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CAPITULO SEGUNDO

Bl proceso de planificacién y el presupuesto
grbernamental

I, GLEMIERALIDADES

71 Jos wliitnos aiios, los gebiernos de los paises poco desarrollados han reco-
noeido la himportancia del presupuesto gubernamental. In la mayoria de ellos,
el presupucsic ha desempeiiado un papel puramenie pasivo y las presiones
sociales v polilicas que se descargan sobre ¢l han definido a la postre su es-
tructura. Los gobiernos han ido realizando un proceso de percepcidn de los
»roblemas sefialados anteriormente. En efecto, 1 medida que la intervencidn
del Betndo se fue haciendo necesarin para afroniar {luctuaciones econdmicas
e derivaban del exterior, fue considerdndose que ¢l presupuesto {iscal pedria
ser utilizado como unra eficaz herramicenta de compensacion frente a esas al-
lernciones. Por otra parte, en tanto que las presiones de los grupos scciales
por aumentar su participacién en el ingrese nacional se fue haciendo osien-
sible, ponetro la idea de que cl presupuesto fiscal podria ser también un ins.
trusaenio viil para lograr una nejor distribuc_i{m del ingreso. Por uhr'o,
cstimando los paises atrasados que no ¢s posible aleanzar una cstabilidad
ceonomica duradera v una distribucion mis igualitaria del ingreso sin un
scerrde cmcimicnlO‘dG la produccion, sc fortalccin’: en la mente de los gober-

s e conceplo de que ¢l presupuesio gubernamental pucde Hegar a ser uia

hercamienta para acelerar el desarrollo CFOH@HHCO. . . o
s~pos anteriores hon contribuido a Ia reformulacién de los princi-

pios bisicos del presupuesto y han enriquecide sus iéenicas. La expesiencia

“recorida en los ensayos realizados por los gobiernos a lo largo de los 0ltimos

ircinta anos, ¢n los que el mundo ha presenciado depresionss economicas,
conflictos bélicos, movimicnios de masas que buscan un mejor nivel de vida,
lu i:ucomiI'Llc;*i(’uf (2 zonas devastadas, fa mcorpoz‘acmn} de nucv;s regiones
a la exploiaeidn ccondmilca, y demas factores que han f"-l-’oiﬂ‘d"«‘ P g, Iide
e i acciGin subernamental dentro de Ja cconomia, sc ha mgorpoz_ac{o
) tooria ¥ pr:icrwricu del presupuesto. r‘Lnl vez una de ‘1?.5 conﬂtnh.um‘ufles ﬂ*iﬁs
sebresaliontes que cabria mencionar serid la dela }fﬂthucpfr‘!c.enc’{a d-:-l presil-
Suesto v cu uso maltiple. En efecto, ya no s¢ concibe ¢l prgs,u]i}uclsto como ‘11,111
mecanismo de goblerno aislado y ajeno al funuonaml?xllto ae ia CCU?OT-a-
i 11 sociedad y Ia vida de una nacion. Tampo"co ?e consuﬁm C(")molflﬁn 7.ﬂnos' 11;1w
mento puramente administrativo ¥ contable. Hoy €S n"}uceg é—ggirgt;: Csre.salsi
una herramienta politica, en cuanto expresa cn tmgsfgffgflnc g delye"ercic
tados propuestos, decisiones gubcrpamentnlcs. }éic I}anifigﬂcién en~cuant0] c_on-
cio del podcr a CjCCUtar]-aS; €5 U ]lnSt-I'leCntO 5 PS. e; un instrumenio de
tiene ietas que cumplir con detcm}mados meeios, yciﬁras ara coordinar
administracién en cuanto debe realizar acciones especiticas p ,

ejecutar y controlar los planes y PrOgramas.




CONCEPTO DE PLANIFICACIOM -

II. LOS PROCESOS DE PLANIFICACION ¥ LE FRESUPUESTOS

La planrifizacién es zhors ci anteczdente basico que informa la preparacidn v
ejecucién de los presvpuestos modernss. Conviene referirse a_aig%Lmos COoil-
ceptos basicos acercz de les procesos de planificaciérn, o fin de ubicar cow mme
yor precisién el pape! que desempefiz el presupussto denirn de ellos,

1. BL CONCEPTO DE PLANIFICACIGHN

& principio supene

bres, del gobierne,

_La idea central de la_nianificaciér 25 la de recionalida
que, dada la muititud de positilidades ¢z accidn de jo
- de las.empresas y de las familias, es necesaric eleg
alternativas son mejores para ia realizacidn de ios valorc
dichos hombres, familias, gobiernos o empresas, Planifics
reducir el mimero de aliernativas que se nresentan 2 Ia ac:
compatibles con los medios disponibles. La planificacion
ensayo-de cualquier conducta fuiura; cligs
Sefiala inteligentemente lo que debe hace
hacerse. De acuerdo con el enfoque aniericr,
como la seleccién cuidadosa de fines v medios
Si se observa el proceso de programacidn,
. ella queda definida por Ias acciones de “coordinar”
ﬁ:ltUE‘O”, “determinar una conducia a scauir”, el
Cla, un proceso en virtud del cuai la ”ac?itud
;z::Ctr;;ﬁlstgc;rg;?lcci:sa%ixr‘iglfd: s¢ E?OE,'diﬂll'n o.bJ; Lvos, se
vect ende - Desde el punto de vista el rabaie a
cs una disciplina intelectual de ordenamiento racienal
tras objetivos precisos; implica, 2 demis del ciiaﬂn(jszic-o 1z :
el futurc, Fs un proceso de asimilacion ¥ sustgnciaciésn c.ic it
de informaciones que permitan spreciar todeos 103 -:;m::cs‘, Sl
y el lenie y enjundioso proceso de seleccién de alternativas luego
evaluacién clentifica de las ventajas ¢ inconvenientes de cads via de cllas
S1 se atiende al resultado de la pragramacion, plapificar es 1z :m::m;idad
de hacer planes de accién para ¢l futuro. Is la {ijacidn conc.cia de metas a ia
conducta dentre de un plazo determinado, v 1a o : nrecisa d- m'edié;
en funcion de aquelios objetivos. Planilicar i . €1 conseiuencie
argédnica & um corjunio de decisiongs, intearn v compatibles ;
guiardn la actividad de una empicesa, de un gobiernn ¢ de unn i
mar s hacar planes, programas y provectos diet meias cuantiia
actividad, destinar los recursos humancs v materiales i ias, d
méiodos de trabajo a emplear, fijar la cantidad v calidad
determinar la localizacidon espacial de las obras y aciividado
De cuerdo con lo expresado anteriormenic, rrogramar sig
de un método racional para fijar metas a aicanzar, ¢n ic
disponibles. Significa 1a adopcidn de normpas ¢ decision
en sustitucién de una conducta de Iimprovisacidn frenie o
gue se suscitan.
Sin embargo, no todos los autores coinciden en estimar que 1a programa.
cién termina con la fermulacién de planes. Exisie un giumo de especialistas
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que sostiene la tesis de que la planificacién tiene lugar solamente cuando hay
“accién planificada”. Para. ellos la planificacidn comienza en el momento de
la puesta en marcha de los planes, es decir, cuando se comienza a traducir
en hechos la accidén delineada para alcanzar los objetivos prefijados. Para
ellos, programar es “actuar” racionalmente en funcién de ciertos objetivos.
En verdad, la mera formulacién de planes, programas y proyectos no tendria
sentido si no se tradujera en accidn, dando lugar a las transformaciones
establecidas en las metas y propdsitos. La formulacidn del plan es indispen-
sable para lograr una conducta racional; una conducta desprovista de planes,

a su vez, carccera de sentido. Por ello, la idea de formular planes debe ser

sustentada por la- ejecucién y formar un todo indivisible con ella.

.

2. PRINCIPIOS DE LA PLANIFICACION

La programacién, cualquiera que sea el campo en que se la aplique, se ins-
pira en ciertos conceptos fundamentales de validez general. Estas ideas han
sido agrupadas y definidas en forma de principios béasicos de la programa-
cién. A fin de completar las explicaciones anteriores, conviene estudiar es-
tos principios y precisar sus alcances y validez. Los principios basicos de la
programacién son los de racionalidad, de previsién, de universalidad, de
unidad, de continuidad y de inherencia. ’

El primer principio_es el de racionalidad. La programacion se basa en la
idea pr}ﬁi’c’ﬁ’d‘g seleccionar alternativas de accion en forma inteligente. La va-
ricdad-de posibilidades de actuar debe ser sopesada en sus”ventajas a incon-
venientes y reducida, a través del conocimiento cientifico y del razonamiento
sistematico, a una conducta firal coherente gue permita el aprovechamiento
maximo de los recursos. La programacién viene, en consecuencia, a ser una
expresion de la aplicacidn del criterio “econdmico” a la conducta de un Esta-
do, o de una empresa o de una persona, y al mismo tiempo del criterio “ad-
ministrativo” al disponer las modalidades en virtud de las cuales se pondran
en movimicnto dichos recursos.

El sepundo principio es el de prevision. La programacién es “prevision”
del fuftiro. Los programas y planes ticnen por objeto guiar Ia conducta hacia
adelante. En funcién-de este principio, se fijan plazos definidos para la eje-
cucionde las acciones qué se planifican. Los gobiernos han preferido planificar
para plazos de uno, dos, cuatro, cinco o diez anos. La .fijacién de los limites
de tiempo dependers, naturalmente, de la clase de actividades, de los Tecursos
disponibles, de las posibilidades de contro! y de los objctivos perseguidos. La
prevision surge del andlisis y diagnéstico del pasado y del presente y de la pro-
veccion de las tepdencias observadas.

El tercer principio es el de la universalidad. En virtud de este principio,
la programacion debe abarcar las diferentes fases o etapas del proceso eco-
ndmico, social y administrativo y prever las consecuencias que producird su
aplicacién. Como Ia sociedad ¥ la economia se desenvuelven en una mutua y
constante interaccion, la programacion parcial frustra la posibilidad de dar
coherencia 1 la conducta del Estado o de las empresas. Desde luego, la activi-
dad del Estado debe programarse en todos los sectores y niveles de la ad-
ministracion a {in de dar consistencia y armonfa a la gestién gubernativa, y
abarcar toda la economia, La programacién no es patrimonio exclusivo de los
s del gobicrmo; por el contrario, teda la rama ejecutiva

organismos superiore
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del Estado debe planificar en los niveles correspondientes. Para lograr el

equilibrio en la programacién publica, los Estados formulan programas globa-

les de accién y abarcan también al sector privado.

lgquu_ano_pggggmo es el r;e la unidad. Como consecuencia del principio
ix[]ltepor',-sg desprende la nec?sldad de que los planes tengan unidad, es decir
q g_—qs_;gmntegradq_s_x_e_ntre s{ y formen un solo todo orgédnico y C(;mpatible:

El principio dela unidad estd estrechamente ligado al concepto de coordi
cion."Ella debe surgir como efecto de la debida integracion de los- rogramr maf:
s§cton.ales en el programa global y dar como consecuencia un IJroceso d
€jecucion que impida el malgasto de recursos en acciones :fmplicadasfJ O no deb'e:
damente ajustadas, Por ejemplo, al formular un programa de industrializat
cidn, es indispensable concebir simultineamente un programa educacionai
destinado a proveer alas industrias nuevas de técnicos ¥y personal calificado
Observar el principio de unidad significa eliminar el peligro de la aparicién
de estrangulamientos en.la economia. paricion

Elr_gujnto_ principio_es el de. continuidad. La programacion no tiene fin
en.el tiempo; en efecto, mientras subsistan las empresas, el Estado y las fami
lias, se deberan hacer cosas; por ello pueden variar los objetivos de los ﬁlanel-
el énfasis de la accidn, Ios plazos fijados, pero la necesidad de obtener e{)mi y
mo rendimiento de los recursos no desaparecerd. La programacion es ;l-
consecuencia, un proceso_de duraciérf ilimitada. Cumplido ef’pian se fom'mln
el siguiente, o bien, como hacen algunos paises todos los afos 'se revisa e?
plan y se le agrega un aflo més, manteniendo asi la secuencia de la accio
La fa_Ita de continuidad en los programas va contra la idea misma de la pla i
f,-lia%lém cl slibandono de ciertas metas implica malgastar los recursos qﬁe nslé
dZs?Ji?fgrigp eando y atentar contra la eficiencia en su utilizacién, y producir

EI_se:xto principio es el de inherencia. La programacion es necesaria
cualquier organizacién humana; es_inherente a la administracién. EJ Est gn
o la empresa privada deben planificar la forma de aicanzar sus objetivos aLZ
.admmxstr_aaén del Estado, como la administracién de una empresa, no se ha{c
independientemente de ciertas metas mediatas o inmediatas. Una administ o
cién sin propésitos preconcebidos es una maquina guiada por la rutina porrla-
costumbre o por normas rigidas que anulan la discrecionalidad de los 'direct?.
vos. En consecuencia, un Estado que no planifica no puede ser eficiente ni
estar habilitado para responder a las principales cuestiones que plantea la 1"nu~
tacién social. Cada Estado planifica segtn sus criterios dominantes - pucde
hacerlo en forma democrética o por la fuerza, pero de todas maneras, si de-
sea ser efectivo, debe programar técnicamente su actividad. La empresa pri-
vada tambidén necesita planificar, pues de la utilizacién eficiente de sus recursos
d'epenc':le su margen de utilidad y sus posibilidades de prosperidad y super-
vivencia.
Como se colige de lo expuesto, la programacidn requiere de la concurrencia

de todos los principios esbozados, que, en conjunto, dan fisonomia a]

ceso de programacion, pro-

3. EL PROCESO DE PLANIFICACION

- Los principios de la programacién adquieren su validez real en el “proceso” de

4  programar. Tanto Ja politica como Ja programacién y el presupuesto se gestan
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en procesos. La primera, a través del sistema politico, genera las decisiones.
gubernativas; opinién publica, partidos politicos, parlamento y ejecutivos
son los principales mecanismos a través de los cuales se van preduciendo las
decisiones. La programacién se gesta dentro del ejecutivo a través de las eta-
pas de formulacién de programas; de su discusién y aprobacién, de su ejecu-
cién y de su evaluacién y control.
Conforme lo visto, la programacién se efecttia dentro de un
v las siguientes etapas principales: a) Formulacidn; b)
acion; ¢) Ejecucion, y d) Control y evaluacién de los resultad
Cada uno de estos periodos requiere de la aplicacidn de téenic
dimientos especiales por parte de los funcionarios ejecutivos y de los expertos.
En cada una de estas fases intervienen también distintos organismos asesores
y autoridades ejecutivas.

aba

apr

a) Forniulacidn. Para la formulacién de un programa se requiere el empleo de
técnicas adecuadas de programacion. Para cada tipo de programa existe
una téenica determinada, pere en general puede decirse que cada una de ellas
s¢ inspira en una metodologia casi comun, variando solamente el contenido de
las materias. Por cierto que cada tipo de programa requiere también expertos
diferentes.

La formulacién se inicia con el diagndstico de la realidad que quedard
comprendida dentro de la 6rbita del programa. Para este efecto, se retinen
informaciones estadisticas, agrupadas en forma conveniente, y se hacen obser-
vaciones directas. Los antecedentes permiten formarse una idea acerca de los
principales problemas y ubicar sus causas. Hecho el diagndstico, se efecttia
una proyeccidn de las tendencias observadas en el curso del tiempo. La prog-
nosis tiene por objeto visualizar lo que ocurrird en el futuro si no se alteran
las tendencias. Hecho lo anterior, el programador, conforme a las lineas ge-
nerales establecidas en la politica sobre la materia, formula metas concretas
de accidén a fin de posibilitar el cumplimiento de los propésitos establecidos.
Finalmente, se calcula, aplicando coeficiente de rendimiento, el volumen de
recursos que serdn necesarios para alcanzar las metas fijadas. En un proceso
de aproximaciones sucesivas se van evaluando las alternativas y buscando la
combinacion éptima de los recursos, con el objeto de maximizar su uso y.
aumeniar el margen de cumplimiento de las metas.

El programa se compone, entonces, de un diagndstico, de las proyecciones
y fijacion de metas, v de la asignacién de recursos. Todas estas partes del
programa se exponen en el documento programatico, el cual es sometido a
discusion y aprobacié.a por las autoridades.

b) Discusidn -y aprobacién. Para tener posibilidades de éxito, todo programa
debe contar con la aprobacidn del gobierno, la anuencia de la opinidn publica
v ¢l interes de los diversos sectores sociales comprometidos. Por esta razédn,
una vez formulado el programa por los téenicos, procede iniciar una discusién
intensiva que tenga por objeto resguardar las conveniencias de los principales
scctores. Para este efecto, en muchos paises existen consejos nacionales de
Economia cn los cuales estdn representados los productores y los trabaja-
dores; en estos consejos los dirigentes de los sindicatos y de los gremios de
empleados pueden hacer escuchar sus opiniones. Otro sistema consisie en con-
vocar a audiencias publicas en los comités del Congreso cuando se discute
el presupuesto; esto ocurre, por ejemplo, en Estados Unidos, donde el gobierno

P



PROCESO DE PLANIFICACION

prepara un presupuesto por programas y €s discutido, junto con el Ip?pzme
Econémico del Presidente, en diversos comités del Congreso; hasta alli llegan
los representantes de la agricultura, del comercio v del trabajo, v exponen sus
puntos de vista frente a los programas gubcrnativos. Un tercer sistema es _el
aplicado por Puerto Rico. Alli existe la “vista publica”, que es una audiencia
en la que los planificadores exponen al publico los planes y solicitan suzeren-
cias y observaciones para mejorarlos. En la Unién Soviética y en general en
los paises socialistas el plan se discute antes de su sancion final por los traba-
jadores de las fabricas, granjas, minas, y demés unidades de la produccion.

La aprobacién definitiva de los planes y programas se realiza, en los paises
en que existe el sistema de presupuesio por prograrias, al promulgarse la
ley de presupuestos. En otros paises, los planes son sometidos integramentc
a la consideracién del Congreso y aprobados como ley. Finalmente, hay cascs
en que el Ejecutivo ordena el cumplimiento de un programa diciando un de-
creto supremo.

En todo caso, parece conveniente buscar en el trémite de dis:tu.s'ién y
aprobacién un sistema que, junto con resguardar los deseos de la opinién pi-
blica y de los grupos sociales, sea lo suficicntemente flexible y racional como
para impedir que en la discusién se introduzcan modificaciones que 2 Ia postre
desarticulen el proyecio o programa y dificulten su aplicacion.

¢) Ejecucién. Aprobados los programas, corresponde a los organismos ejecu-
tivos llevarlos a la realidad. Para este efecto, la administracion publica es la
encargada de tomar las medidas necesarias para el cumplim'icn’go de las metas
del programa. Para cjecutar las acciones programadas sera indispensable con-
tar con las organizaciones y con una direccién adecuada. Las organizacioncs
deber4n estar estructuradas de manera convenicnte: existir una divisién ‘del
rabajo racional, estar bien definidas las linecas de z}utc.){‘idad y asesoria, tener
precisadas las funciones dcl personal, hecha Ia descripcion de puestos, sistemna-
tizados los procedimientos y métodos, instaladas convenientemente las oficinas.
Para el funcionamiento eficiente de las organizaciones cs indispensable contar
con una direccion acertada; los directores y supervisores deben tener una
orientacién definida, conocer a fondo el sentido y alcances del programa, tener
capacidad para tomar oportunamente las decisiones, tener una conducta direc-
tiva, unitaria, etc. Los directores de programas, convenientemente respaldados
por los supervisores, deben movilizar ]Ja organizaciéon hacia la consecusion
de las metas del programa. Esto significa que todos los f:sfucrzos del elemento
humano de la organizacién y todos los recursos materiales y equipos, deben
ser coordinados eficientemente a fin de que, evitant'ﬂo. desperdicios de tiempo,
materiales y trabajo, se obtenga el rendimiento méaximo.!

Cuando el sistema ejecutivo del gobierqo alcanza un grado de eficiencia
aceptable, podran alcanzarse las metas e incluso superarse, dentro de un
proceso de emulacién entre los organismos. La ejecucién eficiente de progra-
mas es, fundamentalmente, una tarea de buena administracién.

d) Control y evaluacién. A medida que se van ejecutando los actos incluidog
en el programa, es preciso controlar sus resultados. En forma periédica e
deberan obtener informaciones relativas a la forma como se van cumpliendg

1 Para mayores detalles, véase H. Simon, D. Smithburg y V. Thompson, Administracion,
publica, Puerto Rico, 1956.
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las metas del programa de trabajo. Para este efecto, se deben producir esta-
disticas que muestren con claridad los resultados obtenidos. El gobierno, por
ejemplo, debe saber cudntas casas se han construido, cuantos kilémetros de
caminos se¢ han pavimentado, cuantos enfermos han sido atendidos en los
hospitales, cudntos niflos asisten a las escuelas, cuantos productos han gene-
rado las empresas del Estado. Debe establecerse una corriente continua de
informacion estadistica desde las bases de la administracion hacia los niveles
superiores, a fin de permitir a los planificadores y directores una visién opor-
tuna de lo que estd aconteciendo. Ha de crearse un sistema de informes
periddicos con miras a mostrar fo que cada organismo estd haciendo e iden-
tificar los problemas que se le van presentando.

El opertune conocimiento de lo que acontece sivve para rectificar errores
en forma diligente y para reorientar actividades antes de producir malgasto de
recursos. Para este efecto, debe hacerse una labor permanente de evaluacién
de los resuitados que se van obteniendo. El examen periodico y objetivo de lo
que se hace permite a los gobiernos cambiar rumbos a tiempo, reconocer sus
errores y cvitar despilfarros de recursos en actividades que a la postre no
seran fructiferas, por alteraciones en las condiciones no previstas ca la pro-
gramacion. ; ’

4. LOS PLANES DE DESARROLLO ¥ LOS PRESUPUESTOS GUBERNAMENTALES

El proceso de programacién conduce a la generacién de los programas. Un pro-
grama puede ser distinto segun las materias de que trata, pero en general
existen ciertas caractcristicas comunes a todo programa y que pueden ser
estudiadas por separado.- ;

. a) Contenido de los planes y programas

£n todo programa es posible distinguir capitulos o partes diferentes. Un docu-
mento que contenga un programa debe ser presentado conforme al desiairollo
looico de las 1aaterias. Las partes que compenen un programna pueden ser di-
vididas de Ia siguiente manera: I. Presentacidon; 2. Diagndstico; 3. Pronos-
tico; 4. Fijacion de metas y asignacion de recursos; y 5. Ejecucién del pro-
grama.

Todo documento pregramdtice debe contener, en primer término, una
descripcion breve acerca de los propositos del plqn Y su fun'damentac_ién
general. En esta parte, se procura demostrar !a necesidad que se tuvo en vista.
para enlrar a programar. Sirve de introduccion a la discusién del programa:
mismo y permite ubicar al in_tcre§ad‘0 t—':n_Ia materia. ) ‘ ) o

Fl capitulo relativo al diagndstico ticne por objeto explicar el anélisis
que se ha hecho de la realidad sobre la'cuzil_s_c planifica. Esta parte examina
los antecedentes reunidos tratando de 1dcnt1f1car. los problemas méas impor-
s. Los antccedentes son principalmenie de tipo cuantitativo y consisten
tadisticas que cubren periodos prudenciales. LEstos datos son sis-
tematizados en forma de cuentas consisfenies y se analizan en seguida a la
vz de los modelos 0 metodologias cst';ﬂ)I‘ccuios, ‘pr(}:urund‘o. relacionarlos
entre sf. ‘fambién en un programa ]Jai'llCLlli.l‘l‘ 5e aetln:n considerar aspectos
senerales que afectan a la comunidad, como los problemas sociales, politicos,

tante
en scries es
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econdmicos, demograficos y geograficos que condicionan en gran medida las
posibilidades del programa. La evolucion histérica del pafs y sus caracteristi-
cas-también deben ser consideradas, asi como las relaciones internacionales
del pais, sobre todo en sus matices del comercio exterior. Todo este bagaje de
informacion debe ser presentado en forma sistemética en el programa; viene
a ser la fundamentacién bésica del mismo.

Una vez presentado el diagnéstico, el documento programético debe co-
menzar a exponer las distintas proyecciones, que se hacen estimando el com-
portamiento futuro de ciertas tendencias observadas en el diagnéstico. Tienen
por finalidad mostrar lo que acontecerd en el futuro, si se mantienen vigentes
las tendencias. En esta parte, debe explicarse, ademés, la metodologia de las
proyecciones, los supuestos en que se basan los métodos estadisticos emplea-

. dos para las extrapolaciones, etcétera. .

En las partes anteriores ya se han mostrado los antecedentes necesarios
para comprender las finalidades generales del programa. Por esto, en.la parte
sobre objetivos corresponde establecer las metas concretas del programa. La
prognosis ya demostré lo que aconteceria en el futuro si las tendencias obser-
vadas se mantienen vigentes. Si estas tendencias son desfavorables desde el
punto de vista de los propésitos generales fijados en la politica del gobierno,
el programa establece los cambios que se desea producir en el futuro y con
este fin establece metas a la accidn. En el documento programaitico deben

mostrarse las metas en forma clara y completa, haciendo ver sus compatibili-
dades y su _estructura jerarquica. En lo posible dichas metas deben ser fijadas
en términos cuantitativos, de_ manera de reducir al méximo los enunciados de
propésitos_de carécter genérico, La fijacién de metas forma el cuadro del pro-
grama mismo. No obstante, és preciso sefialar que en todo programa habra
metas finales y metas intermedias. En esta parte figuraran las metas finales,
quedando la especificacién de las metas intermedias incorporada en el estudio
de los medios establecidos para lograr los fines. Ademéas, debe hacerse una
exposicién de los volimenes de recursos que se movilizardn para cﬁmplir el
programa. Se fijard la cantidad de materiales necesaria, el nimero de horas-
hombre, la cantidad de mano de obra, equipos, etc. Esta parte, que es funda-
mentalmente de especificacién de recursos, debe contener los detalles acerca-
de cada material que se empleard y su respectiva evaluacién de costos. Tam-
bién debe figurar aqui la especificacién de financiamiento que se necesita y
las fuentes de donde se obtendra. )

El programa debe contener, finalmente, una discusién acerca de los pro-
blemas a que dar4 lugar la puesta en marcha del programa. Al respecto,
deberan abordarse las materias de organizaciéon y administracién que serdn
claves para la ejecucién del programa. Deben fijarse pautas acerca de la es-
tructuracién de los organismos que conducirdn el programa, de los procedi-
mientos que se consideren méas apropiados para administrar el programa, los
requisitos de establecimiento, el régimen del personal, los sistemas de remu-
neraciones, los mecanismos de control de resultados, etc. El programa debe
contener, en suma, un planteamiento completo acerca de la forma como se
M ‘5‘15__}5—1'5&1—@' Estos aspectos son de importancia para los administra-

dctes de los programas, ya que ellos muchas veces no estan en condiciones de
interpretar fi¢lmente las necesidades organizativas de un programa, por no co-
nocer a fondo las técnicas que le han dado origen, y no son capaces de intro-
ducir los cambios en sus oficinas que son indispensables para el funciona. .

miento expedito del programa.
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I b) Planes de desarrollo globales y sectoriales. Proyectos

La aplicacién del proceso de programacién en materias econdmicas da lugar
a la formulacién de “programas de desarrollo econdémico”. Un programa de
esta clase admite diversos enfoques y orientaciones. Pero, en general, siguiendo
los criterios establecidos en diversos estudios de la cipaL2 puede afirmarse
que “un programa de desarcollo no es un mero agregado de proyectos indivi-
duales para desarrollar tales o cuales industrias o ramas de la actividad cco-
nomica. Cada uno de estos proyectos, considerado en forma aislada, puede
ser técnicamente correcto, pero eso no significa por si solo que su conjunto
constituya un buen programa. En consecucncia, un programa tiene que ser
completo y considerar todas las inversiones que requicre el desarrollo econé-
mico de un pais en un periodo razonable de tiempo”.

El programa de desarrollo_econdmico ha_ sido _definido en estudios de
la CEPAL como “un acto de orden”, en ¢! cual se establece una clara y razonable.
relacién entre los medios o recursos de .que dispone y las necesidades de des.
arrollo econémico y su escala de prelaciones y las distintas formas en que ha
de operarse con esos medios para satisfacerlas® R R e s

Los programas de desarrollo pueden ser de diversas clases segiin el &mbito-
de la realidad econdmica que abarquen y segin el area geografica en que se
apliquen.t En efecto, existen programas de desarrollo econdémico global y .
programas sectoriales expresados en proyectos de inversiom. _

Los programas globales comprenden el andlisis y la fijacién de metas para
teda la economia del pais. Para hacer dichos analisis y las proyecciones se
emplean instrumentos de medicién de cardcter macroecondmico, como cuentas
nacionales, matrices de insumo-producto, cuentas de fuentes y usos, etc. Estos
antecedentes se estudian a la luz de las técnicas llamadas de programacion
global s en virtud de las cuales se formulan los planes de caricter global. Un
programa global fija una serie de objetivos a la economia de un pais; un nivel
de ingresos por habitante por alcanzar, una tasa de inversiones, un nivel de
consumo, etc. El programa global contiene dichas metas y las hace compatibles
entre si y con el volumen de recursos disponibles. '

Los programas scctoriales se refierena actividades particulares, tales
como la agricultura, los transportes, la vivienda, la mineria y la industria,
Por lo gencral, la programacién sectorial ticne por finalidad romper estrangula.
mientos producidos en algunas actividades econdmicas; frente al atraso agrico-
la se formula un programa de desarrollo agricola, con el objetivo de aumentar
esta produccién; ante un retraso en el sistema de_traqspprtcs se formula un
programa de desarrollo de los transportes, etc. El diagnéstico que se hace para
Ja programacién sectorial, es, por lo dicho, distinto de aquel que se practica
en el caso de la programacion global: persiguc encontrar “los cuellos de bote-
Ha” que se han generado en la cconomia. Las metas que contieqe un programa
sectorial ticnden, precisamnente, a eliminar dichos estrangulamientos.®

2 cgpaL, Problemas tedricos y prdcticos del crecimiento econdmico, . 8, México, 1952.

B cepaL, ibid.

4 Vénse Seymour Harris, Planeacidn econdmica, Fondo de Cultura Econémica, Méxi-

co, 1952, . . " 5
5 Véase cpraL, Introduceidn a la téenica dcf, la programacién, op. cit.
8 }ifod:gé [ﬁ}:mada, Curso de teoria y téeuica de la programacion del desarrollo econs-

mico (mimengrafiado), 1957.
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La preparacién de proyectos es la fase final de la formulacion de progra-
mas de desarrollo econémico v el elemento de enlace con el proceso de eje-
cucién de los programas. Se ha definido el proyecio de inversion como un
conjunto de antecedentes que permite estimar las ventajas y desventajas eco-
némicas que tiene asignar recursos de un pais para la produccion de deter-
minados bienes y servicios.” Los programas de desarrolle fijan los volimenes
de inversién y su orientacién, y estas meias luego deben transformarse er
proyectos de inversion, en los que se asignan los recursos productivos coner
mente en obras fisicas. Tanto en ia fase de programacion, como de elaborac
de proyectos, y en la ejecucién practica, el presupuesto constituye una he

mienta de primera utilidad, como sz verd mas adelante.

¢) Los instrumentos globales de la programacion

Para formuiar y ejecutar programas, existen diversas técnicas de programa-
cién. El desarrollo experimentade por estas técmicas ha permitido llegar o
* construir verdaderos “instrumentos’” de programacion, sio 1os cuaies no es po-
sible crear un programa coherente. En el campo en que mds se han perfec-
cionado estos instrumentos es en el econdmico; pero, sin duda, aueda atn un
gran trecho que cubrir para llegar 2 tener “instrumentos de precision”. Tedos
fos sistemas de programacién trabajan con magnitudes aproximadas, que
fundamentalmente reflejan tendencias, siendo por tanto el célculo de probe:
bilidades la nota dominante en la programacion.

Para dar contenido 2 los instrumentos de programacion convergen diversas
disciplinas cientificas. En materias econormicas, por ejemplo, se reguisre ¢
concurso de la teoria econémica, de la econometria, del algebra ¥ el cilculo,
de la contabilidad, de la tecnologiz, de la sociologiz, de la cienciza politica, etc,
Las técnicas de programacién del desarrollo economico son esencialmente de
sintesis: en ellas se funde una gran cantidad de conocimientos aportados por
casi todas las ciencias. ’

Los instrumentos de programacién tienden a facilitar la formulacion, iz
ejecucion o la evaluacién de programas. Todos elios prestan utilidad a cad-~
una de estas fases, pero se emplean con mayor €nfasis en unas que en
tal como se hara notar en cada caso.

Los principales instrumentos de la programacion del d
son: los._modelos_econométricos, los sistemas_de contabilid
presupuestos nacionales.

El orden estabiccido tiene cierta validez para el proceso logico que debe
seguirse en la formulacién de programas. Los modelos teéricos permiten for.
mar el esquema de clasificacion dedos sistemas de contabilidad nacio":'ﬁ.;ij';;;g-\
otra parte sc nutren_de la informacién aportada por dichos sistem-s, e
proyecciones gue, conforme a la mecanica del modelo tedrico se .aga de

las cuentas sociales, da origen a los presupuesios nacionales. F .

Estos modelos entregan mstmmentos_adecﬁuadg_s_d_e_planificacii)z_,‘, gl
I I ]

taneamen
varios fines: aumentar la tasa de inversiones, equilibrar Ja balanza T
financiar el presupuesio. FPara alcanzario, el gobiernc cuenia con cier,
medios, como obras_piblicas, devaluacién de la moneda nacionai, la tripg:;
cion, etc. Fero estos medios pueden producir, ademas del efecto directg g

4 Véase cpaL, Manual de proyectos de desarrollo econdmico (E/CN.12/425).
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perado, efectos indirectos o subsidiarios que no sean contradictorios con-‘los
fines propuestos. Por ejemplo, uno de los fines de la politica econémica podrd
ser detener el alza de los precios, para lo cual se pusden restringir-los créditos,
pero esta restriccién puede producir disminuciones en la actividad interna y
bajar la produccién, con lo que podria frustrar otros fines de la politica eco-
némica. Asi pues, el énfasis colocado cn cicrtos objetivos debe compatibilizarse
debidamente, para cvitar tener que tomar medidas a continuacién en otros
frentes para contrarrestar cfectos indirectos no previstos. Para corregir estos
defectos se han ideado métodos que tienen en cuenta el aspecto de “simultanei-
dad” en las metas y medios. Se debe considerar, entonces, el conjunto de
todos los medios y determinar la manipulacién de ellos de un modo tal que
produzcan la combinacién adecuada de todos los efectos. Por ejemplo, los
“modelos de decisién” 8 tratan de relacionar los fines y los medios en un solo
juego de ecuaciones simultdneas. Para la construccién del modelo se toman
ciertas variables, unas relativas a los fines (aumento del ingreso por habitante,
ocupacion plena, etc.), otras relativas a los medios (tasa de tributacién, tasa
de intercambio, nivel de salarias, etc.); y otras que describen la economia (los
precios, el ingreso nominal, etc.). En seguida se fijan las “relaciones” que’
existen entre las variables; las relaciones pueden ser de definicién (expresan
identidades como la que existe entre ambos lados de las cuentas nacionales);
relaciones técnicas (coeficientes de insumo-producto), y de comportamiento
(curvas de demanda y oferta, ahorro e inversion, etc:).

Por lo gencral, los medios son determinados por los fines establecidos
y esta simultaneidad trata de lograrse con el desarrollo del modelo o decisién.
Los modelos de desarrollo se nutren de la informacién proporcionada por los
sistemas de contabilidad econdémica. ) :

Los sistemas de contabilidad economica y los presupuestos gubernamenta-
les correspondientes constituyen la estructura conforme a la cual se organiza
]ajnfonnagién_cs_tadis_t_ic_a a fin de hacer el analisis del pasado y proyectar el

futuro. Para que estos “esquemas de informacién” cumplanun objetivo de

-,

fondo, y no_se _queden sélo en una presentacion formal v ordenada de datos,
es preciso utilizar las “técnicas sustantivas de. programacién”.

La técnica de programacion global del desarrollo permite fijar, a través
de sus parametros y variab_les, un orden de magnitudes del sistema econdmico
que sirve de marco de orientaciéon para formular las politicas de desarrollo
de corto plazo. El presupuesto gubernamental moderno se formula ahora como
parte integrante de sistemas contables nacionales, aplicando las técnicas de
programacion presupuestaria. : _

F  cabe recordar que la programacién del desarrollo econémico a través de
sus etapas de diagndstico ¥ proyecciones, f‘ijn el marco de referencia funda-
mental para la programaciorn presupucstaria, y a través de la utilizacién de
los modeclos de programacion determina el nivel de los gastos del .sector
publico y los requisitos de su financiamiento interno y externo. Ademads deter-
mina la orientacion fundamental del gasto publico dentro de cada funcién y
prccisa ¢l énfasis que debe darse a cada uno de los programas del presupuesto
gubcmamental. Como se ve, entonces, por un lado, la programacién general
fija el volumen del gasto ptiblico, y por otr‘o, senala los criterios para su distri-
bucidén por funciones. La programacmfrlplesupuestana es una técnica auxiliar
que p]-oporciona instrumentos para fijar, en el certo plazo, las actividades

an Tinbergen, On the Theory of Economic Policy, North Holland Publishing C.,

8 Véase J 952, y Econometrics, The Bladsington C., 1951.

Amsterdam, 1
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concretas que deberan ejecutarse por parte del gobierno para lograr el cumpli-
mienio de las metas de largo plazo fijadas por la programacién global. La iéz-
nica de la programacién global, en suma, sirve para determinar el nivel del
gasto publice necesaric para ¢l cumplimiento de las metas del programa de
desarrollo -eccndémico. En sus distintas fases, esia técnica va estableciende
el volumen del gasio ptiblicc deseable, ¢l volumen de demanda final que debe
hacer el gobierno y la magnitud de las fuentes y usos de fondos que deben apor-
tarse al proceso de inversién. '

La técnica de la programacion global fija en primer término el volumen
de la demanda de la econcmia para un periodo determinado y su composicién
respectiva. Simplificando, se acostumbra a preseniar los componentes de I
demanda nacional a iravés de las siguientes relaciones:

PTBX = .Cpl.._:— J‘pl + G]_ "|l' Dl ":" J;?.).’-r —_ jl.'f!’]
.[)TBI = da (1{0 + jl)

D, =d (Ko + 1))
G, = aPTB,
¢, = cPTE,

De acuerdo con las ecuaciones anteriores, se obtienen las siguientes rela-
ciones: el producto sectorial brute del afio 1 (PT.3,) es igual a 1a suma algebrai-
¢z del consumo privado ({p,), de Ia inversién neta privada {Ip,), dec los gastos
dei gobierno (G,), de la depreciacién (D), de l=s exportaciones (¥,) v de lac
importaciones (#,). La segunda ecuacién muesira cue el producio es ‘cual ai
capiial del afio anterior (X,) mé: la inversién neiz (f,), iodo mu]tiﬁlicadc
por la productividad del capital (2). La tercera, que la depreciacién (D,) es
igual al capital total (K, + I;), multiplicado por la tasa de depreciacién (d).
La cuarta muestra que los gastos del gobierno (&) son iguales a una iasa de
participacién (a) dentro del producio territorial bruto. Igualmente, el consumo
privado seria igual a una tz32 de participacién {¢) dentro del producio terri-
torial bruto.

Las relaciones anteriores sirven para proyeciar la demanda final ¥ sus
componentes, siendo distintos los criierios gque se utilizan para proyectar cada
una de las variables. Se basan en el andlisis de las posibilidades de 1a preduc-
cién y su crecimiento determinados en el diagndstico y en Ia prognosis, en el
estudio de lds perspectivas del mercado internacional para las exportaciones,
en la capacidad de endeudamienio exierno, y en la necesidad de mantener un
cierto nivel de consumo por persona. Existen distintas fases de programacion :
en una primera etapa, se determina ¢l volumen de la demanda final de ia
sconomia a iravés del modcelo. Para estos efectos, su estructura se preseniza

en forma de presupuesto ccondmico nacional, en la forma vista amcrio‘m:ﬂn-
te. En secguida, corresponde determinar el origen secioria: de la as*na ~0”
final, es decir, qué parte de aquella demandz debers saiisfacer cadaz sca:iori-'
Para los efectos anteriores, se utilizan los “cocficienies de :iaa?icidnci-i}uﬂ?:'s;:.-
de la demanda”. Una vez conocidzas las ventas que cada sector hars a 1‘; de-
manda final para cumplir las metas respectivas, es necesario esiablecer la
cantidad de produccién que deberd generar cada secior. Esie volumen de oro-
duccién deberd crecer mas alld de lo necesaric para satisfacer 1z demanda
final, puesto que no hay que cﬂ:-i'afi_da:" que cada sector debe abasiecer 1ambjé-1‘3

las necesidades derivadas de la de produc
e reauisiios

media. El volur
ficicntes

EOLOT 36

cién brutz ds cada s¢

.
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directos ¢ indirectos por unidad de demanda final”. Una vez determinado el
valor bruto de la produccién proveniente de cada sector, las ventas que cada
une tiene que hacer a los oiros scctores se calculan aplicando los “coeficientes
ce insumo-producto”. La aplicacion de las técnicas anteriores da lugar a otro
instrumento: el presupuesto de produccion y disponibilidades de bienes y
servicios. :

Los pasos anteriores tienen por objeto hacer compatibles las metas entre
si y establecer las relaciones tecnolégicas intersectoriales. Procede en seguida
fijar en cudnto debera crecer la capacidad instalada de cada sector en el afio
siguiente y de la relacién producto-capital. Se determina por este camino el
volumen de las inversiones necesarias y su composicién por scctores se expresa
en un prasupuesto de inversionecs nacionales.

Una vez conocido el volumen de inversioncs, se requiere el estudio de su
financiamiento y la especificacién de los instrumentos de captacion de los
ahorros necesarios. Para lo anterior, se formula el presupuesto de fuentes y
usos de fondos de inversién. ,

Calculada Ia tasa de incremento de la capacidad de produccién instalada,
y el volumen de inversiones necesarias, es preciso establecer las necesidades
de mano de obra y la cantidad de insumos difundidos que requerira el cumpli-
miento de las metas. También se elaborarin, entonces, presupuestos de mano
de obra y presupuestos de insumos difundidos.

d) Los presupuestos econdmicos nacionales

Todas las fases de la programacién global vistas anteriormente, van permi-
tiendo en aproximaciones sucesivas la cuantificaciéon de las distintas tran- -
sacciones econdmicas que serd preciso hacer para cumplir las metas del plan.
Estas transacciones se sistematizan y compatibilizan a través de los métodos-
de la coniabilidad social por partida doble v sus proyeccioncs, como vimos,
dan origen a los presupuestos econémicos, tal como se explicéd aqteﬁbrmente.
En los presupuestos economicos _naCIDnal?&gﬂafﬁﬁenﬁlQ5_;ED§HQC_I_OQQ_S_E[Q3I.€C-
tadas para cada una de las unidades econdmicas —empresas, personas, exterior
y pobierno—, asi como de cada uno de los sec‘toz:es —agricultura, mineria,
industria, transportes y demds actividades econémicas. ]
" De conformidad con la técnica de programacién expuesta anteriormente,
ios instrumentos presupuestarios que se pueden elaborar para expresarla,

son los siguientes:

Presupuesto econémico nacional. _

Presupuesto de produccion y disponibilidades de bienes y servicios.
Presupuesto de inversiones nacionaljes. .

Presupuesto de fuentes y usos de fondos de inversion.

Presupuesto de mano de obra.

Presupuesto de insumos difundidos.

El presupuesto econdmico nacional constituye la proyeccidn de la demanda __
total de la economia, presentada conforme a la téenica de la contabilidad so-
cial v dividida por upidades econdmicas. De esta manera, habrd una cuenta
o presupucsto_de las empresas, de las personas, del exterjor, del gobierno y.
dc"c—:z:pitul, El presupuesto resumen muestra, en un alto nivel de,c.onsohdamén,
¢l valor_de o produccion a través del concepto de producto nacional bruto a
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precios de mercado, en €l lado de los gastos y de ingreso nacional bruto, en &’
lado de los ingresos. o

El presupuesto de produccion y disponibilidad de bienes y servicios equi-
vale_a una proyeccidon.- de la matriz de relaciones interindustriales. En cada
sector de la produccidn y en cada linea, muestra cdmo se distribuyen las ven-
tas de la produccién de cada sector? .

El presupuesto de inversiones muestra las inversiones nacicnales por ori-
gen y destino sectorial; las columnas representan los gastos de inversion
en que debe incurrr cada sector para llegar a producir las cantidades pro-
yvectadas cn el presupucsto de produccidn, precisando de qué sector provienen
esos bienes y servicios v si son nacionales o importados. Las lineas situada
frente a cada sector contienen Ila producciéon de bienes de capital del sector
respectivo e indican quiénes son los compradores. ,

El presupuesto de fuentes y usos de fondos de inversién muestra como
se canalizan los ahorros de las unidades ccondmicas y del sistema bancario

- hacla la inversion.

Existen, ademds, los presupuestos de mano de obra y los de insumos di-
fundidos, gue contienen, respectivamente, las cantidades de irabajadores que
se requerirdn para los pianes productivos y los materiales més difundidos,
como cemento, energia, efcétera.

A base de los presupuestos econdmicos nacionales, la técnica de 1z pro.
gramacién presupuestaria estd en condiciones de hacer la programacién ce
los gastos publicos y de los ingresos fiscales, conforme se detallard en capi-
tulos préximos,

e) Los planes de largo, mediano y corto plazo

Los mecanismos de programacidn anteriores expresan los programas de largo,
mediano y corto plazo. =

i) Los diversos tipos de planes. Los pafses han formulado planes generales
de desarrollo econdmico a largo plazo en los que se fijan tasas de crecimiento
para el producto nacional y la creacién de nucvas oportunidades para sus habi-
tantes. Estos planes de¢ largo plazo abarcan de.cinco a diez afios, y alpunos de
los gobiernos que los han formulado son, por ejeinplo, Ceildn, con su plan
de diez afios; Irdn, con su plan de siete afios; la India, con su plan quinquenal:
el Japén, con su plan quinquenal para 1956-1960 y su plan sexenal de 1958.
1962; Yugoslavia, con su plan quinquenal, etc. También han formulado pro-
gramas de desarrollo paises como Paquistan, Afganistdn, Nepal, Filipinas, Italia
y muchos paises latinoamericanos, segin sc detalla en otros capitulos. Estos
planes son instrumentos de "“orientacidn” de la gestidn econdémica ¥ social.,

Las metas gencrales de crecimiento, fijadas en los planes de desarrollo
econémico de largo plazo, son expresadas con mayor detalle en la formulacisn
de programas de inversiones publicas de mediano plazo. Estos planes tienen
por objeto programar en detalle las inversiones estatales v se formulan en
funcién de los planes generales de desarrollo. Los planes de inversién publica
cubren, por lo general, de tres a cuatro afios y comprenden In irversion total
del sector publico, Han formulado programas de esta clase pai.cs como Co.

£

9 Véase cepal, El presupuesto fiscal como instrurento para la pre roncsidn dal des
arrollo econdmico (E/CN.12/BRW.1/L.3).
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fombia. Venezuela, Filipinas, los. pafses ceniroamericanos, etc. Ellos constitu.
ven instrumentos de “operacién’. :
“Tanio_los planes generales de desarrolic_econdmico como las planes de
inversiones_publicas, se expresan en proyectos concretos de inversién, en los'
se asignan los recursos produciivos_a_obras especificas, como centirales
léctricas, carreteras, escuglas, puertos, hospitales v demds cbras de

Los planes generales de desarrolic, aue por le general son de large plazo;
s planes de_inversiones péblicas, que por lo general son de mediano plazo,
—v-los-provectos.especificos, son registrados per el gobierno en_lo disiribucidén
de_sus_recursos financieros en el presupuesto fiscal anual. Ei presupuesto del
aobicrno_constituye el _instrumento de ejecucion inmediata ¢ a corio_plazo
de los objetivos de largo y mecdiano plazo contenidos en ios planes generales de
desarrollo y de_inversiones publicas. Se deben formular dentre del contacto
de los planes operativos anuales, de los cuales forman parte.
La programacidn del desarrollo contiene ia especificacion de io o
2 hacer en el tiempo future, v para poder realizarse se requicre su
espacial. Pars estos efectos, los plares mencionades anieriormente
vidirse segiin el ambite geografice o ¢l espacio ferritonal que abarguern.
aste punto de vista, los planes sor de tres clases por o menos: planes nacic-
planes regionales ¥ planes yroanos. -
Los planes nacionales de desarrolic v ds

naies,

nacional per conseguir. Asi come los programas ziobales necesitan ce los
sectoriales, los planes nacionalgs requieren de ung expresion detaliada al mivel

de cada regidn o zona geografica del pais. Ello es tanto méis importante cuanto
que Ia economia de los paises ne es territoriaimenie homogénea y exigs, por
consiguiente, tratamienios especiales. Las entidades encargadas de esia claso

% o

v Ias corporaciones de desarrolic regional, como las existenies para e! Valie
del Tennessee, en Estados Unidos; el Valle del Papaloapan, cn México; &!
Valle del Cauca, en Colombiz, cicéiera.

Los programas e desarrolic urvanc tienern por ovjeto determinar ¢
lizacion del terrenc en las ciudacdes. Pars estos efecios, se levantan
reguladores que indican de gué manera debe hacerse ia urbanizacios
de las cindades, fijando los nuevos parrios, €l emplazamien i
pliblicos, los sitios deo tecrze v depories, los !
fapricas, las escuelas v demas edificios necesarios a

anterier va han gueadado expuestes los instrumentos de la planificacion, Ex
prasente, se trata de mosirar la forma como deberin organizarse el sect
plbiico para hacer posible €l funcionamiente de un sistema de planificacios.
Se procura explicar cémo debe administrarse el mecanismo de pianificacicn
v como cada instrumento debe asignarse a una unidad administrativa espe-
cifica gue se encargue de su utilizacion, dentro de la estraiegia establecida.
Parz operar los mecdnismos de orientacion, los gobiernos han creado
organismos centrales de planificacion. Estos suelen ser de tres clases: un
CO-.I-’!SC_]'O politico-idenico, integrado por el Presidenie de la Repiblica y/e lo
ministros de carieras econdmicas y sociales; una oficina iécnice de planifics
cion central, integracda por especialistas en planificacidn; ¥ un consejo constl-

tivo, integrado por representantes de las empresas privadas y los trabajadores.

ey

o
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Estos organismos definen la estrategia de desarrollo para el largo, medianc
y corto plazo, aprueban los planes y deciden las estructuras del presupueste

Los mecanismos de decisién y operacién también son guiados por los
conscjos y oficinas mencionadoes, pero ademas consultan la participacion de
los ministerios de Hacienda, de Economia y de ramos econémicos v sociales
en sus respectivos campos; de los bancos centrales y de la Oficina Central d.
Presupuestos.

Los mecanismos de ejecucidn estdn a cargo de los ministerios, organisme~
descentralizados, empresas publicas, gobiernos estatales y locales, contra-
Iorias, etcétera.

Los mecanismos de informacidn estdn a cargo de las oficinas centrales
y sectoriales de estadistica, de los centros de investigacién, etcétera.

Finalmente, Jos mecanismos de participacion popular pueden ser los con-
sejos consultivos a nivel presidencial gue se creen (por ejemplo, el Consejo
Consultivo del Perd, o el Grupo de Consulta de Colombia, ctc.); v los conse-
jos nacionales que se organicen a nivel ministerial o sectorial (por ejemplo, los
consejos nacicnales que existen en los ministerios en Colombia); y los conse-

jos de instituciones financieras (por ejemplo, el Banco Central y el Banco. de!l.

Estado, de Chile).

Todos los organismos que participan en el disciio y aplicacion de los ins-
trumentos mencionados, lo hacen conforme a un “proceso” en que existe una
secuencia ldgica.

La administracién se inicia con la planificacién de la accién a realizar.
En este proceso no sélo participaran los técnicos de alto nivel, sino también
los politicos, los administradores estatales, los trabajadores y los productores,
en todos los niveles de la administracién del Estado, comprendiendo los go-
biernos provinciales y municipales. En ¢l proceso de planificacién se persigus
la participacion activa y organizada de toda la poblacién tras los objetivos
trazados.

Se comprenderd mejor el alcance de! proceso de planificacién si se tienen
en cuenta todos los pasos v etapas que se deberian seguir en la elaboracién
y control de ejccucién de los planes. El proceso se inicia con la formulacian
de un diagnéstico de la situacién del pais por parte de Ja Oficina Central de
Planificacidn, a base de las cifras que le proporcione la Oficina Central de Es-
tadisticas. En seguida, esa oficina postula una estrategia de desarrollo v una
serie de metas de crecimiento globales, por sectores.y por regiones, del p::oduc-

to nacional y regional. El diagnéstico y las metas provisionales de crecimiento.
junto con el esquema de politica de desarrollo que las sustentan, son elevados
a consideracién del Consejo Nacional de Planificacion, donde se les examina
con juicio politico y técnico y se les relaciona con las aspiraciones de los secto-
res trabajadores y empresarios, a través de los conscjos consultivos.

Con las observaciones hechas por estos consejos, la Oficina Central de
Planificacién trasmite a las oficinas seciariales y regionales de planificacidn
las metas provisionales por scctores (agricultura, mineria, industria, etc.) v por
regiones. Estas oficinas revisan estas metas, las coordinan con el diagnésticg,
secterial que han formulado y las someten a los consejos nacionales sectoriales
respectivos. Estos las examinan y sugieren cambios, los cuales, luego de ser

introducidos por las oficinas sectoriales, se comunican a cada servicio centra.
lizado, descentralizado y a las empresas publicas. Estas ult:n*fas comunican las
metas postuladas a cada fabrica, para discutir la forma de asignar los recurspg
a fin de obtener las metas postuladas. Con las observaciones, sugerencias, cam.
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bios o ampliaciones, cada unidad productiva formula su programa de accién
anual y de mediano plazo y lo envia a las empresas ptiblicas, las que formulan el
plan anual y de mediano plazo. Cada servicio central o descentralizado formula
sus programas anuales y su plan de mediano plazo. Todos estos antecedentes
vuelven a la Oficina Sectorial de Planificacidn, la que los revisa, compatibiliza
y ajusta, formulando con todos estos antecedentes el proyecto de plan anual
del sector correspondiente y del plan de mediano plazo. Estos proyectos son
sometidos al Consejo Nacional, al ministerio del ramo y enviados a la Oficina
Central de Planificacién, donde se compatibilizan todos los planes sectoriales
y se formula el proyecto de plan anual de desarrollo, el proyecto de plan de
mediano plazo y el proyecto de plan de largo plazo, haciendo compatibles el
largo con el mediano y el corto plazos, los sectores entre si y con las metas
globales, y las metas nacionales con las regionales. Aqui se comienzan a formu-
lar los presupuestos econdémicos nacionales mencionados en la seccién an-
terior. .

El Consejo Nacional de Planificacién estudia estos proyectos y puede
sugerir cambios y ajustes. En tal caso, estas sugerencias vuelven a los niveles
ministeriales y de empresas ptblicas de produccién. En esta fase, los organis-
mos de todos los niveles, formulan, ademds, su presupuesto anual detallado
POr programas y proyectos. '

Para lograr el ajuste entre las metas y los recursos, cada unidad productiva
formula su presupuesto de mano de obra y de materiales y equipos, junto con
el presupuesto financiero. Con todos estos antecedentes, la Oficina Central
de Planificacién formula mds tarde las lineas globales del proyecto de pre-
supuesto fiscal del sector publico, el proyecto de presupuesto de recursos
humanos, el proyecto de presupuesto de materiales y un presupuesto financiero
global para toda la economia, en el que se cuantifican las fuentes y usos de
fondos financieros. ‘

Formulados los planes y sus presupuestos de recursos, éstos son discu-
tidos por el Consejo de Planificacién; aprobado por éste, se elevan al Presi-
dente de la Republica, quien los discute con el Consejo de Ministros y ordena
su_promulgacién. Los planes anuales y el presupuesto del sector publico se
someten a la consideracidén del Congreso Nacional; los presupuestos provin-
ciales, a las asambleas provinciales y los municipales a las corporaciones
respectivas. ,

Aprobados en la forma correspondiente, estos planes y presupuestos son
puestos en ejecucion. La Oficina Central de Personal vigila el cumplimiento
del presupuesto de recursos humanos; la Oficina Central de Aprovisionamien-
to, el presupuesto de materiales; y la Oficina Central de Organizacién Admi-
nistrativa recomienda ajustes en la organizacién. El presupuesto fiscal se eje-
cuta bajo la orientacién de la Direccién General de Presupuestos. La ejecucién
de estos presupuestos se realiza en cada ministerio bajo la orientacién de las
oficinas sectoriales correspondientes, agrupadas dentro del Departamento
Técnico de Administracidn, que deberia existir en cada ministerio. Las oficinas
de planificacion y estadistica analizan los progresos realizados; las de presu-
puesto y contabilidad ejecutan los gastos y los contabilizan. Una corriente de
informes sobre la marcha de los trabajos se genera desde la base de la admi-
nistracién hacia los altos niveles para realizar la evalucién y control de los
planes, programas y presupuestos. El Consejo Nacional de Planificacién conoce
los resultados obtenidos y recomienda los reajustes del caso.

En el esquema descrito, el presupuesto fiscal pierde el cardcter tradicional
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de niero libro de contabilidad, para transformarse en el plan anual del sector
publico, amplidndose su radio de accién no sélo a los ministerios y sus depen-
dencias, sino también a las empresas v entidades descentralizadas, formulan-
dose un presupuesto nico del Estado. ' '

III. 10S PROGRAMAS OPERATIVOS DE CORTO PLAZO Y EL PRESUPUESTO

En los planes y programas se fijan metas temporales precisas. Para este efec-
to, se formulan planes de desarrollo econdmico, planes sanitarios, planes de
educacidn, planes de vivienda, ctc. Perc, como se dije, estos plar.-és.1 de largo
plazo deben ser detallados atn mas, a fin de conducir las actividades estatales
con el rico detalle de la experiencia inmediata. Para este efecto, se formulan
"p}:ograrglas de trabajo” de corto plazo, por lo general un afio. Es decir, la
orientacion contenida en el plan de largo plazo se lieva al nivel de operacién
en el programa concreto de accién, de corto plazo. El programa de trabajo
anual emerge del plan de largo plazo y contiene todos los elementos que
permitan asignar los recursos humanos y materiales.
Los programas de trabajo se confeccionan, mds que en unidades financie-
ras y monetarias, en unidades fisicas de “producto final” o en términos de
volumene:s de trabajo”. Es decir, se precisa cudntas cuadras de calzadas
se qonstml’l*{in en el ano préximo, cuéntos kilémetros de ferrocarril se exten-
deran y qué actividades deben desarrollarse. Determinadas las unidades fisicas
de producto final o de actividad se procede a calcular los “costos”. Si se esta-
blece, por ejemplo, en el programa de trabajo Ia construccién de tantos miles
de metros cuadrados en habitaciones populares, debe determinarse el costo de
materiales y trabajo per metro cuadrado construido; si se establece que
se educardn tantos nifios en escuelas primarias, se calcula el costo de ense-
fianza por alumno; de esta mancra se llega a fijar el costo de cada unc de los
programas de accién. La distribucién de los recursos monetarios y financieros
necesarios para solventar los costos de los programas se hace a través de un
presupuesto”. Presupuestar, en ese sentido, significa determinar la cantidad
de dinero que se necesita para adgquirir los recursos, v establecer de dénde se
obtendré ese dinero.

1. RELACIONES ENTRE POLITICAS, PLAMES ¥ PRESUPUESTOS DE CORTO PLAZO

Como._se ha visto, existen cuatro aspectos fundamentales que estin presentes
e?_la‘pr_ggil'a,r?a_cuﬁn:_ 1) )Ja definicién_de una politica; 2) la preparacidn de
plancs; 3) la formulacién de programas de trabaio: v 4) | LR
i ’ as de trabajo:; v 4) la ece
_supuestos. . Jo; y 4) la confeccidn de pre
’Entrelestos cuatro aspectos no hay, naturalmente, una separacion nitida;
;nu; por el contrario, existe una estrecha relacién de dependencia que los h. ce
:n?;?)g;}gficzgm[;gdo'] que es necesario separar mis que nada por razones
] gicas. relaciones entre la polfti i : ;
. programacién del desarrollo son t D econ_ém]ca, par 2jempld, 3 2
Il tan estrechas que dificilmente puede saberse

o —

cudl es previa a la oiral?

10 Al respecto, el i
e " prosmene da drofesor Hollis B. Chenery, de Ja Universidad de Stanford, sostiea
y ejecutar la politica correspondie l;n-."“"é‘.]'s“‘ econémico que sienta las bases para for nular
18 formulacién de un programa y do wra el J2TE0, 10 Lay una distincién clara enite 1a
¥ una polftica, pues el uno y la otra se influyen reciproca:

PLANIFICACION Y PRESUPUESTO GUBERNAMENTAL

Existe un nroceso de interaccién entre Ja_politica.y. los planes.. Estos.alti-
mos sc confeccionan con ciertos supucstos que fija la politica gubernativa, .
v una vez elaborados dan al gobicrno un punto.de relerencia para formular
politicas concretas y- de detalle en materias tributarias, cambiarias y mo-
nctarias. ‘

Dor otra narte, existen también cstrechas relaciones entre_ Ja. planificacién
y el presupuesiod! Presupuestar es uno de los elementos del proceso total de
planilicacion. La programacion implica, primero la formulacion de objetivos
y el estudio de las alternativas de la accidn futura para alcanzar los fines.
En sepunde lugar, implica ia reduccion de estas alternalivas de un namero
muy. smpile a uno pequeio y, finnlmente, Ia prosccucién del curso de la
accion adoptada, o travds de un programa de trabajo.

El presupucste desempeila una parte secundarin en Ia primera fase, pero
tiene una crecicate importancia en la segunda. Facilita ¢l proceso de eleccién
proveyendo las bases para comparaciones sistemdticas entre alternativas en
juego. Permite comparar los costes de cada solucién y cuantificar relativa-
mente las veniajas y ¢2sventajas de cada proyecto. El presupuesto €s, en con-
secuencin, uno_de los ingredientes de I planificacién destinado a disciplinar
todo ¢l proceso de la pregramacién. En suma, programar y presupuestar son
ceptos ligados entre si, pues uno forma parte del otro.

Fijadas estas metas a la accion a_través_de la programacién ¥ calculados
los costes de los recursos cn el presupuesto, procede combinar en la accién los
esfuerzos de los recursos humanos v materiales para cbtener los fines propues-
tos en los nlanes..La combinacidn de los estucrzos pzra cumplir un proposito
determinado se llama orzanizacién. Estos esfuerzos, ademas de ser combina-
dos, deben regularse en el tiempo y en el espacio, of reacion a la_que se deno-
mina coordinacion, :

"En resumen, pucde decirse que el presupuesto cs.un. instrumento que
conti-ne decisiones peliticas_que deben expresarse ca accidn. Pero ésta, para
ser efectiva y ejecutarse & menor Q35_3[Q,_@C‘L}Cﬁ.‘i_ﬂ,l‘yp]ﬂﬂiﬁC:ld:.l-. Cuando la accidn

estda planificada debe presupuestiarse, es decir, med' los recursns humanos,

materiales v equipos neccsarios. La formulacion de. presupuesto cs el acto
de medir los costos de los medios para cjecutar una accion planificada. Esta
debe ser discutida, pesada y aprobada en el presupucsto anual por los_organos.
legislatives existentes, y posteriermente ejecutada por la organizacion ejecu-
tiva del Esiado, llamense minisierios, empresas, ctc., a través de las operacio-
nes de organizacion, aireccion y coordinacién cject fiva. Las operaciones fi-
nancieras rediizadas deben ser contabilizadas y la in srmacion utilizada en el

mente. Lo principai funcién de un “programa’ es la de Jog ar la compatibilidad de log
distintos tipos de pelitica. Véase Hollis 3. Chenery, “Politica y programas de desarrolio”,
Boictin Econdmice de América Latina, Vol. 111, Ne 1.

11 Como lc sosticne Frederich C. Mosher, profesor de .a Universidad dec Syracuse,
“presupuesiar y planificar no son exactamenle sinonimos, po  definicién”. Si decimos que
un hombre “planca” un viaje, queremos decir algo diferente ¢ ¢ cuando decimos gue “pre-
supuesta’ un viaje. La primera cxpresion signilica que ¢l prot ccta ir a alg_lma parte en un
tiernpo futuro en un medio de transporie delerminado. La ';zglmdn, sugiere que €l .c_s'té
proyectando la manera de conseguir y distribuir los fondos dizpopibles para hag:frr el viaje.
Presupuestar es la aplicacion de la contabilidad por partida de:le a la planificacion. Implica
Ia consideracion de las dos partes de un libro de contabilidad: o que se va a hacer y lo que
va a costar. No es por coincidencia que pensemos que la slanificacién del viaje viene
primero que su presupuesto. Hay_prcsgm_:ioncs de que znies Jue entremos en el pmg&w
de presupuestar debeinos tener algtin objctivo y un prograima e.. Fmentc. Frederich C. Mosher,
Program Budgeting: Theary and Praclice, p. 42, Nueva York, 1954
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analisis y control ce los resultados de ia accién. El analisis de lo alcanzaco
ce evaliia sistemétic=izente, es decir, se compara lo logrado con lo propucsto, 5
estudian las desviaciones y se proponen los cambios o reformas para los pro-
gramas cel perioco siguiente. Estos dan lugar a nuevas decisiones poiiticas
¥ a nuevos planes y pregramas, ¥ se repite nuevamente el proceso.

en ¢l corte plazo, nor io gene
cificos de accién inmediata. C ; 4
sean dstes de operacion o de inversion, se incorporan al
que pasa a constituirse de esta manera en una eficaz e import
de ejecucion de los planes desarrollg econdmico. El pre O I
es, en_consecuencia, un conjunte armonico de programas y proyectos a reali-
zarse en ei f E

futurg inmediato y_se le llama presupuesto-progr . Este podria
dividirse en un presupucsto de funcionamiento y en un presupucsto d
arrollo}# Ambos pueder dividirse en programas especificos de
programas especificos d= capital, con sus proyectos de inversi
sentido, planificar consisie en formular planes de large y mediano
programas de accién de corto plazo.

De acuerdo con lo expuesto, seria false considerar 1a planificacion de larg
plazo y la de corto plazo como alternativas separadas. Se debe estimar que,
por el contrario, la ausencia de una u otra desvirtua la idea de planificacion.
En efecto, los programas de cortn plazo que no se formulan d :

ar

d

texto de uno de largo plazo, sdlo pueden represcentar Ia racion on i

decisiones .inmediatas, pero no garantizan su eficacia y solidez si no tienen
en cuenta objetivos a conseguir en periodos de mavor alcance. Por otra parte,
la planificacién de largo plazo resultaria insuficiente, ya que la vision més

amplia y las perspectivas que ofrcce no se justilican por si mismas sin2 en la
medida en que influencian la accidén inmediata. De couformidad con los
teamientos anteriores, la planificacion estd formada, como =¢ dijo, por
tipos de instrumentos. Une de orientacion de la conducta de desarrollo v
de operacion de la accién inmediata. Revisten el cardcter mencionado, en
mer lugar, los planes de desarrollo econdmico y social de largo plazo,’

12 El Seminario de Clasificacion y Administracién Prest
brade en Santingo de Chile, en 1962, “recomendd la conven
nuevo para clasificar los programas dentro del presupue _
para ¢l funcionamicnto de administracion piblica ¥y en amas para ol de
némico y social. Se estimd que ese criterio guardaba mas o fon eem T ol
cional de los gastos ¥y que procuraba mostrar los propositos inmediatess
establecidas en los programas. Esta division de los prosramas o
el sentido del esfuerzo estatal, midiendo no sélo 12 adicion (e
programas, sino también los aumentos de productividad (que Cs
vias como, por ejemplo, los gastos en educacién, en salud puiblica
sociales que mejoran la calidad y capacitacion de los recursos hur
miento y su aporte 2 la economia. Se sugirié estudiar la pociii
presupuesto de funcionamicnto y un presupuesto de desarrollo ccon Ly s
pucda estar estrechamente ligado a los planes de desarrollo econdimico v social que s
haya formulado para el largo y el mediano plazo”. T )

13 Sc pueden citar, en América Latina: el Plan Nacional de De.arrollo Fcondmico ¥
Social 196271, de Bolivia; el Programa Naciona! de Desarrollo Econéim. co y Social 196270,
de Colombia; y el Programa Nacional de Desarrollo Econémicody .Soowi 1962.70, de Chile.

aue
(&4
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planes de desarrollo de mediano plazo** y los planes de inversiones y de acti-
vidades del sector pibiico de mcdiano plavo; y en segundo, los presupuestos
econémicos nacicnales, los planes anuales de desarrollo y los presupuestos-

programas de los gobiernos.’® Al respecto, véase el cuadro 9.

CUADRO 9

Esquema de la integracion de la planificacion de largo, mediano
y corto plazo con el presupuesto fiscal

Planas de largo plazo
Planes de mediano plazo
Pianes Anuales de Desarrollo
Presupuesto EconSmico Naclonal Anual

Prasupuesto del Sector Pdblico

Presupuesto delm:-mr’—

mepu?sto de kas

Genaral Empraesas Pibloos
Prasupueato de Presupuesto Programas de Programas de  Progromasde
Fuicichemlento  deDesarrclio Administracién  Opaeracién Inversibn

Frogramcs de Programas de

Cparacidn Invaralén Programasde  Programasde
Opgraclén Inversién
Subprogramas Subprogramas Subproglamas Subprogramas

de Operacibn de Operacion de Inversién de !nversidn

‘( Ty
Actlvidadas Actividades

Proyzctos de Proyectes de
Capital Capital
Obras Obras
especlficas especiticas

La concepcién de contar con instrumentos orientadores y de operacion
integrados ba sido aceptada incluso en los paises socialistas donde se ha criti-
caclo 1a iden de planilicar con cxceso de detalles el futuro, con los complejos
sistemnas de balances, y se ha abierto paso el concepto de que las metas de los
lanes deben estav relacionadas con aspectos generales, fijdndolas en términos
Jdo pimeros indices que representan divectivas, pero que los objct‘ivos gene-
cales sean cjecutados a traves dc' otros planes que fijen metas financieras
pura proposiios que tisnen ¢l cardcter predominante operativo.!®
1+ T Tl de Desarreilo Teondmico y Social 196365, de Brasil; ¢l Plan de la Macién
17535, ¢ Yen zitcla; v el Plan de Desarrollo 96366, de Mdéxico.

1 Ios b
In ¥ oties T
165 W4t

rlng i oG

-

yaesto<-prog

Iatinoaue ricanos., o )
o Lr. 5 Lubowick, Dudeetary Planning ia the Framework of Econonile Plan-
dudist Countries, Public Finance, Vol. XVIII, Ne 1, 1962, ’

rainas de Colombia, Perd, Ecuadoer, Bolivia, Paraguay, Venezue-
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3. LA TECNICA DE LA PROGRAMACIGN PRESUPUESTARIA

Todas las distintas clases de programas mencionados anteriormente se elabo-
ran con técnicas especificas de programacién y se expresan en instrumentos
apropiados a cada caso.

Los planes de dzsarrollo econdmico_se formulan a base de la técnica_de
programacion del desarrollo econdmico y se expresan en instrumentos llama-
des presupuestos econémicos. Los planes de inversiones publicas se formulan
de conformidad con la técnica de programacion de las inversiones publicas
¥ se expresan en presupuesios de inversiones. Los proyectos se elaboran de
acuerdocon_la_técnica_de preparacidén y_evaluacién de proyectos.

Los planes gubcrnamentales de corto plazo en el que se fijan las activi-
dades_que_desarroliara ¢l gobierno en el ano siguiente, se formulan de acuedo
con la técnica de programacion presupuestaria y se expresan en e} presupuzsto-
programa del gobierno. La técnica de la programacién presupuestaria tiene
diversas caracteristicas principales, las que se pueden resumir en los siguientes
puntos: [) es una técnica auxiliar de la programacién del desarrollo; 2) cubre
principalmente el corto plazo; 3 es una técnica especializada en cuanto abarca

“el ambito de un sector, como es el gobierno; 4) utiliza dimensiones reales y
financieras a la vez, y 5) abarca un campé interdisciplinario.

En primer término, se la concibe coma_una técnica auxiliar de la progra-
macidn general del desarrollo, por cuanto su tarea consiste en detallar —al
nivel de programas, actividades v proyectos— las decisiones de gastos publicos
y sugcupacion entre ahorro e inversién, que son proporcionados por Ja técnica
de la programacién global,

- En segundo lugar, los periodos que abarca comprenden lapsos cortos de
un afo cn la parte de detalle, pero puede contener en sus proyecciones macro-
fiscales unos dos a cinco anos. La programacidn fiscal es un instrumento de
ejecucion y operacién de planes de largo plazo; se la concibe mids relacionada
con el corto plazo y especifica en detalle las actividades a realizar para cumplir
los planes.

En seguida, la programacidn presupuestaria trabaja con ias transacciones
y actividades de un sector econdmico bien definido, que es el gobierno. Sus
decisiones pueden ejecutarse bajo el imperio de la ley y los recursos estatales
movilizarse conforme se decida.

La programacién presupuestaria, en cuarto lugar; trabaja con dimensiones
financieras y reales; por una parte, utiliza ]Ja contabilidad para medir las
transacciones fiscales y, por otra, usa unidades fisicas para fijar las metas
sectoriales. La programacién presupuestaria implica la conjuncion del analisis
{de la corriente de ingresos, por una parte, y de las corrientes reales, por otra,

Finalmente, esta técnica se nutre de problemas que corresponden a diver-

sas técnicas o disciplinas, como, por ejemplo, aspectos educacionales, de
ingenieria, de salud publica, etc. Toma de estas técnicas los criterios funda-
mentales y expresa en sus anélisis las formas concretas de accion y financia-

miento.
Conforme al esquema expuesto, la prograracion presupuestaria se expresa

en el presupuesto-programa, que €s el instrumento que cumple el propdsito de’

combinar los recursos disponibles en el futuro inmadiato tras las metas de cor-
to_plazo,_concebidas para la ejecucién_de_los objetivos de largo y mediano

_ plazo,

PLANIFICACION Y PRESUPUESTO GUBERNAMENTAL

Los programas anuales .cumplen dos funciones principales, a saber: ligar
la accién inmediata con el plan de largo y mediano plazo, y servir de instru-
mento para coordinar las decisiones generales adoptadas en el alto nivel del
gobierno y las decisiones de detalle adoptadas en los niveles intermedio y bajo
de la administracion publica. En otras palabras, traducé las orientaciones ge-
nerales en metas precisas, viables, y conforma todo el mecanismo de ejecucién
de dichos propoésitos y objetivos al establecer un nexo entre las decisiones
globales y las decisiones operativas de ejecucién. :

Los programas anuales constituyen, por consiguiente, un instrumento que
cada unidad administrativa ejecutora, dentro de la piramide de organizacién
del gobierno, utiliza para definir sus metas y programas de trabajo con el fin
de guiar su accion y controlar los resultados obtenidos.

La suma de todas las decisiones, en todos los niveles del gobierno, con-
forma el plan de accién inmediata del gobierno y constituye un instrumento
para guiar la accién gubernamental dentro del conjunto de la economia. En
este sentido, cumple un papel decisivo el instrumento ilamado presupuesto
econdémico nacional, a través del cual se hacen compatibles las decisiones de
inpgreso y gasto del gobierno general con el resto de la economia. .

~ El programa anual es, en consecuencia, no una imposicién de los altos
nivéles de la @dministracion, sino que al constituir el verdadero esquema de
accion de cada oficina publica, pasa a ser la necesidad de la buena administra-
ci6n de cada una de ellas. Pero el programa anual no sélo incorpora las
iniciativas de los empleados del gobierno, sino que ademds capta las ideas;
conocimientos y las iniciativas creadoras del sector privado, a través de consul-
tas con los representantes de la produccién y del trabajo.

Como se ve, el programa anual es ¢l gran instrumento para movilizar
la voluntad de los ejecutores publicos y de la poblacién beneficiaria, tras
los objetivos de los planes. Una formulacién de programas operativos sin el
compromiso directo asumido por todos los interesados tendria pocas posibili-
dades de ¢éxito. En los tiempos actuales los planes y programas, elaborados
a espaldas del empleado, del obrero y del empresario, tienen pocas posibilida-
des de cumplirse con éxito, '

"
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