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El Consejo Federal de Inversiones fue creado en 1959 por decision poli-
tica de las provincias argentinas. Animo este hecho la necesidad de cristalizar
un espacio de reflexién y planeamiento de la realidad regional del pafs. Esta
tarea debia concretarse desde una visién doctrinariamente comprometida con
el afianzamiento del federalismo y la blsqueda del protagonismo de los hom-
bres y mujeres, que desde los mds diversos escenarios territoriales se esfuerzan
por alcanzar un destino superior de vida.

El Consejo Federal de Inversiones constituye una experiencia creada, diri-
gida y sostenida con recursos de ios propios estados provinciales miembros.
Estas circunstancias le confieren al Organismo rasgos definidamente particu-
lares. La coexistencia de identidades provinciales con realidades heterogéneas,
y a veces contradictorias, constituye un estimulo para el desarrollo de un es-
piritu solidario reclamado no solo por la necesidad de dar coherencia a su con-
duccion polftica, sino también alentado por el requerimiento de trascender los
intereses inmediatos y puntuales de cada provincia; afianzando de esta manera

-el principio de equidad vy redistribucion de los recursos movilizados en favor
de |as dreas de menor desarrollo relativo del pars.

La consolidacién de este organismo, ademds de promover la solidaridad
de los estados provinciales, contribuye a crear las condiciones para mejorar las
relaciones entre Provincias y el Estado Nacional. Didlogo todavia signado por
précticas centralistas esterilizadoras de la creatividad y el potencial de desarro-
lto de las regiones,

Para |la promocitn del desarrollo regional, el Consejo Federal de inversio-
nes se vale de ciertos instrumentos fundamentales: la investigacion basica, la
cooperacidn técnica y la capacitacion,

A través de estos instrumentos de promocion —impulsados con equipos
profesionales y técnicos propios— el Consejo Federal de Inversiones concreta
convenios con organismos nacionales e internacionales, potenciando de esta
manera. su capacidad de gestion y atimentando la cooperacion e integracion
horizontal de equipos inter-provinciales.

A través de sus diversas etapas el Consejo Federal de Inversiones ha con-
cretado investigaciones hdsicas orientadas a la exploracion de dreas fundamen-
tales de {a problemdtica regional. En tal sentido se puede inventariar a modo
de ejemplo al coordinacién inter-jurisdiccional para relevar y sistematizar
informacion estadistica de base, diversas investigaciones sobre las condicio-
nes de desenvolvimiento de las economias regionales, el analisis de los sistemas
v estructuras sociales focales y las diversas dimensiones que caracterizan las
condiciones de vida de la poblacion.

Seria extenso detallar los contenidos de mualtiples.programas y proyectos
de cooperacién técnica, llevados adelante por el Organismo.

El desarrollo de cursos, jornadas y seminarics conforma otra de las |neas
de accién valorizadas particularmente, ya que a través de estos eventos, se



alienta el contacto y el intercambio de experiencia de tos participantes prove-
nientes de diversas jurisdicciones y unidades institucionales.

Conjuntamente a las acciones referenciadas, el Consejo Federal de Inver-
siones acompafia iniciativas interprovinciales, como el Tratado del Norte
Grande vy el Nuevo Cuyo, las cuales aportan:nuevas respuestas a las restriccio-
nes que impone la coyuntura actual.

Experiencias que se encuentran en la i{nea de afianzamiento de la descen-
tralizacién y federatizacion del pafs.

ing. Juan José Cidcera
Secretario General -
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INTRODUCCION

Nuestro pais atraviesa una grave y extensa crisis, con fuertes tendencias
negativas que son consecuencia del procesode deterioroa que han sido some-
tidas nuestras expresiones sociales, politicas y econémicas. Pero, muy pocas
de esas tendencias pueden ser calificadas como definitivas, si se las somete a
la accion de efectivas politicas publicas.

Para definirlas debemos fijar con claridad el tipo de sociedad que quere-
mos construir y estar conscientes de las limitaciones que provocan nuestras
condiciones nacionales; pero también seguros de nuestras posibilidades en la
medida en que exista consenso sobre el caming a recorrer; y e€n gque seamas
capaces de canalizar los inevitables conflictos de tode periodo de cambio
hacia un proceso de desarrollo de sélido dinamismo, transformando la corrien-
te de influencias culturales, tecnolégicas, politicas y otras de cardcter externo,
en contribuciones reales al bienestar del pueblo.

El proceso que debemos asumir implica cambio y crecimiento de estructu-
ras sociales, politicas y econdémicas. Para que ello sea posible es preciso forta-
lecer la capacidad nacional para formular vy aplicar politicas autbnomas y
asegurar una participacion popular efectiva en la politica.

En nuestra condicidn actual, sin que ello implique posiciones de definicion
intervencionista, debe reconocerse la necesidad de que el Estado actle activa-
mente en muchas areas estratéqgicas para lo cual es imprescindible robustecer
la capacidad operativa del Estado y ordenar el funcionamiento de los organis-
mos publicos,

La experiencia indica gue el Unico instrumento habil para lograr estos pro-
poOsitos, asegurando la coordinacidn temporal v espacial de acciones y deci-
siones es la planificacién. El planeamiento debe ser entendido como un instru-
mento basico de gobierno de caracter(sticas politico-técnicas y no como un
mero ejercicio tecnoldgico; junto a esta comprensiOn es necesario asumir que
el desarrollo no es un fin en s mismo sino tan s6lo un medio de satisfacer le-
gitimas aspiraciones humanas,

Necesitamos que este proceso sea lo mas corto que pueda lograr nuestro
esfuerzo v por ello no puede quedar librado a la espontaneidad v ser condu-
cido por las solas fuerzas del mercado; debe ser un proceso provocado, orien-
tado vy dirigido, por lo tanto planificado.

Para hacer viables estos propdsitos es necesario solucionar, previamente,
la cuestidn institucional que se refiere al papel que le corresponde a las insti-



-“tuciones politicas, juridicas y administrativas que son los instrumentos para
la consecucion de los fines sociales,

El proceso apto para ordenar y coordinar estos cambios, ya 0 dijimos, es
el planeamiento y, abarcdndolo, la administracion publica, que es el instru-
mento activo por excelencia conque cuenta el Estado v, a través de €l, fa socie-
dad, para formular y ejecutar sus politicas; debiendo reconocerse que, en su
estado actual, esta administracion necesita afrontar, urgentemente, un proceso
de reforma y adecuaciones que la dispongan a asumir, efectivamente, su papel.

Para que el planeamiento sea efectivo debe traducirse en decisiones v
acciones corrientes, no s6lo ocuparse de definir un cuadro general para el fu-
" turo; para que esto pueda ocurrir el plan debe reflejarse, imprescindiblemente
en el presupuesto, concibiendo asi, a éste dItimo, como un instrumento basico
en el proceso de planeamiento y toma de decisiones del gobierno.



ESTADO, DESARROLLO Y ADMINISTRACION PUBLICA -

DESARROLLO INTEGRAL, OBJETIVQOS Y POLITICAS

L.a situacidn que es posible prever para nuestro pafs en |0s prdximos
guince afios se halla determinada en parte por procesos sociales, politicos y
economicos que estdn hoy en marcha. La posibilidad de revertirlos o adecuar-
los, en cuanto no configuren una situacion deseada, as/ como la de generar
procesos de crecimiento y cambios adecuados y posibles, estara determinada,
en buena medida, por la calidad y oportunidad de los objetivos que fijemos,
asf como, por el cardcter v la efectividad de las polfticas pablicas que se apli-
guen en los proximaos anos,

La situacidon también dependerd, logicamente, de acontecimientos que
pueden escapar al control de tos formuiadores v gjecutores de la politica na-
cional y provincial, por no poder preverse debidamente el progresc cientifico
v- tecnologico, cambios en las actitudes y expectativas en [a poblacion; tenden-
cias politicas, sociales y econdmicas de los centros mundiales de poder; cam-
bios en fa competencia entre esos centros y en sus politicas hacia el resto del
mundo; presencia o ausencia de cambios climdticos v de desastres naturales.

Pese a la extension vy gravedad de nuestra crisis actual v a las tendencias
negativas que surgen como consecuencia del profundo deterioro a que han
sido sometidas nuestras expresiones sociales, politicas y econdmicas, pocas,
si alguna, de esas tendencias pueden ser clasificadas como irreversibles o irre-
ductibles si se las somete a la accidon de efectivas politicas pablicas.

Las respuestas a los interrogantes que debemos plantearnos para definir
los objetivos y las correspondientes politicas, frente al cuadro de la situacion
actual, v, sobre todo, de la situacidon de futuro a que aspiramos, deben reflejar
una concepcion clara sobre el tipo de sociedad que queremos construir v sobre
las limitaciones que se imponen a la potitica plblica en condiciones nacionales
definidas y en la prosecucion de objetivos sociales también definidos. Visto
asi el problema, la atencion se focaliza en el interrogante acerca de si en los
proximos afios habremos creado una sociedad que funcione mejor y una eco-
nomfa capaz de crecimiento autosostenido. Esto significa preguntarnos,
simultdneamente, si podremos canalizar los inevitables conflictos de todo pe-
riodo de cambio en un proceso de s6lido dinamismo vy asimilar y transformar
la corriente de influencias culturales, tecnolégicas, politicas y otras de cardcter
externo, en contribuciones reales al bienestar del pueblo.

El camino a recorrer implica, fundamentalmente, asumir un procesc de
cambio y crecimiento de estructuras sociales, politicas y econdémicas, es decir,
un proceso de desarrollo integral que parte necesariamente, y como ya hemaos



manifestado, de la definicién clara de fa sociedad futura hacia la cual se orien-
ta la lucha por el desarrollo, mediante los esfuerzos concertados de los dirigen-
tes polfticos, de |os especialistas y técnicos y del pueblo en general.

Las pnetas cuantitativas y las formulaciones generales de derechos huma-
nos que se han utilizado hasta ahora son componentes esenciales de esa defi-
nicion, pero no son suficientes cuando sélo toman la forma de simples enume-
raciones de deseos insuficientemente articulados. La ausencia de una correcta
definicion provoca que una parte de la poblacién, los estratos medios y supe-
riores, acepten como modelo la visibn que ofrecen los paises industrializados,
sin tomar en consideracién que esos modelos tienden a estimular tipos de
cambio y crecimiento que no son viables por razones sociales, politicas y eco-
némicas para los palses que, como el nuestro, se encuentran postergados
—cualquiera sea la razén— en su lucha por el desarrollo.

Las imagenes del futuro que hay que disefiar deben ser, a la vez, realistas,
estimulantes y compatibles con las aspiraciones de la mayoria. Solo asi ayu-
dardn a determinar la direccidén de los cambios deseados, la compatibilidad de
esa direccidn con las demandas actuales de asignacion de recursos v ias carac-
teristicas que habran de tener los programas pablicos que contribuyan a la
realizacton de esos propositos.

Esto no significa que todos debamos estar de acuerdo respecto a la socie-
dad futura. La competencia de diversas imagenes, en la medida que respon-
dan a la imaginacion politica autdnoma de fos diversos grupos de interés, es
un elemento indispensabie para que la estrategia de desarrollo se ajuste conti-
nuamente a nuestra realidad. Ademas debe tenerse en cuenta el efecto que, en
el tiempo, tienen las caracteristicas de interdependencia del mundo actual res-
pecto de la absorcion de nuevas ideas, teorias y técnicas, que demandardn un
aumento forzoso de nuestra capacidad de seleccidn y adaptacién creativa, ade-
més de la comparacion con nuestra experiencia propia. (1)

Otra parte importante de ese camino a recorrer es el fortalecimiento de la
capacidad nacional para formular y aplicar politicas autonomas; asi como la
de asegurar la existencia de una participacién popular efectiva en la politica.

La necesidad de construir politicas auténomas no implica necesariamente
que deba buscarse un maximo de control centrat ya que asumir, por ejemplo,
la responsabilidad por la regulacién detallada de actividades sociales y econd-
mica puede ser una dura prueba para los mejores mecanismos administrativos,
Ademas, esta actitud sofoca la iniciativa particular v lleva a gastar una propor-
cion creciente de recuros en el mantenimiento del aparato- burocratico. La
multiplicidad de obligaciones y tareas consiguientes que una semejante labor
genera a nivel central agota la posiblidad de juzgar prioridades y discernir
posibilidades de accion con grado de bondad suficiente.

—

{1} CEPAL - Naciones Unidas, “El cambio social y la politica de desarrollo social en América
Latina", Nueva York, 1969,
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En nuestra situacion actual el Estado deberd intervenir activamente en
muchas esferas estratégicas —sociales y econdmicas— vy para ello serd necesario
robustecer la capacidad operativa y ordenar el funcionamiento de los organis-
mos publicos pero, en la medida de o posible, deberd acudirse a la descentra-
lizacidn sobre los niveles provincial vy local v, especialmente, a robustecer la
iniciativa privada.

Para que esta descentralizacidon vy las iniciativas localizadas y personales
sean eficientes, debe asegurarse la coordinacion temporal v espacial de accio-
nes y decisiones. El anico marco habil de gue disponemos para lograrlo es la
planificacion.

Otros sistemas por los cuales el Estado responde pasivamente a las distin-
tas demandas, segun su fuerza vy la necesidad de mantener una base suficiente
de apovo politico, hace mucho gue han demostrado ser deficientes.

Incluso, aparte de la urgencia de obtener un respatdo pdblico vigoroso pa-
,ra el desarrollo, debe tenerse en cuenta que los recursos disponibles v los que
'se pueden generar en el corto plazo no son suficientes para satisfacer, salvo de
modo simbolico, toda la gama de demandas competitivas v contradictorias
gue se hacen tanto en el sector publico como en el privado; arrojan dudas
;sobre el grado de coherencia que pueda lograrse, inicialmente, en la apiicacién
'de las técnicas de planificacion para la asignacidn de recursos y ésto porque
los problemas a enfrentar son muy complejos, las presiones fuertes v variadas,
la informacion disponible se presenta como incompleta y el mecanismo admi-
nistrativo del Estado parece bastante ineficaz en su estado actual.

Es indispensable qgue el planeamiento, como instrumento basico de gobier-
no de caracteristicas politico-técnicas, vaya acompafiado o precedido de deci-
siones politicas firmes y que tanto la politica como {a planificacion incorpo-
ren la comprension mas profunda de las demandas a las que deben someterse o
a las que deben modifigar, conciliar 0 combatir; de los recursos e instrumentos
disponibles y de las limitaciones gue oponen, a la viabilidad de las politicas, la
naturaleza de esos recursos e instrumentos. (2)

Cada dia se ensancha mads la brecha en los paises que denominamos desarro-
llados v los que no lo son; y hay conciencia creciente gue la Unica via disponi-
ble para impedir el aumento de esa diferencia y disminuir progresiva y rdpida-
mente su significado es acudir ai que llamamos proceso de desarrollo provin-
cial {éregional?} y nacional.

Es dificil definir el desarrollo en abstracto. £s una meta, con variantes que
surgen de mdédulos relatives de comparacidn con las sociedades industriales.
En este sentido desarrollo no es un fin en si mismo sino un modo de satisfacer
legitimas aspiraciones humanas, un medio para lograr una transformacion so-

{2} ' CEPAL - Naciones Unidas, ap. cit.
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cial y econdmica que asegure la promocién del bienestar general y de la seguri-

dad social; para concretar una participacién eguitativa de todos en el disfrute
de la riqueza, segln los principios de la justicia social; y para fomentar el desa-
rrollo de la economia al servicio del hombre.

En un proceso semejante nuestros objetivos deben inciuir ta recuperacion
del grado de dependencia econdmica; la mayor participacién en los beneficios;
la diversificacién de la produccidon a partir de la definicién de un modelo pro-
ductivo conveniente; el control y la orientacién de la inversion extranjera; la
definicion de un perfil industrial que haga posible el desarrolio de una indus-
tria con real capacidad competitiva para insertarse eficientemente en el mer-
cado internacional y particularmente en el latinoamericano, etcétera.

El proceso de desarrollo que sustentd la situacion de que hoy gozan los
paises industriales se logrd a través de una muy larga evolucion, realizada se-
gun los patrones del liberalismo econdmico. Esta evolucion se asentd sobre un
proceso triste, impregnado de explotacién e injusticia social, que s6lo pudo
ser vdlido o posible en las condiciones sociales v politicas prevalecientes en el
siglo pasado. Hoy es impaosible pensar en su recreacion.

Nuestro despegue debe darse en condiciones de proteccidn y garantias
sociales y en medio de una reveolucion de expectativas que demandan una cada
dia mas activa participacion del Estado. Esto no quiere decir que el proceso
deba ser necesariamente lento, sino que debe concretarse con el menor costo
posible v con los resultados mds efectivas que podamos alcanzar, tomando en
cuenta gue grandes sectores de nuestra sociedad, en muchos grados y aspectos,
estan cada vez mads conscientes de su situacién de marginalidad. .

Para que el proceso sea corto no puede quedar librado a la espontaneidad
v ser conducido por las solas fuerzas del mercado; debe ser un proceso delibe-
rado, consciente y, por tanto, provocado, orientado y dirigido, es decir pla-
nificado. Por ser e} Estado la representacién organizada de la sociedad, es evi-
dente que es el Gnico ente con capacidad, poder y posibitidades para promo-
ver, fomentar, dirigir y planificar el desarrolio acelerado.

Desarrollo y planeamiento econdmico estdn indisolublemente unidos y
este proceso implica siempre repercusiones en fa situacion estructural vigente,
no s6lo de las estructuras econdmicas privadas sino de las estructuras econd-
micas, general, social y cultural, Desarrcllo no es desarrollismo, es decir creci-
miento econdmico basado esencialmente en la iniciativa privada, pues ello en
ningdn caso provocard el desarrollo social, esencial en la concepcién global
del desarrollo.

En nuestro pais no puede pensarse en lograr el desarrollo a través de las
estructuras tradicionales, pues en realidad éstas obras como freno. La alterna-
tiva es clara: desarrollo o mayor subdesarrolio sin posiciones intermedias, En-
caramos las transformaciones o aceptamos un pais socialmente injusto, depen-
diente, sin capacidad para expresar la voluntad nacional.

Las transformaciones sociales han de dirigirse, en primer término, a dar
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solucion a aspectos de seguridad social v educacién, para promover y conso-
lidar una amplia clase media con cenciencia de los cambios necesarios y capa-
cidad para provocarlos, en lugar de una clase media cuyos objetivos concurren
en la asimilacién a |a aristocracia econémica.

Estas reformas deben apuntar asimismo, a incorporar a la poblacion que
.ha sido marginada en estos afios. Debe tenerse en cuenta que el sistema social
actual no se dirige a los que han sido marginados sino a los empleados —segu-
ridad social, reforma tributaria, alzas de salarios— tratando de robustecer las
burocracias. Tales reformas no se dirigen a la incarporacién de los marginados
al proceso politico, econdmico y social.

No podemos dejar de mencionar que la pieza fundamental de la transfor-
maciodn social es la reforma educativa. La educacion no es s6lo el primer factor
de desarrollo sino también de expansidn econémica vy, en este particular,
debe comprometerse en la preparacion del hombre para un tipo de sociedad
que todavia no existe. Hay que preparar al hombre para la democracia, el cre-
cimiento y el cambio.

En las presentes circunstancias hay que profundizar la accién del Estado
para proteger a los sectores de poblacidn que lo necesitan, particularmente a
los nifios abandonados o carenciados, sin familia aunque sea en forma tempo-
ral. Frente a la miseria y la indigencia el derecho a la educacion no tiene exis-
tencia real. La desnutricién, el aumento del analfabetismo, el bajo ingreso, [a
vivienda insalubre o inexistente, la marginacion de la educacidn, el desempleo
0 subempleo, imponen la necesidad de que el Estado asuma el papel que le
carresponde para provocar vy conducir el desarrolto social. La evaluacion efec-
tuada por los arganismos correspondientes de Naciones Unidas, acerca de los
resultados del aitimo decenio, ha demostrado que este desarrcllo no se ha
dado nunca como consecuencia automadtica del crecimiento econdmico. La
sola expansidn econdomica espontdnea y puramente privada de la economia o
de la caridad social, sélo producirfa una agudizacidn de las injusticias actuales.

En sintesis, la mas importante estructura a modificar es la social si quere-
mos tograr la participacién real y efectiva del pueblo en la vida econdmica,
social y politica, como protagonista del cambio y del crecimiento. Es necesa-
rio elevar el nivel de vida cuya clave de realizacidn esta en la redistribucidn de
la rigueza v en la eliminacidn de la disparidad en los ingresos. Ninguna de las
dos cosas son posibles si se deja al sistema econdmico actuar por si solo,
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DESARROLLO, PLANIFICACION Y POLITICA

Aunqgue un plan de desarrollo debe ser un programa cuantitativo destinado’
a crear aquellas condiciones en que pueden alcanzarse objetivos socio-politicos
nacionales, es también posible definirlo como una promesa o proyeccion de
recursos futuros que se pondrdn a disposicién de los diferentes sectores me-
diante determinada asignacién,

Esa promesa tiende a obtener que |0s sectores provean los recursos econé-
micos y de otro género que son necesarios para alcanzar los objetivos del
plan. (3)

Cualesquiera sean las motivaciones y los fines que llevan a un gobierno a
proponer un plan, una precondicién para que el mismo alcance éxito es que
existan ambientes polfticos de seria preocupacién por alcanzar cierto desa-
rrollo econémico, circunstancia que, en estos momentos, aparece como favo-
rable; también es cierto que, para la creacién de tal ambiente o, al menos,
para su afianzamiento, se requiere un plan que promueva claramente objetivos
socio-politicos.

La resolucion de esta carencia, que dada tas explicitactones habida durante
la campafa electoral, podriamos considerar como casi formal, deberia ser
atendida rédpidamente. La enunciacion ordenada de estos objetivos cumpliria,
ademds, la funcién de brindar un marco de referencia para los objetivos eco-
ndmicos, particularmente los de mediano y largo plazo.

Otro aspecto politico importante que debe ser considerade al decidir la-
propuesta de un plan es el gue se refiere a su dimensién temporal. Partiendo .
del hecho de que cualquier plan implica un grado de participacion de ta comu-
nidad, aungue no sea sistemdtica, es evidente que el conocimiento publico de
su realizacion moviliza demandas desde todos los campos v los mas variados
intereses. El resultado es una demanda de accion piablica que puede v suele:
exceder en mucho a los recursos disponibles.

La necesidad de obtener y mantener el apoyo mas amplio posible implica
demostrar que se reconocen las legitimas necesidades de —idealmente— todos
los demandantes. Aunque no todos pueden ser incluidos en un plan, no im-
porta cudn dilatado sea el lapso previsto, es evidente que, por gjemplo, se pue-

{3} ILCHMAN-UPHOFF, "“The Political Economy of Change”, University of California Press,
L.os Angeles, 1969, .
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de incluir mas del doble en un plan decenal que en un plan quinquenal {puesto
que los recursos tienen que ser mayores en |os segundos cinco afios gue en los
primeros} y, por lo tanto, [a satisfaccién que procura se duplica.

Si bien la necesidad de dar cabida a los imprescindibles ajustes del plan en
el tiempo, hace aconsejable que las definiciones de largo plazo sean expresadas
en términos de politicas antes que de objetivos mas 0 menos precisos, no debe
subestimarse la importancia de este tipo de consideraciones ya que el plan
puede resultar improductivo y hasta contraproducente si no es escrupulosa-
mente calculado en términos politicos ademds de los econémicos.

El cumplimiento de un plan de desarrollo, con sus requerimientos de
transformaciones estructurales, requiere el insumo de recursos politicos v no
solo econdmicos. Un gobierno democratico, gue no puede mantener su autori-
dad sobre |a base de la coaccidn, tiene que calcular los costos politicos v socia-
les de los planes y propuestas econémicas,

Los téchicos pueden sugerir la forma de utilizar los recursos econdmicos
con la mayor eficiencia, si cuentan con datos suficientes v veraces; lo que no
pueden hacer es incluir recursos U objetivos no econdmicos.

Un estadista, en cambic, no puede prescindir de los requisitos o conse-
cuencias no economicas de las estrategias econémicas. Necesita un modelo de
politica y para ello requiere informacion ya que no puede utilizar, sino en
pequena escala, el ceteris paribus; y ese modelo de politica no debe imponer
una légica externa al sistera vy a sus participantes.

Por supuesto que el modelo estd destinado, fundamentalmente, a afirmar
la estabilidad o solvencia del régimen sin la cual la mds avanzada forma de pla-
neamiento resultard insuficiente para contribuir al desarrollo del pafs.

Por esta misma razon el plan debe ser considerado desde el punto de vista
de cudnto contribuya a la solvencia politica —ya que la solvencia es un sine
qua non del desarrollo— en vez de ver a la politica ante todo en funcién de lo
que es capaz de contribuir a la realizacion de un plan.

Estas afirmaciones son particularmente ciertas si la propuesta implica una
estrategia de desarrollo equilibrado ya que, en este caso, el régimen debe dis-
poner de suficientes recursos politicos, controlar efectivamente a las empresas
publicas, tener real capacidad de influencia sobre las privadas, operar un sis-
terma de planificacion con control central, poseer medios de asegurar la obe-
diencia de los gobernados, gozar de consenso suficiente entre las glites v,
finalmente, contar con ef apoyo de una buena parte del sector econdmico.

En cualquiera de las estrategias posibles se produciran conflictos politicos,
tensiones sociales y sobrecargas administrativas, que deberan ser resueltas a
través de la autoridad provista y mantenida por la infraestructura politica de
ta que forman parte legitima los planes de desarrollo.
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MECANISMOS E INSTRUMENTOS INSTITUCIONALES

La problemdtica det desarrollo fue considerada inicialmente como objeto
particular del andlisis econémico y aunque esa perspectiva se amplié y enri-
quecid, hace ya algin tiempo, con la consideracion de los aspectos sociales,
no se solucionaron las dificultades operativas observadas.

Sélo recientemente se ha generado un consenso generalizado respecto a
que buena parte de esas dificultades provienen de la insuficiente considera-
ciéon de un elemento de importancia estratégica: la cuestion institucional, es.
decir, el estudio del Estado mismo y, por lo tanto, de 1os mecanismos e ins-
trumentos institucionates que pueden o no hacer posible y viable el desarro-.
llo econémico v social o que pueden o no provocar las condiciones para que
éste se alcance.

La cuestion institucional se refiere al papel gue le corresponde a las insti--
tuciones politicas, juridicas y administrativas. Si aceptamos que el proceso de
desarrollo es un proceso integrai, debemos reconocer que el mismo tiene,
ademéas de sus aspectos econdmicos v sociales, otros institucionales que deben
ser atendidos bajo pena de no alcanzar jos objetivos perseguidos.

La importancia del aspecto institucional radica en que las instituciones
mencionadas son los instrumentos para la consecucion de los fines sociales vy,
en tal cardcter, no es posible pensar en el cambio y crecimiento econémico y
social sin un cambio v crecimiento, paralelo, de las instituciones que hacen:
posible que ocurran los primeros. {4) '

Respecto del cambio institucional es conveniente tomar en cuenta que la
tarea de transformacién, adaptacién o creacién de instituciones suele requerir
una vision de mayor plazo que la que se necesita para que la formulacion de
los planes de desarrollo se realice paralelamente a la creacion o transformacion
de instituciones, de manera que el proceso de cambio que aquél genera se vaya
"institucionalizando”, como garantfa de que podrd consolidarse efectiva-
mente. Finalmente, al definir las transformaciones institucionales, debe to-
marse en cuenta que No son iNstrumentos neutros no comprometidos, de vator
absoluto para cualquier sociedad, y por ende deben ser adecuados a los objeti-
vos determinados que se persiguen.

{4) BREWER-CARIAS, Allan-Randolph, “Cambio politico v reforma del estado en Venezuela'!,
Ed. Tecnos, Madrid, 1975. :
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Otro aspecto significativo a considerar es la situacidn actual de nuestras
instituciones, particularmente en lo que hace al grado de autonomia del Esta-
do respecto de una determinada estructura econémica. El sélo funcionamien-
to del sistema democritico no implica que las instituciones del Estado funcio-
nen como si realmente tuvieran, como objetivo prioritario, ef blenestar de las
mayorias populares y marginales.

El Estado y particularmente sus instituciones se encuentran en una perma-
nente contradiccion: algunas veces son instrumentos de los grupos econdmi-
cos dominantes a pesar de algunos elementos formales que las revisten de ca-
racter popular y, otras, son instrumentos de las clases populares teniendo, sin
embargo, elementos que la configuran como propias de un Estado liberal. La
transformacién que requieren es, justamente, para ponerlas al servicio de los
intereses de la mayoria de la Nacion a través de un proceso democrético que
es la verdadera via valida hatia el cambio.

En este mismo trabajo hemos dicho que parte del camino a recorrer, hacia
la sociedad que queremaos y podemos ser, es el fortalecimiento de la capaci-
dad nacional para formular v aplicar politicas autdénomas; y es a través de la
tonificacidon y transformacion de las instituciones politicas, juridicas y admi-
‘nistrativas que el Estado puede ser un efectivo instrumento de desarrollo vy,
junto a consolidar su autonomia relativa, escapar a las presiones de los grupos
econdmicos dominantes actuando, al contrario, en beneficio de la mayorf(a
nacional,

Con las actuales instituciones muy dificitmente podremos lograr esas
transformaciones, sin las cuales el proceso de desarrollo no podrd ser impul-
sado y-menos atn sostenido definitivamente.

.Crecimiento, cambio de estructuras, Estado y planeamiento serfan cuatro
pilares fundamentales en el planeamiento politico.

Conduéir al Estado en situacién de subdesarrollo, donde se requieren deci-
siones politicas dgiles y definidas, utilizando mecanismaos institucionales que
no se corresponden con la realidad econémica y social, produce ausencia de
decisidn,

Esta crisis por inadecuacion institucional del Estado, ademds de producir
ausencia o inoportunidad de decision politica y mando, se traduce también en
sensible debilidad frente a ias inevitables —y muchas veces necesarias— presio-
‘nes de los grupos de interés de la comunidad, particularmente de los econd-
micos. Es cierto que esas presiones son muchas veces un efectivo mecanismo
de control colectivo frente a posibles abusos del poder pdblico pero se tornan
nocivas cuando surgen indiscriminadamente ante cualquner actuacion estatal
que, por ellas, se detiene.

En definitiva no puede seguir funcionando un aparato institucional que,
realmente, no garantiza la democracia politica y mucho menos la democracia
social y econdmica, si es que se quieren alcanzar,. répidamente, niveles de cam-
bio y crecimiento adecuados y mantener|os una vez logrados.
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ESTADO Y DESARROLLO

La incorporacién del pais a un proceso autdonomo e independiente de de-
sarrollo v la necesidad, consecuente, de una serie de cambios en las estructuras
tradicionales sin una neta, oportuna y enérgica intervencion del Estado, &s tan
inimaginable como el poder asegurar que ese cambio sea ordenado, con el me-
nor costo y lapse posible sin planeamiento.

En efecto, un cambio en las estructuras afecta directamente a quienes usu-
fructtian las injusticias de subdesarrollo, por 1o que es cierto que utilizaran
todos los medios a su alcance para rechazarlo o hacerlo inoperante.

Por ello es necesario el fortalecimiento y la intervencion del Estado a fin
de que mediante el uso del poder publico se haga realidad.

Este cambio del Estado no serd facil. A lo largo del proceso de formacion
y consolidacidn del Estado —como en el resto de América Latina— 1o normal
fue que guienes han detentado el poder econémice controlen también el po-
der politico. Durante los altimos afios del pasado decenio v los primeros de
éste la situacién se afirmd en nuestro pars para hacer viable una estrategia eco-
némica y social cuyos efectos aln perduran; a esto debe agregarse gque las
instituciones politicas liberales fueron estructuradas para facilitar y permitir
esa participacion y, en ese sentido, son efectivas.

La intervencion del Estado se ha dirigido al mantenimiento del statu quo
vy no al cambio; si algin tipo de accidon estatal puede identificarse como de
tipo social, inclusive con algun tipo de costo para los grupos econémicos do-
minantes, ello se ha permitido precisamente porque no ponia en peligro su
control sobre el poder politico @ para evitar ese riesgo.

En nuestro pals y durante los gobiernos poputares, el Estado ha dado sig-
nos evidentes de autonomoia respecto a esos grupos econdmicos. Los esfuerzos
deben dirigirse ahora a recuperar esa autonomia, aumentarla, consolidarla y
convertir al Estado en instrumento de desarrollo social para la mayoria del
puebio.

La problematica del Estado debe enfocarse entonces a la luz de nuevos
criterios adecuados a nuestra realidad y a la necesidad de crecimiento y cam-
bio. Su papel debe ser absolutamente activo, fundamentalmente a través de ia
planificacion, pero con un profundo respeto a la dignidad humana.

La intervencion del Estado deja de ser solo proteccionismo o fomento de
la iniciativa privada y se orienta hacia el cambio econdmico y social.
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Este hecho es el que provoca el resurgimiento de las viejas consignas de
“libre empresa’’, “'libre competencia” y "‘empresa privada”. La intervencion
del Estado a través de la proteccion industrial nunca fue discutida porgue
beneficiaba a los grupos empresariales. Pero la que se dirige al desarrolio de
toda la comunidad vy pretende asegurar la vigencia de una real democracia
social y econémica si produce reaccion.

No se puede alcanzar el desarrollo econémico y social vy, por tanto trans-
formar tas estructuras correspondientes, a través de un modelo politico-
institucional de crecimiento econdémico puramente capitalista o neoliberal.

~ Sin embargo el rechazo de un determinado modelo no debe surgir de
posiciones predeterminadas en forma dogmadtica sino del andlisis pragmatico
v realista de nuestra sociedad y de sus particulares condiciones en un momen-
10 determinadao.

Pero justamente por esas caracteristicas es imposible pensar gque el desa-
rrollo surja de ese modelo. Y ello no sdio porgue el proceso de industrializa-
cion a través de la sustitucion de importaciones ya esté prédcticamente agotado
—al menos en sus formas conocidas— sine porque esa férmula es incapaz de
disminuir la dependencia y puede, por el contrario, aumentarla imposibili-
tando la integracion de las masas marginales,

Esa formula agudizaria las contradicciones aumentando la insatisfaccién
respecto de las necesidades elementales de la sociedad y conducir(a a una rnue-
va irrupcion de la autocracia militar.

E! desarrollo auténomo exige una mayor participacion de las masas margi-
nadas en la vida econdmica, social y politica y por eso se requiere un esquema
politico-institucional que admita y garantice realmente la democracia econo-
mica, social y palitica y, por lo tanto, asegure esa participacion.

El modelo a considerar para el desarrollo deberia contemplar aspectos
tales como: las exigencias de transformacion que plantea el proceso de desa-
rrollo, ia participacion estatal activa en las dreas consideradas esenciales para
garantir la transferencia del producto de las mismas al beneficio social, sin que
ello implique desaprovechar la iniciativa privada en el proceso; la participacion
creciente de las dreas marginales rurales y urbanas en los procesos politicos,
econdmicos y sociales; la intervencidén activa y primordial del Estado como

-agente y actor del proceso, con un alto grado de autonomia; el establecimien-
to de mecanismos institucionales que hagan posible esa autonomia para que
-el sector publico actie en beneficio de la mayoria; y, particularmente, el esta-
blecimiento de un sistema politico basado en la democracia participativa que
garantice la democracia econémica y la democracia social (5). La interven-
cion del Estado en la vida econfmica y social del pais no puede tener carac-
ter subsidiario y supletorio en relacién a la actividad privada. En el modelo

" (5) BREWER-CARIAS, Allan-Randelph, op. cit.
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‘capitalista o neoliberal esta tesis es un soporte bdsico, como loes la margina-
lidad de la iniciativa privada en un modelo socialista revolucionario. En un
Estado democrdtico el dilema no se orienta en uno u otro sentido sino en
adoptar criterios pragmdticos para lograr un desarrollo integral, determinan-
do las 4reas que corresponden a la actividad publica y a la privada y aguellas
donde ccurren ambas. ’

Todos participan; el dmbito, la modalidad y la intensidad de dicha parti-
cipacion dependerdn de la situacion particular en un momento dado. E! Es-
tado, eso sf, serd el responsable de que los beneficios econdmicos se orienten
al desarrollo social y a la redistribucién de los ingresos y no al enriquecimien-
to de |os grupos o clases econdmicas poderosas.

Laesencia democratica hard posible que la participacion de ambos secto-
res en el proceso econdmico no responda a los solos criterios de una minor ia
burocrdtica o de una aristocracia econémica, sino al real sentir y a la necesi-
dad del pafs, es decir a un auténtico régimen de democracia no s6lo politica,
sino esencialmente econémica y social,

En un sistema de economia mixta como el nuestro las actividades de am-
bos sectores se alternan, La intervencidn del Estado tiene una importancia
decisiva en la conformacién del orden econémico y sociai, asi como en las
actividades de control que le corresponden para inducir, orientar y canalizar
la iniciativa privada hacia la consecucion de los fines del desarrollo.

En este esquema la participacion del Estado implica planificacion regular
y asumir un papel principal en la generacion de ahorro e inversion asi como
en el aumento de la capacidad administrativa, sin la cual el aharro no es po-
sible o se dilapida y es imposible asegurar el desarrollo econdmico, social y
fisico vy la ordenacion territorial.

Que el Estado intervenga en las actividades productivas e industriales no
significa aplicar una politica de nacionalizacidn como dogma. Esto no ten-
dria ningdn sentido y podria producir el descatabro de las estructuras eco-
nomicas existentes sin un beneficio social consecuencial,

Los problemas que e! Estado debe resoiver en relacion a la industria pe-
trolera, petroguimica, al hierro y la siderurgia, a la energia, a tos transportes
y a la comercializacién de bienes, por ejemplo y los ingentes recursos que ne-
cesita para intervenir, controlar y asumir esos pilares del sistema econdmico,
son suficientes para que toda politica de estatizacion indiscriminada gue pre-
tenda transformar al Estado en el Gnico ¢ principal banquero, financista,
asegurador, productor, industrial, etcétera, sea una aventura dogmaética sin
sentido. Estas actividades deben crientarse, dirigirse vy controlarse para gue
efectlien el aporte previsto y para ello el Estado tiene a su disposicion toda
una gama de medidas de regulacién, promocion y control.

En grandes lineas los criterios de orientacion deberian incluir un enfoque
macroecondmico, social o institucional basado en el criteric gue surge de
nuestro sistema social: todos los componentes de la sociedad, en base a deter-
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minados —cuantitativa y cualitativamente— recursos humanos, materiales, fi-
nancieros v de informacién (insumos), tiene unos objetivos concretos de desa--
rrollo econdémico, de desarrolio social, de desarrollo fisico y de ordenacion
territorial que alcanzar en un tiempo dado {exsumos) por la accién conjunta
y mixta de los sectores piblico y privado, a través de la integracion, en un sis-
tema, de sus instituciones juridicas, politicas y administrativas.

El instrumento que explicita las actividades que realizara el Estado para lo-
grar determinados objetivos de desarrollo, en un cierto plazo o plazos, o cual
implica —fundamentalmente— la delimitacién de las responsabilidades que,
en el proceso de cambio y crecimiento, asumen el sector publico y el privado,
es el plan, cuya naturaleza es especialmente politica aunque esté asentada en
criterios técnicos.

Pero el proceso de planificacién comprende otras actividades ademds de
éstas, ya que, precisados determinados objetivos vy cuantificados los recursos
disponibles, el problema que debe ser dilucidado y determinado es si los me-
canismos o medios procesadores de una sociedad, en un momento determina-
do, estdn en condiciones de producir los bienes y servicios necesarios, con los
recursos e informaciones disponibles v, en un periodo establecido, aicanzar
“los objetivos propuestos.

En un sistema como el nuestro, los mecanismos procesadores serian las
instituciones politicas, juridicas y administrativas que configuran €l sector
publico y las instituciones privadas que conforman el sector respectivo. Am-
bos grupos institucionales tendrian la responsabilidad de alcanzar esos objeti-
vos en el plazo requerido y mediante la utilizacién adecuada y racional de los
recursos disponibles. La proporcidn de fa participacion de ambos sectores
dependerd de los objetivos perseguidos vy del tiempo y recursos disponibles.
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'EL CAMBIO INSTITUCIONAL — LA ADMINISTRACION PUBLICA

En general las instituciones publicas no estan constituidas para el cambio,
lo que provoca que la accidon del Estado sea, en muchos casos, ambivalente vy
contradictoria. Esta circunstancia plantea una crisis: una sociedad que recla-
ma urgentemente el desarrollo, pero que carece de las instituciones adecuadas.

Planteada la necesidad de cambio el problema reside en la posibilidad de
realizarlo en la situacion actual. Este es el reto y no puede admitirse que su
concrecion sea una alternativa irreal, pues caerfamos en un determinismo inad-
misible para nuestro futuro. Frente a la necesidad de cambio institucional,
uno de los elementos que falta es 1a creacion de una clara conciencia sobre su
importancia y acerca de las vias para llevarlo a cabo, como parte importante
de la estrategia de desarrollo.

Deben considerarse cuestiones tales como las fallas en las instituciones
politicas que impiden una real participacién de la mayoria y por consiguien-
te la ausencia de una democracia verdaderamente participativa. O el principio
de la separacidn de poderes, con una serie de contrapesos y frenos gque pueden
ocasionar la inamovilidad del Estado, impedir su cometido y conducir a un
conflicto de poderes frente a las crecientes demandas que plantea la sociedad.

La necesidad de democratizar la economia de manera que sus beneficios se
distribuyan a toda la poblacion, fundamentalmente en servicios sociales, es
otra parte visible del reto que asume nuestro pafs y da un sentido y significado
distinto a las técnicas econdmicas y administrativas que pueden usarse para
asumirlo. La planificacién es un ejemplo de ello; mientras que en los paises
hoy industrializados el planeamiento surgit después del desarrollo, en el nues-
tro es un requisito previo para poder alcanzarlo.

Para garantizar la ejecucion de su politica el gobierno requiere de instru-
mentos, entre los que se destaca, primordialmente, la administracion publica
aungue la visién que se tiene de ella sea la de un mal que puede hasta ser
innecesario. La realidad es gue no-sélo es necesaria sino es indispensable para
incorporarnos a un proceso de cambio y crecimiento. Lo que tenemos que
determinar es cudl administracion puablica sirve y cudl no a los intereses colec-
tivos, partiendo de que es el instrumento activo por excelencia con que cuenta
el Estado vy, a través de él, la sociedad, para formular y ejecutar las politicas de
desarrollo. Administracion y politica estdn, por ello, indisolublemente unidas.
Nunca es neutra.

Debemaos determinar la capacidad de esa administracion para servir a los
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objetivos del Estado; establecer si hay falta de recursos o falta de capacidad
administrativa para manejarlos, no sélo eficientemente sino efectivamente, es
decir haciendo lo que se debe hacer. Es evidente que no se trata de administrar
sinc administrar para algo. La diferencia en los objetivos es la que plantea dife-
rencias netas con la administraciéon privada.

La estructura actual de nuestra administracion pablica es el resultado de
un largo proceso de crecimiento desordenado, impulsado por las modificacio-
nes de los fines del Estado que han ocurrido a medida que realidades econo-
micas y sociales lo hicieron necesario.

Esta forma de ampliacién plantea, entre otros problemas, una fuerte ina-
decuacién entre las divisiones, necesariamente sectoriales, de los fines del Es-
tado v las formas estructurales de la administracién publica donde hay confu-
sién sectorial v, por tanto, dificultades crecientes de coordinacién, con todos
sus costos, e imposibilidad de exigir responsabilidades razonables.

Otro serio problema es la expansién, generalmente inorganica, de la ad-
ministracion descentralizada, ocasionada en la mayorfa de los casos por la
incapacidad de la estructura tradicional para asumir 10s nuevos cometidos que
generan las exigencias econdmicasy sociales, agravado por la confusion que
plantea la falta de una clara determinacién acerca de lo que son responsbili-
dades polfticas y responsabilidades administrativas de estos establecimientos
descentralizados que concurren con los Ministerios ¥ muchas veces contra
ellos, en la realizacion de los fines del Estado. Es necesario consignar ademas,
que se le confian funciones esenciales que asi escapan al control ministerial,
o sea al control de los dérganos directos del Presidente, llegando hasta fijar
sus propios objetivos y politicas. Esto afecta necesariamente a la planifica-
cion sectorial que debe realizarse con la participacion de todos Jos organismos
que operan en el sector. Otra dificultad conexa es que las actividades se gje-
cutan en el sector en forma parcelada, ocasionando duplicacién, superposicion
v hasta vacios de actuacién.

Hay que reformular, en forma urgente, et esquema, el papel y el ambito de
la administracion descentralizada, asi como reformular sectorialmente a la
administracion central.

Pero Ya reorganizacién de la administracion nacional {centralizada y descen-
tralizada) —y en su caso la provincial y municipal— para adecuarla al cumpli-
miento de los fines del Estado, efectiva y ordenadamente, requiere gue su
funcionamiento se replantee a partir de la identificacién, definicién y formu-
lacién de los instrumentos administrativos que necesita para operar. Trazados
los fines del Estado a partir de definir los contenidos det proceso de desarrollo .
econdmico v social, e identificada la estructura institucional de la administra-
cién publica como instrumento del Estado para la consecucion de aquellos
fines, hay que analizar los diversos sistemas de mecanismos de gue aquél dispo-
ne para la formulacion y ejecucion de las politicas.
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‘PLAN Y PRESUPUESTO

El primero de esos sistemas es el de planificacion. Ademas de constituir un
instrumento administrativo de ordenacién vy racionalizacién de recursos para
alcanzar determinados objetivos en un periodo de tiempo dado; debe consi-
derarse, ante todo, como el instrumento imprescindible para la formulacién de
las politicas, es decir, para la precision de los fines de la sociedad y del Estado
en objetivos concretos, gque deben ser alcanzados a través de determinadas
estrategias y mediante la racional utilizacidn de los recursos de la Nacion,

El plan, en consecuencia, es y debe ser fundamentalmente un instrumento
politico, porgue es un programa pol(tico, un programa de gobierno, de ma-
nera que no puede ni debe reducirse a constituir el resultade de un ejercicio
técnico-econémico-administrativo aislado. E| plan implica y requiere decisio-
nes politicas permanentes que le den vida y contenido de realidad. Conside-
rado de esta forma el plan y el planeamiento constituyen un preciado meca-
nismo para facilitar la participacion en la definicion de las politicas que lo
deben preceder e integrar.

Ahora bien, hacer del planeamiento un proceso identificado ¢on el proce-
so politico exige algunas adecuaciones en la técnica empleada. En primer lu-
gar, para que el plan sea un programa politico no puede limitarse a definicio-
nes de mediano plazo; muy por el contrario debe definir el largo plazo, bajo
la forma de enunciaciones de politicas, y asi dar sentido a la estrategia del
mediano plazo.

En segundo lugar el plan debe mirar-mucho mds alla de su periodo de du-
racion y, para el futuro, definir politicas que reflejen dos problemas que con-
figuranlos retos econémicos y sociales que tiene planteado el pais.

Por otra parte, y confarmando las politicas sefialadas, el plan debe preci-
sar una opcion fundamental que ardene v regularice la participacion del sec-
tor publico v el sector privado en las tareas del desarrollo nacional, de manera
que se identifiquen las dreas estatales, las areas-sociales mixtas vy las privadas
en el campo de las actividades econémicas y sociales.

Para que el plan sea instrumento politico, para que sea el plan de la Na-
cion, ésta debe estar comprometida con él; el plan debe ser el producto del
consenso politico logrado a través de la participacion, y debe obedecer a una
politica nacional para la mayoria. Para ello es necesario, ademds, que el plan’
sea aprobade por el Congreso, de manerd que la politica de gobierno sea la _
politica del pais por tener el respaldo de la representacion popular.
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Debe considerarse asimismo que, aprobado el plan por el Congreso, las
leyes que se sancionen a partir de ese hecho deberan estar enmarcadas en el
plan, garantizando una coherencia que obligara a que se lo respete.

La problematica que gira en torno a la obligatoriedad juridica del plan
para las instituciones del Estado es de enorme importancia al analizar las
relaciones entre el sistema de planeamiento y el sistema de.presupuesto. En
efecto, dentro de un proceso ordenador general de las actividades del Estado,
el presupuesto es, sin duda, el mecanismo financiero anual del plan de media-
no plazo. De esta manera el presupuesto, como el plan, debe responder a una
politica y a una estrategia de largo plazo que lo deben condicionar. En la mis-
ma forma, los créditos y gastos autorizados en el presupuesto anual han de
constituir la ejecucién anual de los programas del plan.

Esta esencial vinculacidn entre plan y presupuesto constituye, indudable-
mente, la pieza bdsica para la real vigencia de un sistema de planeamiento. Si
el presupuesto anual ignora el plan o no responde a sus programas, la planifi-
‘cacién no dejard de ser un mero ejercicio académico.

Este es el tema de importancia politica y sobre él volveremos més ade-
lante.

Ahora bien, no siendo realmente el plan un instrumento de cumplimiento
obligatorio por parte del Estado, juridicamente hablando —pues siempre hay
un compromiso pol{tico dificilmente exigible en todo caso— es cierto que en
relacién al sector privado es menos que indicativo.

La ausencia de obligatoriedad del plan no sélo se plantea en relacion al
sector publico nacional y a los particulares, sino que también surge en rela-
cion a las entidades politico-territoriales-administrativas provinciales y loca-
les, por sus autonomias {aunque no siempre sea asi en el caso de las locales).
Ello implica que sin la participacién politica de los Estados provinciales vy,
en su caso, de las municipalidades, en las tareas de formulacion del plan, no
puede hablarse de la obligatoriedad del mismo en relacion a las actividades
de dichas entidades.

En definitiva, el plan debe ser la concrecién en programas y proyectos a
mediano plazo de las politicas adoptadas por €l gobierno, elaborados coordi-
nadamente por los diversos sectores del gobierno nacional y las entidades
publicas no nacionales, compatibilizados entre s y en relacion con las poli-
ticas generales previas.
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PLANEAMIENTO

El planeamiento puede ser considerado una funcién propia y exclusiva
del nivel central de la administracion y, de esta manera, perfectamente atri-
burble a un organismo al cual concierna todo lo relacionado con el manejo
de la diversa, abundante y compleja informacién proveniente de todos y cada
uno de los niveles y de los sectores especificos, incluyendo en su competen-
cia, naturalmente, el andlisis particularizado de esa informacian vy la elabora-
cién de proyectos, programas y planes para el gobierno como un todo y para
cada una de sus partes integrantes.

Es posible, por esa misma via de razonamiento, considerar a los grandes
grupos sectoriales —liamense ministerios, secretarias o subsecretarias— como
meros ejecutores inteligentes, sin reconocerles un papel propio, tan importan-
te como insustituible, en la apreciacién de necesidades y posibilidades de ac-
cidon frente a los problemas o perspectivas propias de los particulares campos
de actividades de cada uno de ellos. Podemos, asimismo, no conceder signifi-
cacion a los aspectos compaortamentales, al valor de la participacién como
medio para abtener cooperacién e internalizacidn de los objetivos perseguidos.
Finalmente, podemos no observar y evaluar el resultado de nuestras experien-
cias en el campo de la planificacion. Si as{ procedemos, llegaremos a imaginar,
validamente, que la organizacion y eficaz funcionamiento de esta actividad
dependen de un simple y Unico acto de voluntad creadora, ubicado en un ins-
tante en el tiempo, que confiere tal funcién a un dnico o6rgano especifico.

Si convenimos, por el contrario, que ta planificacién es una actividad total,
que compete necesariamente a todos y a cada uno de los sectores y regiones
vy a cada miembro individual de los mismos, que surge desde las propias bases
de la pirdmide organizativa vy se proyecta hacia los centros de decision politica
a través de sucesivas consolidaciones —y en esquemas cada vez mds amplios,
comprensivos vy consistentes— en busca del mejor usc, econdmico y social
de los recursos disponibles, y preccupada por la consideracion de las interre-
laciones v de los efectos previsibles de las posibles alternativas respecto de
objetivos y politicas, tanto generales como sectoriales y regionales, que obran
a modo de marco necesario. Si concebimos la planificacion de esta manera,
como una técnica de gobierno y una matriz globalizante de numerosas deci-
siones particulares, deberemos concluir en la necesidad de delinearla como un
sistema de Organos, funciones, normas y procedimientos establecidos, no sélo
a través de las dimensiones de la estructura de la administracién publica, sino
en todo el sistema social del que ésta forma parte; un sistema creado v per-
feccionado gradualmente, donde lo primero que debe ser programado, para
introducir e institucionalizar la planificacion en la estructura jur(dico-politico-
administrativa, es el proceso de implementacién de! sistema para que cada
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componente de esta estructura comprenda, acepte y asimile fa funcién en si' y
su forma de participacion,

"'E| concepto de sistema consiste esencialmente en una forma de pensar
respecto al trabajo de la administracion. Proporciona una estructura para vi-
sualizar factores ambientales, tanto externos como internos, integrados en un
todo. Permite el reconocimiento tanto de la colocacidn relativa, como de la
funcién propia de los subsistemas”. "Un sistema es un todo organizado o
complejo; un conjunto o combinacidn de cosas o partes que forman un todo
unitario y complejo™.

A partir de conceptos como estos no-resulta dificil considerar a la admi-
nistracion plblica como un sistema, parte de un sistema socio-politico-econd-
mico mayor, cuya misién es producir bienes, servicios y regutaciones de dis-
tinta y variada indole, para ese sistema mayor que constituye su medio am-
biente. Para cumphlir con este proceso productor usa iNSUMOos que provienen
de ese ambiente y, no siendo posible pensar que los obtenga permanente y
totalmente por coaccion, resulta evidente que la posibilidad de seguir actuan-
do e incluso aumentar su producto, estd relacionada, en forma directa, con el
grado de aceptacién que logren esos bienes, servicios y regulaciones por parte
de sus destinatarios,

La planificacién, como medio de posibilitar [a existencia de un sistema
de decisiones integradas que establezca el marco de referencia para las activi-
dades de la administracion publica, ofrece buenas posibilidades como apoyo
para lograr esa aceptacion. Un sistema de planificacion, que por definicion
implica varias unidades interrelacionadas ccupadas de ese propésito, indica,
ademas, no sélo la existencia de un método técnico por el cual se orientan
estos organismos en la formulacion del alcance y consistencia de 10s objetivos
que se postulan, sino también de un método administrativo U organizativo
que permite gue toda la administracion publica, las empresas privadas v la
poblacidn en general, entreguen y canalicen, hacia los niveles responsables
apropiados, sus conocimientos, apreciaciones y deseos sobre las acciones in-
mediatas y futuras y los resultados que se han obtenido en el pasado.

Indica también la existencia de un camplejo mecanismo o sistema de in-
formacion socio-econémica que abastece rutinariamente a los organos pla-
nificadores y ejecutores de la materia estadistica que requieren para la for-
mulacion v control de los planes. Finalmente, un sistema de planificacién
expresa un trabajo de tipo permanente que se realiza como un hdbito nor-
mal v mediante una rutina previamente establecida y aceptada como nece-
saria para organizar 0 canalizar las decisiones. Un sistema de planificacion
Heva impl(cita una rutina para formular, ejecutar y controlar planes.

Referir la necesidad de que el proceso planificador se convierta en un
habito, en una accién cotidiana, de ninguna manera puede llevar a restar
importancia a su ingrediente principal: el elemento creativo. La creatividad
es requisito indispensable en la interpretacion de las condiciones v proble-
mas especificos en que tiene lugar el desarrollo de cada region y del pars,
tanto para poder formular correctamente los objetivos de largo plazo, como
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bara adaptar los planes a circunstancias cambiantes, doténdolos de la flexi-
bilidad necesaria.

Las posibilidades de realizacion de un plan guardan una relacion muy
estrecha con las estrategias y tdcticas disefiadas y usadas para su implemen-
tacion, v la calidad de éstas guarda una similar relacion con la capacidad
creativa.

Un sistema como el gue se propone, exige crear mecanismos capaces de
producir orientaciones programaticas de largo y mediano plazo, transformar-
las en planes concretos de accion para cada afo, administrar dichos planes y
producir periddicamente informaciones aptas para el control, para posibili-
- tar la revision constante de los planes y asegurar su validez permanente.

Si el sistema de planificacién es concebido y construfdo siguiendo estos
lineamientos generales, puede constituir un conducto perfectamente utiliza-
ble para la participacién de las fuerzas sociales, asegurando una mejor pOsi-
bilidad de interpretarlas correctamente y lograr una comunidad de accién
que facilite la consecucion de los verdaderos objetivos del desarrollo: cre-
cimiento y cambio social, politico y econdmico.

Los responsables de la conduccion politica del gobierno deben pro-
veer al sistema un conjunto de valores, concordantes con esta filosofia, que
facilite el juzgamiento de los hechos y permita generar y encauzar los com-
portamientos en el sentido profundo previsto con el plan.

Resulta conveniente para concluir, reafirmar expresamente que los orga-
nismos ejecutores deben participar activamente en la formulacion de los pla-
nes, a fin de superar toda contradiccion posible entre los elementos due guian
la conducta del conjunto de la economia, tal como se expresan en [os planes
crientadores v los que influyen en las demsnones de las unidades econémicas,
sea que pertenezcan al sector privado o al propio sector publico.

I. FUNCIONES DEL SISTEMA DE PLANIFICACION

Al establecer |os objetivos de las unidades gue componen el sistema hemaos
tenido en cuenta las siguientes funciones, a las que también podriamos deno-
minar etapas del proceso de planificacion: investigacion y diagnéstico, deter-
minacion y evaluacién de alternativas de accidn; elaboracion de los planes;
control de la ejecucion, y revision y correccién de os mismos.

Investigacion y diagndstico

La primera y necesaria etapa de este proceso involucra tanto la recoleccién
de informacion significativa respecto del pasado y del presente como la organi-
zacion de esa informacion y su procesamiento mediante la utnlnzacmbn de los
instrumentos de andlisis disponibles. -

Lo que se pretende es no s6lo obtener elementos que permitan visualizar
el futuro posible, sino una |magen lo mas cercana posnble a la realidad social y
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econdmica que permita detectar los problemas reales, sus origenes, dimensio-
nes, interrelactones y posible evolucion.

Es evidente que el intento de plantear un diagnéstico de este tipo hace
necesario- un sistema de consultas, tanto en el sector publico como en el pri-
vado, que provea un estado de {a opinién en cuanto a los recursos, problemas,
propdsitos y deseos de la comunidad; sdlo de esta manera podremos estar se-
guros de captar el elemento fundamental de "‘realidad’’ que necesita la.plani-
ficacion,

El problema que se presenta y acerca de cuya existencia hay suficiente
consenso, es que los datos necesarios no suelen estar disponibles en 1a canti-
dad, variedad y/p calidad requeridas.

La planificacién demanda, como insumo fundamental, datos, estimaciones
y mediciones, cuantitativas y cualitativas, acerca de hechos, de recursosy, en
general, de las actividades socio-econdmicas. Estos datos deben ser seguros
suficientes v darse en el tiempo adecuado.

Lo que suele suceder con frecuencia es gue, antes que carencia total de
ellos, hay falta de coordinacion en la produccidn de series por parte de los dis-
tintos sectores. Donde sucede asi suele ocurrir también que las unidades cque
tienen a su cargo la tarea estadistica sean insuficientemente aprovechadas.

Estos problemas no pueden solucionarse en breve plazo, pero tampoco s
posible pensar en detener la planificacidén hasta que se disponga de informa-
cidon 6ptima. Ya hemos afirmado que la primera tarea a emprender es progra-
mar la instalacion y funcionramiento del sistema y parte de ese sistema es la
informacion,

Existen métodos procesales para arribar rdpidamente a soluciones acepta-
bles que permitan disponer de infermacién Util mientras se persigue, en pla-
z0s mds dilatados, el perfeccionamiento del sistema. Al describir |os aspectos
prioritarios que deben ser considerados durante el periodo de implementacion
volveremos sobre el tema.

Determinacion y evaluacion de alternativas de accion

Como resultado mds o menos inmediato del diagndstico surgen —a veces
durante su elaboracién vy sin un esfuerzo deliberado— una serie de probables
cursos de accién. Tanto esas alternativas como las gue son producto de una
busqueda mds elaborada deben ser determinadas a la luz de los objetivos per-
seguidos v de las polfticas vigentes para ser consecuentes con la necesidad de
maximizar la racionalidad de las decisiones.

A partir de esta instancia, que seguramente disminuird el ndmero de distin-
tos cursos de accidn disponibles pero aumentard correlativamente las posibili-
dades de que la labor de planificacién se desarrolle sobre acuerdos fundamen-
tales, se completard la evaluacion de cada alternativa para someterlas poste-

‘riormente a los niveles de decision polftica.
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_ El primer paso en este proceso es identificar las consecuencias significati-
‘vas de cada |inea de accién y sus ramificaciones. La aproximacion puede resul-
tar tediosa y lenta frente a algunos problemas que reclaman urgencia en su
tratamiento. En este caso, y en otros similares, la busqueda de la simplifica-
cién procesal debe hacerse tratande de no danar la profundidad o |a perspec-
tiva necesaria.

Al diagramar el sistema hemos considerado, a los efectos del proceso com-
pleto, que una alternativa de accién, determinada y evaluada, puede ser consi-
derada como un anteproyecto a someter a los niveles correspondientes para
ayudar en la adopcién de decisiones sobre |0s objetivos intermedios o las estra-
tegias (incluso, a veces, en las decisiones tacticas).

La formuiacién de estos anteproyectos tiene una gran importancia, sobre
todo si se toma en cuenta que el estudio de un proyecto requiere inversiones
que suelen ser significativas y por lo tanto deben estar sujetos a criterios de
prioridad. Otra razdn para hacer hincapié en esta etapa es el relativamente es-
caso desarrollo que tienen en nuestro medio mecanismos gue seleccionen ante-
proyectos en forma constante, realicen los estudios pretiminares de su justifi-
cacién y evalden 1os mismos a fin de ofrecerles a quienes pueden decidir cudles
merecen mayor estudio, a la luz de ese andlisis racional y de valores que suelen
escapar a ese dmbito.- ) -

Elaboracién de planes

La formulacidn definitiva de los planes, v de los programas funcionales,
sectoriales o regionales, de acuerdo con las decisiones adoptadas comprenden,
en relacidon con cada uno, y segin afirma Rémulo de Almeida: '.". . la defini-
cidn de las politicas v de los objetivos, metas, unidades de proyectos que lo
componen, sus reilaciones, presupuestos financiero y de los insumos fisicos,
el cuadro de fuentes y usos de recursos, balances de mano de obra y materia-
les, organigramas y definicion de responsabilidades de los organismos ejecu-
tores (en muchos casos readaptacion ¢ creacion de organismos). Sin un balan-
ce de los recursos institucionales y técnicos conque se cuenta y sin determi-
nacion de los pasos a dar para alcanzar los objetivos, no hay programa ni
plan”. {B)

Nadie negaria que para gue'un plan pueda ser considerado eficiente debe
demostrar, en la accion real, en su gjecucion, su “capacidad’ para concretar
los objetivos predeterminados.

Para que-ello ocurra es necesario que exista una adecuada relacion medios-
fines que no puede resultar sélo de la habilidad de los ejecutores, sino que
depende, en buena medida, del grado de calidad de los métodos usados en la
planificacion. Estas dos afirmaciones son complementarias: la eficiencia resul-
ta de proveer acciones adecuadas a los objetivos y de armonizar la accién real
con la prevista, Ahora bien, obtenido un nivel.de eficiencia, y frente a la ne-

{6) DE ALMEIDA, Rémule, "Plano, programa, provecto'’, Gobierno de Estado da Bahia, Brasil,
1968,
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cesidad, omnipresente, de elevar ese nivel, se plantea el problema de si bastara
para ello mejorar la calidad de los métodos y procesos de planificacion v/o
de ejecucidn,

Si imaginamos a esta actividad como un proceso exclusivamente analitico,
racional de caracter{sticas mecanicas, las posibilidades de aumentar su eficien-
cia deben depender, seguramente de incrementos en la calidad del instrumen-
tal, de una mayor destreza para usarlos, o de una combinacion de ambos.

Los resultados obtenidos hasta ahora con nuestros intentos planificadores,
casi siempre limitados, por diversas razones, a los sistemas de andlisis econd-
mica cuantitativos, estan indicando, claramente, que el proceso de planifica-
cibn escapa a este marco reducido. La experiencia sefala, inequivocamente,
gue el uso de “modelos” casi universales, no es suficiente, a menos que sean
adaptados a la realidad socicecondmica del entorno que se pretende influir.

La toma de conciencia de esta realidad debe formar parte esencial del pro-
ceso, que se transforma asi en un proceso social que debe definir opciones a la
luz de postulaciones politicas, naturatmente impregnadas de vaiores. Por este
camino, el planeamiento deja de ser campo privativo de los expertos para dar
paso a la presencia necesaria de las fuerzas sociales.

Esta es la situacidon reflejada en un importante documento publico por
CEPAL donde se manifiesta que: “Dadas las condiciones politicas y sociales
favorables, la eficiencia de !a planificacidn puede elevarse consrderablemente
aplicando las siguientes medidas: ]

1. Participacion activa de los dirigentes en el proceso de elaboracion de planes.

2. Participacitn amplia en este proceso de Ias distintas organizaciones y gru-
pos sociales, etcétera.

3. Apovyo popular amplio al plan’. (7}

En el mismo documento se afirma que, para que la participacion de los
dirigentes sea "visible y eficaz” éstos deben conocer la problemética socio-
economica del desarrollo, la l6gica de los métodos de planificacion vy, ademds,
que el proceso de planificacidn ayude a adoptar decisiones.

Para que este didlogo, expertos-dirigentes, ocurra satisfactoriamente, am-
bos grupos deben comprenderse v ello requiere que las técnicas se conciban en
forma que permitan esa participacién; es necesario que, sin conocimientos es-
peciales, pueda seguirse “la argumentacion que fundamenta las soluciones
principales ofrecidas en el plan”, (8).

A e

(7) CEPAL - Naciones Unidas, "Seminario sohre aspectos administrativos de la ejecucion de pla-
nes de desarrolio™, Nueva York, 1968, d

(8) CEPAL - Naciones Unidas, ‘Notas sobre los progresos en materia de Planificacion en Ama.
rica Latina®’, Argentina, 1368.
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LLa consideracion de estos aspectos de la elaboracién de planes es vital. Si
el proceso promueve realmente la participacion de todas las agrupaciones so-
ciales que, de una u otra manera verdn afectados sus intereses, necesidades o
expectativas, se incorporardn a los planes, el conocimiento y la experiencia
de esas organizaciones y, por ende, de fa comunidad toda. Asl pueden liegar
a reconciliarse y racionalizarse las presiones que, desde diversas direcciones,
obran sobre casi todos los objetivos que se tratan de alcanzar para lograr el
desarrollo econdmico vy social.

Control de la ejecucién

Cuando el plan alcanza su consagracion politica, su sancion legal, y tiene
comienzo su ejecucion, compete al sistema el control de la misma.

Esta operacién tiende a cumplir diversos objetivos; los mas significativos
son: clarificar las responsabilidades de los ejecutores y planificadores, proveer
informacion al sistema y adoptar, en tiempo conveniente, las medidas de co-
rreccidn o ajuste.

En este trabajo se ha previsto que el control de ta ejecucion, estrechamen-
te unido a la coordinacion de la implementacion, se consiga, en sus aspectos
instrumentales, a-través de:

e Asistencia para correccion de proyectos en ejecucion;

e Coordinacion de la ejecucién y promocién de las medidas complementa-
rias necesarias para solucionar las dificultades en la ejecucion;

e Un sistema de informaciones regulares y normalizadas sobre los programas
y proyectos, asi como estadisticas esenciales y datos generales de coyuntura;

e Un sistema de informaciones periddicas sobre los prob'lemas que surgen;

e Decisiones de correcidn o ajuste, en aspectos subsidiarios o retacionados
con cambios menores en las condiciones previstas y

¢« Premios o sanciones a los ejecutores.

La etapa de control es, dentro de las etapas del proceso de planeamiento,
la menos definida, estudiada y normalizada. Los métodos de control usados
son diversos, y en general no se complementan ni se coordinan, por 1o que re-
sulta diffcil alcanzar los objetivos enunciados.

E! uso de métodos modernos, como el PERT, ha solucionado en buena
parte los problemas de coordinacion de la ejecucién, pero el control y la coor-
dinacién funcional del aparato administrativo como un todo, ain debe reco-
rrer un largo camino, '

Es posible que una de las causas resida en la resistencia que se opera en

Jos organismos ejecutores a aceptar el control y la asistencia coordinadora que -
puede brindar un organismo planificador.
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Esta resistencia, que es visible, se agrava frente al hecho, también comun,
de los pocos persistentes esfuerzos de estos organismos para cumplir con esa
misién.

Una y otra actitud o comportamiento tienen explicaciones y son perfecta-
mente comprensibles, sobre todo desde ese punto de vista, el comportamental,
pero también es cierto que a menos que se consiga que cada uno asuma total-
mente las responsabilidades y atribuciones propias de su rol en el ambito pla-
nificacion-ejecucion, este escollo dificilmente seréd salvado.

El uso de un sistema de planificacién en lugar de organismoes planificado-
res totalmente desvinculados de tos niveles operativos, puede solucionar buena
parte de estas resistencias al concluir con el rechazo que provoca la interven-
cién de organismos extrafios. Si unimos a ello un esfuerzo permanente por de-
terminar vy clarificar las actividades de control y concluir con el mito de gue el
control significa limitacién, rigidez y castigo antes que coordinacion, asisten-
cia y correccién, es posible que en un plazo mds o menos breve esta actividad
pueda ‘ofrecer los resultados necesarios. Debe recordarse asimismo que ademas
del control que puede esperarse de |a jerarquia administrativa existen numero-
sas instituciones dentro y fuera de la administracion que bajo distintas formas
también controlan. Los partidos polfticos, las cdmaras legislativas, la prensa,
las organizaciones O grupos sociales deben acompaiiar ia marcha de la ejecu-
cién de los planes. El control se convertiria de esta manera en uno de los ins-
trumentos de participacion social en la ejecucion.

Para el sistema de planeamiento, y sobre todo para la unidad central, ad-
quiere primordial importancia la realizacién del control técnico y estadistico
de la ejecucién de planes. S6lo mediante un flujo regular de informacién pue-
den detectarse las necesidades de medidas menores de correccion o ajuste, la
evaluacion de las técnicas usadas en ia planificacion, la actualizacidon del diag-
nostico y |as revisiones mayores. En este aspecto particular asume verdadera

-relevancia el pape! de la contabilidad y el presupuesto. La funcién de control
debe ser cumplida por las unidades regionales, sectoriales y las institucionales;
vy la calidad, extensién y grado de detalle del control que ejerce la unidad cen-
tral, depende de io que aquelios Grganos sean capaces de hacer y de las normas
vigentes, La necesidad de aumentar, corregir o reforzar las actividades de con-
trol pueden concluir por hacer necesario que la unidad central acuda en sostén
de la actividad sectorial y/o regional, pero sélo eventualmente. Las unidades
sectoriales o regionales deberdn derivar a la cabeza del sistema las informacio-
nes convenientes para el desempefio de las funciones de coordinacién y con-
trol superiores.

Revision y correccién

Revisar y proponer correcciones implica reformular, reelaborar los planes
en todo o en parte, perc no constituyen actividades distintas de las que va
hemos comentado. Aqul se cierra el ciclo de planificacion y siendo como es,
perfectamente circular, volvemos a la primera etapa.

Siendo un plan, bdsicamente, un conjunto ordenado de definiciones y
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decisiones respecto a objetivos futuros, es logico esperar divergencias entre |o
" previsto y lo que sucede realmente.

Esas divergencias detectadas a través del control pueden provenir de defec-
tos de prondsticos, generalmente por informaciones defectuosas, de distorsio-
nes en la interpretacion de los objetivos, de imperfecciones del mecanismo eje-
cutor, etcétera, y aunqgue es posible disminuir su peso a medida que se perfec-
ciona el sistema, es dificil pensar que dejaran de existir por completo.

Estas son las razones que hacen necesario gue al planificar se tenga perma-
nentemente en cuenta la necesidad posterior de revisién y correccion. Si se
procede de esta manera pueden utilizarse instrumentos gue disminuyan el
impacto de las fallas, las compensen, alejen la necesidad de revisiones de gran
magnitud y permitan mantener aproximadamente las mismas metas globales.

il. OPERACION DEL SISTEMA DE PLANIFICACION

Si fuese posible ordenar lineaimente las distintas tareas que corresponden
al sistema, la primera de ellas seria, indudablemente, ia de proveer a las autori-
dades polfticas de un diagndstico global socioecondmico, con actuatizaciones
permanentes.

Este diagndstico debe permitir a las autoridades efectuar una determina-
cion preliminar de los objetivos intermedios y de las politicas con ellos conec-
tadas, necesarios para alcanzar los grandes objetivos o finalidades socio-
politico-econ6micas del gobierno. Eventualmente puede llevar a la reformuia-
cién de los mismos.

La determinacion de estos objetivos intermedios adquiere gran importan-
cia ya que cada uno de ellos constituye un fin legitimo en s/ mismo y ofrece
la posibilidad de utilizar diversos procedimientcs, cuya eleccién otorga una
imagen determinada a la gestion pablica.

Sobre la base de estas determinaciones, la unidad central del sistema pro-
cede a establecer un esquema del programa global de metas que, junto a nor-
mas y pautas de procedimiento, se brinda a los distintos sectores e institucio--
nes y, en cuanto corresponda, a las regionales, a través de las unidades del
sistema, para que participen ordenadamente en la formulacion de los planes,
programas y proyectos correspondientes a su ambito. De esta manera los re-
sultados particulares de este esfuerzo estaran enmarcados en los lineamientos
politicos establecidos en el nivel superior, asegurando la consistencia y homo-
geneidad de ios mismas.

A partir de las elaboraciones sectoriales y regionales, la unidad central
prepara las alternativas del plan que se someterd a {a aprobacion del organis-
mo politico superior. Este proceso requiere, basicamente, revisar esos apor-
tes sectorigles y regionalespara determinar las relaciones que existen entre
ellos y con las determinaciones politicas previas; verificar la compatibilidad
de esos programas con las metas propuestas en los planes de largo y media-
no plazo y con los planes nacionales y regionales;, comparar tos recursos pre-
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vistos con tos disponibles v la capacidad administrativa existente
saria para ejecutar os planes.

Cualquier necesidad de modificacion de los planes sectoriales y regionales
que surja, debe ser efectuada en colaboracién con los organismos operativos
interesados.

Concluida la revisién v determinadas las alternativas del plan, son elevadas
al Consejo de Planificacion para su discusidén y posterior aprobacion. Sancio-
nado finalmente por los Poderes Legislativo y Ejecutivo, este tltimo lo pone
en marcha a través de 10s organismos operativos.

Es evidente que esta descripcion es necesariamente global y, por tanto,
carente de una mayor precisién acerca de las relaciones o modus operandi
con las unidades regionales, ya que éstas representan, en el sistema, a entida-
des con autonomia politica. En la etapa de ejecucion de los planes el sistema
interviene a fin de facilitar la coordinacion y las medidas de correccién vy ajus-
te que pueden tomarse sobre la marcha y que no requieren sancion legal pre-
via. Pero su intervencidn més notoria es la de proveer informaciones periddicas
sobre la marcha de Ia ejecucion destinadas al Poder Ejecutivo, al Poder Legista-
tivo o al publico.

Los informes deben contener, necesariamente, evaluaciones acerca de los
problemas, su naturaleza y probables soluciones. Estos informes provienen de
las unidades sectoriales y regionales y son consolidados por la unidad central.

En funcién del andlisis de las desviaciones se elaboran recomendaciones al-
ternativas de correccién que, por supuesto, implican recomenzar el ciclo de
operacion del sistema.

Iil. PARTICIPACION SOCIAL

Hemas afirmado anteriormente, resumiendo una extensa lista de autori-
zadas definiciones, que la planificacién debe considerarse como una técnica
de gobierno y una matriz globalizante de numerosas decisiones particulares;
pero tal concepcion, que responde a razones evidentes, no constituye una des-
cripcién del o de los modelos que han sido usados. Para nosotros, y buena can-
tidad de otros paises, slo es, aungue valiosa, una elaboracién prescriptiva.

Esa es la situacién general debido a que, aunque comienza a desarrollarse
conciencia de que los métodos tradicionales de accién gubernamental resultan
"impotentes para llevar adelante una politica de cambio, la planificacion s6lo
ha logrado consentimiento politico, y adn esporddicamente, pero no ha con--
seguido apoyo politico suficientemente firme y prolongado que favorezca
su institucionalizacion.

Es dificil establecer responsabilidades particularizadas por esta situacion,
recriminando a técnicos o a dirigentes. Lo concreto es gue, en la mayoria de
los casos, las actividades de planificacién han quedado circunscriptas a las po-
sibilidades de realizacién de grupos técnicos y que éstos se han mantenido en
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-el nivel formal buscando la optimizacién de las relaciones entre medios y
fines dados. (9).

Este enfoque, que no es totalmente errado pero que constituye una sola
de las vertientes de la dindmica de la planificacion, ha gozado de gran presti-
gio entre los técnicos porque, de alguna manera, asegura a éstos su neutrali-
dad politica al alejar la consideracién de los contenidos ideologicos de las me-
tas perseguidas.

Coexisten realmente en el proceso de planificacion esfuerzos de racionali-
dad formal y de racionalidad sustantiva. En este lltimo aspecto fa labor se
dirige a la investigacién y analisis de la problemética del conjunto social para
determinar los objetivos Gltimos y los cambios estructurales necesarios para
alcanzarlos. Mientras que los objetivos formales pueden ser alcanzados logran-
do aumentos en la racionalidad de las decisiones y un alto grado de coopera-
cién y coordinacion entre los organismos publicos, aumentando la capacidad
técnica v realizando un esfuerzo para lograr una corriente permanente de pro-
‘yectos y programas sectoriales y regionales, los objetivos sustantivos del pla-
'neamiento no pueden ser alcanzados a menos que existan un método adminis-
trativo y una organizacion que permita y facilite la participacion de todos los
_sectores sociales; y esto es asi porque la planificacion no puede ser concebida
como una técnica aislada del conjunto social; no puede constituir un método
de gobierno valido para hacer presentes los intereses permanentes de la socie-
dad en su conjunto, para servir de inspiracién transformadora de las estruc-
turas de los mecanismos de poder que impiden o retrasan el desarrollo, sin la
participacién social en la determinacion de los objetivos e, incluso, de las es-
trategias para lograrlos.

| No es posible, ademds, esperar la concrecidén exitosa de planes que, salvo
excepcionales circunstancias, afectan a todo el entorno social y dependen de
_él, a menos que se consiga la aceptacién colectiva de sus objetivos. Y las posi-
-bilidades de conseguir esa aceptacion estdn relacionadas directa y necesaria-
mente con el grado de participacion activa de les diferentes grupos sociales en
la formulacién vy ejecucién de esos planes, sobre todo cuando éstos tienden a
lograr cambios sociales y politicos. -

Esta participacién puede adquirir formas y contenidos diversos que van
desde la atencidn, en un organismo determinado o en un sector, de inquietu-
des o necesidades particulares vinculadas directamente con esa drea especifica,
y de cardcter eventual para una consulta o consultas determinadas tanto de
contenido sectorial como regional o global, hasta |a creacién de un organismo
permanente. Este organismo puede estar integrado con representantes de
todos los grupos interesados, para participar activa y continuadamente en el .
proceso de planificacién canalizando opiniones, conocimientos y experiencias’
que sirvan a ese proceso, al mismo tiempo que se procura generar conductas
favorables a la ejecucion de los planes tanto a través del esclarecimiento vy

{9) CEPAL - Nacionas Unidas, “*Seminario sobre .. ."”, op. cit.
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orientacién generales como posibilitando la visién de largo plazo sobre las po-
sibilidades de crecimiento y cambio y sus diferentes alternativas.

La eleccién de la forma de participacion debe hacerse de acuerdo a las cir-
cunstancias socio-politicas imperantes y considerando ias necesidades y obje-
tivos a tograr a través de un sistema de planificacion.

Cualquiera sea la decision respecto de la figura organizativa que asumira
la participacion ésta debe tener lugar a distintos niveles, incluso desde la. pla-
nificacion global, para que las orientaciones programaticas estén impregnadas
de la vision colectiva de las necesidades a satisfacer. A este nivel parece acon-
sejable que la participacion asuma la forma, ya descripta, de un organismo per-
manente. Esta intervencion, que es importante y necesaria pero no suficiente,
debe llegar a todos los niveles, hasta la instancia de la actividad especifica.

Si el sistema de planificacién procesa una cantidad conveniente de infor-
macién a través de sus unidades especializadas, si estd bien ubicado vy tiene
acceso a las fuentes de datos para poder verificar sus conclusiones, puede lle-

. gar a tener un conocimiento, mayor o menor, de los problemas significativos
que obran en su medio o incluso de algunos de los que afligen a determinados
sectores 0 zonas. Pero si no consigue un contacto directo con los grupos so-
ciales no podrd aproximarse a la realidad y, por lo tanto, serd imposible lle-
gar a las causas profundas de esos problemas. Los dirigentes politicos y los
técnicos deben tener presente esta circunstancia si quieren lograr una plani-
ficacion eficiente, va sea en el sentido de reflejar |as reales aspiraciones socia-
les como en el de ofrecer un camino para adoptar decisiones con plena con-
ciencia de sus resultados.

Ni el conocimiento de los problemas generales ni ef de las situaciones
particulares pueden, aisladamente, conducirnos a una programacion realista
que procure solucién a los problemas de fondo. Es necesario unir ambas pers-
pectivas a través del discernimiento de sus verdaderas relaciones, presupuesto
de dificil concrecién sin la colaboracién de quienes viven la realidad del im-
pacto particularizado de esos problemas generales.

Tanto si se considera a la planificacidn como un medio técnico idbneo
para determinar y seleccionar alternativas que faciliten la consecucion y el
mantenimiento de un ritmo deseado de crecimiento econOmico © progreso,
sin alterar las instituciones econdmicas v sociales existentes, reputadas como
eficaces sostenedoras de un orden social dado o si, por el contrario, se la en-
tiende como un proceso social apto para servir de posibilidad vertebradora de
un cambio estructural social, politico y econdmico; de una transformacién de
las instituciones vigentes necesaria como condicidn previa para que el creci-
miento adquiera significado para todos, la planificaciéon requiere, en cual-
guiera de los dos casos una direccién, un norte, un punto hacia el cual se
orientan las previsiones y se dirige la accion. Lo que resulta dificil aceptar es
que esa imdgen, eﬁq’idea, que debe servir para concitar el esfuerzo de todos,
sea el producto exclusivo de un pequefio grupo de dirigentes o planificadores.
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IV. IMPLEMENTACION DEL SISTEMA

Hemos afirmado que, si bien el nacimiento del sistema depende, ldgica-
mente, de un acto de decisién politica, de la sancién legal correspondiente,
su real concrecién en un instrumento enteramente apto y capaz, depende de
las condiciones imperantes y su implementacién deberd ser gradual, sin que
ello implique lentitud, debido a las limitaciones de los recursos disponibles y
por la naturaleza acumulativa de la investigacion, Tomando en consideracion
las etapas del proceso de planificacién y la necesidad de que el sistema asiente
su accién sobre lo disponible, serfa recomendable realizar, a fin de acelerar
su produccién, y como punto de partida, un inventario de las informaciones y
estudios existentes y utilizables. De esta manera se puede determinar el estado
y conformacién de los recursos institucionales, humanos, materiales y finan-
cieros, necesarios a las actividades de los distintos sectores,

En forma simultdnea deberfa realizarse un inventario de los proyectos y/o
programas listos para ejecucién, o en etapa de estudio o evaluacion, a fin de
proporcionar material de trabajo inmediato a las unidades de planificacion y
poder colaborar en la coordinacion de las decisiones que deben tomarse en un
plazo mds 0 menos perentorio. Si fuese el caso, y ante la ausencia de proyec-
tos en todos o en algunos de los sectores, deberia efectuarse una programacion
de las necesidades prioritarias de proyectos, en funcién de las necesidades po-
ifticas y para orientar las actividades especificas de esos sectores. Un proceso
similar se realizaria respecto de las regiones.

Es justamente frente a la necesidad de planificacion integral cuando la idea
del sistema encuentra su mds amplia justificacion, no sélo por las variadas nece-
sidades de las distintas unidades sina por las perspectivas de mayores y mas ra-
pidos rendimientos que ofrece la accidn de toda la estructura administrativa
y/o por las posibilidades de integracion, complementacion y coordinacion ver-
tical y horizontal que ofrece.

La programacion de la implementacidon del sistema, primera actividad
formal del mismao, debe referir 1a accion a seis dreas basicas:

e Busqueda, recopilacion, clasificacion y andlisis de informacion incluyendo
la creacion o robustecimiento de un organismo especializado y su procesa-
miento electrénico.

s |nvestigacion, diagndstico y actividades de pre-programas, en |os sectores
prioritarios: economicos, recursos humanos y educacion, recursos naturales,
tecnologla industrial, agricultura y servicios sociales.

* Programacién global, elaboracién de esquemas y planes para dar unidad y
direccién a las decisiones publicas y facilitar la participacion social.

s Preparacién y organizacién administrativa para la ejecucion, incluyendo
la formulacién de un aparato administrativo publico apto para ejecutar los
planes; organizacién y lanzamiento de empresas —si fuera necesario— vy la
implementacién de instrumentos como el presupuesto por programas o de'
base cero.
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¢ Medicion y evaluacion de los resultados de la planificacion mediante el
uso de adecuadas técnicas de control de gestion, destinado tanto a determi-
nar las desviaciones como sus causas y posibles soluciones,

e Servicios auxiliares y de consulta, destinados a proporcionar sostén a
las actividades generales o particulares, tales como iaboratorios de analisis,
equipos de estudio, auditoria, etcétera.

Un ritmo sostenido de impiementacidén gradual, profunda, extensiva,
del sistemna debe proveer resultados continuamente crecientes y una disminu-
cion de los costos de operacion, '

V. ASPECTOS PRIORITARIOS EN EL PERIODO DE IMPLEMENTACION

Reuniendo conceptos vertidas en este trabajo podemos enunciar algunos
aspectos, los principales, a los que se debe prestar especial atencién en el pe-
riodo que transcurre desde la decision de implementar un sistema hasta que
éste se encuentre en condiciones de alcanzar el rendimiento esperado:

s Tratar de gue no falten proyectos, tanto para obtener recursos financieros
disponibles en el sector interno o externo, o aprovechar mejor 10s ya inclufdos
en el presupuesto. Simultdneamente deberd apovyarse al sector privado en la
formulacion vy evaluaciodn de proyectos.

+ Promover una mayor coordinaciéon y complementacion entre proyectos en
curso y en estudio, estimutando especialmente agquellos que utilicen mejor la
infraestructura existente,

¢ Investigar acerca de la determinacion de prioridades y programar la racio-
nal continuidad de los proyectos de ejecucién.

* Procurar el mejoramiento de la eficiencia operativa en los sectores instru-
mentaies de la administracién pablica.

¢ Promover la realizacién de estudios estadisticos y el funcionamiento de
un buen sistema de informaciones.

¢ Elaborar y promover la aceptacién de normas pautas y actividades enca-
minadas a preparar, seleccionar y reclutar al personal técnico necesario, no
s6lo para el sistema sino para asegurar actividades operativas eficaces.

s Procurar la farmacidon de una conciencia favorable respecto de las necesi-
dades de cambios estructurales v a la participacion social en el proceso de for-
macion y ejecucion de planes.

Estas medidas ttenden a lograr la solucién de problemas y dificultades que
se oponen a ia realizacion eficaz de programas adecuvados a la realidad socio-
econdmica —visualizada a través de la determinacion de necesidades y posibili-
dades concretas— que pueden presentarse frente a los rendimientos iniciales
insuficientes; a los efectos indirectos, sobre todo comportamentales, de nuevas
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actividades, al individualismo y al gregarismo de los programas o instituciones
tradicionales, la carencia de personal y el equipamiento insuficiente.

Una mencién especial merecen los problemas que suelen presentarse en
este perfodo para conseguir una estrecha y permanente complementacion en-
tre las unidades planificadoras y aquellas que se ocupan tradicionaimente de la
preparacién y formulacion del presupuesto. Sin embargo, es necesario realizar
todos 1os esfuerzos necesarios para que tal cosa ocurra, ya que de esa coopera-
cidén depende, en buena parte, la eficacia de los planes anuales operativos. Una
medida aconsejable es la creacién de un comité presupuestario integrado por
ambas unidades y representantes de los organismos operativos, en la eventuali-
dad de no ser viable la fusién de planeamiento y presupuesto.
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PLANEAMIENTO Y PRESUPUESTO — Presupuestos por Programas

PRESUPUESTO

Los presupuestos publicos ofrecen un medio eficaz para organizar ta infor-
macion administrativa, de manera que se tomen decisiones correctas sobre ia
distribucion de recursos publicos limitados. Steiss (10), citando un docu-
mento publico, define el presupuesto como: "un plan amplio, expuestos en
términos financieros, gracias al cual entra en vigor un programa de operacio-
nes durante un periodo determinado de tiempo. Contiene computos estimati-
vos de: a) los servicios, las operaciones y los proyectos abarcados en el pro-
grama; b) los requisitos provenientes de desembolsos,. v ¢} los recursos utili-
zablesen su apoyo”. ‘

La elaboracion de los presupuestos pablicos requiere vy proporciona un sis-
tema de comunicacion regularizado vy ciclico. Los propdsitos del presupuesto
son tanto politicos como administrativos, ya gue el presupuesto es mucho mas
que un documento financiero; es el resultado de un proceso gracias al cual:
1) se formulan normas politicas; 2) se ponen en marchaprogramasdeaccion
publica, y 3) se implantan controles, tanto legislativos como administrativos.
El presupuesto debe vincularse con la totalidad del proceso administrativo y
ser producto de ese proceso. Por lo tanto recibe la influencia de fos mismos
procesos sociales, econdmicos y politicos que afectan a la direccion de todos
los asuntos publicos.

El mismo autor afirma que ios documentos presupuestales contienen una
terminologia comun para describir los planes y los programas que abarcan di-
versas operaciones publicas; pueden ser por ello —y otras causas conexas— un
vehiculo eficiente para revalorar periddicamente las finatidades vy los objetivos
gubernamentales; y pueden facilitar las comparaciones de programas publicos
vy sus costas a2 la luz de esos objetivos. El presupuesto sirve de base juridica
para los gastos publicos vy para las responsabilidades fiscales; y a través del pro-
ceso presupuestario es posible delegar la autoridad y fijar las responsabilidades
financieras, reteniendo el control central apropiado.

PLAN Y PRESUPUESTO

En pdginas anteriores de éste mismo trabajo ha quedado sentada la idea de

(10) STEISS. Alan Walter, “Administracién y Presupuestos Publicos”, Editorial Diana, México,
1974,
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‘que el planeamiento, y su producto el plan, sélo adquieren significado en la
medida en que se transforma en decisiones y accion, es decir, en la medida en
que influye en las decisiones politicas corrientes y contribuye a la coordina-
cidn de las decisiones y actividades socio-econdmicas involucradas.

Tales decisiones deben, necesariamente, siguiendo la idea de Perloff {11),
relacionarse con dos tipos de factores: los problemas inmediatos (premiatives)
v los objetivos socio-econdmicos futuros. Estos dos estan relacionados de tal
forma que |o ideal seria que las medidas empleadas para resolver los problemas
actuales, llevasen también en direccidon de los objetivos nacionales. La princi-
pal tarea del planeamiento es hacerlo posible.

Si el planeamiento se ocupa solamente de tos problemas actuales no puede
realizar ese ideal, tampoco 1o hace un planearmiento que s6lo busca preparar
un cuadro general para el futuro. En el primer caso, se tiende a perder de vista
los objetivos; en el sequndao, el planeamiento se desvia de las efectivas decisio-
nes corrientes. ¢COmo conseguir que el planeamiento, gue debe buscar el fu-
turo, sea, simultaneamente, un factor importante en las decisiones actuales?.
Este es el problema que procuraremos analizar.

La idea que se trata de desarrollar es que el planeamiento sdlo puede ganar
importancia inmediata en la medida en que se relacione directamente con el
proceso de presupuestacion y proporcione un cuadro de informaciones co-
rrientes y proyectos que sirvan de base a las decisiones actuales.

El planeamiento es un medio para perfeccionar la racionalidad de las dec!-
siones gubernamentales por sus consideraciones acerca de: 1) objetivos de ac-
cidn; 2) las alternativas posibles para alcanzarlos, v 3} las consecuencias de
esas formas alternativas de accion. |dealmente, la forma de accidn escogida
serd aquella que promete obtener la maxima satisfaccion posible de las necesi-
dades y aspiraciones sociales. El planeamiento puede, entonces, ser apiicado a
cualguier situacidn donde deban tomarse decisiones respecto del futuro; v
puede ser aplicado, en sentido mas limitade, para resolver probtemas estrictos,
0 méas ampliamente para problemas de desarrolto de toda una economia. Es
oportuno sefialar, en este momento, que planeamiento e intervencionismo ng
50N consecuencia necesaria uno del otro. Aungue cierto grado de intervencion
sea necesario para realizar los planes, las resiricciones vy controles piblicos
tienden también a restringir el alcance y |os métodos de planeamiento.

Un objetivo evidente del planeamiento es dar direccion a los sectores gu-
bernamentales y servir de instrumento para alcanzar una mayor eficacia en la
utilizacion de recursos escasos. Es probable que alrededor de éste tema gire Ia
intima relacion del plan y el presupuesto, visto que ambos se ocupan, esencial-
mente, de la apropiada asignacion de-recursos escasos para diferentes objetivos.
Y si ambos deben atender simultaneamente a €st0s propositos, es logico que

{11} PERLOFF, Harvey S., "Madelo de un sistema de Planeamiento-Presupuesto”, Revista Admi-
nistracion Publica, INAP, 14/15,
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sean utilizados conjuntamente. El documento que reGne éstos dos procesos
se llama comdnmente Presupuesto por Programas.

Confirmando estas ideas, podemos citar a Waterston (12} que dice: "Co-
mo los presupuestos anuales son los principales elementos por los cuales los
gobiernos autorizan y controlan la mayor parte de las erogaciones, €l mayor
nGmero de los desembolsos consignados en la porcion del sector publico de
un plan de desarrollo, debe estar incorporado a éstos presupuestos, si el plan
ha de ser realizado. Desde un punto de vista préctico, por tanto, la conversion
de un plan de desarrollo plblico en una serie de presupuestas anuales pueden
ser la mas importante etapa del proceso planificador. Mediante el examen del
vinculo de un plan y un presupuesto, se estd en condicion de decir si el gobier-
no intenta o no realizar un plan. Si una organizacion operativa puede obtener
una asignacion presupuestal para uno de sus proyectos o programas, solamente
por haber sido aprobado como parte de un plan de desarrollo, podemos supo-
ner que un gobierno tiene el decidido proposito de realizar un plan. Si, en
todo caso, sdlo se permiten excepciones significativas, surgen dudas sobre la
intencion del gobierno de ejecutar el plan. Un presupuesto de un gobierno es,
por tanto, un elemento clave para convertir el plan de desarrollo en un pro-
grama de accion”.

PRESUPUESTO POR PROGRAMAS

En el trabajo que ya hemos mencionado, Perloff define al presupuesto por
programas como un plan financiero basado en un plan de trabajo; y destaca
que es un instrumento que hace hincapié en las cosas que deben ser hechas y
no en las que deben ser compradas. En otras palabras, las partidas seran pro-
vistas para realizar determinadas tareas y no para un conjunto de compras y
.pagos. En resumen, el foco de atencién son !os resultados.

En el presupuesto tradicional se dota, a un ministerio, por ejemplo, con
recursos suficientes para pagar a una determinada cantidad de funcionarios,
independientemente del trabajo que deba ser hecho. En contraste, en el pre-
supuesto por programas, se proveerd la cantidad de recursos que se juzgue ne-
cesarios para pagar el personal que se necesitard para atender los objetivos
concretos de ese ministerio, dentro del perfodo de tiempo establecido, y segun

" los programas a ejecutar.

La diferencia enire ambos “modelos’’ presupuestarios, no es solamente
de técnica y método; es una diferencia fundamental en la forma de encarar el
presupuesto. El presupuesto por programas, !lamado a veces PPP (Planeamien-
to-Programa-Presupuesto), es concebido como un instrumento basico en el
proceso de planeamiento y de toma de decisiones del gobierno. Es un docu-
mento donde el programa vy el costo del programa estan uno junto al otro, v
permite evaluar el valor social v la posibilidad de reatizacion de los diferentes
emprendimientos publicos.

{12) WATERSTON ., Albert. “Planificacion dek Desarrollo”, Fando de Cuttura Econamica, Méxica,
1979,
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El PPP es el producto final de varias decisiones, cada una de las cuales
debe ser resuelia dentro de estrictas alternativas y entre los recursos dispo-
nibles y los programas.

Las decisiones de planeamiento se reflejan en el proceso presupuestario;
y las decisiones del presupuesto, por su lado, afectan el proceso de planea-
miento: las dos estan reunidas, aunque surjan de funciones distintas. En cada
nivel de la administracién se toman los dos tipos de decisiones: programas
que se hacen mas concretamente definidos a medida que descienden a través
de |os distintos niveles de la administracion y finalmente se traducen en dota-
ciones presupuestarias especificas. Al mismo tiempo, se desarrolla un proceso
de revisidn de las metas, con informaciones gue nacen desde los 6rganos ope-
rativos y ascienden hasta el 6rgano de planeamiento, donde se realiza la coor-
dinacion final. Obligada a pensar en términos de funcién y programa, cada
unidad operativa estd en condiciones de relacionar su propio planeamiento
con el presupuesto; y de evaluar su propio desempefio en términos de objetivos
fijados, y que esa misma unidad contribuyd a definir. El proceso necesario
para formular el PPP es, por lo tanto, tan importante como et documento fi-
nal en si mismo y podriamos decir que fa utilizacion del presupuesto depende
de |a eficiencia del proceso usado en su formulacion,

En términos generales, afirma Steiss, hay tres aspectos de la formulacion
de presupuestos por programas. El primero se refiere a cuestiones estructura-
les, incluyendo la implantacion de los objetivos finales y la determinacion del
lapso que abargue el perfodo de planificacion y de presupuesto. El segundo es
que hay aspectos analiticos, por los cuales se estudian las formas optativas de
actuar sistematicamente vy en funcion de costos y de utilidad. Este analisis
esclarece la gama de alternativas asequibles y 1o que implica la eleccion para la
persona que dicta la decision. El tercer aspecto se refiere a la necesidad de
contar con datos v con informacion. Los aspectos estructurales y analiticos
tienen que apoyarse en informacién administrativa y sistemas de valoracion de
programas altamente desarrollados, y un sistema tal tiene que contar con |a
participacién y el apoyo de todas las dependencias del gobierno que intervie-
nen.

Es preciso reconocer que el tramite politico es del 6rden de ajustes y nego-
ciaciones. En la distribucion de recursos fiscales pueden aprovecharse mas
luces, gracias a la recopilacion y el andlisis continuo de datos acerca de la in-
dole y de ta capacidad de la economia y de |os objetivos y requisitos del go-
bierno, asi como de sus politicas. Sin embargo, existe el peligro inherente de
dejarse hipnotizar por los procedimientos técnicos del enfoque propio del
sistema. Es preferible formular decisiones fiscales que ‘‘casi sean acertadas”
antes que las “perfectamente equivocadas’. No se trata con ésto de minimizar
las aportaciones potenciales que se derivan de éste enfoque presupuestario.
Se trata mas bien de hacer ver que la formulacion de presupuesto por progra-
mas debe tomarse en la debida perspectiva en relacion con atros elementos
del proceso de toma de decisiones piblicas.

Recapitulando sobre las ideas expresadas hasta aquf, antes de referir afgu-
nos problemas relacionados con el presupuesto por programas, es conveniente
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recordar el caracter futurista y la orientacién hacia los resultados que distin-
guen al PPP. Desde esta perspectiva el presupuesto puede ser considerado
como la transformacion de los planes de fargo y medianc plazo del gobierno
en categorias anuales, para, facilitar la distribucion de recursos de acuerdo a
las metas y objetivos establecidos. Considerada en esta forma, la funcién pre-
supuestaria puede ser descripta como el conjunto de actividades a través de las
cuales el gobierno moviliza los recursos de corto plazo {(humanos, financieros,
materiales, etc.), para llevar a cabo sus actividades y operaciones.

Considerado asi, el proceso presupuestario del gobierno, dentro de este
sistema, llega a ser claro y logico. En efecto, si la totalidad de las actividades
de la organizacion estan reflejadas en un conjunto de metas y objetivos, y si
éstas metas y objetivos han sido a su vez divididos en actividades programadas,
entonces el proceso presupuestario se convierte en una simple tarea de esti-
mar, en forma logica, el coste de cada actividad para arribar al total de apro-
piaciones en un afo determinado.,

Aungue lo dicho anteriormente envuelve una simplificacion extrema del
método utilizado para la asignacion de recursos, ofrece un indicio de la gran
diferencia entre el proceso presupuestario tradicional v el implicito en el sis-
tema PPP. Esta diferencia no solamente se deriva de las consideraciones hacia
resultados, envueltas en cada unidad monetaria asignada, sino también en |a
clase de informacidn y antecedentes de los cuales se parte para establecer los
niveles de gasto en cada actividad. Con respecto a lo primero, no creemos que
sea necesario insistir sobre su relevancia, que ya se ha enfatizado en las paginas
anteriores. Con relacion a 1o segundo, sin embargo, quizés sean necesariasalgu-
nas ideas adicionales para fijar su verdadera perspectiva.

Tradicionalmente, las decisiones con respecto a los niveles de gastos han
sido hechas sobre una base incremental; 0 sea, que las decisiones acerca de
cudnto debe ser gastado el proximo arfio, descansan fundamentalmente en la
consideracién de los niveles de gasto del corriente afio mas un incremento
“razonable”, que depende principalmente de experiencias recogidas en ejer-
cicios presupuestarios anteriores. Bajo tales condiciones nc hay mucha, si
es que hay alguna, consideracién sobre la naturaleza cambiante de las activi-
dades gubernamentales derivada basicamente de nuevas demandas de la so-
ciedad, pérdida de interés por algunos bienes vy servicios producidos por el
gobierno, creciente competencia por recursos entre los sectores publico y
privado, etc. Esto para no mencionar los problemas de estimacién creados
por el rédpido cambio tecnoldgico, o cual tiene una influencia marcada en los

niveles de productividad y disponibilidad de recursos, especialmente fos hu-
manos v financieros.

Ademads, la forma tradicional de distribuir los recursos tiende a perpetuar,
a hacer repetitivas algunas de las actividades del gobierno, aln cuando éstas
pudieran haber dejado de tener objeto o signifiquen un gasto innecesario.
En relacién a esta Ultima afirmacion Schick (13) ha cbservado gque un pro-

—————

{13) SCHICK, Alen, "The Road to PPB: The Stages of the Budget Reform”, Rand McNatly College
Publishing Co., Chicago, 1973.
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ceso presupuestario que acepta !a base y examina solo los incrementos, pro--
ducird decisiones para transferir el presente dentro dei futuro, sdlo con peque-
fias variaciones. De ésta manera la curva de las actividades del gobierno sera
continua con pequefios “zigzags”, lo que puede conducir alainercia en las
operaciones gubernamentales. En pérrafos anteriores se ha conceptualizado
al presupuesto como la expresion financiera de tos programas en un periodo
de un afio. Dado que los programas estan ligados a los planes, los que a su vez
representan o incorporan las metas y objetivos que pretende alcanzar el go-
bierno, el presupuesto se convierte en un plan parcial para el logro de esas me-
tas y objetivos.

Esto es lo que advierte Vida (14}, afirmando que, si ocurre asi, el proceso
presupuestario resulta mejorado cuando menos desde dos diferentes angulos:
primero, las decisiones relacionadas con la distribucion anual de recursos pro-
bablemente seran mas radicales y racionales que aquellas realizadas bajo con-
‘diciones incrementales. Y esto es asi, simplemente porque esas decisiones se
apovaran sobre un bien definido y comprensivamente relacionado cornjunto
de actividades, previamente incluidas en los programas. Segundo, los patro-
nes de las decisiones presupuestarias cambiaran desde un modelo mecanico y
sin participacion, a uno innovador e interactivo. Esto ocurrird porgue la poli-
tica general en que se apovyard la asignacion de recursos tendra gque ser cons-
truida a través de una activa participacion de los diferentes niveles organiza-
cionales, si es que esa politica ha de responder a las necesidades, metas vy [imi-
taciones de la propta organizacion. Esto no solamente es cierto respecto a la
capacidad operativa de la organizacion, sino también con relacion a las estima-
ciones presupuestarias mismas.

Lo dicho anteriormente no implica que las decisiones relacionadas con los
propésitos y planes de la organizacion deban ser hechas a bajos niveles. Signi-
fica que esos niveles, tanto como los intermedios, que realizan aportes signifi-
cativos para la definicion de esas necesidades, metas y limitaciones, se convier-
ten en parte importante para interpretar esos planes y propositos y para desa-
rrollar ciertos mecanismos para alcanzarlos. No puede criticarse al PPP como
siendo causa de una excesiva concentracion de fuerza en tos mas altos niveles
de la organizacion. En la préactica, ni los planes, ni los programas, ni los presu-
puestos pueden ser disefiados correctamente sin alguna forma de participa-
cién de los diferentes niveles jerdrquicos de |a organizacion vy especialmente de
aquellos que guardan una relacion directa con |os aspectos financieros.

ALGUNOS PROBLEMAS RELACIONADOS CON EL
PRESUPUESTO POR PROGRAMAS

Ldgico, revolucionario y necesario como el PPP puede ser dentro del con-
junto de técnicas modernas de administracion disponibles, su fundamentacién

) {14) VIDAL, J, Héctor, "Origenes del Presupuesto por Programas: Andlisis critico de la experien-
cia en los Estados Unidos sobre el sistema Planificacibén-Programacion-Presupuesto”™, Educa, Costa Rica,
1979.
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tebdrica y técnica y su aplicabilidad practica no han estado exentas de criticas,
muchas de ellas elaboradas por expertos presupuestarios con gran experiencia
que han visto algunos problemas para su aplicacion, que los tedricos han omi-
tido considerar. Qtras criticas v problemas, sin embargo, son solamente apa-
rentes y responden a la inhabilidad para ajustar el sistema administrativo ante
las nuevas demandas creadas por el PPP, o a la renuncia a introducir cambios
en el proceso de toma de decisiones, como se supone que es necesario si este
sistema ha de tener éxito.

Las criticas que deben atenderse, quizas por su caracter mas evidente, pue-
den inscribirse en cinco areas: 1) las dificultades para definir objetivos; 2) el
excesivo énfasis en la medicidn cuantitativa; 3} la carencia de suficiente in-
formacion; 4) los factores administrativos adversos, y 5} la dicotomia pol itica-
administracion.

Ya hemos comentado que uno de los principales rasgos de este sistema es
su orientacion a la consecucion de metas v objetivos v que, a través de esa
preocupacidn, la eficiencia del gobierno para la toma de decisiones puede ser
mejorada notabiemente.

Dicho de otra manera, los objetivos son una condicién “sine qua non”’
para la operatividad del sistema. Esta caracteristica hace que los criticos argu-
menten que la definicién de metas y objetivos no es tan simple, como sugiere
el modelo, no sdlo porque la sociedad es pocas veces clara al respecto, sino
porque, generalmente, los objetivos que ella plantea son elusivos, dificiles de
determinar, especialmente en sociedades democraticas donde ain la pregunta
sobre quién deberia determinarlos es una cuestion controvertida.

Se argumenta que la razdn basica de estas dificultades es que metas y obje-
tivos representan, en Ultima instancia, valores y éstos no tienen Iimites obser-
vables. Algunos de esos criticos aseguran que, cualquier intento de establecer
metas y objetivos, descansara siempre en un supuesto caprichoso acerca de los
deseos y aspiraciones de la sociedad v no sobre una identificacion v conoci-
miento real de ias necesidades de |la poblacién.

Creemos que el problema basico estriba en que estos criticos estan atribu-
yendo al sistema propiedades gue no necesariamente tienen que ser satisfechas
para que este conserve su racionalidad. Cuando se dice que el PPP se orienta
hacia los resultados, no quiere significar que las metas alli definidas deban ne-
cesariamente coincidir en todo o ser identificadas, todas y cada una, con las
de la sociedad. El concepto de objetivos en el contexto del PPP tiene una con-
notacion mas limitada. Ef término se refiere a un estado deseado al cual quiere
arribar el gobierno, a través del camino correcto, lo que no excluye la conside-
racion de los valores de la sociedad expresadosen demandas reales, porque,
después de todo y al menos tedricamente, cada accion del gobierno que com-
promete recursos de la sociedad estd (o deberia estar) dirigida a satisfacer ne-
cesidades pablicas. Pero la satisfaccion completa de esas necesidades implica-
ria, por una parte disponer de recursos ilimitados, y por otra, que la asigna-
cién de recursos sea hecha por consenso.
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Descartando la primera por su irrazonabilidad y con respecto a la segunda,
debe notarse que, ninguna sociedad, aun la mas democratica, ha alcanzado
nunca un punto en el cual las actividades, decisiones y acciones gubernamenta-
les, hayan respondido totalmente a los deseos y aspiraciones de la poblacion,

Una objecidn mas realista se relaciona con el hecho de que, en la practica,
cada gobierno tiene mas de un objetivo, y la mayoria de ellos muchos propo-
sitos. Esa circunstancia da origen a un marcado desacuerdo entre los adminis-
tradores, hasta el punto de que s6lo después de un proceso muy dificil, que
envuelve juicios de valor, pueden coincidir sobre qué objetivos deben ser per-
seguidos por sus organismos. Y el problema no concluye alli, ya que aungue se
togre el acuerdo, el conocimiento de los medios efectivos para alcanzarlos
suele ser altamente inadecuado o la entidad simplemente no tiene control so-
bre esos medios. Estas son las cuestiones que han conducido a afirmar que un
obstdculo serio para este sistema son las dificultades para establecer conexio-
nes claras entre objetivos finales v actividades organizacionales,

Si pensamos en funcidn de organismos individuales se puede argumentar
gue metas y objetivos concretos y significativos no siempre existen, porque
éstos no pueden ser racionalmente articulados dentro de las fronteras de la
organizacion. Desde el punto de vista conceptual esto origina problemas se-
rios para disefiar la mejor estructura programatica y establecer, en consecuen-
cia, el nivel més adecuado de recursos para llevar a cabo los programas.

Respecto al énfasis en la medicidn cuantitativa hay gque reconocer que
cambiar de un sistema presupuestario que requiere informacion rutinaria vy
datos basados en niveles corrientes de gastos, a un sistema que demanda indi-
cadores sofisticados de costos y beneficios, como es el caso del PPP, implica,
como hien lo sefiala Vidal, una gran diferencia. Hay que recordar que también
se necesita un sistema adecuado de contabilidad de costos para mantener un
flujo permanente de datos acerca de los logros y la forma como éstos han sido
alcanzados para poder comparar resultados obtenidos con los programados.

En Jdltima instancia, sin embargo, el objetivo primario del sistema de in-
formacidn es asegurar que los recursos sean asignados de acuerdo a ciertos
principios basicos que hagan posible maximizar el producto al costo minimo.
O, alternativamente, que las decisiones respondan a las preferencias de la so-
ciedad.

Arribar a una medicion confiable de esas variables no es una tarea facit;
v la razén reside, justamente, en el instrumento de medicion del sistema. En
realidad todo el marco teérico, que ha sido construido alrededor del analisis
de sistemas, descansa en el supuesto de que cualguier producto final provisto
por el gobierno es perfectamente identificable y medible, lo que no es cierto.
El caso clasico es el de las organizaciones encargadas de proveer servicios tales
como seguridad, salud, educacion, etc. En algunos de estos casos sélo la parte
correspondiente al costo {en términos absolutos) puede ser medida confiable-
mente; los beneficios —propdsito final verdadero de la operacidén— perma-
necen méas bien oscuros o0 al menos sin una identificacidon completa y precisa.
L.a dnica solucién seria su evaluacion mediante un analisis cualitativo.
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Algunos expertos estiman que la solucion para los problemas d '.
la ausencia de adecuados indicadores de la eficacia no es insuperabigs.l
se necesita, afirman, es cambiar nuestra actitud de excesiva conﬁa )
medicién cuantitativa y tratar de aceptar el hecho de que la distribuciOf=d
recursos puede adnser racional si hacemos un uso intenso del anélisis cuali-
tativo para apoyar nuestras decisiones.

Otra posible limitacion para la implementacién del presupuesto por pro-
gramas, es la ausencia relativa de informacion acerca del comportamiento de
los sistemas en general.

No puede dejar de reconocerse que nuestro conocimiento acerca de |as or-
ganizaciones sociales, instituciones econémicas, etc., se ha incrementado con-
siderablemente pero todavia prevaiecen serias dudas sobre la capacidad para
pronosticar, sobre una base confiable, su comportamiento futuro, de manera
que podamos influenciar su curso, utilizando politicas que conduzcan al logro
de las metas y objetivos sociales.

En el contexto de tas actividades gubernamentales ese problema se agrava
por la carencia de indicadores sociales confiables, lo que hace dificil que las
organizaciones puedan evaluar con certeza la magnitud de los problemas con
que se enfrenta. Ademas, la carencia de esa clase de informacion incapacita al
gobierno para examinar, con seguridad, la situacién actual del pais y, lo que es
més importante, el rumbo gue tomara respecto a las metas y valores de la
sociedad.

El sistema de presupuesto por programas surgid bajo las limitaciones que
hemos sefialado y el problema es, que, para garantir el éxito del mismo, aun-
que sea parcialmente, se necesita informacion basica sobre aspectos socio-
econdmicaos, y en muchos casos es extremadamente escasa,

Bajo estas condiciones se duda de qgue el gobierno y sus dependencias en
particular, puedan enfrentarse a la enorme carga que impone este sistema en
términos de requerimientos estadisticos. AUn si la escasez de informacion no
fuera tan dramadtica, persiste el problema de su validez y confiabilidad; v es
evidente que trabajar con base en pronosticos, como en el caso del PPP, uti-
lizando infarmacién irrelevante o poco confiable, aumenta la posibilidad de
incurrir en grandes errores.

Si las politicas de gasto del gobierno han de ser mantenidas dentro del
curso racional debe existir, paralelamente, un control razonable sobre el flujo
de ingresos en general y los impuestos en particular, asi como de otras varia-
bles que hacen directamente a la capacidad real del sector pdblico para inver-
tir y/o gastar. Esto se traduce en demanda informativa respecto a la carga tri-
butaria, niveles generales de actividad econdmica, contexto internacional,
indices de empleo, variables financieras, etc. Y ésto sin mencionar que, cuan-
do pasamos de programas generales a otros méas especificos, la necesidad de

. informacién mas confiable aumenta continuamente.

Lo que debe notarse como conclusion es que la planificacion jamés podra
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mejorar, en forma apreciable, si paralelamente, no se planifican los sistemas’
de informacion.

Respecto a que'la informacion disponible acerca del mundo real no es ade-
cuada, Steiss (15) afirma que esa es, justamente, una buena razén para usar los
presupuestos por programas. Dice Steiss que hay dos tipos de ignorancia en la
toma de decisiones: una se basa en que falte la informacién, que no sea ase-
quible para tomar una decision; v la otra se basa en la negligencia o la falta de
comprension de los informes disponibles. Los presupuestos por programas
realmente ayudan a éste (ltimo proceso, porque quizés ayuden a definir las
consecuencias de ciertos actos, al capacitar a las personas para manejar volu-
menes mas grandes de informacién de lo que serfa posible en la formulacién
tradicional del presupuesto. Al determinar cudles son los informes de que no
se dispone, la elaboracidn de presupuestos por programas también puede arro-
jar luces sobre el grado de incertidumbre inherente a programas en particular,
lo cual, de por si, constituye una valiosa informacion. La falta de informacion
limita la captacion completa, aunque no necesariamente disminuye el valor
de la forma completa de analizar.

Respecto a la cuarta area de criticas debe confirmarse que cualquier inten-
to de introducir nuevas tecnolog(as implica, necesariamente, cambios en la es-
tructura y funcionamiento de la administracién publica. Y estos cambios re-
quieren, a su vez, cambios radicales en la conducta administrativa de {a organi-
zacion afectada. Estos cambios involucran la necesidad de desarrollar nuevas
actitudes para pensar objetivamente y, en consecuencia, para reaccionar ante
todo aquello que es impréactico o irrelevante para los cambios que se intenta
introducir.

La clase de cambios requeridos por la introduccidn de este sistema no se
refieren solo a la organizacion, a los procedimientos, normas, sistemas, etc.,
sino que exigen, lo que es mas importante, cambios en la forma de pensar por
parte de tos involucrados en el proceso; ensefiarles a pensar en un marco de re-
ferencia de tipo sistémico, enfocar su atencidn en los resultados, asumir res-
ponsabilidades por el logro de las metas y objetivos de |la organizacion. El pro-.
ceso no es rapido ni facil porgue los que oponen mayor resistencia a modifi-
car las formas tradicionales de hacer las cosas, son los técnicos y administra-
dores. Nadie discute que hay un creciente reconocimiento de la necesidad de
contar con organizaciones gubernamentales capaces de enfrentar con éxito la
turbulencia del ambiente externo; pero quedan muchas dudas acerca de cual
es la relacién entre ese reconocimiento y la voluntad real de las organizacio-
nes para realizar acciones al respecto. Algunos técnicos pensaron que, en la
medida en que el sistema desarrollara sus propias fuerzasy aumentara su credi-
bilidad se iban a producir cambios espontaneos en la conducta de los funcio-
narios. La conducta administrativa jaméas ha cambiado de esa manera. El error
de los defensores de éste sistema ha sido su excesiva atencidon a los aspectos
tecnolbégicos, las metas y el ambiente externo de la organizacion.

{15} STEISS, Alan Walter, ap. cit.
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Pero igualmente criticable es la posicidn de aquellos que creen que el éxito
de una organizacidon, y consiguientemente el de un sistema como éste, estan
exclusivamente determinados por el grado de identificacién de las personas
con la entidad, sin consideracion de cuales deben ser los propésitos, las metas:
v objetivos de ésta. Existen variados instrumentos para lograr actitudes acor-
des, lo que se requiere es tiempo y esfuerzo suficiente.

Entre las areas que definimos resta hacer referencia a la que incluye la di-
cotomia polftica-administracion. El sistema PPP fue disefiado para capacitar
al gobierno para enfrentarse mas eficientemente a ia incertidumbre y los even-
tos impredecibles creados por una sociedad caracterizada por demandas cada
vez en aumento, rapidos cambios tecnolOgicos, explosion demografica, etc.
Por eso es que la planificacion es un ingrediente esencial de este sistema. Para-
lelamente a los propositos a largo plazo, el presupuesto por programas propug-
na una identificacién y examen cuidadosos de las metas y objetivos en cada
area importante de la actividad gubernamental, Este es el cardcter compren-
sivo que estd ausente en Otros sistemas presupuestarios, y es en esta caracte-
ristica donde los criticos han creido encontrar una de las causas de su debili-
dad ya que, en su opinién, el proceso de decisiones envuelve algunos criterios
y limitaciones que son practicamente ignorados enel modelo, fundamental-
mente por las dificultades de separar fines y medios. Otros, incluso, afirman
que el enfoque parcial del interés publico es preferible al método totat —en
alusién al método comprensivo del PPP— porque aquél es mas eficiente para
resolver los conflictos que tienen lugar entre el Poder Ejecutivo v el Legisla-
tivo, especialmente en la fase de aprobacidn del presupuesto.

Lo que este juicio parece implicar es que el presupuesto es subvertido
cuando alcanza la etapa del poder politico. En esta etapa, se afirma, todas las
consideraciones técnicas implicitas en el presupuesto parecen ceder ante las
consideraciones de tipo subjetivas, en las cuales el compromiso, antes que la
racionalidad, determina cudnto debe ser apropiado y cudles programas deben
ser aprobados.

En desacuerdo con estas ideas puede pensarse, vadlidamente y sin contra-
decir la suposicion de que el proceso presupuestario es distorsionado en el
nivel politico, gue cambios en el presupuesto significan cambios en la politica
y que un sistma decisional que se concentra en los resultados y objetivos de las
medidas de politicas gubernamental, como el presupuesto por programas, no
puede evitar la controversia sobre los fines del gobierno, la definicion del in-
terés publico y un conjunto de valores tales como el poder, la riqueza vy el
status. Ademds puede cuestionarse la posicion de hasta qué punto la acepta-
cion de estos hechos constituyen una razén suficiente para asumir una actitud
determinista respecto al papel de los politicos en el proceso presupuestario.

Es probable que el buen uso de un excelente instrumento como el presu-
puesto por programas requiera, al igual que otros sistemase instituciones, gue -
se efectivice un movimiento mas amplio de revision del sistema politico que
opere cambios en el proceso politico, de forma tal que las decisiones en torno
al presupuesto lleguen a concretarse sobre las bases de sus resultados.
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No serfa oportuno concluir esta relacion, que no pretende ser completa,
‘respecto de las criticas y problemas referentes al presupuesto por programas,
isin incluir algunos de los aspectos de interés que destacan dos conocidos ex-
pertos. Ward (16) refiere, como problema que debe ser tenido en cuenta, a las
desinteligencias que se producen entre las oficinas de planeamiento y las de
presupuesto. Estas tienen su origen en una variada gama de causas que van,
desde problemas relativos a la génesis y evolucion sufrida por esos organismos
en el transcurso del tiempo, pasando por problemas de mentalidad y actitudes
de personas y grupos comprendidos en ambos procesos, hasta aspectos técnico-
operativos que no han sido suﬂcuentemente analizados y estandarizados antes
de ser aplicados.

El hecho que los sistemas de planificacion sean organizaciones extremada-
mente nuevas, comparadas con los sistemas presupuestarios, condiciona, de por
si, las caracteristicas institucionales de éstas unidades, como as/ también la
actitud mental de las personas que las conforman. Si a estos hechos se agregan
las inevitables diferencias metodoldgicas y limitaciones estadisticas en que
operan ambos sistemas, se puede tener una idea de lo complejas que son las
causas que motivan la descoordinacion existente entre planes y presupuestos
gubernamentailes.

Estas deficiencias muestran, como aspecto basico del problema, ia necesi-
dad de robustecer v acelerar el proceso de reforma de las estructuras adminis-
trativas sobre las cuales descansan |os sistemas de planificacién y presupuesto.
Este propdsito no puede ser resuelto en términos de proyectos de moderniza-
cién aislados vy sin una visién de conjunto, sina que requiere un proceso de re-

forma integral y programada. Los cambios deben estar concebidos como par-
tes componentes de una estratégica global, pensada y disefiada acorde con los
objetivos primarios que la comunidad ha proporcionado y que a su vez han
servido de marco de referencia en la elaboracion de los planes de desarrollo
econdmico y social, es decir, se trata de introducir como objetivo basico de los
programas de reformas administrativas el concepto de desarrollo y, por lo
tanto, transformar la estructura organica del Estado en una administracion
“para’’ el desarrollo.

Aunque una primera vision de las correcciones posibles pareceria indicar la
conveniencia de fundir ambos sistemas —planeamiento y presupuesto— en uno
solo, un andlisis mds-detenido del problema sefiala que tal solucién no seria
conveniente por muchas causas y que la solucion pasa, no por la unidad insti-
tucionat, sino por la posesidn de criterios equivalentes y objetivos concordan-
tes. Se requiere también contar con cuadros de personal entrenados y concien-
tizados con los nuevos esquemas a fin de que se establezcan entre ellos los ne-
cesarios puntos de contacto que permitan mantener la idea del propésito
comun.

(16} WARD C., Lee, "Problemas de coordinacidn entre las areas de Planificacién y Presupuesto”’,
en "Prasupuesto por Programas”, Educa, Costa Rica, 1979.
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Otro problema vinculado y no el menor, es la falta de estandarizacion en
la nomenclatura usada, que provoca una inadecuada desagregacion de planes y
presupuesto. Al respecto ha sido probada una solucion cuya hipdtesis basica
es que, si bien los objetivos primarios delineados por la sociedad, deben estar
presentes en todo plan, cualguiera que sea el plazo que abarque, Nno s menos
efectivo que las estrategias y objetivos parciales no necesariamente deben ser
los mismos en un plan de mediano vy largo plazo que en una programacion de
corto plazo. '

En otras palabras el conflicto desagregacion vs. rigidez que estaban presen-
tando los planes, puede resolverse recurriendo ala descomposicicn del proble-
ma original en distintas etapas, segun las necesidades basicas que estan desti-
nados a resolver. Asi los programas de mediano y largo plazo pondran mucho
énfasis en mostrar los cambios en la estructura socio-econdmica que es preciso
realizar para alcanzar una determinada tasa de desarrollo, adoptando una con-
figuracion flexible que les permita ir incorporando las modificaciones que pre-
senta fa realidad en un momento dado, sin inquietarse mayormente por entrar
en detalles gue no sean necesarios para especificar estos objetivos. En cambio,
la programacién de corto plazo tendrd como preccupacion el orientar y diri-
gir laaccionen ese perfodo, por o gue su estructura serd netamente operativa
v lo mas especifica posible.

Adicionalmente, a fin de dar una mayor posibilidad operacicnal a las re-
formas, resulta imprescindible establecer una normalizacion de fas nomencla-
turas a utilizar, intentando lacreacidn de clasificadores y codigos dnicos para
su empleo en todos los organismos del sector publico. Para ello es preciso que
fas ordenaciones de sectores, programas, proyectos e "item’’ de gastos, se estu-
dien convenientemente a fin de gue se definan con precision las diferentes
agrupaciones que se desea aplicar v se introduzca en ellas la necesaria flexibili-
dad que requiere un clasiticador que sera aplicado en forma general a los dis-
tintos tipos de organismos gue componen el aparato administrativo del Estado.

A este respecto, tanto los planes como los presupuestos, deberian tener
una desagregacidn sectorial en la que se contemple una adecuada subdivision
de las dreas productoras de bienes y servicios, acorde con las caracteristicas
propias del sistema economico del pais y con las importancias sectoriales que
se pretenda acentuar. Una buena subdivisibn sectorial requiere también una
eficiente apertura programatica.

Finalmente, vale la pena hacer una reflexion en el sentido de que todo
proceso de reforma, venga éste desde los Organos planificadores o de las uni-
dades presupuestarias, origina cambios que alteran las reglas de juego existen-
tes y por tanto exceden el campo netamente tecnoldgico para pasar al drea de
las decisiones politicas. De ahi entonces que, cada vez que se pretende implan-
tar una reforma, sea preciso analizar su viabilidad, aspecto éste muy impor-
tante dado gue una no aceptacion de la idea, por parte de quienes ostentan el
poder decisorio, hard que e cambio nazca muerto desde un comienzo, ya que
por mucho gue se perfeccione técnicamente, nunca llegard a convertirse en un
instrumento de utilidad a la forma como esas autoridades conciben el sistema.
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E! segundo de los autores mencionados, Vidal, menciona el problema que
plantea el concepto de la anuatidad presupuestaria que, normalmente, és fuen-
te de dificultades para clarificar los efectos del presupuesto en el tiempo; mani-
festando que, en la practica, la marcada importancia que muchas veces se le
atribuye al principio de la anualidad presupuestaria es uno de los factores que
con mayor frecuencia conspiran en contra de una mayor contribucion del pre-
supuesto por programas al logro de los objetivos del gobierno. {17}

Este principio, que es incidental y- que lo unico gue en definitiva represen-
ta es un marco para la apropiacion de fondos y el control subsecuente de las
operaciones realizadas por la via del presupuesto, tiene repercusiones negativas
muy pronunciadas en las decisiones relacionadas con |a asignacién de recursos,
puesto que, en forma a priori, las confina a un periodo de tiempo gue no dis-
crimina los efectos de las mismas, segun la cantidad de recursos que compro-
meten y las actividades a las cuales éstos se dirigen.

Ello obliga a que en la fase de programacion del gasto, se parta del su-
puesto de que la cobertura de los programas debe necesariamente circunscri-
birse a la vigencia de un ejercicio fiscal determinado, alin cuando ésto impli-
que ignorar los efectos de los mismos en el tiempo.

Uno de los peligros que se corre al ignorar estos efectos, es que el presu-
puesto puede convertirse en una rutina, que iNcorpora permanentemente y
sin mayor analisis, actividades que no toman en cuenta el carécter cambiante
de tos objetivos gubernamentales y sus prioridades. Esto sin contar las barre-
ras conceptuales que se erigen alrededor del concepto misma de la anualidad
presupuestaria y que impiden visualizar al presupuesto como partg de un pro-
ceso que contribuye a racionalizar la asignacion de recursos a traves del tiem-
po. En el corto plazo vy en particular dentro del marco del proceso.presupues-
tario anual, ias instituciones gubernamentales se encuentran indefectiblemente
atadas al pasado. Compromisos anteriores, inercia organizacional, promesas
de recursos, etc., son a menudo, fuentes de problemas que afectan las decisio-
nes presupuestarias. Concentrarse solamente en lo’'que puede ser alcanzado du-
rante un ejercicio presupuestario, es imponer barreras artificiales a los efectos
det gasto. Con ello se restringe el potencial de! presupuesto como instrumento
para la accidn a largo plazo, bajo cuya orientacion operan en la actualidad la
mayoria de los gobierncs.

Bajo estas premisas puede decirse que el sistema convencional de asignar
recursos presupuestarios a partir de una concepcidon anual de los programas,
puede ser adecuado tratdndose de muchas actividades administrativas que se
repiten afio tras afio. Sin embargo, el sistema se vuelve inoperante, cuando las
apropiaciones se refieren a la parte sustantiva de los programas, las cuales tie-
nen, como caracteristica esencial, el insumir un esfuerzo organizacional que se
provecta a lo largo de un periodo de tiempo bastante considerable.

{17) VIDAL, J, Héctor, "Algunas ideas en torna a la vinculacidn del presupuesto con los blanes
nacionales de desarrolio”, en “Presupuesto por Programas’’, Ecduca, Costa Rica, 1979,
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A partir de estos hechos y otros gue seria largo consignar aqui, es posible
que una manera mas consecuente de interpretar el papel del presupuestoen la
consecucion efectiva de los objetivos del gobierno, sea ubicdndolo dentro de
un sisterna més amplio, en el que esos objetivos constituyen una suma de acti-
vidades realizadas a 1o largo de un periodo que puede ser o node un afo. Bajo
esta perspectiva los programas presupuestarios deberian disefiarse, fundamen-
talmente, a partir de una consideracion de la cantidad y tipo de bienes o servi-
cios que pueden generarse con su operacion, y del aporte que éstos puedan ha-
cer para el cumplimiento de propésitos mas generales.

Esta apreciacidn en modo alguno significa cuestionar la importancia del
presupuesto global dentro de la anualidad presupuestaria. En tanto que ins-
trumento de accion, éste constituye el medio mas idéneo de que disponen los
gobiernos para influir en el comportamiento de la economia en el corto plazo,
con lo cual ya cumple una parte importante de su papel. Sin embargo, un pro-
ceso de toma de decisiones gque ng enmarca al presupuesto en una perspectiva
mds amplia en el tiempo, dificilmente pueda hacer de éste un verdadero ins-
trumento de desarrollo.

55



Bibliografia

{1} CEPAL — Naciones Unidas, "'El cambio social vy la politica de desarrolio social en
América Latina™, Nueva York, 1968.

(2} CEPAL — Naciones Unidas, op. cit.

(3) ILCHMAN - UPHOFF, *'The Political Economy of Change”, University of Califor-
nia Press, Los Angeles, 1969,

{4} BREWER - CARIAS, Allan-Randolph, “Cambic politica vy reforma del estado en
Venezuela”, Ed. Tecnos, Madrid, 1975.

{5} BREWER - CARIAS, Allan.-F{andDIph, op. cit.

(6) DE ALMEIDA, Romulo, "Plano, programa, proyecto’’, Gobierno de Estado da
Bahia, Brasil, 1966.

(7) CEPAL — Naciones Unidas, “"Seminario sobre aspectos administrativos de ta eje-
cucion de planes de desarrotlo”, Nueva York, 1968.

(9) CEPAL — Naciones Unidas, “Seminario sobre L S0P, ciL.

(10) STEISS, Alan Walter, “Administracién v Presupuestos Publicos’, Editorial
Diana, México, 1974.

{11} PERLOFF, Harvey S., "Madelo de un sistema de Planeamiento-Presupuesto”,
Revista Administracion Piblica, INAP, 14/15,

{12) WATERSTON, Albert, "Planificacion del. Desarrollo”, Fondo de Cultura Eco-
nomica, Méxice, 1979,

{13) SCHICK, Alen, “The Road to PPB: The Stages of the Budget Reform’!, Rand
McNasly Coliege Publishing Co., Chicago, 1973,

(14) VIDAL, J. Héctar, ""Origenes del Presupuesto por Programas: Analisis critico |
de la experiencia en los Estados Unidos sobre el sistema Ptanificacion-Programacion-
Presupuésto’, Educa, Costa Rica, 1979,

(15) STEISS, Alan Walter, op. cit.

(16) WARD C., Lee, “Problemas de coordinacion entre las dreas de Planificacion y
Presupuesto”’, en “'Presupuesto por Programas”, Educa, Costa Rica, 1979,

(17} VlDA: L, J. Héctor, “Algunas ideas en torno a la vinculacion del presupuesto can

los planes nacionales de desarrolio”, en “Presupuesto por Programas’’, Educa, Costa Rica,
1879.

56



