estimacién de los pla
nes sectoriales anuales, ya que su armonizacién asegurar4 el adecuado funcio-
namiento del proceso productivo,

ia cantidad de bienes que se incluya en el programa depende-
r4 de los requerimientos y posibilidades de informacién, Un instrumento de es
te tipo es dtil adn cuando se considere un ndmero limitado de productos o gru-
pos de productos claves para el proceso productivo.

Un problema que se presenta al abordar la elaboracidn de es-
tos programas deriva de la heterogeneidad de los precios. De ahl que se reco-
miende la utilizacién del precio al consumidor,

Para obtener este precio se pueden hacer algunos de los si-
guientes ajustes:

Produccién a precio productor + margen de comercializacién
+ transporte + impuestos = produccién a precio consumidor,

Importacién a precio CIF + impuestos sobre las importacio-.
nes + margen de comercializacién + transporte = importacién a precios con-
sumidor,

Exportacién a precio FOB + impuestos indirectos + margen
de comercializacién = exportacién a precio consumidor,

Como se sefial§ los productos por programas se pueden agru
par de acuerdo con las necesidades de la economla (productos agropecuarios de
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energia y combustibles, de metales, eic,).

En el caso agropecuario, si se incluyera por ejemplo el tri-.
go, en el lado de las fuentes deberfan estimarse las existencias al comienzo del
afio y la produccibn, y en el lado de las necesidades se considerarfa el consu-
mo de la poblacién y las pérdidas, Esta comparacién determina los déficit o ex
cesos y de ahl los requerimientos de importacién o de exportacién,

Estos programas estin Intimamente relacionados con los pla-
nes sectoriales, con los presupuestos del sector piiblico y con el presupuesto
de comercio exterior,

La Programacién de Recursos Materiales se deber4 tener en
cuenta en los modelos globales v sectoriales, por lo que éstos tendrin que in-
cluir la siguiente ecuacién bisica: :

Pg + Pp + M + Vps === Dg + Dp + Cg + Cp + Sfg + Sfp + x + Vps

en donde:

Pg = produccién gobierno
Pp = produccién privada
M = importacién
- Vps = existencias
Dg = demanda intermedia gobierno
Dp = demanda intermedia sector privado
Cp = consumo privado
Cg = consumo gobierno
Sfg = inversién del gobierno
Sfp = inversién del sector privado
X = exportaciones
Vps = existencias al final del periodo,



28

8. Provectos Principales y Programas de Fjecucién, 1/

El desarrollo se acelera cuando se conciben, estudian, formu,
lan y ejecutan proyectos de inversién. Por lo tanto, conviene contar con laorga
nizacién y las bases necesarias para producirlos y ejecutarlos.

De otro lado, en el plan anual deben establecerse las condicio
nes concretas de ejecucidn de proyectos y programasg de acuerdo con calenda-
rios de ejecucion fisica y financiera y de fijacién de responsabilidades en lasdi
versas etapas del cumplimiento de las acciones. Esta parte del plan anual cons
tituye, asf, una presentacién de los programas y proyectos méis importantes in
cluidos tanto en los presupuestos sectoriales como en el del sector piiblico,

En lo que respecta a la actividad inversora, dentro del plan a
nual deben incorporarse en primer lugar los estudios de preinvergién, Estos
constituyen un puente entre la adopcién de una politica de desarrolio, su traduc
cidn en los planes y la ejecucién de estos planes de inversiones concretas, El
concepto de preinversidn abarca los estudios fundamentales que ayudan a aumen
tar las oportunidades de inversién,

Es frecuente que las etapas de inversidn cubran de tres a cin
co afios y aun m4s, segln sea su naturaleza, De ahf que la actividad de prein-
versidn deba anticiparse a veces en forma considerable a esas etapas, con el
objeto de proporcionar a tiempo los estudios necesarios para que el proyecto
se lleve a cabo en su oportunidad, Esto significa que las actividades de prein-
versién deben ser parte integrante del proceso de planificacién, Para ello ha-
ce falta concebir y operar sistemas y mecanismos de generacién de proyectos
y formular como parte de los planes de desarrollo programas nacionales de
preinversidn para dar coherencia y continuidad a las actividades de preinver-
sibn, No se trata de programar la preinversién para todas las inversiones, sé
lo para las que revisten particular importancia desde el punto de vista de las
politicas y metag previstas.

Es comiin en los palses de América Latina el tratamiento a-
sistemdético de las actividades de preinversién, por lo que se hace hincapie en
la necesidad de hacer explicita en los planes operativos anuales la actividad de
preinversién a través de mencionados programas nacionales de preinversién,
1/ Véase ILPES, La_funcién de preinversién del PNUD en la programacién

por palses, 1971,
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SEGUNDA PARTE

VARIAS EXPERIENCIAS EN AMERICA LATINA

En los iltimos afios se ha realizado en América Latinauna im
portante labor en materia de planes operativos anuales como respuesta a Ia ne-
cesidad de coordinar las miiltiples politicas y acciones que se desarrollan en el
corto plazo,

El Seminario patrocinado por el Instituto Latinoamericano de
Planificacién Econémica y Social (ILPES), realizado en Santiago de Chile en ju
lio de 1965, abord6 en forma destacada este tema, 1/

Al referirse a la ausencia de mecanismos operativos en los
sistemas de planificacién, el documento del Seminario sefiala que "se refleja
en que la gran mayoria de los palses latinoamericanos no formulan ni ejecutan
planes anuales operativos gue respondan a la misma cobertura que los planes
de orientacién. Desde el momento que en todos los palses se desarrolla una po
iltica econdmica, es evidente que existen mecanismos operativos en la esfera
monetaria, fiscal, de comercio exterior y cambiaria, ete, El problema radica
en que tales sistemas de decisién de corto plazo no suelen configurar una politi
ca general coherente, por lo que en la préictica las decisiones de politica no
guardan relacién con los planteamientos sustantivos de largo plazo producidos
por el gistema de planificacién, ni son consecuentes entre si, Estas limitacio-
nes influyen decisivamente en problemas tales como la coordinacién entre pla-
nes y presupuestos, la escasez de proyectos que acompafian los planes, la falta
de mecanismos de ejecucién y control de estos lltimos y otros”.=° 2/

1/ Los resultados del Seminario se publicaron en el texto del Instituto, ""Discu
siones sobre Flanificacién™, Siglo XXIy Editorial Universitaria, México-
Santiago de Chile, 1966, 152 pp.

2/ Ibid,, pp. 41-42,
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En el Seminario sobre Aspectos Administrativos de la Planifi
cacién realizado en Santiago de Chile a comienzos de 1968 bajo el auspicio con-
junto de Ia CEPAL, el ILPES y la Oficina de Cooperacién Técnica de las Nacig
nes Unidas, se convine en la necesidad de prestar mayor atencién a tareas de
planificacién operativa, dado que uno de los obsticulos importantes para la eje
cucidén de planes de largo y mediano plazo es la falta de instrumentos que los
conviertan con la necesaria precisién en planes de corto plazo,

También cabe recordar las consideracionzs formuladas en el
informe de Radl Prebisch, Transformacién y Desarrollo. 1/ Una estrategia o
un plan, sinla formulacién de una serie bien concertada de medidas de una pol{
tica de desarrollo, y la definicién de los principales proyectos de inversién que
lo sustentan, no pasarfa de una simple expresién de aspiraciones, Y si se ha ¢
laborado el plan, ello no quiere decir siempre que se ha pensado cuidadosamen
te en las medidas necesarias para llevarlo a la pricticz, ni que se cuenta con
los estudios de preinversién o la formulaci6n de los proyectos de inversién im-
plicitos en el plan mismo,

Para responder a estas preocupaciones los gobiernos y el IL
PES han preparado una serie de documentos metodolégicos 2/ y éste ha em-
prendido trabajos en variog pal'ses latinoamericanos; con ello se han logrado
importantes avances técnicos, pero a la vez se demostrd la gran tarea que se

1/ Rail Prebisch, Transformacién v Desarrolle: La gran atrea de la América
Latina. Fondo Cultura Econémica, México, 1970,

2/ Planes Operativos Anuales, Orientaciones metodolégicas, ILPES, Santiago,
1969, Discusgiones sobre programacién monetario-financiera, Textos del
Instituto Latincamericano de Planificacién Econ6mica y Social, Siglo XXI
Editores y Editorial Universitaria, México, 1972, Un sistema de planes o-
perativos anuales para Honduras. ILPES 1969, Planes operativos anualesg
en Guatemala: Orientaciones metodoldgicas, agosto 1971, Secretaria Gene-
ral del Consejo Nacional de Planificacién Econdémica, Semmarlo de Planes
Operativos Anuales, ILPES, 1967, versién mimeografiada, ''los aspec-
tos administrativos de los planes operativos anuales', en Aspectos admi-
nistrativos de la planificacién, Naciones Unidas, E/CN,12/811, diciembre
de 1968, Dardo Segredo, Planificacidn o_peratwa anual , versnén preliminar
realizada para ILPES, 1970,
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tiene adn por delante. En efecto en la Primera Parte se expuso claramente que
no es ficil manejar un mstrumento de esta naturaleza, que exige el cumplimien
to de tan variados requisitos, Aspectos tales como la falta de informacidn esta-
distica, la deficiente orgarlizécién del sector piblico, el insuficiente apoyo poll
tico, pueden dificultar sobremanera su aplicacién.

La experiencia en América Latina ha sido muy breve, por lo
que serfa aventurado avanzar conclusiones en cada caso. Se puede afirmar, sin
embargo, que en los palses en que se ha estado aplicando este instrumento han
sido muy positivos los resultados en el funcionamiento de los sistemas de plani
ficacién, por lo que a continuacién se bosquejan algunas de esas experiencias.

1. Argentina,

En la Argentina, el Consejo Nacional de Desarrollo (CONADE)
inicié sus labores de planificacién de corto plazo en los primeros meses del
afio 1964 con un trabajo que se puede considerar pionero en América latina. En
abril de dicho afio se prepard una primera estimacién del producto bruto, y en
octubre se presentd el primer programa completo referido a 1964. Aun cuando
se pudieron utilizar algunos fndices, el atraso que en general existia en la ela-
boracifn de muchos guarismos histéricos permite afirmar que este primer pro
grama tiene rasgos de verdadera prediccién (esta observacidn tiene importan-
cia porque en el informe se evalian los resultados de la prediccién lograda pa-
ra 1964),

El segundo programa -para 1965- se terminé en mayo del mis
mo afio,

Los informes presentados han servido fundamentalmente de
previsién econdmica e instrumento auxiliar para verificar el cumplimiento de
las metas del Plan de Desarrollo; para elaborarlos se establecid una estrecha
cooperacién del sector encargado del presupuesto econémico con los encarga-
dos de la programacién general,

En lo que respecta a su funcién de herramienta de polltica, s
lo se utilizé como marco general de referencia, espec{ficamente con motivo de
la presentacién del presupuesto del Gobierno Nacional.

En 1z Argentina se prepararon informes sobre presupuestos
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econbmicos hasta el afio 1967, Posteriormente se utilizaron las técnicas de cor
to plazo para diversos estudios vinculados a la aplicacién de politicas econémi-
cas y fiscales.

La experiencia recogida ha servido para estimular el interés
en otros palses que recién inician esfuerzos de preparacién de presupuestos e
condémicos,

Puede definirse el Presupuesto Econdmico Nacional de Argen
tina como el instrumento del plan operativo anual que, de acuerdo con las cuan
tificaciones aportadas por el modelo matemitico, se ocupa de armonizar conta
blemente las previsiones cuantitativas de la evolucidn de las principales varia-
bles econémicas, precisando sus interrelaciones, para expresar la politica eco
némica del pals, La estructura del presupuesto econémico depende del tipo de
sistema de contabilidad social adoptado y su desglose se hace de acuerdo con el
grado de detalle deseado. Por lo general, se procura presentar los agregados
econdémicos en los niveles global y sectorial, lo cual permite estudiar el com-
portamiento de variables como el consumo, la inversidn, las imporiaciones,
etc,, y examinar el producto generado por la agricultura, la industria,los ser-
vicios, etc,

Los distintos componentes del Presupuesto Econémico Nacio-
nzl se caleularon en distintas etapas, a saber: a) determinacién del productoy
la inversién, a partir de las corrientes de bienes y servicios; b) determinacidn
independiente de las importaciones, exportaciones y gastos del Gobierno; ¢)
cdlculo del consumo privado por residuo; d) estimacién estadlstica del consu-
mo y la inversién privada,

De acuerdo con la experiencia de algunos palses latinoameri-
canos, el procedimiento de cdlculo se basa en la determinacién de la oferta.El
producto se calcula por sectores, grupos y ramas de origen, El producto bruto
interno méas las importaciones constituyen el total de bienes y servicios dispo-
nibles para satisfacer la demanda interna v externa; las importaciones se esti-
man en forma independiente por tipos de bienes,

2. Bragil,

En Brasil se estén realizando varios trabajos en planificacién
a corto plazo, uno de ellos conjuntamente entre el Ministerio de Planificacién y
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Coordinacién General y el Instituto de Planificacién (IPEA); en & se estudian
las bases metodolégicas para la previsién econémica a corto plazo, 1/

El Banco Central del Brasil, por su parte, ha efectuado una
serie de investigaciones sobre fuentes y uso de fondos, algunas de ellas muy 4
tiles para construir un cuadro general de flujos financieros con fines de proyec
cibn a corto plazo.

La Fundagao Getdlio Vargas prepara mensualmente la publica
cién Coyuntura Econfmica, que aborda diversos aspectos del comportamiento
de la economia en el corto plazo,

Hay que destacar algunos conceptos inclufdos en las bases me
todoldgicas formuladas por el Ministerio de Planificacién y el IPEA, Conciben
a la planificacién anual como instrumento sisteméitico y permanente en la accién
econdmica del gobierno; consideran que es por definicién un proceso administra
tivo complejo de previsién, decisién y concentracibén destinado a controlar cada
afio el grado de ejecucién del plan a mediano plazo y a asegurar su continuidad
en el afio siguiente, 1a planificacién anual parte de un presupuesto econdmico
formado por un conjunto de estudios de caricter previsional que engloban las
relaciones econfmicas que tienen entre ellos y con el resto del mundo los diver
sos agentes econSmicos., Esos estudios se hacen en armonfa con la presenta-
cién de la contabilidad nacional.

Se sefiala también que los presupuestos econémicos realiza- .
dos sistemiticamente en la mayorfa de los pafses industrializados son conside-
rados actualmente como el principal instrumento para aumentar la racionalidad
en la eleccitn de medidas de polftica econémica o, en otros términos, paradefi
nir una politica econdmica coherente de acciones programiticas y de regulacién
coyuntural,

las previsiones a corto plazo se caracterizan:

i) por referirse a la economia como un todo, es decir, por te
ner en cuenta en el andlisis la totalidad de los flujos reales y financieros y pre

e

1/ Véase Dardo Segredo, Metodologla para la previsién econémica_a corto pla-
zo en Brasil, Ministerio de Planificacién e IPEA, 1970,
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tender servir tanto para las acciones de regulacién coyuntural como paralas ag
ciones programiticas que conforman la realizacién del Flan a Mediano Plazo en
el perfodo anuals

il) por ser previsiones para la decisién econdmica:
iil) por ser previgiones realizadas de manera, permanente,

Las bases metodolégicas aqul comentadas prestan especial a-
tenci6n a la necesidad de elegir y construir un modelo de previgién. Se define
como modelo a todo proceso sistemdtico Qque engendra, a partir de un conjunto
inicial de datos numéricos, un conjunto final de resultados cifrados o de deci-
siones légicas, Un modelo podrs ser, por lo tanto, formalizado o implfcito, me
canizado o manual, Naturalmente, el modelo global es necesario para estable-
cer una coherencia entre las diversas acciones de polltica econdmica que se
realizan en el Plan Operativo Anual ¥ que deben decidirse teniendo en cuents la
evolucién econbmica de las principales variables macroecondmicas ¥ sus infe-
rrelaciones en el futuro inmediato,

3. Chile,

En el dltimo decenio se ha acumulado en Chile una amplia ex
beriencia en materia de formulacién de politicas a corto plazo, Hacia 1967 e}
Gobierno desarroll§ instrumentos de planificacién operativa especialmente en
Io que respecta al cuadro econdmico de conjunto considerando el proceso pro-
ductivo, el proceso de ahorro inversisn y el proceso financiero, para hacer co
herentes las politicas fiscales, monetarias y de comercio exterior, incluyendo
el desarrollo y funcionamiento de un modelo a corto plazo..

A partir de 1967 se llevaron a cabo, con la colaboracién del.
Gobierno de Francia y del ILPES, una serie de trabajos encaminados a la pre-
paracién y aplicaci6n de bases metodolégicas para elaborar un modelo global y
construir un sistema de informacién directa, Posteriormente, varias entida-
des gubernamentales, como la Oficina de Planificacién Nacional (ODEPLAN}),
la Direccién de Presupuesto del Ministerio de Hacienda, el Banco Central y la
Corporacién de Fomento (CORFO) realizaron varias previsiones que fueron am
pliamente aprovechadas en la definicién de las politicas de corto plaza,

En 1971, las dependenciasg y OBEPLAN, organismos mencio-
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nados, formulan el Plan Operativo Anual 1971, que forma parte de un conjunto.
de pollticas e instrumentos de planificacién de corto plazo incluidas en la Expo
sicién Anual de la Hacienda Ptblica, el Presupuesto Fiscal, el Presupuesto de
las entidades descentralizadas y el Plan Operativo Anual de las empresas del

drea de propiedad social,

El Plan Operativo Anual, consta bdsicamente de cuatro par-
tes: la exposicibn de las polfticas globales de desarrollo, los planes sectoria-
les, los planes regionales y los planes de inversiones piblicas,

Para definir las polfticas econémicas se utilizan en la prime-
ra parte como mnstrumentos los presupuestos econémicos, monetario-financie-
ro, y de Comercio Exterior, Estas politicas se agrupan en: redistribucién de
ingresos, polftica antiinflacionaria, abastecimiento y comercializacién, politi-
ca fiscal, polltica monetaria y crediticia y polftica de comercio exterior,

Los planes sectoriales incluyen, para cada sector, los progra
mas de produccién, las acciones de apoyo, las inversiones y el financiamlento,
Existen tres tipos de planes: los de los sectores productivos (plan agropecua-
rio, plan pesquero, plan industrial y plan de mineria), los de los sectores de
infraestructura (transportes, electrificacién y servicios bdsicos) y los de les
sectores sociales (plan educativo, plan de salud pdblica, plan de vivienda popu_
lar y plan de turismo popular),

Los planes regionales incluyen las estrategias de desarrolio,
regional y los correspondientes programas impulsores, ya sean sectoriales -o
intersectoriales,

Los planes de inversiones piblicas determinan los proyectos.
de inversién por cada sector econ6mico social con las metas, los recursos y la
localizacién espacial y temporal, En lo que respecta a la organizacién para la
planificacién anual, a la fecha se ha creado un Comité Ejecutivo Econémico -
presidido por el Presidente de la Reptiblica y formado por un Ministro Coordi-
nador (Vicepresidente) y los Ministros de Economfa y de Hacienda, Con este
Comité se vinculan: El Banco Ceatral, la Oficina de Planificacién Nacional
(ODEPLAN), la Direccién de Presupuesto y la Secretarfa de Comercio Exte-
rior (SEREX) y CORFOQ,

Este mecanismo coordinador de toda la polftica econémica
producir] sin lugar a dudas un cambio cualitativo en la direccién de la econo-
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mla al coloecar bajo su dependencia directa los instrumentos fundamentales de
asignacidén de recursos.

El Plan Anual para 1972 utiliza los mismos instrumentos in-
corporados al proceso en 1971, pero subraya los denominados programas estra,
tégicos,

Del andlisis del plan econfimico global se desprenden los pro
gramas estratégicos, en que los que sobresalen:

1) Planes de mejoramiento del nivel de vida de los sectores.
populares rezagados; 2) Planes de desarrollo de la industria bdsica y la infra-
estructura; 3) Planes de recuperacidn de actividades estancadas; 4) Planes de
descentralizacién del desarrcllo econémice; 5) Planes de activacifn de zonas
geogrificas especificas; y 6) Planes para la transformacién de la organizacién
estatal, -

Se puede observar el cardcter mas "operativo" de este plan,
va (ue expresa explicitamente algunas acciones que en un enfoque puramente
sectorial no habrfan quedado claramente identificadas. Gracias a este criterio
también se ha logrado estrechar los vinculos con el plan sexenal de desarrollo.

Dentro del proceso de la planificacién anual se prevé la prepa
racién de un Informe Econémico Anual, exigido por disposicién legal,

A modo de ejemplo se presenta la estructura correspondiente
a la ejecucibn del plan anual 1971,

Comienza con un andlisis global de la economia al abordar ag
pectos tales como el comportamiento de 1a economla, los resultados centrales
aleanzados por la polltica econémica, la ocupacién, la distribucién del ingreso,
la constitucién del 4rea de propiedad social, la lucha contra la inflacién, la si-
tuacién monetaria, el comercio exterior y la participacién popular,

‘A continuacidn se expone el comportamiento de los diversos
sectores econfmico-gociales clasificados en: sectores de la produccién mate-
rial, sectores de la infraestructura y sectores sociales,

Se gigue con una exposicién de los avances en materia de pla-
nificacién, que representa una parte importante del Informe, para concluir con
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un examen bastante exhaustivo de la actividad econdmica regional,

4. Guatemala, 1/

En Guatemala se han realizado esfuerzos permanentes en ma.
teria de planificacién, abordando tanto los agpectos globales y sectoriales co-
mo los instrumentos operativos del sector piblico, Debe destacarse también el
progreso alcanzado en las metodologias de programacién monetario-financiera,

Sin embargo, segin sefiala el Plan 1971/1975, hace falta es-
tructurar los sistemas de planes operativos anuales y respaldar el proceso de
planificacién con las estrategias de m4s largo plazo,

El Plan 19871/1975 constituye la culminacién de un riguroso .
trabajo técnico, Propone las bases para la concepcidn de los sistemas integra-
dos de planificacién y, por lo tanto, para la aplicacién de los planes operativos
anuales,

En un comienzo, los trabajos de planificacién de Guatemala .
se encaminaron a la formulacién de planes de mediano plazo y programas de in
versiones piblicas, Posteriormente, con la aplicacion del presupuesto por pro
gramas, se avanzd considerablemente en el estudio, anélisis y definicién de
las acciones del sector pdblico, Por las diversas clasificaciones de ingresos y
gastos gque contiene, asl como por la amplia informacion sobre lag funciones y
la organizaci6n de las unidades responsables y sobre los propésitos de las uni-
dades programaiticas, junto a las informaciones ffsicas y financieras, este pre
supuesto se ha ido convirtiendo en un (til elemento para organizar las activida
des del sector pdblico y aprovechar en mejor forma los recursos disponibles,
¥l éxito obtenido seguramente significari un estfmulo para perfeccionar este
presupuesto y vincularlo més estrechamente con los planes de desarrollo.

Una consideracién similar merecen los instrumentos moneta-
rio-financieros en lo que respecta a los resultados alcanzados y a su integra-
¢ibn en el proceso de planificacidn,

1/ Véase Planes Operativos Anuales en Guatemala, Orientaclones metodolégi=
cas, Guatemala, agosto 1971,
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Teniendo en cuenta las exigencias del Plan 1971/ 1975, el Go-
biernc adopté en 1971 las técnicas de planificacién operativa, Las bases meto-
doldgicas formuladas consideran los siguientes componentes del Plan Anual,

a) Presupuesto econdmico

b) Presupuesto monetario-financiero

¢) Presupuesio del sector externo

d) Presupuesto del sector pdblico

e) Planes operativos sectoriales y regionales

f) Balance proyectado de recursos humanos

g) Balance proyectado de recursos materialeg, bienes e insy
mos

h) Proyectos principales y programas de ejecucidn

i) Conjunto de medidas para la ejecucién del Plan: politica ¢
conémica, orientaciones y bases institucionales.

Con relacidn a las bases de la planificacifn operativa anual,
las orientaciones gefialan que la instauracién de una prictica permanente de pla
nificacién anual no es posible si no se cumplen ciertos requisitos bdsicos, Esto
se refiere en particular a la capacitacién y adaptacién de la administracién pd-
blica para congiderar la planificacién a corto plazo como parte del proceso ad-
ministrative y no como un cuerpo extrafio a €1, Asl la planificacién operativa
deber4 reunir las siguientes caracteristicas:

i.. Ser un proceso permanente

ii, Disponer de un répido acceso a la informacién

iii, Proveer y utilizar con pleno dominio los instrumentos de ani.
lisis y previsién adecuados

iv, Contar con la participacién activa de los sectores pdblico y
privado

v. Centralizar y descentralizar rdpidamente las operaciones de.
elaboracién del plan anual

vi, Estar gituada cerca de los centros reales de decisifin en ma-
teria de polliica econfmica a mediano y corto plazo,

~ Se incluyen dos gréficos por considerarse de interés metodo-
légico.
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El primero presenta las relaciones entre estrategias de desa-
rrollo, planes de mediano plazo y planes anuales operativos; el segundo mues-
tra las principales relaciones de los elementos constitutivos del plan anual,

5, Honduras,

Honduras ha realizado a partir de 1965 notables progresos en
materia de planificacién anual, En este pais se utiliza el presupuesto por pro-
gramas, aplicado al principic s6lo al Gobierno Central, para irse extendiendo
a casi todo el sector plblico. Existe un presupuesto preventive de caja y algu-
nos ministerios programan la ejecucién mensual de sus obras.considerando as~
pectos financieros y reales. El Banco Ceuntral prepara un presupuesto moneta-
rio anual y hace estimaciones de balance de pagos. La Secretarfa Técnica del
Consejo Superior de Flanificacién elabora modelos globales de programacion y
determina las tasas de crecimiento de las variables macroeconémicas,

Desde 1969 se han estado utilizando los prineipales instrumen
tos de la planificacién operativa, De acuerdo con las bases metodoldgicas adop
tadas, el plan anual esti compuesto por: a) presupuesto econdmico nacional; b)
presupuesto del sector plblico; ¢) presupuesto monetario; d) presupuesto de co
mercio exterior; e) planes operativos sectoriales; f) presupuesto de recursos
humanos; g) programas de ejecucidn; h) programas de medidas de politica eco-
ndmica; i) programas de reformas administrativas.

6. México.

En México se ha prestado especial atencidn a la programacidn
financiera a corto plazo, l/ concebida como un instrumento para orientar las
decisiones de politica econdmica dentro de un marco de restricciones impues-
tas por metas tales como el crecimiento real, el equilibrio en la balanza de pa

D et e g e

}_/ Véase Sergic Ghigliazza, "La programacion financiera a corto plaze: La
reciente experiencia de México'', en Discusiones sobre programacidn
monetario-financiera. Siglo XXI Editores. Textos del Instituto Latinoa
mericano de Planificacién Econdmica y Social, México, 1972, 408 pi-
ginas,
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gos vy la estabilidad de precios.

El marco general dentro del cual se ha desenvuelto la progra
macidn financiera se ha vinculado siempre a los instrumentos disponibles de po
litica y al conocimiento del comportamiento del sistema econdmico, en particu
tar del financiero,

La programacidn financiera ha consistido en hacer compati-
bles los recursos captados por el sistema financiero y del exterior, con el fi-
nanciamiento que se considerd necesario otorgar atendiendo a las metas de e~
quilibrio general, ®

Cuando se logra compatibilizar el ahorro, captado por el sis-
tema financiero y del exterior, y la inversién finaneiera con estos recursos, se
obtienen condiciones de equilibrio, ya que en el sistema financiero se reflejan
los desajusfes netos sectoriales entre ahorro e inversidn,

El Banco Central ha desempefiado a este respecto un papel
fundamental, pues el manejo flexible de los instrumentos de politica monetaria
y financiera ha servido eficazmente para transferir el ahorro de los sectores
superavitarios de la economia a los deficitarios y para regular la liquidez del
sistema,

A grandes rasgos, la programacib6n financiera a corto plazo
en México se basa en la estimacidn de los recursos internos de que dispondri
el sector financiero dado un nivel de ingreso corriente, determinado de antema
no y ccherente con las metas sefialadas,

En forma independiente se elabora una proyeccidn de balanza
de pagos donde se hacen estimaciones de los ingresos y egresos en cuenta co-
rriente y de capital a largo plazo. .

Para estimar lag importaciones privadas y ofros renglones
de egreso en cuenta corriente se utiliza el mismo nivel de ingreso nacional ya
mencionado, Para renglones tales como intereses sobre deudas e importacio-
nes del sector piblico se hacen estimaciones directas, La cuenta de capital se
estima con informacidn recabada directamente: en el caso de las empresas ex-
tranjeras a través de una encuesta; en el de créditos y emisiones de valores del
sector plblico, mediante el serviecio de la deuda y de las posibles disposiciones
de crédito y colocacibn de valores vinculados a proyectos especificos aprobados
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por las Secretarias de Hacienda y de la Presidencia, A propdsito de la proyec-
cidn, se considera que todos los ingresos de capital a largo plazo financiarin
el déficit en cuenta corriente, y en caso de no ser suficientes se estima que la
diferencia se deber4 financiar con cargo a las reservas internacionales,

En estas condiciones, sélo resta decidir la canalizacidtn de
los recursos internos al sector pGblico y privado tomando en cuenta la repercu
sion de las proyecciones de la balanza de pagos sobre el cambio de los activos
internacionales a corto plazo,

7. Perd,

Perii es e] primer pafs de América Latina que institucionali-
zd la planificacibén operativa anual, A partir de 1968 se han estado realizando
grandes esfuerzos para incorporar cada afio antecedentes e ingtrumentos que
hagan posible una mejor ejecucidn de los planes de mediano plazo. Ultimamen=~
te se ha adoptado el bienio como plazo de planificacidn, con un proceso de revi
sibn permanente,

El Flan para 1971/72 se formuld de acuerdo con el marco o-
rientador del Plan de Desarrollo 1971/75,

La responsabilidad de su formulacién recayd fundamental-
mente en €l Ministerio de Economia y Finanzas y en el Instituto Nacional de
Planificacién, que recibieron la colaboracidn estrecha del Banco Central de Re
serva, el Banco de la Nacibn, las Oficinas Sectoriales de Planificacién y el ser
vicio de Empleo y Recursos Humanos del Ministerio del Trabajo.

El Plan Bienal se basa en el Presupuesto Econdmico Nacio-
nal, el cual constituye por lo tanto el marco que ha permitido la formulacidn
del Presupuesto del Sector Pablico, del Presupuesto de Comercio Exterior,
del Presupuesto Monetario y del Presupuesto de Caja.

A continuacidon se presenta la estructura bédsica del Plan Bie-
nal para el perfodo 1971/72, Se comienza por definir los objetivos genéricos,
las metas de ocupacién, de produccidén y de inversibén. Luego se formulan las
estrategias globales y sectoriales, que derivan de la utilizacién de los diver-
sos instrumentos de politica fiscal, monetaria y crediticia, en forma concerta
da y orientada al logro de los objetivos del FPlan Bienal,
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En la siguiente parte se expone el Presupuesto Econdmico: en
primer lugar se analiza la oferta global, y dentro de ella la produccién de bie-
nes y servicios por sectores (agropecuario, pesca, mineria, industria, cons-
truccidn, energfa, comercio, vivienda, gobierno, educacidén, salud, transpor-
tes y comunicaciones, servicios varios e importaciones).

En segundo término, se examina la demanda global con sus
componentes de demanda interna y externa, Dentro de la primera se proyecta
el consumo de las familias, el consumo del Gobierno General, la inversidén bru-
ta interna (formacidn bruta de capital del Gobierno General, de las empresas y
familias y la variacibn de existencias),

El andlisis siguiente incluye proyecciones de los agregados e~
condmicos tales como: Producto bruto interno por tipo de gasto, equilibrio eco
némico general, consumo pGblico y privado, inversion bruta interna, formacion
bruta de capital del Gobierno Central por sectores administrativos, formacién
bruta de capital de empresas p(blicas, inversi6bn bruta interna, exportaciones e
importaciones de bienes y servicios, balanza de pagos en cuenta corriente cla-
sificada para fines de cuentas nacionales, valor FOB de las exportaciones, pre
cios de los principales productos de exportacién, volumen de los principales
productos de exportacién e importaciones FOB por uso o destino econdmico,

La otra parte fundamental del Plan Bienal est4 constituida por
la presentacidn del nivel y la composicién del presupuesto del, sector ptblico na
cional, que comprende: el presupuesto del Gobierno Central e instituciones pﬁ-
blicas descentralizadas; el presupuesto de los seguros sociales y sociedades pt
blicas de beneficencia; el presupuesto de las empresas piiblicas y el presupues-
to de los gobiernos locales,

El primer presupuesto se estructura con un criterio sectorial
que, ademis de garantizar adecuadas e integrales medidas de politica sectorial,
permite un mejor ordenamiento organizativo de las instrucciones respectivas
del sector piiblico,

El presupuesto de los seguros sociales y sociedades plblicas
de beneficencia se justifica por la importancia de la seguridad social en el pro-
ceso de desarrollo del pafs,

La incorporacidn del presupuesto de las empresas ptblicas al
Plan Bienal obedece a su significacidn en la economia nacional, ILa formacidn
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bruta de capital de estos organismos, sumada a la del Gobierno General, repre
senta la parte mayor de la inversibn pfiblica.

La agrupacibn de los gobiernos localeg en un presupuesto es-
pecial tiene por finalidad conocer su significacidon econdmica desde el punto de
vista presupuestario,

Ei presupuesto bienal del sector pfiblico comprende ademés
de las partes mencionadas, un presupuesto de operacidn o de.gastos corrientes
y un presupuesto de inversidn a fin de adecuarlo al proceso de racionalizacion
del gasto corriente en beneficio del gasto de inversién, EI presupuesto de ope-
racién se identifica principalmente con los gastos corrientes destinados al nor
mal sostenimiento de los servicios del gobierno. El presupuesto de inversidn,
identificado con los gastos de capital, permite una adecuada flexibilidad de es-
te tipo de gastos orientados fundamentalmente al desarrollo del pais y es for-
mulado de acuerdo con un estricto orden de prioridades inter e intrasectoria-
les y con el proposito de hacer compatibles esas politicas sectoriales.

Un aspecto importante del presupuesto bienal es su presenta-
cién funcional, que permite conocer lo que gasta el gobierno.en servicios gene
rales (administracién general, defensa, justicia y policfa), servicios sociales
feducacidn, salud, vivienda y trabajo), servicios econdmicos (agricultura, pes
ca, industria y comercio, energfa y minas, transporte y comunicaciones), deu
da pfiblica y acciones multisectoriales. -

Otro rubro sobresaliente del plan bienal es el presupuesto de
comercio exterior, que se formula utilizando los componentes de la balanza de
pagos. Después de una presentacidn global se incluye un anflisis de cada uno
de los principales productos de exportacidn: pesqueros, algoddn, azficar, café,
lana, cobre, hierro, plata, plomo, zinc, petrdleo y otros. A continuacién se
proyecfan los servicios y transferencias, la renta de inversiones, las inversio
nes y los movimientos de capitales.

Un tercer componente bésgico es el presupuesto monetario,que
se formula teniendo en cuenta las previsiones establecidas por el presupuesto e
condmico en lo que se refiere al nivel del producto bruto interno real y a la evo
lucidn de los precios en el bienio para atender los requerimientos financieros
de los gectores pfiblico y privado dentro de un marco de relativa estabilidad mo
nefaria, Otro de los criterios seguidos en ia programacidn monetario~financie-
ra es la previsidn sobre la gestibn presupuestaria del Gobierno Central y sus
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necesidades adicionales de financiamiento interno, Las previsiones efectuadas.
descubren el volumen de crédito adicional que tendria que incorporarse a la e-
conomia para conseguir que la liquidez total aumente en la misma proporcidon
que la produccidn de bienes y servicios a precios corrientes,

El programa monetario contiene, para los diversos agentes
(Bancos de Fomento, Banco de la Nacién, Banca Comercial, Banco Central de
Regerva y Sistema Monetario), los movimientos de las reservas internaciona-
les netas, las obligaciones a largo plazo con el exterior, el crédito interno, las
obligaciones monetarias con el sector privado y las obligaciones con bancos,

Finalmente, el Plan Bienal incluye el presupuesto de Caja,

La programacién de caja comprende las previsiones mensua
les de los egresos de acuerdo con los programas estableeidos, las disponibili-
dades de fondos y de las necesidades de crédito durante el perfodo presupuesta
rio. Este instrumento se propone lograr que lo programado se cumpla con un
minimo de desviaciones y desequilibrio y con un determinado ¥y aceptable gra-
do de eficiencia, de tal modo que no se tenga que paralizar el.desarrollo de de
terminados programas nl se mantengan fondos ociosos,

La programaci6n de caja se formula teniendo en cuenta las
previsiones mensuales de los flujos de ingresos, los calendarios de gastos de
los programas presupuestarios y la compatibilizacidn de ambos para deter mi-
nar las necesidades de crédito que se puede financiar con el sistema bancario,

For constituir la primera disposicién legal sobre esta mate-
ria se incluye el Decreto-Ley N© 17080 que crea el comité del Plan Econdmico
Anual.
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SE CREA COMITE DEL PLAN ECONOMICO ANUAL
SE SUSTITUYE ARTICULO 2° DEL DECRETO
LEY 14, 220

(Hacienda)

Decreto-Ley N© 17,080
(de 18 de Octubre de 1968)

EL GOBIERNO REVOLUCIONARIO
CONSIDERANDO:

Que es necesario coordinar en forma mis eficiente el proce-
so de la formulacién de 1a polftica econdmica y los planes de corto plazo, a fin
de ejecutar debidamente los propdsitos nacionales de desarrollo y seguridad
contenidos en los planes a mediano y largo plazo;

Que para estos efectos se requiere el establecimiento de un
Comité de alto nivel, integrado por las autoridades de los principales organis—
mos que participan en la politica econdmica de corto plazo, asesorado por un
Secretariado Técnico;

Estando a lo establecido en el Decreto-Ley N© 14, 220 que
crea el Sistema Nacional de Planificacidn; y

En uso de las facultades de que estd investido;

DECRETA:

Art, 19, - Sustitliyase el pirrafo 20 del Decreto Ley NO 14, 220
en la siguiente forma: "El Congejo estars integrado por todos los Ministros de
Estado, el Jefe del Instituto Nacional de Planificacién y los Presidentes de los
Bancos Central de Reserva y de la Nacidn™, -

Art, 2% - Créase un Comité del Plan Econdmico Anual encar
gado de coordinar el proceso de la formulacidn y ejecucién de la polftica econd

mica de corto plazo y los correspondientes planes operativos anuales,

La aprobaci6n de este Plan se har4 por el Consejo Nacional de
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Desarrollo Econdmico y Social, de acuerdo a lo dispuesto en el Decreto-Ley N©
14. 220,

Art, 39, - E1 Comité del Plan Econdmico Anual estar4 presi-
dido por el Ministro de Hacienda y Comercio e integrado por el Jefe del Institu
to Nacional de Planificacién y los Presidentes de los Bancos Central de Reser-
va y de la Nacibn.

Sus funciones serdn, ademéis de las expresadas en el articulo
anterior, las siguientes:

Inciso 1°, - Expresar la politica de corto plazo en un Plan Eco

nomico Anual que comprenderi los siguientes instrumentos principales, debida-
mente integrados:

a) Presupuesto Econdmico Nacional;

b} Presupuesto del Sector Plblico;

¢} Presupuesto Monetario;

d) Presupuesto de Comercio Exterior;

e) Presupuesto de Caja del Sector Plblico,

Inciso 29, - Aprobar las normas metodolégicas y técnicas pa-
ra la formulacion del Plan Econdmico Anual,

Inciso 39, - Establecer 1as normas metodolbgicas y técnicas
para la ejecucidn y control del Plan Econémico Anual,

Art, 4°,- La formulacién de los anteproyectos de los instru-

mentos sefialados en el articulo anterior, corresponderi a las siguientes enti-
dades:

a) El Presupuesto Econdmico Nacional, al Instituto Nacional
de Planificacidn.

b) E1 Presupuesto del Sector Phblico, al Ministerio de Ha~
cienda vy Comercio,
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c) E1 Presupuesto Monetario, al Banco Ceantral! de Reserva,

d) El Presupuesto de Comercio Exterior, al Ministerio de
Hacienda y Comercio y Banco Central de Reserva.,

e) E]1 Presupuesto de Caja del Sector Pliblieo, al Ministerio de
Hacienda y Comercio y Banco de la Nacidn,

Art, 59,~ El Comité*del Plan Econdmico Anual contard con
una Secretariado Técnico, compuestio por funcionarios técnicos pertenecientes
a cada una de las entidades mencionadas en el articulo 3° y cuya composicidn,
atribucién y funciones serin determinadas en el respectivo Reglamento,

8. Uruguay,

En el Uruguay l/ es muy reciente la programacién monetario
financiera, entendida como la proyeccion de determinadas relaciones en la cir-
culacién del dinero y el crédito, ajustado a objetivos predeterminados, Puede
afirmarse que los intentos iniciales de sistematizar informaciones y formali-
zarlas en el marco de una proyeccidn programitica apenas se remontan mis
alld de 1965,

Entre los afios 1962 y 1964, aproximadamente, los trabajos
monetarios se encaraban con objetivos primordialmente analfticos, es decir,
pretendfan ordenar las informaciones historicas sobre la base de criterios tra
dicionales orientados hacia la obtencidn de balances bancarios consolidados.
Ese esfuerzo precursor fue una respuesta a la necesidad de evaluar el sistema
monetario-financiero con vistas a su incorporacién al diagnbstico econdmico ge
neral que estaba llevando a ecabo Ia Comisién de Inversiones y Desarrollo Eco-
~ ndmico (CIDE),

El método aplicado era el de la estdtica comparativa, esto es,
la comparaci6n entre los distintos balances anuales, Esta etapa resultd Gtil pa-

;./ Véase Samuel Lichtensztejn, "La experiencia uruguaya en programacion
monetario financiera', en Discusiones sobre programacion monetario—fi-
nanclera, ed, cit.
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ra posteriores intentos de programacidn por cuanto permitié un reconoccimiento
erftico de las distintas fuentes de informaci6n, la discusién tedrico-practica so
bre los conceptos de agregacidn y la forma de compaginar globalmente las dis
tintas corrientes monetarias,

Posteriormente se profundizd el estudio de las relaciones mo
netarias en la economfa uruguaya. Hay que destacar los trabajos en que se estu
dian las funciones de financiamiento de las empresas privadas y plblicas, se
plasmza un cuadro global de fuentes y uso de fondos y se elabora un modelo de
simulacidén que, entre otros propodsitos, procuraba definir ciertas ecuaciones y
parimetros en materia monetaria. Este tipo de estudios -aunque no necesaria-
mente vinculados a los proyectos de programacion- coadyuvaban a un mejor co-
nocimiento del sistema financiero y sus variables bésicas.

La formulacién del Plan de Desarrollo Econdmico decenal
(1965/1974) brindd la oportunidad de concretar un programa monetario financie
ro; méis atn, la proyeccibn de las corrientes fisicas proporcionaba un marco
excelente para establecer y compaginar los montos que canalizaria el sistema
bancario para servir a los propositos de la produccidn.

Algunas oficinas técnicas del Banco de la Repiiblica encararon
efectivamente la programacidon monetaria en el Uruguay., El Banco oficiaba co-
mo verdaderoc banco central hasta el afio 1967, con motivo de 1a sancidn de una
Ley en el afio 1964, A partir de entonces, esa institucion debid efectuar una pre
visidn de la emisién y el crédito para cada aifio civil. Desde el afio 1967 se le u-
tiliza como un medio de formalizar la politica gubernamental de estabilizacion
y para convertirla realmente en un programa de carfcter operativo, En esa o~
portunidad, la programacidn cubrid niveles y modos de actuacién que no habian
sido considerados con anterioridad: una proyeccion més especifica de las corrien
tes monetarias a corto plazo y un alto grado de concrecidn en su aplicacidon al
sistema bancario,

Ultimamente, el Instituto de Economfa, organismo universita-
rio, ha estado publicando periddicamente anélisis de las poifticas econbmicas a
corto plazo en diversos estudios de coyuntura.

9, Venezuela,

En Venezuela se ha tenido gran interés en llevar a cabo los
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problemas de mediano plazo a través de medidas a corto plaze.

Se establecid el Comité Coordinador de Politicas Fiscales y
Monetarias con el objeto de estudiar en forma sistematica y permanente, el de-
sarrollo, la situacién y las perspectivas de la economfa nacional en su relacién
con el desenvolvimiento de la actividad fiscal y monetaria, Este Comité debe
cumplir también la funcidén de formular sus observaciones y recomendaciones
a las autoridades de mds alto nivel, de manera tal que ar monicen el proceso
fiscal y monetario de acuerdo con los lineamientos bisicos de politica econdmi
ca establecidos por las autoridades de planificacion.

El Comité esti dividido en cuatro Subcomités: Politica Fis-
cal, Polftica Monetaria, Balanza de Pagos, Financiamiento P(blico.

A su vez, la Oficina Central de Coordinaci6n y Planificacibn
(CORDIPLAN) tiene a su cargo la vigilancia del cumplimiento:de las politicas
generales establecidas en el Plan, tanto a mediano como a corto plazo, y en
este sentido se distingue de las oficinas de planificacién existentes en otros
pafses. De hecho, ha intervenido y continfia interviniendo muy de cerca en la
toma de decisiones que deben realizar otros organismos ejecutivos, comple-
mentando las tareas de éstos,

Por lo que se refiere a instrumentos de planificacidn a corto,
plazo, y en colaboracidn con el Centro de Estudios de Desarrollo (CENDES),
adserito a la Universidad Central, CORDIPLAN han experimentado con mode~
los desagregados. El primero es un modelo a mediano plazo (PROD), elabora-
do a precios constantes, y que toma en cuenta el producto, el-consumo, la in-
versidn, la importacidn, las exportaciones, etc, Este modelo constituye una e
laboracidn acabada, formulada matemAticamente, de los intentos de planifica-
cibn ya realizados en forma més sencilla en el sector.de programacidn general
de la Oficina de Flanificacibn y resuelve, en consecuencia, el problema macro
econdmico.

Como complemento de este modelo se construyd un segundo,
denominado INGRE que permite estudiar los efectos de las variaciones del in-
greso en el contexto general, CORDIPLAN ha estudiado ademés otros dos mo-
delos: el V3 y el V4, que pretenden resolver el problema financierc a precios
corrientes y facilitar el anflisis de la interaccion con log aspectos reales a
corto plazo.



