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‘I. FPERSPECTIVAS ¥ SITUACION AGTUAL EN MATERIA DE
PLANIFICACION Y PRESUPUESTO

En afios recientes se ha avanzado mucho en América Latina en cuanto a la .

comprension sobre la posibilidad, urgencia y necesidad de planificar el -

~desarrollo econdmico de la regién. Los métodos de planificacidn que la

CEPAL ha venido preconizando, unidos a los programas de capacitacién de

funcionarios~1atinoamericanos yals asistencia técnica directa gue en
esta materia ha podido ofrecer la Secretarfa, han contribuido a la prepa-
racién de los primeros planes coneretos en varios paises de la regidn.

Se trata de esfuerzos que en realidad aspenas se han iniciado, ¥
frente a los cuales la propia experiencia prictica ve ofreciendo sugestio-
nes para su perfeccionamiento, a la par que suscita inquietudes ¥ preocupa-

‘ciones que conviene ir examinandb cuidadosamente.

Entre estas ulthas, se destaca una cuya consideracidn resulta
partlcula“mente pertinente al plantearse el problema de las relaciones
entre la planificacién del desarrolio y el presupuesto fiscal. Se trata
de la integracién entre los esfuerzos de plénificacién, que implican la
definicidén de objetivos de largo alcance y el trabajo intenso en el campo

- de las proyecciones a largo plazo, con los instrumentos de accién

inmediata.; De manera mis general, el tema se plantea en términos de
lo que se ha dado en llamar “pl anes de largo plazo" y "planes de corto plazo".

Sin duda, seria falso plantear la planificacién de largo plazo y la
de corto plazo como alternativas. Por el contrario, la ausencia de una
u otra desvirtuaria la idea misma de la planificacidén. Los planes de
corto plazo que no se formulen dentro del contexto de uno de largo plazo
podrian representar cierta racionalizacidn de decisiones inmediatas, pero
no‘aseguran su eficacia y solidez s1 no tienen en cuenta propésitcs,
problemas y dscisiones de mayor alcance, A su vez, la planificacién de
largo plazo resuitaria insuficiente, yé que la visién mis amplia y las
mayores perspectivas que ofrece no se justifican por sf mismas, sino en
la medida en que contribuyen a orientar la accidn.

_/ La preocupacién por estos problemas ha sido. puest¢ de manifiesto en
diferentes documentos anteriores de la Secretaria, entre ellos "la
Experiencia de los Grupos Asesores y los Problemas Pricticos del
Desarrollo Econdmico", documento preparade por CEPAL (E/CN.12/58L), 1961,

¥ "El Presupuesto como Instrumento para la ongramac~6n del Desarrolio
: Econémlco" preparado por CEPAL (E/CN.12/BRW.1/L.3).
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Por otra parte, la formulacidén de planes a largo plazo, por sus
mismas caracteristicas ¥y el campo gu2 cvlhren, se realizan en condiciones
tales que siempre se corre el riesgo de gue urna vey terminado el plan
inicial se cree la sensacidn de hater terminade una tarea.

Esto es particularmente importante si los planes a largo plazo se
realizan en forma muy centralizada, lo gue, dado el reducidc ndmero de
personas que participarian en un proceso de esas caracteristicas, impedirian
que surgiera la necesidad de estableccr una "rutina® de planificacidn y
por lo tanto de crear sistemas de planificacién. BPEn esta materia, se
insindan ya en América Latina riesgss coutre los cuales hay que procaverse,
ya que, segin sea la forma en que ec elcboren los planes a largo plazo, PO~
drian traducirse en desalientos a la instauracicn de sistemas efectiwvos de
planificacidén. Asi ocurriria, si se cressen en forma aislada oficinas
centrales de programacidn, apoyadas en buena medida en la participacién
temporal de “xpeftos extranjeros y con el objetivo limitado de formular
los primeros planes. Aunque se reconcelese gque el plan debe revisarse
anualmente, las condiciones materialas y la falta de mecanismos complemen—
tarios lo impedirian. La ausencia dz un sistema de informacidn econémic
fresca, oportuna y coordinada a las necasidades de la planificacidn
Jugaria un papel negativo de primera importancia al respecto. KL evimulo
de estadisticas que reguiere un plaz es apreciable, y éstas pierden
fécilmente actualidad. Por ello, una vez terminado el primer plan, las
oficinas responsables necesitan un "descanszo! antes de intentar uns
revisidén del mismo. Como, por otra parte, la asisbtencia técnica no puede
ser indefinida, dicho "descanso® coincidiriz por lo gemeral con el
debilitamiento de dicha asistencia, todo 1o cual contribuiria a su vez
a que el plan original no fuese jamds rcactualizado y tuviera fin sdlo
como documento informativo. Fn cambic, la traduccidn de los planes de
largo plazo en planes anuvales tiene que realizarse en forma baéﬁante
descentralizada, tanto por el realismo y detalle de le informacidn que
se requiere y metas que se postulan, como Der el némero de personas que
deben aportar sus conocimientos. La incorcoracidén de la idea del plan
anual como elemento integrante de los planes de iargo plazo obliga a
crear un sistema de planificacién, y por 1o tanto a sentar sobre bases
permanentes un mecanismo para decidir =n forma racional.

/E1 prcblenma
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El problema se relaciona también con una de las principales dificulta~
des para la formulacién de planes a iargo plazo: la falta de informacién
adecuada,,oportuha y fidedigna. Los planes anuales son una fuente perﬁa—
nente de informacién fresca para la formulacidn de aquéllos, lo que quiere
decir que los planes anuales a la vez que necesitan apoyarse en los de
largo plazo, abren el camino a la formulacién Y. perfeccionamiento de éstos.

Por otra parte, una vez que .un gobierno posee un sistema de planes
anuales, la comprensidn del proceso de planificacién es muy répida, y la
conviceidén de la imposibilidad de decidir racionalmente en el corto plazo
sin tener una visién futura se obtiene por la propia experiencia de los
errores de la planificacién. anual. |

.-Consideraciones como éstas parecen justificar una mayor preocupacién
por los mecanismos de planificacién de corto plazo, entre los cuales se
_destaca el mecanismo presupuestario. A su vez, esto exige estudiar las
caracteristicas de los sistemas presupuestarios vigentes, a fin de examinar
en qué medida pueden constituir un vinculo eficiente en la necesidad de
unir los planes a la accidn. ,

No es necesario ahondar mucho en- las conocidas deficiencias de los
sistemas presupuestarios 1atinoamericaﬂos. .Ellos fueron concebidos con
el objetivo unilateral de facilitar el control contable de los fondos
fiscales y velar por la honestidad de su manejo. Es interesante hacer
notar, sin embargo, que hasta. hace tres o cuatro afios, los mecanismos -
presupuestarios hablfan experimentado mds. bien un retroceso ¥ una progre-
siva rigidez. Ello indudablemente significé desvirtuar la funcién misma
del presupuesto y entrabar ain mis las posibilidades de planificar. Si -
Se examinan los presupuestos de algunos paises de hace unos cincuenta o
sesenta afios, se podrid apreciar que estaban alli presentes los gérmenes
de lo que hoy se llama presupuesto por programas. Ello es perfectamente
explicable, por cuanto la tendencia natural y primaria es asignar fondos
para cumplir ciertos objetivos mis o menos precisos,,y no proveer de
recursos a las diferentes unidades administrativas sin sefialar su destino.
Pero, como generalmente sucede con las instituciones ¥ los mecanismos,
la concebci&n ofiginal correcta de sus patrocinadores es lentamente
desvirtuada al cambiar el personal integrante y las circunstancias.

/Los detalles
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Los detalles mindsculos y los problemas cotidianos van complicando el
esquema original, hasta que llega un momentc en que por buscar solucidn

a los problemas formales se pierde de vista el objetivo final. Este
proceso de rutinizacién y burocratizacién ha sido muy marcado en los
sistemas presupuestarios latinoamericanos, donde el exceso de los controles
formales poco a poco fue sustituyende €l control de los objetivos que se
pretendid cumplir. .

En. estas clrcunstanc1as, las oficinas de planiflcac16n actdan en .
planos tan diferentes y con.concepciones tan diversas a los de las of1c1nas
de presupuesto, que la coordinacién entre ambas puede resultar muy d1f1c1l.
Por ello, entre otras razones, puede darse el caso de que la accién guber-
namental, la mds simple de operar planificadamente, no tenga correspondencia
con las postulaciones programiticas.

En los dltimos afos han existido tendencias renovadoras en la materla.
La Comisién Econdmica para América latina, inmediatamente que entré al
campo.de asesoria a los gobiernos para formular programas y, consciente
de que planificar no es sélo, y ni siquiera principalmente, formular
proyecciones de largo plazo, dio especial importancia a la creacidn de
mecanismos presupuestarios compatibles con los mecanismos de planificacidn.
En un corto perfodo, varios paises han reformado sus sistemas presupuesta-
rios o han complementado los antiguos para introducir la técnica. de
presupuesto por programas. Otros han iniciado con lentitud el camino de
reformas progresivas. No se puede negar que todos estos esfuerzos han
significado un gran avance y ya han rendido frutos positivos. Es sorpren-
dente, por lo demds, la rapidez cor que algunos paises han logrado crear
sistemas presupuestarios mds modernos.. Sin embargo, estos esfuerzos han
encontrado limitaciones, que se explican en parte por la rapidez del
cambio y la falta de experiencia; y en parte, y quizds principalmente,
por la ausencia de sistemas integrales de planificacidén en que el mecanismo

presupuestario pudiera haberse fundido.

/II. PROBLEMAS
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II. PROBLEMAS DE LA IMPLANTACION DE SISTEMAS DE PRESUPUESTO
POR PROGRAMAS

Las reformas presupuestarias iniciadas por los paises, hoy en proceso de
perfeccionamiento, han encontrado y encontrardn en el futuro préximo
dificultades en su operacién y evolucidn posterior. Ilas dificultades
principales nacen del hecho que el sistema presupuestario ya no puede
considerarse como un instrumento con un objetivo estrictamente uniiateral,
como podria habsr sido en una concepcién ortodoxa de las funciones piblicas,

sino que como una pieza que tiene que ajustar en un sistema multisectorial

en que los diferentes compartimentos se proveen reciprocamente de informa-
ciones bdsicas para decidir unitariamente ciertos objetivos fundamentales.
El presupuesto resulta ser asi.un instrumento de objetivos miltiples,
entre los cuales se destacan, entre otros, los de constituir un mecanismo
de decisién para las acciones del sector piblico y de administracidn de
los recursos que se le asignan; contribuir a medir la eficiencia- con que
se ejecutan dichas acciones; proveer de informacién a las propias oficinas
de Presupuesto para el mejor desempefio de su cometido; proveer de informa-
cién que f30111te la formulaclén y revzslon perlédlca de los planes y las
estadisticas bdsicas naclonales, proporcionar cifras de control del
cumplimiento de los planes, y facilitar el manejo general de la politlca
fiscal. - ' ‘ '

Por las razones sefialadas, los sistemas présupuestafios modernos~soﬁ
de una extraordinaria complejidad. Es entonces explicable que las reformas
presupuestarias iniciadas en la regidn hayan tenido troplezos y se prevean
algunos nuevos. ' Mds bien sorprende que éstos hayan sido de tal naturaleza
¥y magnitud que en ningdn moménto hayan puesto en peligro el éxito de las
reformas. Acaso contribuya a una discusién mds detenida del problema
sugerir que.los origenes fundamentales de las'difibultades:mencionadas se
encuentran en-la falta de experiencia en el manejo, formulacidén y control
de presupuestos por programas; en la dificultad nara hacer un aauste
adecuado entre présupuestos: ¥ planes, cuando estos dltimos no son el
producto de un sistema completo y vertebrado; en los escollos_que hay queA
vencer para proceder a agilizar répidamente los sistemas de‘ejecucién
presupuestaiia, ¥y en la lentitud que las estructuras administrativas '
imponen a los. cambios en los sistemas de contabilidad vigentes.

. /1. la falta
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1. La falta de experiencia en el manejo de sistemas

de presupuesto por programas

El sistema de presupuesto por programa es relativamente nuevo, especialF
mente dentro del contexto de un sistema gensral de planificacién. Requiere
un cambio de la mentalidad de los administradores, otras modalidades de
ejecucién, una mayor precisién de los ovjetivos que se pretende cumplir,

el dominio de cierta complejidad técnica en la seleccidén de unidades de
medidas y el cdlculo y control de costos unitarios, una comprensién mayor
de la economia general del pais a fin de estructurar adecuadamente los
programas, actividades y proyectos, etc. Todo ello exige no sdélo entrenar
operadores de los nuevos sistemas, sino ademds - lo que es mucho mds
complejo - que la nueva técnica encuentre arraigo en toda la administracidn
piblica, sea conocida y apreciada su importancia en el Poder Legislativo

y en las esferas politicas, y fundamentalmente en el propio Poder Ejecutivo.
Por las razones que se apreciardn mds adelante, todo este proceso es lento

¥ pleno de dificultades.

2. la dificultad para hacer un gjiste adecuado entre presupuestos

v planes, en ausencia de un sistema de plan1f1cac16n

En ausencia de un sistema de planificacidn, el aJuste adecuado entre pre-
supuestos y planes es, con mucho, el aspecto fundamental del problema.

Por razones que es fdcil comprender, las reformas presupuestarias han
constituido la avanzada en el trdnsitc hacia la creacién de sistemas de
planificacidén, lo cual las ha enmarcaco de ntro de caracterlstlcas bien
definidas. A51, por egemplo, en el campo de 1a coordinacién sustantiva
entre planes y presupuestos, las reformas presupuestarlas latinoamericanas
han sufrido la inexistencia de un puente entre los planes a largo plazo y
los presupuestos; los planes a large plazo son relativamente generales

¥y seflalan metas que'tienen que considerarse como tendencias sujetas a
naturales desviaciones por hechos cirmumstanciales e imprevistos o cambios
en el panorama general de la economia. los planes a largo plazo no precisan
las metas exigibles en cada afio del plan, sélo indican la magnitud del
esfuerzo anual que permitirifa, bajo condiciones invariables o ndrmales,

dar cumplimiento a las metas globales al final del periodo en que se

/pretende lograrlas.
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pretende lograrlas. Por. lo tanto dichas metas, ademds de que deben ser
precisadas con mayores detalles para los prop6sitos de la accidn anual,
también deben ser corfegidas per consideraciones accidentales y de proble-
mas de corto plazo, tales como el cumplimiento de las metas de afios '
anteriores, fluctuaciones del comercio exterior, cambios imprevistos en
el rendimiento o productividad, creacién de desocupacién temporal,
problemas fiscales, etc. Si no existe un mecanismo para fijar las metas
. anuales en base a las consideraciones sefialadas, se hace muy diffcil la
coordinacidén de contenido entre planes a largo plazo y presupuestos. Por
otra parte, en la experiencia latinoamericana, y casi sin excepcién, las
empresas publicas han quedado al margen de las reformas presupuestarias,
por lo que en un sector tan importante como aquél la integracién de los
planes con las decisiones concretas es ain mds diffcil que en la Administra-
c¢ién General del Gobierno. ‘

En el plano de la coordinacién de informacién econdmica, se presenta
un doble protlema. Por un lado, el sistema presupuestarib no recibe la
informacidn que requiere debido a la inexistencia de un mecanismo de
planes anuales, y por otro, como la creacidén de los sistemas presupuestarios
se realiza en ausencia de un sistema de planificacidén, pero considerando
la posterior .creacién del mismo, dichos sistemas anticipan la gestacién
de algunas.informaciones econémicas que sélo serdn dtiles cuando el sistema
de planificacién esté completo e integrado. Este dltimo hecho tiende a
introducir confusién. y da una apariencia de complejidad innecesaria al

-sistema del presupuesto. Existe en este sentido, el peligro de que por
iﬁcgmprensién del desarrollo futuro del sistema presupuestario se tienda

a mutilarlo-o a dificultar las etapas posteriores, desperdiciando la
oportunidad. de ganar experiencia en el campo de la produccidn de informacidn.

Todos estos problemas son agravados por el hecho de gue los planes
a largo plazo de las actividades del sector pdblico son a menudo los mds
generales, Paradojalmente, las técnicas de planificacién de las actividades
piblicas estdn entre las mds atrasadas en América Latina.

/3. la dificultad
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3. la dificultad de proceder a zgilizar rdpidamente los sistemas

~ de ejecucidn presupuestaria y modificar

los sistemas de contabilidad

Ya se ha seflalado que el desarrollo de los sistemas presupuestarios en
Latinoamérica es la historia de una rigidez progresiva. A medida que
se fueron ampliando las funciones estatales, se fueron haciendo més
rigidos los sistemas de control, por cuanto era mayor el volumen de
recursos que administraba el Gobierno y también mayor la importancia de
velar por la honestidad y legalidad del manejo de dichos recursos
crecientes. Si bien es cierto que cicha preocupacidén por el manejo-
correcto de los fondos estatales erz justificada, lo contradictorio fue
que los controles creados diluyeron cada vez mds las responsabilidades,
complicaron extremadamente la maquinaria administrativa, aumentaron su
ya pesada lentitud, y los medios de control, terminaron por anteponerse
al fin dltimo de la maquinaria estatal, es decir el de actuar con agilidad,
" decisidén y urgencia para mejorar las condiciones de vida de la poblacidn
e impulsar el crecimiento econdémico. Las Contralorias Generales o
Tribunales de Cuentas han cumplido en esta materia el papel poco grato
de administrar la marafia de controles burocrdticos a que se ha hecho
mencién. Todo esto, naturalmente, desvidé la atencidn hacia los problemas
formales y mindsculos descuidando lo qua era realmente fundamental: la
eficiencia de la accién del Gobierno. ' V

El sistema presupuestario fue una de las principales victimas de
este proceso burocratizante y del creciente poder de los érgancs contralores.

Toda esta tradicién de mds de 30 afios de complejos controles formales
no puede abolirse a corto plazo ein cuando sea reconocida la urgencia de
reformas en la materia. Por ello, las reformas presupuestarias han
abordado fundamentalmente las técnicas de formulacién y presenfacidn del
documento presupuestario y los métodos indispensables de control y conta-
bilidad que exigen las nuevas modalidades. Sin embargo, estos dltimos
han debido coexistir con los sistemas itradicionales de contabilidad, o

ejecucidn y control presupuestarics. Al no simplificarse los sistemas

k)
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de ejecucién y al implantarse métocdos presupuestarios que requisreh

cdlculos e informaciones mds complejas, todo el sistema presupuestario

’aparece como extraordlnarlamente complﬂcado, a la par que entorpece,

por lo menos en la i sma medlda que antes, la p031b111dad de una accidén
ripida y flexlble del Goblerno. En estas condiciones, las nuevas
tecnlcas no contrlbuyen a solucicnar los problemas pricticos y urgentes
de orden operatlvo, que son los que mds afectan a toda la adminlstraclén.
Las ventajas de planlflcar son comprendidas y apreciadas en circulos -
reducidos. En camblo, 1os beneficios de una operat1v1dad mis flexible

¥y los problemas que crean la rlgldez y la frond031dad de los connroles,
constituyen preocupa016n de todos los ejecutores de responsabllldades
piblicas y de importante parte de la poblaclén en general

- /III. REQUISITOS
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III, REQUISITOS Y CARACTERISTICAS DE UN SISTEMA DE PLANIFICACION

Para completar el diagndstico de la realidad en materia de planificacién-
y Presupuestos en Latinoamérica, es §til contraponer la situacibn
analizada con los requisitos y caracterfsticas de un sistema de
planificacién operante, Al mismo tiempo, ello facilitard el estudio
sistem8tico de las relaciones entre presupuestos y planes, gque constituye
el motivo principal de este trabajoe '

El concepto de sistema de planificacién requiere de alguna

explicacién inicial. En primer lugar, porque si bien se ha destacado
con profusidn las diferencias entre economfas planificadas y no
planificadas, no se ha hecho lo mismo para distinguir entre aquellos
pafses que han formulado planes o los formulan esporédicamente de
aquellos que han creado un sistema de planificacién; y, en segundo
lugar; porque es cada vez mds urgente impulsar la creacifn de sistemas
de planificacibn, lo cual requiere una investigacién sobre los métodos
y sistemas de organizacién de una economfa planificada en que el sector
privado es de decisiva impertancia, Dicha investigacién es hoy
impostergable, ‘

El concepto de sistema de planificacién indica la existencia no
s6lo de un método t&cnico por el cual se orienten los Srganocs planificadores

en la formula&idn del alcance y consistencia de los objetivos que se -

postulan, sino:que también un método administrativo u organizativo que
permita que toéa'la administracifn pfiblica, las empresas privadas y la
poblacién en general entreguen y canalicen, hacia los niveles responsables
apropiados, sus conocimientos, informaciones, apreciaciones y deseos
sobre las acciones inmediatas y futuras y el cumplimiento de las mismas
en el pasado, Implica también la existencia de un complejo mecanismo

de informacién econdmica que abastece rutinarismente a los érganos

planificadores de la materia prima estadfstica bdsica que insumen la
formulacién y control de los planes a fin de que aquéllos, mediante
investigacién directa o especial, s6lo capten aguel tipo de informacidn
que, por su naturaleza, no puede proporcionarseArutinariamente..Finahnente;
un sistema de planificacién expresa un trabajo de tipo permanente, que se
realiza como un h&bito normal y medianie una rutina previamente establecida

/¥ aceptada
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y aceptada como necesaria para organizar y canalizar las decisiones, Un
sistema de planificacién lleva implfcito una putina para formular, controlar
¥ ejecutar planes,

Esta breve descripcién conceptual de lo que es un sistema de planifica-
cién permite apreciar la diferencia que. existe entre la visién presentada y
la realidad de la regién en esta materia, No se trata sélo de crear oficinas
centrales de planificacidn, de reformar sistemas presupuestarios, de
modernizar las oficinas de estadfsticas o de formular planes de largo

i

plazo, Crear un sistema de planificacidén implica necesariamente todo
agquello, pero es mis que la suma de dichas reformas, porque es una nueva
forma de decidir y actuar que adopta la comunidad en que todos los
instrumentos mencionados, coordinadamente, cumplen con el objetivo de
ayudar a tomar las decisiones m&s racionales posibles, dentro de la
orientacién polftica establecida y con la participacién organizada de todos,
A menudo, se aprecia que los diferentes organismos ejecutores sélo
tienen una participacidn pasiva y forzada en la .formulacién de los planes,
Existen quejas insistentes que destacan la complejidad y cantidad de la
inférmacién exigida por los 6rganos de planificacibén y que tienden a
" distraer a los organismos ejecutores de sus.tareas sustantivas, Ello es
éigno de que la participacién de los 8rganos ejecutores en la formulacidn
de los planes tiene el sello de una obligacién impuesta.
En un sistema de planificacidn integral, no existen imposiciones del
carfcter de la sefialada, porque cada organismo ejecutor usa intemmamente
las informaciones que entrega a los &rganos de planificacién, E1 flujo de
informaciones toma el car&cter de una imposicién burocritica cuando aquél
no tiene utilidad en las decisiones internas de las diferentes unidades
econdmicas ejecutoras, ni tampoco para hacer valer la opimién del
organismo en asuntos m&s generales, En la ausencia de un sistema de
planes anuales, las empresas pfiblicas, las privadas y los diferentes
8rganos ejecutores actfian al margen de orientaciones programiticas y por
lo tanto no requieren de gran cantidad de informacién econdmica para decidir
su aceién futura, solicitar créditos, analizar la actuacién realizada, ete.,
o dicha informacién es de un caricter diferente a la requerida por las
necésidades de planificar, A
o /IV, 10S MECANISMOS
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IV, 10S MECANISMOS DE ORTEVTACION Y OPERACION EN UN
SISTEMA PLANIFICADO

El anflisis de los sistemas de planificacién permite distinguir claramente

en ellos mecanismos gue cumplen un papel orientador v mecanismos de

carfcter operativo.
. E1 mecanismo orientador por excclencia es el plan de mediano o largo

plazo, segln la modalidad, Ya se sefiaid la necesidad dé clarificar los
canales del desarrollo futuro de lz economfa a fin de decidir racional-
mente en el presente, Como perspectiva orientadora los-planes a largo

plazo deben ser generales, Ello es asf atin.en los pafses socialistas

que han -sido criticados a menudo por planificar con excesivo detalle el

. futuro, .- Un trabajo presentadeo al XVII Gongre'so del Instituto Internacional
de Finanzas Piblicas en Varsovia, sedela textualmente refiriéndose a los

planes de largo plazo ~2~/ "Las metas estfn relacionadas en principio 86lo
con aspectos generales, Se fijan en forma de nfmeros Indices que
representan 'binding directives! (directivas bbligatorias):‘ya sean para

 1a totalidad de wma.actividad o para une empresa individual',.. M4s

adelante agrega: nTos balances financieros globales no tienen significacidn
operativa, En consecuencia, el plaa econbmico debe ser complementado por
otros planes que fijan metas financieras- para propdsito&operativos".

.. Existe en esos pafses, por io tanto, una distincidn precisa entre el

.papel orientador y el papel operative de ciertos mecanismos ‘de planifica

cidn, lo cual permite que la orientacién de largo plazo no se esterilice

en el plano meramente-intelectual sind -que-informe las décisiones de

corto plazo, ' hE
Ciertamente, existen diferenclas fquamentales entre las economfas

latinoamericanas y las de los pafses mencionados, que exigen que los sistemas

de. planificacién que se usen en la regifn tengan un carfcter sustancialmente

diferente,.. En:'tocdo caso, parece imprescindible que el mecanismo de los

. planes anudles operativos complemente’ los sistemas de planificacidn

2/ Dre J. Lubowick: “"Budgetary Planning in the Framework 6f Economic
Planning - in Socialist Countries", Public Finance, Vol, XVII, No,l,
1962,

/latinocamericas, Ya
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latinoamericanos, Ya se sefialaron razones que justifican este elemento
operativo en 1los esquemas de programacién; Cébe sin émbar’gé'algﬁnj
anflisis mayor de este problema, o o »
El plan anual operatlvo cumple, -en general, dos funciones principaless
a) constltuye un ‘eslabln para llgar la accidn anual al plan de largo o
mediano plazo; y b) es un instrumento para unlr la declslén ‘al nivel
global (Autoridades Polfticas, of1c1na Central de Planlflcaclén, ramas
industriales, etc), con la dec1316n al nivel de las unidades administrativas
ejecutoras (Direccién, Departamento, empresa pﬁblica, etc). “Es ‘decir,
por una parte traduce las orientaciones generales en metas precisas y por
otra crea uha "forma de administracién® de; pian al establecer un nexo
entre las decisiones globales ynlgs decisiones opérativas; '
El plan anual, &5 en primer 1 af, un insﬁrﬁmehto’péra‘cada unidad
ejecutora, que le permite guiar y contrqlar su prbpia accién anual s
¥y s6lo en segundo lugar constituye un instrﬁméntovpara'analizar y guiar
la accibn inmediata del conjunto de 1a cconomfa, Por ello, ¥ en relacién
a un problema ya mencionado, los planes anuales contribuyen positivamente
v‘a 1a creacién de-una rutina de planificacién, 1nduc1endo a cada unidad
ejecutora a trabagar-y usar en_su propio beneggg;g ‘las ¢ifras de los

planes anuales, ¥y por lo tanto las cifras b4sicas para los cAlculos,
ajuste y revisién de los planes a mediano y largo plazo, EL Plan -
anual operativo ensefia a mirar:los planes no como una exigencia superior,

8ino como una necesidad de la buena administracién de cada unidad
ejecutora, , a C

Por otra parte, en los ﬁltlmos afios se apre01a una preocupacién
creciente por la falta de apoyo popular a los planes de desarrollo
econfmico y se empieza a comprender que la planificacién requiere de
wa movilizacién entusiasta de la poblacién en torno a los objetivos
que se fijan., Las razones que explican este fendmeno son ajenas al
tema de este trabajo, pero ciertamente, y como factor no despreciable,
la ausencia de un sistema de planes anuales es una de ellas, En efecto,
la participacién popular en el proceso de planificacifn no puede realizarse

/eficientemente dentro
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eficientemente dentro del marco exclusivo de los planes a largo plazo
dadas las caracterfsticas ya sefialadas de los mismoé. (Qué puede
decir un obréfo de una planta de zcero estatal sobre la produccidn

de laminados en los préximos cinco afios? (O un médico de hospital
sobre el nfmero de dfas-cama que se proyecta para igual perfodo?

En el esquema sefialado, sdlo una proporcidn pequefia de la poblacién
estarfn en condiciones de hacer algunos planteamiéntos generales,
movidos mfis bien por una inquietud que sobrepasa la esfera de su
actividad, En cambio, la opinién del obrero sobre las metas para

el prﬁxiﬁo afio del proceso productivc en que trabaja, las posibilidades
de aumentar su productividad, de utilizar mejor los equipos, de
reducir el desperdicio de materiales, etce, y las del médico sobre

su unidad de trabajo, las del maestro sobre su escuela, las de los
empleados sobre su departamento , etc., no sélo son Gtiles y _
concretas, sino que imprescindibles en la formulacién del plan anual,
Es decir, el plan anual operativo nermite orientar y lleva la
discusién del plan a un terreno donde son justamente los trabajadores,
los empleados, loé profesionales, Los administradores y los ejecutivos
en general, quienes mejor pueden opinar, criticar y sugerir
modificaciones, La ausencia de planes anuales operativos impide
por una parte que la gran masa de la poblacidn pueda entregar todo

su notencial de conocimientos e iniciativa y, por 1la otra, que
dicha masa se sienta interpretada en el plan o lo mire como un

producto de sus deseos, opiniones y conocimientos,

5]
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' V. EL PAPEL DEL PRESUPUESTO EN EL SISTEMA DE PLANIFICACION

.-+ R presu;inesto' fiscal ha ‘tenidé'“tm'é .'gypl‘t’;ciéri general ‘paralela
~: a la polftica econémica de los beiéfnos, Cuando la filosoffa de -
.prescmdenc:.a estatal estaba en boga, el mecanismo presupuestario se

consideraba como un aspecto de la contabllldad pdblica, De allf, que la
funcidn presupuestaria naclera bajo 1a orientacién y la supervisién admi-

' nistrativa de las oficinas de contabjlidad de los Gobiernos, tradicién

que ‘aun es mantenida en un reducido némero de paises,
Posteriormmente, el auge de la polftica fiscal motivada por la

filosofia de intervencidn globai que se atribuyél al Gobierno en los

paises m8s desarrollados como forma de morigerar las fluctuaciones

~econfmicas, llevé a un concepto més ampllo de la funcién presupuestal,

Ademés del papel contable -~ registro de los ingresos y. gastos guberna-
mentales - se considerd que el presupuesto era un instrumento . financiero
global capaz de alterar el curso natural de las fuerzas econémicas,

El importante papel que se atribuyéd a la inversién piblica y a la
intensidad del efecto expansivo de diferentes tipos de gastos fiscales

. 1levé al estudio de clasiﬁcac:.ones _presupuestarias que mostraban clara-
" ‘mente las inversiones pﬁblicas, los subsidios y otras transferencias, la
=+ " demanda por bienes y semca.os, el pago de remuneraciones, ete,” Al igual

que en otros aspectos del pensamientq econémlco » las nuevas ideas fueron
trasplantadas répldamente a los pa:ises de la regién - aunque por lo- '

general no se adoptaron of iclalmente - sin mayor examen: de las reales

necesidades de la economi\a latinoamericana, Tal es as{, que mientras -

..se hablaba de planificacién y de la urgencia de adaptar la administracién

‘piblica a su ﬁmclonamento s Se planteaban reformas presupuestarias

“orientadas exclus:Wamente a mejorar el conocimiento del efecto de la-

actividad gubernamental sobre la demanda global de la economfa y sentar

. bases para una politica f‘.manclera més racional de corto plazo, Sin

desconocer la :mportanc:.a de que el presupuesto Juegue un papel ‘trdscen=
dental en d:.cho sentldo, cabe .destacar el retraso con que se amplié la

‘eoncepeién unllateral del mecanismo presupuestario que prevalecid hasta no

hace mucho tiempo,

/La consideracifén
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La consideracidn del presupuesto comc un mecanismo estrictamente
financiero ha sido superada en los ¥l:imcs afios en algunos pafses latino-
americanos con la introduccién del presupvesto por programas, Esta técnica
presupuestaria, pof el énfasis que otorge a la planificacién de las acti-
vidades pdblicas en términos ffsicos, ha contribuido notablemente a una
convergencia de criterios entre los organ’smos de planificacién y los de
presupuesto, Ahora bien, gran parte de la experiencia obtenida con el
sistema de presupuesto por programas en Norteamérica y otros palses, es
ajena a su planteamiento dentro del marco de un sistema de planificacién
integrado., ELl presupuesto funcional cumole en aquellos palses un objetivo
mds restringido, cual es el de conducir a una mayor eficiencia de la admi~
nistracién pdblica, Para la regién, en cambio, ese enfoque resulta demasiado
estrecho si no se complementa con los propésitos generales de la planifi~
cacibn, Esto significa que el protlema no consiste en implantar la ya
mencionada técnica presupuestaria, sino que mds bien en crear una que pueda
fundirse en los sistemas de planificacién latinoamericana, Naturalmente,
tal técnica serd similar a la de presupuestos por progfamés, por cuanto
ésta contiene los elementos bédsicos para la planificacién interna del
sector piblico, .

Todo esto plantea varios problemas, tales como: a) zCudl debe ser la
-relacidn entre los,planés anuales y los presupuestos?; b) jPuede existir
un presupuesto estrictamente financiero que complemente a los planes anﬁales?;
¢) ¢Qué problemas presenta la coordinacidn sustantiva entre planes anuales
y presupuestos?; d) ;Qué caracterfsticas debe tener el presupuesio para que
cumpla eficientemente con el propésito de crear una rutina de informacidn
bdsica para la formulacién y control. de los planes?; e) gCufles son aigunas
alternativas eficientes de ubicacién de las oficinas de presupueste en la
estructura institucional del sistema de planificacién?; f) ;Céms incorporar
a las empresas pdblicas a este sistema integrado?; g) isCudles serfan las
bages para crear uan sistema nacional de informacién econémica en que se
fundiera la informacién presupuestaria?; h) sQué papel pedrdn jugar en esta
materia las Oficinas Centrales y seztoriales de Estadlstica?; i) sCéme
incorporar el sector privado al campo de la planificacidn?; etc,

| JAntes de
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Antes de entrar él”anélisis de algunas de estas interrogantes,
conviene destacar que un ju101o definitlvo sobre la materia-tendrd que

‘ esperar los resultados de un gran esfuerzo de investigacién y su sametiw

miento a la experiencia préctica. Paradojalmente, todos estos temas han
sido poco estudiados, lo que expllca ‘el grado de generalidad con que el
asunto, objeto de este trabajo, ha sido generalmente abordado,

Las dos primeras interrogantes se refieren a las diferencias, simili-
tudes y posibilidades de unificacién_de los planes anuales operativos con
1os presupuestos. ‘ .

Ya se seﬁalé, que dentro del énfasis que se otorga actualmente a la
programa016n, resulta claramentg deficiente un mecanismo presupuestario
que otorga exclusiva importancia a los aspectos financieros., No es
concebible hoy, asignar recursos monetarios sin liéarlos.al cumplimiehto
de objetivos concretos y, en todos los casos que ello sea posible, preci=-
sando también las metas fisicas que se pretende lograr,

Si lo fundamental es asegurar la reallza016n de ciertas actividades
concretas por parte del Gobierno, condicionadas al cumplimiento de ciertas
normas de eficiencia, combinacién de factores productivos, grado de uti-
lizacibn de la capacidad instalada, limite méximo de recursos importados,
ete,, un documento presupuestario que sélo contiene cifras monetarias no
puede ser evaluado con vistas a su aprobacién o rechazo. Requiere
necesariamente de los planes anyales, Por otra parte, estos dltimos
necesariamente deben contenér cifras financieras tanto por la necesidad
de sujetar las actividades que se bretende emprender a ciertos limites
méximos’mdnetarios de gastos, camo porque la verificacidén de su consise
tencia requiere también de informacién'monetaria. Naturalmente pueden
existir formas de camplementécién entre sistemas presupuestarios que
cumplen meros objetivoé financieros y los planes anuales, - Pareciera,
sin gmbargo, que la ﬁqificacién de ambos meganismbs para el caso del

sector gﬁblico representa algunas ﬁentajas. En primer lugar, el

sistema de presupuesto por programas que han implantado algunos paises

/de la
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de la regidn, al introducfrsele ligeras modificaciones en el tiempo
oportuno, constituirid un documento ccm las caracteristicas ya mencionadas
de los planes anuales; dichas medificaciones se referfan fundamentalmente
a establecer las relaciones entre los programas y subprogramas estatales
con los de la economfa en su conjuntc, a usar el presupuesto con propb-
sitos de recolec016n de informacién econfmica Gtil a los planes, y a la
1ncorporac16n de las empresas piblicas al nuevo régimen presupuestario.

Ya se explic6 anteriormente el porqué de estas deficiencias actuales.

En segundo lugar, la formulacién y sapervisién del presupuesto no queda
en manos de personas u organismos coa criterio estrictamente financiero
¥y contable; obligaria ﬁor lo tanto, a una mayor tecnificacién de las
oficinas de presupuestos y a una mayor comprensién con los organismos

de planificacién, FEn tercer lugar, la formulacién de los planes anuales

aprovecha la -organizacifén existerte para hacer presupuestos, el sentido
de obligatoriedad y la costumbre de formularlos para garantizar la
realizacién correcta y oportuna de los planes anuales. En cuarto lugar,
la asignacién de los recursos financieros queda condicionada al cumpli-
miento de un conjunto de metas que estén integradas en el plan general
de la economfa en su conjuntc, con lo cual se liga directamente la
aprobacién del presupuesto al plan anual, Y, en guinto lugar, se evita
duplicaciones de informaciones y desperdicio de recursos humanos y
materiales, ademds de que el control del presupuesto coincide con el
control de los planes anuales, lo que permite a su vez usar en menor
medida el aparato meramente estadistico para un control tan importante.
Ciertamente se pueden presentar objeciones a este planteamiento,
‘Al efecto se ﬁuede sefialar que €l ranejo presupuestario implica una
serie de tareas burocriticas y rutinarias, tales como las de contabi~-
- 1idad, control de cuotas de gastos, cumplimiento de los requisitos para
realizar adquisiciones, autorizaciones para hacer campras y traspasar
fondos con ciertas 1imi£aciones, etc,, ¥ que estas bareas rutinarias
pueden tender.a complicar las furciones de planificacién con problemas

/ajenos a
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ajenos a su esfera. La objecidén mencionada es importante, perb debe
seflalarse en primer lugar, que algunas de esas tareas burocriticas
pueden ser eliminadas o racionalizadas con un sistema eficiente de
ejecucidn del presupuesto, y en segundo lugar, que es posible alguné
divisién del trabajo en el manejo del presupuesto, ubicandoc en otro
nivel las funciones meramente rutinarias, a fin de convertir a las
oficinas de presupuestos en 6rganos técnicos de la planificacién
operativa.  La formulacién de programas de ejecucién del presupuesto
como mecanismo de eliminar controles y trémites lentos e innecesarios

en la asignacién de los recursos presupuestarios (situacién de fondos
o autorizaciones para comprometer gastos segin sea la modalidad de
cada pafs) debe contribuir notoriamente a simplificar la ejecucién
presupuestaria a todos los niveles, Lo mismo sucede si se limita y
reforma la auditorfa interna y externa de los gastos fiscales de
acuerdo a un sistema eficiente de control.

Otras de las interrogantes planteadas en relacién con la
coordinacién entre planes y presupuestos se refieren a la integraecién
del contenido del plan anual en los presupuests y de la informacién
presupuestaria con la informacién econémica general que requiere la
planificacién. Estos dos problemas encuentran su origen en dos defi~
ciencias bésicas: a) que las técnicas de planificacién de las activi-
dades piblicas han sido poco desarrolladas y b) que no existe un
sistema integral de clasificacién detallada de las actividades econémicas
que camprenda a las clasificaciones presupuestarias como una parte homo-
génea de aquélla, Los trabajos de integracién de las cuentas fiscales
con la economfa en su conjunto se han realizado por lo general al nivel
de agregados globales y en el plano de las cuentas nacionales, A su vez,
la clasificacién de las funciones, programas y subprogramas en la técnica
de presupuestos funcionales no tiene una correspondencia légica con una
clasificacién general de las actividades econémicas, Se requiere una
clasificacién general unitaria en que cualquier actividad estatal
tenga ubicacidén concreta en una actividad econémica general o en las

/subdivisiones de
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subdivisiones de la misma, a ' fin de que tanto los planes a largo plazo
como los planes anuales se formulen en base a dicho ordenamiento, Esta
parece ser la dnica forma de: a) terner una gufa para orientar la creacién
de funciones, programas y subprogramas en el Presupuesto o Plan anual
operativo que tengan una correspendencia clara con los planes a largo
plazo; y b) crear un sistema uniforne de clasificacién de actividades
que permita establecer un procedimicntc 4gil, completo y permanente de
informacién econfmica Gtil a los plines.

El concepto de actividad econénicz, que ha tenido reciente immrtancia
. en la aplicacién préctica de matrices de 4insumo-producto en la planifi-
cacién, parece no haberse usado en forma sistem&tica en el sector pfblico,
El auge de la técnica de presupuestss funcionales abrir el camino del
anflisis de las actividades p@blicas, pero en forma un tanto aislada del
resto de la economfa y m&s bien con el propbsito del estudio de su efi-
ciencia interna, La coordinacién de las actividades publicas dentro de
un esquema de actividades econfémicas generales tiene necesariamente que
producirse ante la urgencia de crezr sistemas integrales y operativos
de planificacién, S

En las primeras experiencias de planificacién que se vienen logrando
en la América Latina, el tratamiento del sector pdblico en los cuadros
de insumo-producto ha sido muy general y no siempre uniforme, Se
presenta usualmente como un sclo sector, sin clasificar sus principales
actividades, funciones, a lz par que se registra a veses camo un sector
mis de la produccién de bienes = y en conseccuencia sus insumos aparecen
entre las relaciones interindustriales ~ y otras directamente camo un
sector de demanda fiscal, bzjo una sola columna que suele designarse
"consumo péblico",

Este tratamiento resulta insuficiente por varias razones,

/En primer
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En primer lugar, los "insumos® propiamente tales son muy diferentes
para los distintos tipos de actividades gubernativas, resulta por lo
tanto ineludible que'éeiincorpore una clasificacién relativamente amplia
de estas @ltimas, De esa manera se facilitarfa la apreciacién mis
exacta de las adquisiciones que tiene que efectuar el gobierno de los
dem&s sectores de actividad econémica como consecuencia de cambios en
el nivel o modificaciones en la composicién de los servicios finales
que presta, La forma préctica que podrfa asumir un registro que satisfaga
estos propdsifos podrfa consistir directamente en un tratamiento més |
detallado del sector gobierno en el cuadro general de insumo=~producto,

0 bien.en la elevacidn de un cuadro complementario., Este ﬁltimolpuede
imaginarse como una matriz que en sentido vertical muestre los insumos
correspondientes a cada actividad gubernativa especifica, definides,
conforme a una clasificacidn homogénea que es imprescindible adoptar;
simulténeamente, en sentide horizontal quedarfa registrada la procedencia
de cada uno de los insumos clasificada por sectores de actividad
econfmica conforme a la misma clasificacién sectorial que incorpore

el cuadro general de imsumo-producto,

FEl segundo problema se relaciona con los criterios Que‘pueden
utilizarse para definir los objetivos o metas en materia de sefvicios
gubernativos ¥ la complementacién y consistencia de tales objetivos,
Hasta ahora, los procedimientos pricticos han tendido en generél
~ explfcita o implfcitamente - a considerar esas metas como independientes
entre sf, Pero no ocurre asf en la realidad. Es obvio, por ejemplo,
que en su sentido m4s amplio las acciones que se empfendan en materia
de salud pfblica tienen gue guardar relacifn estrecha con los objetivos
en materias de alimentacién o vivienda, a los que quedan también muy
vinculados los objetivos que se propongan en educacién, etc. En sentido
més restringido, las metas de educacién primaria'no son independientes
de las metas en alimentacién escolar, atencién médica a la primera
enseflanza, formacién de maestros, etce.; y lo mismo ocurre en el campo
de la salud,;en que las metas en materia de control de enfermedades
transmisibles dependen de las metas en saneamiento ambiental y otros
programas sanitarios,

/Lo cierto
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Lo.cierto es gue no hay muchas experiencias‘précticas Que ilustren
sobre métodos aconsejables para considerar adecuadamente esas inter-
relaciones, Acaso convenge examinar, por ejemplo, las posibilidades
y utilida& que pudiere derivarse de cuadros o matrices en que se
muestren los objetivos finales esenciales y la forma en que. contribuyen
a ellos, de manera simulténea, los distintos programas de accién guberna-
tiva, En ciertos casos, para tales natrices podrfa incluso aceptarse
una definicién mucho més amplia del concedto de "ihsumos", de manera
tal que apareciesen explfcitamente ccmo insumos o requisitos de
actividades como la educacidén primaria, las acciones tintermedias®
‘que tuvieran que emprenderse en materias de atencién médica, formacién
de maestros o alimentacién escolar, Se pondrfan asf claramente de
manifiesto las relaciones internas de las acciones del propio sector
piblico, lo que contribuirfa a asegurar _a consistencia de los
objetivos que se formulen en sus diferenzes actividades,

Por #ltimo, el problema se extiende también a la relacién entre las
metas de determinados servicios corrienies y las inversiones guberna—
mentales necesarias: construccisn de hospitalés, edificios eséoléres,'
programas de vivienda, etc, |

En suma, de lo que se trata es de irse acercando & una técnica de

- programacién de las actividades pdblicas, que tenga en cuenta tanto los.
aspectos metodolégicos de.la fijacién de metas en cada actividad (salud,
educacién, comunicaciones, etc.) cono aguellos relacionados con la
verificacién de la consistencia de las metas fijadas para el conjunto
de actividades pdblicas y sus relzciones con el‘sectof privado, .

Como forma de facilitar el mansjo de las técnicas enunciadas,
parece imprescindible la apllcaclﬁn de un cla31f1cador dnico, que se
aplique tanto con el objeto de dlstlngllr los insumos que requiere
el sector pdblico como de clasificar le produccién de sus bienes y
servicios, La dificnltad no nace tanto en la concepcién general de tal

clasificador, como en el caricter estrictamente prictico y operativo

que debe tener; Por otra parte, la integracién sustantiva y no sélo
formal entre planes y presupuestos requiere del desarrollo urgente de

/técnicas de
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técnicas de programacién nara cada una de las prineipales actividades
péblicas, Al respecto, parece importante que: a) los 8rganos de
planificacién contemplen unidades especiales para la planlflcaclﬁn
de las actividades péblicas; b) qne las Direcciones Centrales de
Estadfsitica tomen como tarea prlmordlal la creacién de sistemas
nacionales de informacién econémica cébrdinados con las necesidades
de la planificacién; y c) que se investiguen algunas alternativas
précticas para confeccionar un clasificador @nico de actividades
econémicas que sea aplicable en la formulacidn de los presupuestos,
los planes de mediano y largo plazo, el comercio exterior, etc,

En lo que se refiere a las empresas pfblicas que, como ya se
sefialé, han quedado al margén de las reformas presupuestarias,
parece imprescindible incorporarlas a un régimen comfn a fin de
contar con un sistema de planificacidh completo, En la mayorfa
de los pafses las empresas pfiblicas presentan presupuestos estrictamente
financieros adem4s de los balances comerciales, Esta forma de control
de las empresas pfblicas es claramente deficiente tanto para los pro~
p8sitos internos de las propias empresas como en relacidén a las
necesidades de la planificacidén, por las siguientes razones:
a) porque las utilidades o pérdidas de las empresas tienen escaso
significado para medir su eficiencia, ya Que por lo general las tarifas
o precios piUblicos son bajos y controlados, los costos de produccién
estdn afectados por impuestos y contribuciones, deformaciones del
mercado, tipos de cambio distofsionados, etc.; b) porque afin cuando
las utilidades o pérdidas reflejaran fielmente la eficiencia, los
estados financieros no permiten identificar los procesos productivos
que los ocasionan y los deteminantes principales de tales deficiencias
en cada proceso; c¢) porque el financiamiento racional del déficit de

3/ Con respecto a las empresas pﬁblicas se presenta una ponencia
aparte intitulada "El Presupuesto por programas aplicado a las
Empresas del Estado",

/overacién de
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operacién de las empresas o de sus necesidades -de inversién exige

un conocimiento, entre otros factores, de las causas del primero,

de la eficiencia generél medida por algunos coeficientesAfisiéos; -
y del grado de utilizacién de la capacicad productiva existente;

y d) porque la creacién de un sistema nacional de informacién
econdmicé exige una presentacidén horogénea de los presupuestos o
planes de todas 1as~actividades péblicas mediante el iso de una
clasificacidn uni forme y general, El sistema de presupuesto por o

. programaé aplicado‘a las empresas piiblicas permitird obviar los
problemas sefialados, sin dafiar en absoluto el caricter de la
contabilidad comercial que estas empresas deben llevar, Por el
contrarlo, el smstema de presupuestos funcionales se presta mny

bien para reflejar los costos de los diferentes procesos productlvos,
las metas fisicas de cada uno de elios; etc,, lo cual contribuye

a un megor conocimiento de la empresa por parte de 1068 organismos
que deben financiar sus actividadss, los responsables de su
administracién y los empleados y otreros que, en un sistema de
planificacién deben entregar sus opiniones sobre las posibilidades: =
de mejorar la pﬁodugcién en cada proceso y la eficiencia de la
adminisﬁracidn en gene?al. L

/VI, L10S ELEMENTOS

2
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VI. LOS ELEMENTOS BASICOS DE UN bISTPMA DE PLANIFICACTION

Mgunas de las _nterrogdnuco planteacas dnterlormﬂnte encentrarian
respuestas 1ncompletas si no se profundlzara algo mas en el campo de
los elementos 1ntegrantes de un sistema de plan1f1cac16n.

Ya se senalo que un 31stena de plaqlflca016n estd compuesto de una
serle de mecanlsmos que, cumpllendo tareas especificas concretas, tienen
el objetivo comin de permitir un.funclonamlento arménico de los procesos
de formulacién, ejecucién y control de los planes, Este ltimo proceso
puede considerarse también como equivalente al de produccidn de la
informacidn economlca bésicay Ahora’ blen, los procesos senalados se
realizan en tres planos paralelos, aunque integrados estrictamente; el de
los mecanismos operativos, de los mecanismos orientadores y finalmente

los mecanismos informativos,

' Cuédrb 1

‘Mecanismos Mecanismos Mecanismos
- Operativos _ Orientadores . Informativos
' Formulacidn - .A,B,C- D,E F
Ejecucién A,B,C - D,E F
. Control 4,B,C ' D,E F

Existe por lo tanto, un proceso de formulacidn, ejecucién y control

. del plan de produccidn de informacidn economlca, al igual que en los

planes anuales ¥y de largo plazo., Ia etapa de control ‘del plan de

~producc10n de informacidn econdmica, por ejemplo, implica producir informa-

"¢ién con. el obgeto de controlar la produccidn de estadfsticas bdsicas Gtiles

a los planes,

En el cuadro 2 se presenta un esquena de los principales mecanismos

Aintegrantes de un sistema de planificacién,

Entre los mecanismos operativos se destacan el plan anual de los
servicios piblicos (presupuesto piblico), el plan anual de las empresas
piblicas (presupuesto de las empresas piblicas) y el presupuesto de

comercio exterior, Los dos primeros cumplen la finalidad de establecer un

/Cuadro 2
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ELEMENTOS BASICOS DE UN SISTEHMA

Cuadro 2

I3 PLANTFICACION

¥4

Sector que . Me cani smo Objetivo githgio
GOBIERNO Plan anual operativo Manejar la accidn Operativo
GENERAL ~de los servicios pi~- wiblica de corto

blicos (presupuesto plazo

pdblico) N
EMPRESAS Plan anual operativo Administracién de Operativo
PUBLICAS de las empresas pu~ las empresas pi- ‘

blicas (presupuesto blicas

de las empresas pi~

blicas)
TODAS LAS Presupuesto de comer— Manejo de la polf-~  Operativo
TRANSACCIONES CON cio exterior tica de comercio
EL EXTERIOR DE IA exterior
ECONOMIA
ECONCHMIA EN SU Presupuesto econdmico Orientar el manejo  Orientador
CONJUNTO nacional (incluyendo de la politica fis- en el corto

lujos financieros in-— cal y monetaria y plazo

termedios) (incluye analizar la consis=—

todos los sectores de tencia de los pla-

la economia) nes anuales en su

conjunto

ECONOMIA EN SU Planes.de desarrollo Orientar la accién . Orientador

CONJUNTO

ECONOMIA EN SU -
CONJUNTO

de mediano y largo
plazo

Plan Naciocnal de
Estadisticas

anual en funcién del
crecimiento futuro

en el mew
diano y lar-

. go plazo

Establecer una ru—
tina de informacidén
que facilite la for-
mulacibn, andlisis y
control de los pla-
nes C :

Informativo

~ /puente entre
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puente.entre las metas generales de largo plazo y la accidn estatal anual,

-ademds de servir como instrumentos para la administracién de los recursos
.asignados tanto a los servicios como z las empresas, FEl presupuesto de

-eomerclo exterior tendrd un caricter diferente segin sea el sistema de

manejo.del intercambio con los otros paisess que se adopte, 31 el

sistema de comercio exterior ss bastante liberal, este mecanismo tendrd

- mds bien el carécter de orientador de la politica de intercambio con el

extrénjéroa o o

. ‘Como_mecanismoé brientédores, se'presentan,,ennel corto plazo, el
Presupuesio‘Econémico Nacional, vy en el largo y mediano plazo los )
Planes de’Desarpdllo de mediano y largo plazo, También podria incluirse
.con este cardcter el Plan de Inversiones, las funciones que,cumpie el

Presupuesto Econdmico Nacional son las de un plan financiero global

. tendiente a armonizar las decisiones piblicas con la probable conducta

del sector privado en el plan anual, Esta armonizacién se realizaria

- fundamentalmente mediante el manejo de los flujos de ingresos y gastos
. finales (sueldos, salafios,'utilidades, impuestos, gasto del Gobierno, ete,)

¥ de los flujos financieros intermedios (créditos bancarios ¥ comerciales

variaciones de caja, compra y venta de valores, etec,), El concepto de
Presupuesto Econdmico Nacional usade aqui es, por lo tanto, mds amplio que
el corrienteoé/ ‘ ' , _

Los planes de irversién v los planes generales de desarrollo de largo
plazo no necesitan explicacidn, ya que han sido profusamente divulgados,

Por dltimo, como mecanismo informativo se destaca el Plan Nacional de

_ Estadisticas, en el cual se ‘decide el tipo’de.informaciones,que debe

obtenerse, los responsables de entregar las informaciones primarias, las
fechas de remisién de las mismas, las investigaciones especiales, los niveles
usuarios de las mismas, etc,

4/ Un ejemplo bastante aproximado del contenido del Plan Financiero Global
0 Presupuesto Econdmico Nacional que aqui se sugiere tentativamente,
lo constituye la matriz de Transacciones Totales construida para
Bolivia por el Grupo Asesor correspondiente, Dicha matriz se adjunta
como anexo a este trabajo. Aun cuando no se ha realizado ura exploracidn
a fondo de las posibilidades de la misma para propdsitos de politica
econémica, parece indudable su utilidad en el manejo de la polftica
fiscal y monetaria con propdsitos de armonizar las decisiones de los
diferentes sectores de la economfa.

/AL esguema
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Al esquema presentado pueden agrejarse otros mecanismos, fundamental-
mente de cardcter operativo, a fin de garentizar una mayor consistencia
entre las decisicnes privadas y estatales con las postuladas en el plan.
Ello depende, naturaluwente, de la estructura institucional y politica de
cada pals, ademds de la experiencia que se tenga en cuanto a la eficacia
de los instrumentos tradicicnales de politica econdmica para guiar la
conducta de las empresas privadas y censumidoras en general, Con las
limitaciones mencionadas podria sefalarse la posible formulacidn de un
Plan de créditos bancarios con el objeto de condicionar la ayuda
financiera al cumplimiento de determinadas netas por parte de las
principales empresas privadas. Estas dltimas podrfan, como rutina,
remitir a los bancos a principios de afio una especie de preéupuesto de
actividades, proyectos de inversién y de utilizacién de equipos. El
desarrollo de tales previsiones serfa dadc a conocer a fines de afio a
las mismas instituciones,

La experiencia demuestra cque las empresas financian sus inversiones
fundamentalmente con fuentes externas, ye ssa mediante venta de titulos
u obtencidn de créditos bancarios. Por lo tanto, cuzlquier mecanismo que
permitiera planificar selectivamente sl crédito tendria enorms influencia
en las decisiones de los empresarios privados.

Mirando hacia el futuro y haciendo un balance de la situacidn
actual, no cabe duda que el camino por recorrer es largo, a pesar del
no despreciable trecho recorrido en pocos afios, Las caracteristicas
que tomardn los sistemas de planificacidn en Latinoamérica serdn producto
de las realidades, estructuras y problemss de cada pais. Lo que puede
asegurarse hoy, es que los sistemas presupuestarios renovados estdn
Jjugando un papel de avanzada en la pezulatina conformacién de un sistema

integral y vertebrado de planificacidén de las decisiones econdmicas,

»



