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INTRODUCCION

L.as necesidades sociales son Inmensas frente a o redu-
cido de los elementos que «e cuentan para atenderlas, es por éso
que la tmplantacion de los Presupuestos por Programas, en nues-
tro pafs, se hace de urgentfsima necesidad,

125 cvidente, que lafuerza del estado moderno proviene -
de su organizacion politica y de su estructura econdmica que le --
permite realizar altas {inalidades entre las que destacan, por su -
importancia, el desarrollo de la economfa interna v la redistribu-
citn de la renta nacfonal,

Entre los maliples elementos que Integran al poder pibli-
co se encuentra el de sus capacidades financieras, [.a propia orga-
nizacitm jurfdica y material, requicre de una fuerte posibilided de
Inversion para mantener la paz pablica interna y la seguridad exte-
rior, como factores bisicos del desarrolio integral del estado.

Para realizar la polftica econdmica, el goblerro mexicano
utiliza el Presupuesto, que representa el elemento esencial de su -
vida institucional y de su desarrollo econdmico.

1 a palabra Presupuesto ¢n su sentido tradicional, vy actual-
mente obsoleto y anacrbnico, es el conjunto de previsiones financie-

ras de un ente pdblico, en virtud de las cuales se precisan los gastos



calcalados que ha de realizar durante ¢l perfodo de un aflo y eva-
luar los ingresos probables, con los que cubran aquellos gastos,
provenientes de los particulares y de sus proplos recursos {nter-
nos,

Actualmente, ¢l Presupuesto es un instrumento dindmico,
figil y de alta flexibilidad con relacidn a las necesidades de opor -
tunidad que se plantean dia a dia en la socledad. Viene a ser una
radiografia del acontecer ecoudmico - gubernamental, porque --
fgual nos muestra la manera de como se obtiene, administra, con-
trola e invierte el patrimonio financiero del estado, Para lograr -
&stos objetivos es necesario que exista una planificacion y una coor
dinacion racional entre las posibilidades a realtzar v los Hmitados
TECUTrsns Con que contamos,

El Presupuesto en ¢l estado moderno, como el mexicano,
ttene una importincia netahle, porque es un aparato poderoso para
encauzar ¢l desarrollo econdmico y regular adecuadamente el pro-
ceso de planeacion nacional,

En sy aspecto ccondmico revela una exigencia de las urgen-
clas del estado dadas por la misma realidad, que se {imponen sobre
los . propbsitos convencionales que puedan abrigar los gobernantes.

Son motivaciones recibidas de parte del pueblo que no siempre pue-



den limitarse irracionalmente. 1o {mplica, ¢n la mavorfa de
los casos, la falra de concordancia y armonia entre los gastos -
pablicos v la capacidad econdmica de la nacion,

Il sistema presupuestal moderno, ha acomnpanado al -
crecimiento del goblerno representativo y a la importancia cre-
ciente de las actividades de la cosa plblica,

El presupuesto en su doble constderacion de ingresos y -
egresos, es un acto eminentemente legislativo, formal vy muteria_l__
mente, éunquc éste agpecto queda en segundo término, cuando --
comprendemos que la importancia que ha cobrado en los Gltimos -
afios la accién del goblerno dentro de la cconomia nactonal, como
factor de produccion y consumo deé bienes y servicios, es de pri-
merfsima magnitud,

El gasto pablico estd constitufdo por el conjunto de los e-
gresos del estado, empleados en los servicios y obras pablicas, y
en realizaciones de una polftica econdmica de desarrollo y alta -~
justicia social,

El estudio del gasto piblico, desde el punto de vista histd-
rico, no puede reducirse a una catalggacion de la estadistica finan-
ciera referente a &ste tema, pues es un hecho de gran significacion

polftica y econbmica.



l.a primera etapa era aquella en que se conslderaba al
presupuesto como un simple ingtrumento legal que dentro de un
marco tradicional y rigido, cncauzaba los lineamicntos generales
del gasto piblico,

Una segunda etapa viene cuando el proceso de la plani-

ficacidn econdmica se intenta relactonar con ¢l problema del gas
to, por medio de los llamados presupuesto por programa, de ac_
tual aplicacibn en algunos pafses de América Latina,

Finalmente, existe una tercera, aln no abordade por los
pafses en vias de desarrollo, en ¢l que el gasto de la administra-
cibn pliblica se racionaliza a través del desenvolvimiento de la -
nacibn, pero con especial énfanis en su coractéristica suigéneris
de {nstrumento de polftica econdmica, constderando al aspecto -

soclal como de primera importancia,



PRESUPUESTO POR PROGRAMA

En el primer Seminario sobre Presupuesto por Progra -
mas en el Sector Paraestatal, el Licenciado Fernando Rafful Mi
guel, subsecretario del ramo del Patrimonio Nacional, manifestd
que Ia actitud del gobierno no es solo asignar recursos a una em-
presa paraestatal, sino la de conocer qué vy cdmo se va a hacer;
por ello e] empeifo presidencial en dejar implantado el régimen
de presupuesto por programa,

El Licenciado Rafful recordd que los organismos y empre.
sas de Estado, que en 1970 eran 84, a la fecha se han tncrementa-
do al grado de que sobrepasan las 400, {ndependientemente de los
800 fideicomisos y expresd que la buena marcha de éstos organis-
mos s0lo s podrd tener hasta que Ia SEPANAIL pucda manejar los
presupuestos por programa, Bajo éste sistema, convino, se cons-
tatara si lo que fa SEPANAL pidid a los organismos y empresas es
lo que se estd obteniendo y si las ventajas para el pueblop de Méxi -
co se estin logrando,

Desde la iniciacion de su régimen, el Presidente Eche-
verrfa manifestd su firme decision de que fuera eliminada toda enr
presa paracstatal que funcionara con déficit y afin aquellas que no
rindieran utilidades como cualquicr empresa privada, excepcidn -

hecha de aquellas que cumplen una labor social, digamos como la



CONASUPO, los Ferrocarriles, etcétera v aiin en éstos casos pro-
curando reducir en lo posible los déficits,

Una medida muy saludable para ello estd siendo gin duda,
la publicacibn periddica de los balances de dichas empresas que -
ast preseman a la luz le)lica la realldad de su functonamiento.

L.a modalidad de presupuesto por programa permitird seguramen-
te un mayor control de éstas negocfaciones, evitar la duplicidad -
de funciones y la eliminacidn de aquellas que carezcan de razhu
para existir, lo cual permitird al Estado destinar sumas importan-

tes 4 otros renglones més necesitados,

Articulo aparecido en el diario El Heraldo de México, el dia 4 de Julio
de 1975, Seccibn Editorial Pigina 6 A,
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DEFINICION

Dentro del régimen financiero del estado, nos encontra-
mos con el presupuesto.

Este término deriva de budget v literalmente significa:

" supuesto previamente: / Ingresos v Gastos, para un perfodo de
tlempo determinado de una corporacton, de un organismo pibli-
co, de un estado; / Célculo anticipado del costo de una obra”, (1)
En sus orfgenes su significado era el portamoneda pi -

blico que servia para recibir v depositar los ingresos que después
se destinarfan a los gastos piblcos, In Inglaterra se designaba -
as{ a una bolsa de cuero como partafolio, que el ministro del te~
soro llevaba al Parlamento, con los documentos que contenfan una
relacton de los gastes que tenda que hacer el gobierno, y de log in -
gresos de que podfa disponer.

Santamaria, dice que el presupuesto es: "El computo an-
ticipado que se hace de los gastos y de los impuestos por un deter-
minado tlempo - un aflo - para su debida proporcidn, ™

Roy Leroix, en su tratado La Ciencia de las Finanzas, di-
ce que el presupuesto es: un estado en el que se preven los ingresos
y gastos durante un determinado perfodo, es un cuadro que avalla -
y compara los gastos que deben de satisfacerse vy los ingresos que -

han de percibirze, (2)

(1) Miguel de Toro y Gisbert. Pequefio Larousse {lustrado - pagina
83

(2) Acosta Romero, Miguel . Teorfa General del Derecho Adminis_
trativo, pigina 265,




Seglin Andrés Serra Rojas: "El presupuesto es un acto
legislativo anual, por el cual son previstos, y autorizados los -
ingresos y los gastos anuales del Estado, y de otros servicios
que las leyes subordinan a lag mismas reglas, (3)

Para la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico, el -
presupuesto " constituye la totalidad del gasto del gobierno y el
dinero que es necesario para financiarlo. (4)

l.a Ley Organica del Presupuesto de la Federacion, del
31 de Diciembre de 1935, en su articulo 15 al hablar del proyecto
del presupuesto determina:

Para los efectos de &sta ley, el proyecto de presupuesto
de egresos de la federacidn, es el conjunto de documentos prepa -
rados por el Ejecutivo para presentar ante la Camara de Diputa -
dos el programa de las actividades Oficlales, Obras y Servicios
Péblicos a cargo del Gobierno FFederal en forma de previsiones -
de Egresos,

Para Bielsa el presupuesto: lo es un cilculo; 2 es legal; -
3 se refiere a un ejercicio financiero; 4 ¢s una autorizacion al Eje-~
cutivo para invertir o gastar lo recaudado,

Para Pedro Mufioz Amato, ¢l presupuesto ¢s esencialmen-

te un plan de accidn expresado en términos financieros, En con -

(3) Serra Rojas Andrés, Derecho Administradvo - Pagina 514

(4) 1.a Hacienda Pablica Federal, 1960 ~ Pigina 7.
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secuencia el presupuesto general de un gobierno debe ser el
programa quc dirija todas las actividades gubernamentales -
en su funcion de orientar los procesos sociales y servir a los
intereses del pueblo, (5)

Podemos apreciar y afitmar con todos &stos autores
en que es un acto o un documento que contlene los gastos y los
ingresos o unos con independencia de otros, que va a realfzar
el Estado en un ejercicio futuro y debe ser aprobado invaria-
blemente por el Congreso.

CONCEPTOS BASICOS |

Podria decirse que el presupuesto es una institucidn &
la vez politica, administrativa y econbmica: politica, por sus -
efectos de garantia para los paeblos y de restriceiébn para log -
gobiernos, administrativa, porque detalla la organizacibn y el
limite de los servicios del estado al senalar los recursos que a
cada uno de ellos pueden aplicarse; y econdmica, puesto que se
fija la extensibn del consumo piblico y el nimero y la clase de-
los Gnicos gravamenes que a nombre del interés comin afecta -
rin a la propiedad privada.

Mediante el presupuesto se hace efectiva la interven -

cibn que a todos los poderes corresponde en la vida econbmica

(5) Mufloz Amato, Pedro - Introducci6n a la sdministraci6n -
Piblica - Pagina 145 .
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del estado; es primero un clilculo o proyecto del gobterno; la
aprobacitn de los representantes del pafs y la sancion del je-
fe del estado le dan los caracteres y la fuerza de una ley, y ~
después de realizado se convierte en cuenta razonada de los -
gastos v recursos pablicos, que ha de juzgar un tribunal esta-
blecido al efecto por el mismo estado.

Por medio de la presupucstacién, se hace un plan apro
ximado al méximo, de lo nécemrio para llevar a cabo un pro -
grama de gasto pdblico. Tomando en cuenta ¢l plan trazado -
que sirve de base al presupuesto, se elabora éste para que sir
va de guia al organismo que deberd ejecutar, ése plan, tratan -
do de apegarse estrictamente a éste presupuesto,

Ahora bien, en otro sentido resulta imposible la ejecu-~
cibn absoluta del presupuesto; éste ¢s una regla absoluta para -
el gobierno, pero no para ¢l Estado; una previsidn, un céleculo -
que han de ceder necesariamente cuando los hechos cambien, y
no hay prudencia capaz de prevenir todas las eventualidades,
Pueden ocurrir algunos casos en que las previsiones del presu -
puesto resulten equivocadas: que se presente una necesidad im-
prevista; que los gastos previstos cuesten o importen mis de lo

calculado; que resulte innecesario algln serviclo o que cueste -



12

menos de lo presupuestado para &l En los dos primeros casos
hay necesidad de bacer gastos mayores que los calculados; en -
los dos Gltimos existen sobrantes en los recursos,

Asf vemos como la presupuestacion e¢s primordial como
punro de partida en la claboracion de un programa de gastos, tan-
1o si la conaideramos aplicada al [Estado como a una empresa -
privada,

El eminente economista Coquelin ha hecho atinadas con -
dderaciones acerca de lo que se podrfa admitirse desde un punto
de vista general, vy tal vez con pocas excepeiones o tésis en con -
trario, que tanto los ingresos como los gastos pablicos de una na_
citn aumentan a medida que avanza en civilizacion y en riqueza,
Los pueblos en estado salvaje carccen de presupuesto, y adn en -
naciones poco civilizadas las necestdades pdblicas son escasas, y
los recursos para cubrirlos casi nalos, pues no tienen necesidad
de caminos, canales nl vias {érreas; va que no existe tampoco la -
necesidad de transportar,

].a poblacitn no se halla condensada en grandes ctudades,
sino diseminada en los campes, y las ocasiones de contacto entre-
los individuos son raros: existen pocos cambios que hacer, pocas

transacciones que realizar, pocos intereses que reglamentar. En
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tales condiciones, la nacién sino un corto ndmero de tribuna -
les v de jueces, vy una policfa sumamente sencilla, cosa tanto
mas natural, por fortuna, cuanto que dicha institucidn apenas

si encuentra ocasfones en qué intervenir, La administracidn
permanece por largo tiempo insignificante y nula, porque los
intereses administrativos, tan complicados en las naciones a-
delantadas, no existen en los pueblos barbares, No hay que re-
g lamentar lo concerniente a las apuas, porque las corrientes, -
abandonadas a s mismas, no se hallan todavia bajo el dominio
del hombre, ni hay que regular la explotacion de minas y cante-
ras , porque unas y otras s¢ hallan fnexploradas, Hasta la de -
terminacion de las condiciones de lapropiedad particular ofrece
pocos cuidados, porque apenas si tal propiedad se halla recono-
cida, En los pueblos atrasados apenas si existen cludades, y -
sblo en &stas los intereses administrativos se multiplican y com-
plican. En semcjante estado de civilizacion las necesidades son
corts, v ¢l presupuesto casi nulo,

Mis a medida que una nacion progresa sus necesidades -
aume ntan, y con ellas los medios de satisfacerlas. l.os camblos
y las transacciones se multiplican, hace falta mayor nimero de -
jueces v tribunales, caminos v canales para el transporte de co-

sas v personas, puentes para el paso de log rios, puertns para los



barcos, cuanto exige y consigo tleva una vasta clrculacion, Co-
mo conviene que las cosas de utilidad pablica se hallen en armo-
nfa con las del dominio particular, a medida que la riqueza au --
menta v que el lujo se propaga entre los individuos, éste adelan-
to se refleja en las construcciones plblicas, l.os puentes son de
estructura mas elegante v mis fuerte, los caminos mis comodos
y més suaves, Jos puertos mis espaciosos y mejor conservados,
los edificios consagrados a los diversos servicios pablicos, co -
mo ayuntamientos, oficinas de todas clases, tribunales, museos,’
bibliotecas, etc,, mejor decorados, v, en una palabra, cuanto
se refiere a la cultura general, a la comida v al lujo, acrece en-
la misma proporcidn,

Se coloca adecuado pavimento en las calles y se lag alum~
bra durante la noche, sc esparce el agua, en parques y jardines -
por medio de aparatos hidréulicos de alto costo, se plantan &rbo -

les en los caminos para dar sombra y para la mejora del amblente,

14

La administracién es entonces mis compleja, la policia mas exten~

sa ymés activa, y sigue a los ciudadanos con su perenne solicitud

en todos los actos de su vida, De suerte quelos gastos plblicos de

las naciones crecen en la medida que su civilizacidn, pudiendo ase-
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gurarse que el crecimiento proporctonado de su riqueza las co-
loca en situscion de poder soportar, sin debilitarse, una pa cibn
mayor de contribuciones pablicas,

Se deduce de é&sto, que es natural que un pafs muy civi-~
lizado v muy rico tenga un presupuesto muy considerable, sfen- -
do €ste tanto mayor (siempre debe admitirse éste principlo con
algunas restricciones) cuanto mayor civilizaclon tenga la nacién,
Se debe tener en cuenta que se eplea aquf la palabra “presupues
to” en su sentido més amplio, v no en el estricto que ordinaria -
mente se le di, comprendiendo bajo tal denominacién, no tan sblo
los ingresos y gastos directamente efectuados por el Estado, sino
cuantos tengan un caricter de utilidad pablica, efectudndose por -
quien quicre, por el mismo Estado, por las empresas descentra -
Hzadas y por las administraciones municipales o comunales, del
derecho de llenar o cumplir determinados servicios piblicos.

Si se efect@a 1a comparacion entre un pals desarrollado o
industrislizado v otro de los denominados sulxlesarrollados o del -
3er mundo, la verdad de la proporcidn se muestra con tal eviden-
cla que ni siquiera necesita demostracion, Cualquiera comprende
que ¢l presupuesto de una nacidn europea que vive a la moderna -

tiene mucho mayor importancia que ¢l de Marruecos, Esto ya no
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es cuestion de economia v de buena administracidn, sino de gi-
tuacién, Por muy oprimido, que sea el pueblomarroqui, no po-
dré suministrar al Estado un presupuesto consfderable, del cusl
no tiene necesidad en su actual estado de civilizacién, Y por{ --
déntica razon, por econdmicamente y bicn administradas que se
hallen Francia e Inglaterra, nunca podrdan encerrar sus gastos -
en los estrechos Himites que el Imperio marroquf, L.a propost -
cion resultard {gualmente exacta cuando se comparen dos pueblos
europeos que se hallen desigualmente avanzados en la carrera del
progreso, Y si se pretendiese apoyvar la demostraci6n con gjem -
plos, no faltarfan ciertamente, porque examinando los presupues -
tos de bs principales pueblos de Europa se ve que, a pesar de las
circunstancias accidentales que han podido gravar la Haclenda de
alguno de modo particular, responden en fests general a la exactl-
tud de aquestra afirmacibn,

Se puede comprobar todavia de un mode méis convincente
la certeza de lo dicho comparando la cuantfa de los presupuestos
locales dentro de un mismo pafs, l.os ingresos y los gastos pibli-
cos de las grandes cindades, donde se reconcentran las riquezas,
la civilizacidn, la cultura, v el lujo, sobrepasan siempre alin deg-
cartada la proporcion de la poblacibn, a las de las cludades peque-

fias o de las aldeas.
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En casi todas las nacfones, incluyendo a México, el
presupuesto de a capital excede a los de las demds ciudades
del pais,

Una vez admitidas &stas observaciones, pucde verse
cudnto se engafian los que pretenden juzgar la buena adminds -
tracion y la prosperidad de un pafs por la escasa importancia
de sus contribuciones piblicas, .o contrario seria lo exacto,
si el producto de las contribuciones piblicas fuese empleado -
bien v con igualdad, en ventaja de aguellos que las soportan, o
sea, que la prosperidad v la rigqueza de las naciones estarfa -
entonceg en razin directa del crecimiento de sus contribucio -
nes, y podria, bajo cierto aspecto, medirse por la importan -
cia de su presupuesto general, Desgracisdamente la experien-
cia prucha que ¢l producto de las contribuciones y de toda clase
de impuestos gue pesan sobre un pais, no siempre se emplea -
de la manera mds ventajosa para la poblacion ( o almenos, no-
es facilmente visible éste tipo de gasto), Con frecuencia una -
gran porcidn se separa para gastos de defensa o de alguna gue-
rra ruinosa que no reporta al pals ninguna utilidad, o para la -
fastuosa satisfaccinn de costosas fantasfas de los hombres que

gobiernan,
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Sucede con frecuencia también que, como conscouen-
cia de determinados victos organicos de la administracidn, la
parte misma de los fondos pablicos que se destina a serviclos
de utilidad pdblica no s¢ emplea de la manera més econdmica-

y mfis fructuosa resultando que el conjunto de una contribucion
muy cuantiosa no produce més que un bien muy escaso, La ma-
la administracion de la hacienda aplasta mas a los pueblos que
la elevacién de las cifras de contribuciones,

Todo es relativo en e} malestar gue producen lag con -
tribuciones piblicas. Un pueblo rico puede pagar mas que un -
pueblo pobre, v como sus necesidades generales aumentan en -
la misma proporcidn que su riqueza, es natural que, cada vez -
se le exija mis. Su presupuesto general crece, por lo tanto en
la misma proporcion. 4 De dénde proviene la diferencia de que
algunos pueblos se hallen agoblados par el tmpuesto, micatras -
otros soportan alegremente su peso? La diferencia estd de ma-
nera esencial en ¢) bien o mal uso que se hace del producto de -
lag contrituciones piblicas. El impuesto no tiene un buen em -
pleo mas que cuando se halla destinado a satisfacer necesidades
reales, y puede asegurarse en general, que un impuesto bien em

pleado jamés se hace pesado, y &sto por dos razones principales
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y decisivas: la., quec aplicado a servicios (tiles reparta alguna
utilidad también a los que pagan; y 2a que cuando no se trata -
més que de atender a cosas de verdadera utilidad pablica no se
pide jamés a una nacibn mas de lo que sus medios le permitan-
dar. (6)

Mediante ¢) presupuesto se hace efectiva la intervencion
que a todos los poderes corresponde enla vida econdmica del esta
do; primero es un citeulo o provecto del gobierno; la aprobacion
de Jos representantes del pais v 1a sancidn del jefe del estado le
dan los caracteres v lo fucrza de una ley, v después de realizado
se convierte en cuenta razonada de los pastos v recursos piblicos,
que ha de juzgar un tribunal establecido al efecto,

ET presupuesto, con &se cardcrer oblgatorio v las condi -
ciones que sedalamos, cs una consecuencia que se deriva del prin.
cipio de soberanfa  nacfonales algo més que el derecho de votar
los Impuestos o aceptarios, reconocido a los pueblos, representa
la participacion de todos en los fines del estado, porque el presu-
puesto determina las necesidades o gastos plblicos como razon y
fundamento de los impuestos, v al votarle, no sdlo se conceden -
recursos sino que s Jecide acerca de las facultades del poder, y

se las fija v valla de un modo muy eficaz, Por éso los presupues -

(6) Fraga Gabino . Sintesis del Derecho Administrativo
paginas 23, 24,
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tos, como clave de una regular organfzacion del estado, no
han existido hasta ¢l establecimiento de los gobiernos consti
tucionales. Antes, v cn los pafses donde todavia no se cono
ce el sistema, parlamentario, ¢l presupuesto no es mis que
un computo o guia indispensable para el gobernante, o a lo mu
cho upa noticia que se dd al pafs sobre su sitacion econdmica
y el empleo de su formwna,

La formacion del presupuesto corresponde al poder -
Ejecativo, o a la Administracion, que se encuentra en contac-
to fntimo con el pafs y conoce sus necesidades v sus recursos,
cada dependencia hace el cileulo de lox gastos que considera -
importantes para ¢l servicio que ge halla a su cargo, y con és-
tos datos y los que &l posee acerca de la riqueza v los medlos
disponibles, o sea, e\valu.'u‘}do ¢l producto de las contribuciones
y rentas pablicas, ¢l Ministro o jefe de Hacienda redacta el cua
dro general de los ingresos y egresos dd Estado. Cada una de
éstas dos gecciones del presupuesto, se subdivide luego la de ~
ingresos, atendiendo a los centros que los recaudan o por la -
agrupacion de los que tienen igual naturaleza, y la de egresos- -
por razdn de los ministerios que efectlan éstos gastos, En cir-

cunstancias anormales el presupuesto es doble: uno para lag --
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atenciones y recursos ordinarios y otro para las necesidades

y medios extraordinarios, La tarea del Ministro de Hacienda
es delicadisima y muy dificil; las peticiones de crédito que los
demdas ramos de la administracion le dirigen, como que estin-
hechas en vista no més que del natural deseo de aumentar la -~-
importancia de los servicios v de mejorarlos continuamente, --
tienden siempre a elevar los gastos v 2 exceder del limite de -
los recursos, y os preciso que aquel funcionario tenga la auto-
ridad y la energia necesarias para contener las exigencias de -
todos, con el criterio y ¢l dato, que ¢l Onicamente tiene, de los
medios disponibles; Ja continuacion, por otra parte, de los ren-
dimientos que pucden originarse a cada uno de los diversos orf-
genes de ingresos, exige una prudencia v un conocimiento pro -
fundo de la situacion ccondmica del pafs,

Pero la condicion mds interesante en el presupuesto es
la exactitud de sus cifras, y la honradez, por consiguiente, la -
cualidad méa= necesaria en el gque deba formarle, para que no se
oculten o disfracen gastos inevitables y no se exageren los ingre-
808,

Ll presupucsto debe ser uno; es decir, deben llevarse -

a un total los gastos del Estado, vy a otro todoy los ingresos, pre-
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sentdndolos unidos ¢n un s6lo cuadro, a fin de que se les pueda
comparar en una misma grifica; la multiplicidad de los presu-
puestos, las cuentas especiales, son motivo de confusiones y -
origen del desorden financicro. La Gnica decision aceptable -
del presupuesto es la que le distinguie en ordinario y extraord{-
nario, cuando hay causa bastante para proceder a la formacion
de éste Oltimo; en circunstancias normales €sa misma divisién
es sumamente peligrosa, porque desnaturaliza los gastos y con-
duce a los abusos del crédito.  No pueden considerarse como ==
gastos extraordinarios los que son consecuencias del desarrollo
natural de lo s usuales, sino los ocasionados por las grandes -
crisis que afronta el estado, y por tanto serdn s6lo los que se -
creen para hacer frente a ésas necesidades, o aquellos que pro-
cedan de acontecimicntos verdaderamente excepcionales, tales
como por ejemplo Ja desamortizacion por el estado de ciertas -
propiedades. lLos gastos que deben figurar en un presupuesto -
extraordinario son los que justifican el uso del crédito, yen --
cuanto a los ingresos los que se obtiencn del préstamo.

Sin embargo en algunos pafses se sigue el sistema de log
presupuestos parciales; en Inglaterra hay lo que llaman el "fondo

congolidado ', clertos gastos inalterables, que consisten en la -
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deuda pablica, las dotaciones de la familia real, algunas
pensiones y sueldos de clertos jueces, y ademds cuatro-
presupuestos anaales para ¢l ejéreito, la armada, el ser
vicio civil v los ingresos. P¢lgica también hace una ley -
para los ingresos, v luego para Jos gastos como son log -
Ministerios. En lo que se refiere a la subdivisién interfor
de los presupuestos de ingresos y egresos, debe ser muy -
detallada para que se puedan apreciar todos los pormenores
de los unos y de los otros; la clasificacibn de los gastos por
centros o ministerios , v luego por ramos y servicios, es -
conveniente para los efectos administrativos; pero en camblo
redne partidas heterogéneas y repara gastos dedicados al mis
mo objeto; por ésto serfa conveniente que se le ncompafiara -
de otra que sumase todos los conceptos anflogos, para que -
resultara con claridad lo que se invierte en administracton -
de justicia, religion, ensefianza, y en cada uno de 1 fines -
primordiales del estado, Por (ltimo, la formacion del pre -
supuesto debe ser rapida v lo mas inmediata postble al perfo
do en que haya de aplicarse, porque si se hace con mucha an-
ticipacidn ne serd correcta.

Wagner nos dice, que la aceptacidn del presupuesto -
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por las asambleas legislativas da lugar a una especie de tran-
saccidn o contrato, en que ¢l gobierno ofrece y la representa -
¢idn Nacional demanda los servicios piblicos, La discusion -
es inevitable, vy el acuerdo dificil, porque el gobicrno plensa -
siempre que las ventajas de s accion tlenen valor considerable
y s pequeio su costo o el sacrificio que imponen, y querrd ex-
tender continuamente sus funciones, atribufvse otras nuevas, y
conservar la organizacion administrativa vigente, mientras que
una rebrescnmci{)n Nacional bien organizada sostendra que re -
sulta caro el servicio del goblerno, que sus gastos gravan exce-
sivamente a sus ciudadanos, y pedird reduccidn de atribuciones
y reformas administrativas.

El presupuesto debe presentarse completo a las cdma -
ras, para que sca efectivo y sin limite la fiscalizacion del Par -
lamento, bay que admitir en los representantes del pafs el dere-
cho de discutir todas las partidas del presupuesto. Siendo gene-
ral el sistema de la camara, conviene también que haya una de -
ellas, la més popular, cuyo voto sea decisivo en materia de pre-
supuestos, para evitar los entorpecimientos y dilaciones a que -
puedan dar lugar una pequeria diferencia, muy ficil de ocurrir -

en la apreciacion de un asunto tan vasto y complicado, La inicia
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tiva de los representantes debe ejercerse Hbremente, lo mis-
mo respecto de log egresos que de los ingresos; y en lo refe-
rente a su disminucion o su aumento, éste principio, conse-=
cuencia del régimen constitucional, ofrece el peligro de que -
los diputados y senadores, por favorecer intereses pergonales
o de clases determinadas, propongan menos gastos en lugar -
de la reduccion de los impuestos, y por éso en Inglaterra no -
pueden pedir mds que la rebaje de los gastos admitidos; pero -
ése mal tiene un remedio que nos indica con mucho acierto el

"

escritor portugués Pereiva Jardin; ” establézcase, dice, que -
toda proposicion hecha a las cdmaras que implique un aurmento
de los gastos piiblicos o una aja, los recursos, ha de ir acom-
pafiada de un proyecto que arbitre medlos equivalentes, y enton-
ces se evitard que la vanidad o el interés soliciten reformas ~-
fnconsecuentes, De ésta suerte, ademés, los representantes -
se hallardn en igual condicidn que los Ministros, a quienes de -
ordinario se impone &sa mbma obligacion”

Una vez promulgado, con todas las solemnidades y re -
quisitos de una lzy, ¢l presupuesto rige durante doce e ses, que
constituyen el afio ccondbmico, denominado asf porque generalmen

te no coinctde con el golar, Ll perfodo de actividad de las Cma-

ras suele ser el otono y el invierno, y el presupuesto se hace en -
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los primeros meses del aflo.

En su papel de cuadro general de las necesidades y de
los medios econdmlicos con que cuenta ¢l estado, el presupuesto
puede ofrecer tres sttuactones: se dice que estd nivelado cuan-
do los gastos coinciden con los recursos; se Hama déficit al ex -
ceso de los gastos de égresos sobre log ngresos, y superavit o
remanente a los ingresos que sobran, La nivelacion es el esta-
do nawral del presupuesto, ¢l que debe tener en las sttuaciones
normales; el superdvit s6lo es lcito y factiblecuando hay necesi-
dad de amortizar deuda o de reductr los impuestos, y el déficit
segln Wagner, "' es un estado patoldgico de la Hacienda Pablica,
as{ como el estudio y la aplicacién de los medios que sirven para
extinguirle vienen a ser parte de la polftica financiera, y tienen-
un caracter terapéutico’,

El déficit puede ser agudoe o cronico, segln afecte a un
s0lo presupuesto o a un pequeilo nimero de c¢llos, o se prolongue
por mucho tiempo; previsto o Iimprevisto si ya estaba tomado en -
cuenta en el pregupuesto o es ¢l resultado de los suplementos de
crédito y créditos extraordinarios o de no haberse hecho efectivos
los ingresos calculados, y el real o definitivo, que se determina -
una vez conclufdo el ejercicio por el desnivel entre los pagos efec-

tuados y la recaudacidn obtenida. El déficit de un ejercicio puede
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ser favorable y sintoma de prosperidad, si tiene como causa,
por ejemplo, grandes gastos hechos en la amortizacion de la
deuda piblica; asf, como no se¢ debe celebrar el sobrante que
se alcance con los fondos de un préstamo, (7)

BASE CONSTITUCIONAL

En México, las facultades de Jas Ciamaras en materia
hacendaria, se ejercitan principalmente por medio de tres ac-
tos: la expedicion de In tey de ingresos, la expedicion del pre-
supuesto de egresos y la aprobacion de la cuenta anual,

Para que la administvacion piblica pueda cfectuar gas-
tos, ¢stos primero se autorizan en ¢l presupuesto de egresos,
gue expide la cAmara de diputados v que tiene una duracién de -
un afto { articulo 74, frac. 1V, y 63, frac ).

Lo obtencion de lns recursos se hace mediante contri-
huct ones impuestas a los habitantes del pafs, que el Ejecutivo-
recauda de gcuerdo con la ley de ingresos inicfada ante la Ca -
mara de Diputados y expedida anualmente por el Congreso de la
Unidn ( arts, 63, frac. I, 72, inciso h; 73, frac, VI, y -frac -
V).

Estos dos actos preven situaciones futuras, que son la-

recaudacion y la inversion de los impuestos en el afo siguiente.

(7) Diccionario Enciclopédico Hispano Americano
Tomo XVIT - Piginas 289 - 202




En camblo, la cuenta anual de gastos que el Ejecutivo debe en-
tregar para su aprobacion al Congresog se refiere a una sttua -
ci6n pasada, pues tiene por objeto comprobar que durante el afio
anterior el Ejecutivo se ajustd estrictamente a los gastos autori-
zados por el presupuesto.  El ejecutivo presenta la cuenta anual
ante la Camara de Diputados, pero su exdmen v aprobacidn cor-
responden al Congreso de ta Unidn (arts, 65, frac, 1 v 73, frac,
XXVIT ).

' Hemos va hablado, de la anuvalidad de los tres estatutos
anteriores. En los dos primeros, ella resulta de la frac, i del
articulo 65, conforme a la cual el Congreso deberd ocuparse en-
cada perfodo ordinario de presiones de "examinar , discutir y a
probar el Presupuesto del afo fiscal sigulente y decretar {os im -
puestos necesarios para cubririo”. De aqui que la cuenta que el
Ejecutivo rinde dcerca de la ejecucitn del Presupuesto, sca tam-
bién anual,

El Doctor Felipe Tena Ramirez nos expresa que " de -
acuerdo con el precepto constitucional, los ingresos que se auto-
ricen deben ser los necesariog para cubrir los egresos aproba -
dos. l.a ecuacidn numérica de unos y otros, a que conducirfa una

interpretacibn literal del precepto, es irrealizable en Ia préctica.

28
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De aqui que mientras el Presupuesto de cgresos se resuelve
en cifras, la Ley de Ingresos se reduce a enumerar las fuen
tes tributables . (8)

La Constitucion Polftica de los Estados Unidos Mexl
canos se refiere al presupueste o los articulos: (65 U, 73:
VI, 74: 1V, 75 ).

Art, 65 - [l Congreso se reunird el dia Jo. de Septiembre de
cada aio para celebrar sesiones ordinarias en las cuales se -
ocupari de los asuntos siguientes ..,

Fraceidn I . - Revisar Ia cuenta piblica del aflo ante
rior, que serd presentada g la Chmara de Diputados dentro de
los diez primeros dias de la apertura de sesiones, La revi --
si6n no se Jimitard a investigar si las cantidades gastadas eg-
tdn o nd de acuerdo con las partidas respectivas del presupues
to, sino que se extendera al examen de la exactitud y justifica-
¢ién de los gastos hechos y a las responsabilidades a que huble
re lugar ...

Fraccion 11, - Examinar, discutir y aprobar el presu-
puesto del afio fiscal sigulente y decretar los impuestos necesa -
rios para cubrirlo,

Art, 73 . - El Congreso tiene facultad :

{8) Tena Ramirez, Felipe. Derecho Constitucional Mexicano
Paginus, 327, 328.
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VI . - Para imponer las contribuciones necesarias a
cubrir el presupuesto.

Art, 74 . - Son facultades exclusivas de la Camara de Diputa-
dos:

IV. - Aprobar el presupuesto anual de gastos, discu
tiendo primero las coth'ribucimws que, a su juicio, deben decre
tarse para cubrir aquel.

Art, 75 .~ La Cémara de Diputados, al aprobar el Presupuesto
de £Zgresos, no podrd dejar de sefalar la retribucion que corres
ponda a un empleo que esté establecido por la Iey; v, en caso de
que por cualquiern circunstancia se omita fijar dicha remunera-
cidn, se entenderd por sefialada la que hubiere tenido fijada en -
¢l presupuesto anterior, o en ln ley: que establecid ¢l empleo”

@)

{9) Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos
Paginas 45, 49, 53, 56, y 27 .
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COMENTARIO

Estas son las disposiciones més importantes que seflala
la Constitucidn acerca del presupuesto; y sdlo cabrfa menclonar-
que es el Poder Ejecutivo el que se encarga de realtzar todos log
trimites necesarfos para claborar ¢l proyecto de presupuesto, y
asimismo, es el que presenta la iniciativa de ley al Congreso pa-
ra que ésta se discuta v aprueby,

La razdn de &sto es muy sencilla: a pesar de que tebri-
camente es discutible si corresponde la iniciativa del presupues
to al Ejecutiveo, al Congreso de la Unidn, o a algunas de lag C& -
maras, en la practica el Poder Ejecurivo cuenta con més elemen-
tos, conoctmientos téenicos, personal y experiencla para elabo -
rar el proyecto de presupuesto, que el Poder Legislativo,

Asi ¢s como hemos hecho un resiimen acerca de éste te-
ma de presupuesto, que creemos ayudard: a comprender mejor -
la forma como el estado obdene sus ingresos y los destina a la -
satisfaccidn de sus mis urgentes necesidades; y a comprobar la -
tésis aquf presentada, de la necesidad de aplicar el sistema de -
presupuesto por programas en nuestraAdministracion Federal, -

por ser éste mis avanzado y eficlente que nuestro actual sistema,



PRESUPUESTO DE EGRESOS DE LA FEDERACION FPARA FI, EJERCICIO

FISCAL DE 1973.

“La Cémara de Diputados de los Estados Unidos Mexica
nos, en ejercicio de la facultad que le otorga la frac--

cifn IV del artfculo 74 Constitucional, decreta:

PRESUPUESTO DE EGRESOS DE LA TFEDERACION, PARA EL EJERCI-

CICI0 FISCAL DE 1973

ARTICULO lo,- E1l Presupuesto de Egresos de la Fede
racifn que rigird durante el afioc de 1973, se compone de

las siguientes parrvidas:

ARTICULO 20.~ El Presupuesto de Egresos de la Fede~
racién importa en total la cantidad de $173,879,078,000.
(CIENTO SETENTA Y TRES MIL OCHOCIENTOS SETENTA Y NUEVE -
HILLOKES, SETENTA Y OCHO MIL PESOS 00/100), distribuida

en los siguientes ramos:

1 Legislativo 110,455,000,00
11 Presidencia de la Rep,  92,105,000.00
111 Judicial 160,634 ,000.00
IV Gobernacibn 270,961,000.00

v Relaciones Exteriores 458,527,000.00
V1 Hacienda y Crédito P{3b.2,263,408,000.00

vIil Defensa Nacionel 2,674,463,000,00
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VIIT Agricultura y Ganadexrfa 1,527,556,000.00
X Comunicaciones y Transp, 2,811,132,000.00
X Industria y Comercio 407,202,000.00
X1 Educacifn PGblica 14,541,957,000,00
XI1 Salubridad y Asistencia 3,019,892,000.00
XII: Marina 1,439,355,000.00
Xiv Trabajo y Previsifn Social 151,139,000.00

XV Asuntos Agrgrios y Colo~

nigzacidn

XVI ) Recursos Hidrdulicos 5,000,000,000.00

XVII Procuradurfa General de la
Repliblics 121,618,000,00
XVIry Patrimonio Nacional 760,526 ,000.00
X1X Industria Militar 134,736,000.00
XX Obras Pablicas 5,000,000,000.00
X¥XT  Turismo 163,754,000.00
XX11 Inversiones 5,536,236,000.00

XXI11 Frogaciones Adicionales 24,070,850,000.00
XX1v Deuda Piblica 17,871,511,000.00

.o &Y Erogaciones Adicionales
de Organigmos Descentrali
zados y Empresas propie-»
dad del Gobierno Federal 84,498,355,000,00
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CCAPITULO I

PROGRAMAS

El concepto de Programas

Importancia del Concepto de Programa

Caracterfsticas de un programa

omentario

LAt}
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EL CONCEPTO DE PROGRAMA

Uno de los clementos més importantes que contiene la téc-
nica del Presupuesto por Programas es el "Programa’, término que
ha ocasionado grandes controversias de tipo tedrico y prictico, de-
bido a su estrechs identificacion con el proceso de toma de decisio-
nes de uha institucion.

Cuando cn una institucion se definen programas, en el fondo
se estd trazando un patron para la toma de declsiones y para la eva-
luacidn de todo el proceso administrativo, "Definir programas sig-
nifica sentar las bases para la conduceitn de una organizacibn e ing-
titufr un conjunto de pautas gerenciales sobre las cuales se desarro-
~ Hara el proceso de planificacion, direccién y control.  El programa
constituye un area gerencial de coherencia interna que delimita el -
radio de accion de un determinado conjunto de actividades y procesos
dirigidos hacia un mismo fin, y que ademés representa una variedad
de recursos humanos, materiales v teenoldgicos de cuya interaccion
surge un resultado previamente identificado con caracteristicas pre-
cisas y verificables 7, (10)

L.a controversia en cuanto gl término programa se ha origl-
nado también por el hecho de ser un concepto bastante eldstico cuya de

finicion necesariamente cae en lo convencional v en lo general,

(10) Rodriguez Mena, Luis - Introduccidn al Estudio del Presupuesto por
Programas ., Pdginas 134, 135,
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125 por ello que la definicion de programas, que es de donde
se parte para implantar ¢l Presupuesto por Programas, ¢s un trabd o
bastante laborioso, v lieno de discusiones,

Pero ayuda saber que la determinacidn de programas, aunque
debe hasarse en algunos principios téonicos, de clerta forma constitu-
ve un ejercicio de buena intuicion v de buen juicio en el que se requiere
de mucha experiencia, v de un conocimiento profundo de la organizacibn
en particular, no s6lo desde el punto de vista de los sistemas téenicos -
{planificacion, contabilidad, métodos v procedimientos, etc,) sino tam-
bién de los Hamados socio-sistemas oomplejo de relaciones o nivel de
individuos y departamentos téenfcos, auxtilares, de asesorfa, direccibn,
etc, La prueba final a la que deberf someterse una estructura de pro-
gramas es la de su wilidad para permitirle a los ejecutivos tomar me-
jores decistones, hasados en un fondo adecuado para el anfilisis de los
problemas administrativos y de sus posibles soluciones por otros cami-
nos,

El término programa se utfliza comunmente para definir cosas
distintas, Por ejemplo, a veces se habla de un "programa de desarrollo
nacional", para indicar roda una serie de acciones plblicas y privadas -
que se re(nen en la idea de desurrollo del pafs.

Esta puede ser la utilizacién més amplia que se le da al término

programa, por lo cual con frecuencia se le sustituye por la palabra "plan”
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En otras ocaslones, se utiliza para describir un conjunto
de acciones de menor amplitud, por cjemplo: “programa de re -
forma agraria”., [En &ste caso el programa se coloca dentro de
los Hmites de un sector v abarca el trabajo de un gran nimero de
instituciones y todo su complicado sistema de objetivos, politicas,
decisfones, etc., que ticnen en comin una finalidad general estable-
cida por el estado,

Si hajamos un poco mis de nivel en cuanto al tamano de la
institucibn que abarca el programa, hablamos entonces de "'progra-
ma de financfamiento agricola”, refiriéndonos a una o varias orga -
nizaciones con responsabilidades de financiamiento dentro del gec-
tor,  De éste modo se reduce ¢l campo del programa a determina -
do aspecro aministrativo o funcional de un solo sector, dentro del -
plano general de las funciones del gobierno, En otras ocasiones el
programa sc utiliza para distioguir una simple funcién una parte de
una unidad administrativa o un conjunto de varias unidades,

Como hemos vistn, el término programa tiene un  uso cor-
riente muy variado, y es comin que una misma persona lo utilice con
distinms significados en diversas ocasiones, De abf las grandes difi-
cultades que deben enfrentar los ejecutivos cuando en las discusiones
sobre la determinacién de programas los funclonarios participantes -

encuentran muy diffcil lograr un acuerdo, en vista de sus diferenciag
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conceptuales sobre lo que debe ser un programa,

Al no existir un criterio uniforme sobre 1o que de be consti-
tir un programa, sc debe pensar y adoptar un concepto comin que -
pueda ser utilizado en combinacion con los fines de la implantacion
de una nueva téenica presupuestaria basada en ése concepto.

Las Naciones Unidas definen an programa de la siguiente -~
forma: "El programa es el nivel miximo de la clasificacidn del traba -
jo ejecutado por una dependencia en el desemperio de las funciones que
le asignaron, Se utiliza para designar la proporcidn del trabajo que -
culmina en un producto o servicio final representativo de los propdsi-
tos para los cuales se establecto la dependencia ™ . (1)

En la anterior definicién podemos observar tres elementos -
biasicos: a) La identificacion de un programa con Vel nivel méximo de
clasificacion del trabajo”, con lo cual sus componentes se unen hasta
el nivel mas elevado que permim integrarios en funcion de una meta;

b) la culminacién de un programa en funcion de un producto o serviclo
final, que nos muestra la razdn de ser del programa; y ¢) que el produc -
to o servicio final debe corresponder a los motivos para los cuales se -

creb una dependencia determinada.

(I1) Rodriguez Mena, Luis - P. cit. pagina 140,
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Aunque ésta definicion deja un poco mis claro el concepto
de programa, todavfa queda por decidirse culil es la magnitud de -
actividades que lo componzn, o sea, como se determing el nime ro
de unidades administrativas o de funciones que constituyen el tama-
fio de un programa, pues dc acucrdo 8 la definicion anterior tanto las
actividades de todo un organismo pdblico, como las de unas de sus -
dependencias, podrin catalogarsc como programa. Asfmismo, el -
concepto de "fin com(n” para un conjunto de actividades se presta a
confusidn cuando se trata de ubicar una funcion en uno u otro progra-
ma. Por ¢jemplo, resulta muy diffcil determinar con precision si
las actividades educacionales que desarrolla un Ministerio de Salu-
bridad en su campo especifico, tienen que ver con los fines del pro-
grama sanitario, o si al contrario, se ejercen en relacién con los -
fines de un programa educacional para todo el goblerno. Sobre éste
aspecto no existe ung opinidn undnime pero si la tendencia a juntar -
ambos enfoques.

'

El mismo organismo internacional reconoce que " no existen
reglas exacias para establecer qué conjuntos de trabajos corresponden
a determinadas actividades, i qué conglomerado de actividades mere-

cen el calificativo de programa © (), y mas adelante expresa  sin-

embargo, &sas clasificaciones (las de programas vy actividades), debe-

(12) Rodriguez Mena, Luis - Op, cit, pigina 142,
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rin reflejar lo qué cada dependencia consfdere un detalle adecaado
de todo su trabajo y del tipo de administracibn v control ejercidos

a través de un sistema de organizacion”. (13)  Sin embargo en otros
apartes de su publicacion, lLas Naciones (nidas parecen contrade -~
cirse cuando hablan entérminos de establecer "programas v activi-
dades logicas" .

Todas Cstas observaciones confirman lo dicho anteriormen-
te, en ¢l sentido de que resulta muy diffeil, st no imposible, estable-
cer criterios que permitan con toda exactitud disefiar una estructura
adecuada de programas,

Uno de Jos obsticulos principales que existen para tratar de
dar normas que permiten identificar con cierta exactitud un progra -
ma, estd on gué toda organizacidn constituye lo que se denomina un
sistema, integrado por hombres, tecnologfas, miquinas y otros ble-
nes, coordinados en un esfuerzo cooperativo hacia objetivos comu --

nes, lo cual en sf representa lo que se ha denominado " administra -
cion” . Esta concepcion de sistema permite una vision y un andli-
sis cientifico de las fnstituciones a los fines de poder evaluar suges-
tibn v promover su desarrollo. De ahf sale que en términos genera-

les y bajo &ste criterio pueda decirse que todas las actividades van

a dar a los mismos objetlvos. Subdividir y darle jeramufa a éstosg -

(13) Rodriguez Mena, Luis - Op. Cit, pagina 142,
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objetivos, no es un trabajo ficil, por lo cual generalmente debe
recurrirse 8 un conjunto de supuestos o convenciones cémo Gni-
co camino para integrar el conjunto de funciones que forman una
organizacion,

IMPORTANCIA DEL CONCEPTO DE "PROGRAMA™ |

El modelo tradicional, de toma de decisiones se limita -
exclusivamente a observar un cambio en funcidn de las dependen-
cias que la componen.  l.a asignacion de recursos, la creacion,
modificacion o eliminacion de actividades y la evaluacion de éstas,
se hacfa exclusivamente en funcion de la estructura administrativa,
existente, sin tomar en cuenta las relaciones que existen entre las
actividades, aparte de la forma como en un momento dado, estén -
agrupadas en unidades administrativas,

De ésta forma, la efectividad del proceso de toma de dect -
siones se ve muy limitada en cuanto a su eficiencia para evaluar -
correctamente las diferentes alternativas y escoger los cursos de
accion que mas convengan al organismo,

Como sabemos, generalmente la estructura organizativa
de una entidad estd sujeta a modificaciones frecuentes que le permi-
tan adaptarse a los diversos cambios de sftuactones en el medio --

ambiente interno v externo de las organizaciones, Est caracteris-
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rica, que antes se consideraba inconveniente, actualmente se con-
sidera que vonstituye uno de los mecanismos por medio de los cua-
les las organizaciones buscan su supervivencis, tratando de adap -
tarse a los cambios o su alrededor, 1.0gicamente, la frecuencia -
e Jos cambios organizativos debe mantenerse dentro de lmites
tolerables que permitan o} grado de estabtlidad necesario para man-
tener niveles altos de eficiencia,

Como resultado de todo ésto, es muy comdn encontrar ac-
tividad(,;s omogéneas que estin situndas en diferentes dependencias
administrativas, ain cuando persiguen, desde clerto punto de vista,
los mismos objetivos.  Asi se hace confuso el andlisis para la toma
de decisiones, si éste se hace exclusivamente tomando la estructura
de unidades tal como existe en la realidad sin considerar como un -
conjunto o como una unidad aquetlas funciones semejantes que se en-
cuentran dispersas en diferentes unidades administrativas,

Se puede citar el ejemplo de las pequenas unidades adminig -
trativas o de ” Servicios Generales™ ubicadas en cada una de lag -
dependencias mayores (Direccton, Division, Gerencls, Etc,), rinden
una labor especifica para esas dependencias, puede decirse que bisi-
camente realizan un mismo tipo de trabajo,  Bajo éste criterio, una
buena toma de decisiones debe tomar como una "unidad de anslisis”,

no solamente, la "Direccion ", "'Gerencla”, o ''Division”, sino tam-
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bién los " Servicios Administrativos” ( o "' Generales") que son
comunes a todas las dependencias.

Este enfoque mdltiple favorece enormemente los juicios
y evaluaciones formulados antes de 1a toma de decisiones admt -
nistrativas, por lo cual constituye un clemento clave para apre -
ciar en toda su integridad los fendmenos gerenciales, Esa no --
cion de " Servicios Administrativos ™ es, bisicamente, un con -
cepto programéitico. (4)

" EY concepto de programa responde o la necesidad de
no tratar scparadamente aquellos elementos conectados entre sf
pucs ello dificulta el desarrollo de un eficiente proceso adminis-
trativo, por cuanto, a) solucionar un problema en s6lo uno o va-
rios de los componentes de un todo, en el fondo no se esté haclen
do otra cosa que darle una soiuci(m parcial a un problema mayor,
(15)

A menos que el andlisis administrativo observe, entre -
otros enfoques, una evaluacidn a nivel de programas, no seré po-
sible determinar la contribucidn real de un conjunto de activida -

des comunes a la totalidad del sisterna administrativo.

(M) Op. Cit, pagina 146
@5) Op. Cit. pagina 147
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En restmen, se puede decir que las principales venta -
jas que se obtienen al aplicar ¢l concepto de programa en las ac-
tividades administrativas, son las sipuientes:

a) Permite analizar on forma conjunta actividades que -
son de naturaleza comim (criterio de homogeneidad) v comparten
ciertos objetivos,

b) Mejora la eficlencia del proceso de toma de declslo~
nes.

¢) Permite fijar objetivos v metas a actividades que son
homogéncas.

d) La asignacién de recursos a los diferentes programas
se puede realizar en funcidn de sus objetivos v metas,

CARACTERISTICAS 1DE UN PROGRAMA

Existen una scrie de requisitos que debe reunir todo progra -
ma para convertirse en un instrumento Gdl para el desarrollo de una
administracion eficiente. Sefalaremos a continuacibn los principales
de ellos:

a) Ll conjunto de actividades que forma un programa deben
estar dirigidas hacia conseguir uno o varios objerivos. Lo que di --
cardcter de programa a un conjunto de actividades es, principalmen-
te, el tener una finalidad comin a compartir ciertos fines, Si un

grupo de actividades se realizan con fines totalmente distintos, no -
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podria agruparse bajo un mismo programa,. Sl por el contrario,
un conjunto de actividades camplen ciertos fines comunes, como
por ejemplo lag de adiestramiento de personal, ellas podrian --
agruparse bajo un s6lo programa, ain cuando desde el punto de
vista de otros objetives, ¢sas actividades cumplan una finalidad-
complementaria,

b) Los objetivos de los programas deben estar relacio-
nados con los objetivos due la organizacion a la cual pertenecen,

¢} La ejecucidn de un programa debe dar origen a la ob-
tencidn de un producto final que represente el resultado de la ges-
tion administrativa del jefe del programa, eh base a la coordina-
citn del esfuerzo humano v los recursos materiales y tecnologi -
COS.

d) Todo programa debe tener una o més dependencias -~
que se encarguen de realizario.  Lste es un principio bisico de
administracion que dice que siempre debe haber alguna organiza-
cion que lHeve a Ia prictica Jas ideas,

¢) Ll programa debe concebirse cn forma tal que permita
la comparacidn entre distintas alternativas para conseguir los ob-
jetivos. [Esto significa que debe haber la posibillidad de escoger
o seleccionar, entre distintos medios y estrategias a fin de llevar

a cabo Céste programa de la manera més eficiente posible,
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f) En todo programa, la ausencia de uno de sus compo-
nentes Kisicos anulard la cfectividad de los restantes, Egta idea
del programa como un sistema o un sub-gistema, obliga a incluir
en &l todas las funciones y recursos destinados al camplimiento -
de finalidades semejantes,

E} gran crecimiento de las instinuciones en lag dltimas -
décadas, ha originado, una expansidn geogrifica de sus operacio-
nes, hasta el punto de que ya es un caso muy comdn la creacion -
de "filiﬁles" 6 “sucursales”, en caso de empresas privadas, y de
Tzonas” O reglones” en caso de organismos pablicos, Esta deg -
centralizacion territorial u "organizacidn de campo”, ha venido --
planteando una serie de problemas administrativos que la organiza-
cion funcional, por sf misma, no ha podido resolver,

La aparicion del concepto de “zona" , 6 "reglbn”, obligd -
desde el punto de vista téenico, a reconocerlo, no sblo como unida -
des geograficas, sino también como unidades administrativas, ya
que el proceso de toma de decisiones requerfa, para ser efectivo,
una vision global de todas las actividades desarrolladas ahf.,

Se puede citar el caso de una Secretarfa de Agricultura,
Vamos a suponer que a nivel central existan varias unidades supe ~

riores o "direcciones”, cuya funcién sea la de dictar los planes -
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fundamentales que deben regir la planificacion y operacion de
la Secretarfa, a nivel nacional. Supongamos de igual manera,
la existencia de varias regiones o zonas, cuya estructura orga-
nizativa coincida con la de la Secretarfa a nivel central, sélo -
que, en lugar de estar divididas en direcciones de ganaderfa,
de extension agricola, finanzas, investigacion, etc,, a nivel de
regidn existan departamentos o seccfones con los mismos nom-
bres.

Si la forma de establecer la estructura de organizacion
la establece el criterfo funcional, o de programa, entonces ten -
dremos que cada departamento o seccion a nivel de campo de -
penderfa jerdrquicamente de su correspondiente direccion (el -
departamento de ganaderfa dependeria de la direccion de gana -
deria, ctc.) en la sede o capital,  Asf a nivel de determinada re-
gibn, no existirfa una visidn de todos los servicios que presta ~-
la Secretarfa en ésa region, pues cada uno debs distintos depar-
tamentos dependerfa jerdrquicamente de una unldad o programa -
diferente, lo cual, desde el punto de vista tanto técnico como pric
tico, constituye un impedimento importante para el funcionamien-
to mas eficiente de la organizacion como un todo.

l.a teorfa administrativa moderna considera que el con -
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cepto de programa constituye una nocion de gran importancia
que debe tomarse muy en cuenta cuando se trata de diseflar -
una estructura organizativa, pere que en ninguna forma cons-
tituve ¢l Onico criterio en el cual basar toda la organizacion
de la estructura organizativa,  El ¢lemento territorial, como
ya se vio, ¢s en ciertos casos, un elemento clave de organiza-
cion, al igual que los factores que se relacionan con el Hderazgo
y las estrategias administrativas internas de una organizacion,
Por &sto, es que el concepto de programa debe conside-

rarse mds como un concepto analitico, que como una unidad eg -
tructural de organizacion,

 El tomar decisiones basdndose exclusfvamente en eri-
terios programaticos, sin contar los clementos estructurales -
dados por las unidades administrativas, no s0lo constituye un -
enfoque parcial de los problemas, sino que desconoce ademais
la existencia de sccciones, departamentos, divisiones, etc. que,
atin cuando no coincidan con los programas forman una realidad
que agrupa recursos humanos y material en funcion de los fines
que se les han establecido, Tratar de ignorarlos es una actitud

que a la larga se vuelve contra el mismo ideal que existe de me-
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joramiento administrativo, que la misma nocidn de programa su-
pone,

Se ha dado ¢l caso frecuentemente de la necesidad del -
gerente de establecer ciertos controles de gastos en base a cri -
terios de organizacion o de otro orden de los cuales no siempre
coinciden con las clasificaciones de gastos por programas, pero
que desde el punto de vista gerencial son de vital importancia --
para &l Tratar en éstos casos de forzar una sitvacion en la cual
el gerente debs formular un presapuesto o conseguir informacion
finfcamente en vase a programas resultarfa un error de concepto
de graves consecuencias para la institucidn,

Cuando se estudia elgasto piblico, en cl andlisis no se -
utiliza una sola clasificacion sino varias, como por cjemplo la --
prograndtica, la ccondmica, la constitucional (o de estructura -
organizativa), cte., lo cual va destinado a mejorar bastante el -
andlisis con la distinta idea que del gasto pablico nos mostrar
cada una de {stas clasificaciones, va que ellas resultarin com -
plementarias entre sf, y no excluyentes, Cada tipo de clasifica-
cion responde a diferentes criterios en sy origen; cada uno frae
elementos distintos gue le dan mayor amplitud v profundidad al -
andlisis , pues enfocan el gasto desde distintos dngulos, permi-

tlendo asf formarse una mejor idea acerca de sus significados,
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Ocurre lo mismo con ¢l concepto de programa y de es_
tructura organizativa, desde el punto de vista de la eficiencia -
dels organizaciones, Los dos conceptos no necesariamente tie
nen que coincidir; cada uno de ellos trac elementos de importan
cla para el andlisis administrativo ccondmico, influyéndose mu-
tuamente, sin llegar a subordinarse, Una buena estructura de -
programas sin una estructura administrativa cficiente, degenera
en un simple ejercicio intelectual,

Cuando se disefia una estructura de programas ¢s proba-
ble que aparezcan algunos puntosg débi les de la estructura de or-
g,qnizaci{m, locual no debe haccrnos pensar que forzosamente se
d"eAba llegar a una total reorganizacion en base a programas, a me
nos que la estructura actal no conozea los mils clementales cri-
terios de afinidad entre funciones.  En todo caso, deberd tenerse
muy presente que la finalidad bisica es una administracion més -
que eficiente y que por ello, tanto los programas como las unida~
des administrativas son los medios para lograrlo, no un fin en sf_
mismo,

Ha habido casos en los cuales se ha llegado a pensar, por
ejemplo, en qué si una parte de la accion policiaca de un cuerpo -
de 6rden pablico, estd destinada a combatir el alcoholismo, hajo

un criterio programético deberian los agentes de policfa pasar a -



81

depender de la unidad administrativa que en la Secretarfa de
Salubridad y Asistencis, se ocupa de dirigir la campafa con-
tra el uso indebido del alcohol, o actuar al contrario, para -
as{ "hacer que la estructura organizativa responda a concep-

tos programdticos ', (6)

Dentro de éste drden de ideas, también ase han dado re-
comendaciones en el sentido de eliminar a la Secretarfa de Obras
Piblicas, pues &sta ' no constituve un concepto programéitico en-
sf mismo, sino que presta servicios a otros programas, median-
te la construccidn de obras educacionales, sanitarias, de comuni-
caciones, etc, ™.

IZsta es una forma muy parcial y restringida de ver lo -
qué s un sistema econdémico administrativo de toma de decislo-
nes, las organfzaciones, componen un universo muy complejo
en ¢l cual el enfoque que se hace de log problemas necesariamen-
te tiene que ser de naturalezamiltiple , de cardcter interdiscipli-
nario, Cualquier tipo de anadlisis que no incluya un panorama va-
riado de los fenGmenos, no solamente contribuird muy poco g lo-
grar mejores soluciones, sino que dard soluciones simplistas que

a la larga agravaran los problemas en lugar de resolverlos,

(b) Rodriguez Mena. Luis Op. Cit. Pigina 166,
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En algunos casos la {deantificacion de programas no pre-
senta grandes diferencias con la estructura organizativa, encu -
vo caso Ja toma de decisiones sc facilita enormemente, Pero en
otras ovasiones se presentan situaciones de diferenclas muy mar
cadas ontre ambosg,  IIn &atos casos debe tenerse buen juicio a fin
de que las decisiones le otorguen la debida conslderacion tanto al -
arreglo estructural - organizativo exfstente, como al panorama -
programitico, 506lo as{ la formulacion de premisas y obtencibn -
de conclusiones s¢ realizard a través de upa consideracién adecua-
da de todos los clementos presentes en una sftuacion.  La perspec-
tiva de programas nos dd una vision funcional de los fendmenos; la
perspectiva de unidades organizativas nos dé una visién operativa -
de los mismos; v ambos son, como ya dijimos, imigenes digtintas

y complementarias de lsmismos fendmenos, {7)

(17) Rodriguez Mena, Luis - Op. Cit. Piginas 134 - 168 ,
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COMENTARIO

E] concepto de Programa tiene diversos significados, -
por lo que ha sido necesario definir perfectamente cuél de ellos
se identifica mejor con la téenica del Presupuesto por Programas,

A veces se utiliza &ste término en una forma muy amplia
(programa de desarrollo nacfonal), otras veces en formas menos
amplias (programa de reforma agraria), y otras en forma restrin
gidas a una actividad de un organismo (programa de financiamien~
to agricola), ademds se uriliza también para designar una simple
funcitn, etc,

Asf pues, éste térimino a veces ge utiliza por una misma
persona en distintas ocasiones con distintos significados lo cual -
produce confusion, por lo que ¢s necesario pasar a elaborar una
definicion pracrica. Pero claro estd, que existen distintas defini-
clones y tomando por cjemplo la de la ONU, define programa en un
sentido, pero on ocasiones utiliza el concepto en otro sentido,

Es muy importante el concepto de programa en las activi-
dades administrativas, va que al aplicarlo se obtienen, ventajas;
se pueden analizar en conjunto actividades similares, mejorar la

toma de decisioncs administrativa v fijar metas y objetivos en actl-~
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vidades semejantes, as{ como asignarles recursos para el logro
de ésos objetivos,

Ahora bien, todo programa debe tener clertas caracte-
risticas para poder ser {til en el desarvollo de la administracion,
Entre las mis imporm@ntes tenemos:

Todo programa debe dirigirse a conseguir uno o méis ob-
jetivos: &stos objetivos deben tener relacifn con los de la organi-
zacidn o Ia que pertenccen; lo ejecucion del programa debe origi-
nar la obtencion de un producto final; todo programa debe ser rea-
lizado por una o mis dependencias; debe tener varias alternativas
para levarse a cabo; v en todo programa , si falta alguno de sus -
componentes bisicos se anulard la efectividad de los demés,

Il enorme crecimiento de las instituciones que las ha obli-
gado a establecer "sucursales”, o a dividirse en "zonag" o "reglo-
nes”, ha obligado a reconocerlo no sblo como crecimiento geogra-
fico sino también como unidades administrativas a las que hay que
examinar y organizar para hacer mis eficlente el proceso de toma
de decisiones,

Esto nos demuestra que el concepto, de programa es muy |

importante cuando se trata de disefiar una estructura de organiza-
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cion, pero no es el (nfco criterio que cuenta en la administra-
cidn, pues como vimos, el elemento territorial es a veces més
vilido en la organizacidn, Se debe tratar de adaptar los pro -
gramas a las estructuras administrativas ya existentes, porque
el ignorarlas a la larga ird on contra del mejoramiento de la -
administracion que es, en primera instancia, lo que se preten-
de lograr con los programas,

Una buena estructura de programas debe ir de 1a mano
con una buena estructura administrativa, pues si lo pensamos ~
objetivamente, es irrcal concebir la una sin la otra,

Estamos viviendo en un momento en el que ya no ¢s po-
sible que la administracion Pablica tome decisiones sin contar -
con el apoyo de programas a corto, mediano y a largo plazo que
ayuden a rrazar una polftica de accion a los distintos niveles (na-
cional, estatal, regional, ete, ) v que incluyan toda la informacibn
posible sabre cada actividad, proporcionada por las diferentes de-
pendencias gubernamentales que se ocupen de recabar datos, es-
tadfsticas v situaciones que permitan una mejor comprensibn de
cada unc de los problemas que nos aquejan, y que las ordenen -

por razdn de su importancia,
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A nivel naclonal, podemos llamar a Jos programas con
el término de "planes” y asf en el siguiente capftulo haremos un
andlisis de lo ocurride en algunos pafses de América Latina en -

cuanto a su planificacion,
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CAPITULO HI

ENFOQUE CRITICO DE LA PLANIFICACION EN AMERICA LATINA

1)
2)

3)
4
5)
6)
7)
8)
9

Introducciin

Condiciones cn qué se instalaron los procesos de

planificacion
La planificacibn y el medio polftico

La planificacibn y la hurocracia

La unidad del proceso de planificacidn

L.ag caracterfsticas del dlagndstico

Perspectivas del proceso de planificacion

Consideraciones finales

Comentario
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INTRODUCCION

Nos dedicaremos en éste capltulo al anéllsis de la pla-
nificacion en Amefica Latina, que ha sido una contradiccidn entre
o formal y la realidad de cada une de los pafses de ésta region,

No existen dudas de que la planificacion es aceptada, en
lo formal, como instrumento Otil para la asignacldn de recursos
v la formulacion de la politica econdmica. Casino existen pafges
en América Latina que no hayan creado mecanismog de la plant -
ficacién en las més altas jerarqufas de la administracion piblica,
Esta aceptacion se asa en la seguridad de que hay que aplicar un
método programético a las actividades del sector piablico para --
perfeccionar los mecanismos de decision v en el hecho de que no
hava gobierno latinoamericano que no sienta el deseo de interve-
nir para orientar ¢l proceso econdmico-social del pafs. Hasta los
grupos liberales, en ocasiones, advierten la necesidad de interven-
cion en el proceso econdbmico. En ésta s circunstancias prever -
los sucesos econbmicos, selecclonar las alternativas de accibn -
posikles, perseguir la mAxima productividad en la asignacién de
recursocs, etc., imponen a la planificacidn como una necesidad -

intel ectual de capital {mportancia.
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Aunque hace apenas unos veinte afjos se vefa a a pla-
nificacidon como una antagonista de la libre empresa, porque se
pensaba que perjudicaba al libre funclonamiento del mercado, el
heche que después de la Segunda Guerra Mundial tuvo mucha difu-
5i0n en pafses de ideologia v politica distintas ayudd a disipar las
dudas y temores que se tenfan, y que en la actualidad son pocos -
los que piensan que sc debe dejar al inercado operar libremente -
en los pafses en desarrollo,

Como prueba de ésto tenemos la adopeidn de sistemas de
planificacioén nacionales y regionales, y la creacidon de organismos
internacionales que exigen la formulacion de planes como requisi-
to para atender determinadas demandas de los pafses; ademés del
tratamiento preferente que a nivel académico se da a la planifica-
cibn en las universidades y centros de investigacion,

Pero a pesar de todo ésto, debe reconocerse que los pla-
nes se ejecutan sdlo parcialmente, se habla de la “crists de la pla_
nificacion” y de la pérdida de prestigio de los organismos planifi-
cadores gue actiian dentro de la administracién plblica y que, en
general se vé a los planes como "tedbricos” ¢on poca utilidad préc-

tica.
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l.a contradicciOn estd, c¢n que la planificacidn se ha ins-
taurado en toda América Latina en su aspecto formal, pero estd
perdiendo importancia como instrumento eficaz de accidn précti-
ca. Para poder explicar las razoncs de ésta contradiccién, se --
partird de un andlists de las condiciones en que se instalaron log
procesos de planificacion en América Lating; de ¢cdmo se planifico,
de las consecuencilas que &so mvo en la evolucion de la planifica-
cion, para poder finalmente reflexionar sobre sus perspectivas en
un futuro proxime.

CONDICIONES EN QUE SE INSTALARON LOS PROCESQOS DE PLA

NIFICACION .

l.os organismos de planificacion de doce pafses latinos -
mericanos se tustalaron entre 1950 y 1960, dos lo hicieron antes
de ése perfodo v seis entre 1961 v 1963, (18) Esos organismos -
se propusicyon una planificacion integral a partir de enfoques -
globales y macroecondmicos, [stos esfuerzos fueron precedidos
por formas parciales de planificacion que se referfan especial --
mente a ciertos tipes de infraestructura, provision y distribucion
de energia, vialidad y en general a algunos servicios pablicos que
por su misma naturaleza requieren de largos perfodos en la insta-

Jacidn v maduracion del capital correspondiente, o que forman sis-

(18) Segiin la Planificacidon en América Latina, (E/CN 127772, 2/111/67)
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temas cuya expansion necesita prever la demanda a largo pla-
zo,

Pero en realidad, v ne tomando en cuenta ¢sos prime-
108 intentos parciales, la planificacion en América Latina apa-
rece cuando los goblernos se tienen que enfrentar 4 problemas
de polftica econdmica Que aparecen como resultado de la necesi-
dad de intervenir activamente en ¢l sistema econdmico, dejando
de considerar al mercado como (nico factor en las decisiones -
que orientan la asignacion de recursos,

Tanto en los pafses europeos como en los Estados Uni-
dos, la crisis de 1930 hizo necesario empezar a planificar bajo
Ia obligacion, impuesta por la necesidad, de superar la desocu-

pacidn y activar la econonomfa, Después de la Segunda Guerra

t

Mundial hubo necesidad de reconstrufr, y se distinguieron en la
planificacion pafses como Holanda, Italia, Noruega, Francia, etc,
Asfmismo, tras la Cortina de Hierro, en donde la planificacién -
es parte original del sistema socio-polftico, se inicid desde 1928
la experiencia rusa y después la de los deméis paises de Europa -
Oriental.

Mientras tanto en América Latina vino poco a poco una -

crisis que se tradujo en poca inversidn extranjera, terminacibn
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de la llamada fase de crecimiento hacla afuera, deterioro de la
capacidad de importar, sobre todo después de la guerra de Co-
rea, que bizo surgir la planificacion cuando se reconocio la ne-
cesidad de la intervencion gubernamental en la cconomia y los
cambios necesarios en ‘ln polftica, a fin de disminuir los efectos
del reducido comercio exterior que yva estaba dejando de impul-~
sar la actividad eccondmica,

“Fué asf como la CEPAL a partir de 1948 tom6 la res -
ponsabilidad de sistematizar la interpretacion del desarrollo e~
condmico, destacando la necesidad de sustitufy importaciones, -
impulsar la expansion industrial, aumentar la productividad y la
produccion agricola v senaalar 1os cambios de estructura necesa-
rios, dando a la planificacion ¢l papel de instrumento para lograr
&sos objetivos,

LA PLANIFICACION Y EL MEDIO POLITICO

[Existen distintos grupos politicos o de influencia que no =
aceptaron &stas nuevas ideas solamente por sf. Sl los beneficlaba
las medidas de politica econdmica, las apoyaban y promovian. Pe-
ro si los perjudicaban, las denunciaban e impugnaban por el conte-

nido "ideoldgico” de Ja nueva politica basada en la planificacién.
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Asf, hasta que ésta fué aprobada definitivamente en el Acta de
Punta del Este, sdlo era aceptada por algunos pafses cuando -

se encontraban en una situaciéon critica por la cafda del precio
de su principal producto de importacion, o por un déficit fiscal

o procesos inflacionarios,  Istos fendmenos eran considerados
por los planificadores como sintomas de problemas més profun-
dos de la cconomia del pafs, se podian detener v solucionar a tra
vés de la intervencion de la Administracidn del Estado en la ac-
tvidad econdmica del pais,

Pero al surgir ¢stos problemas y tener que darles solu--
clones, surgicron diferencias entre el planificador y el politico
que contribuyeron a disminuir las posibilidades de un didlogo en-
tre amhos que resultara en una herramienta del proceso de decl-
siones on materia de politica econdmica,

51 planificador, generalmente, presentaba soluciones -
que no ponfan remedio inmediato a los sintoras que preocupaban
al politico. Aquel presentaba planes para atacar los problemas -
en su ralz v cambiar su patrdn de desarrollo. Esto tenfa desde
el afgulo del politico ¢l inconveniente de no dar un remedio répi-
do para cortar lus situaciones criticas, y ademas por otra parte,

las propuestas de cantbio afectaban a los intereses de los grupos -
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dominantes y &sto agravaba mis todavia las dificultades a que
se enfrentaban el poder polftico,

Aunque ésta es una critica valedera a la conducta del
planificador, es sin embargo, parcial, como veremos inmedia
mmente :

“Uno de los rasgos csenclales delmedio polftico latt - -
noamericano es su inestabilidad v ello tleva a los goblernos a -
tener que utiizar gran parte de su capacidad de maniobra para
lograr d apoyo de los principales grupos de presion. Esta si-
tuacion de debilidad hace que, frecuentemente, sea necesario -
utilizar ciertos instrumentos de polftica econdmica como sopor
tes para lograr respaldo polftico en buscea de una estabilidad mf
nima., Asf es como a menudo las medidas econdmicas que serfan
necesarias para lograr los objetivos propuestos en los planes, -
se ven desvirwados en su aplicacidn pues los presupuestos, la -
politica fiscal, el empleo piblico, los aranceles, los salarios, -
los precios, ete., reflejan las concesiones que debe tacerse a --
clertos centros de poder, Esto hace {racasar el esquema de co -
herencia que el planificador vuelea en el plan para hacer que los
objetivos y los instrumentos sean compatibles,” ¢9)

Orra causa que ayudd a distanciar al polftico del planifi-

cador fué la adopcion por éste de una actitud a veces demasiado -

¥

@) Cibotti Richard, & Bardeci Oscar julifn, Un Enfoque Crftico de

L.a Planificacién en América Latina, pdg. 6
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“tecnicista” que, por una parte dificulté el entendimiento y la co-
munfcacion, y por la otra, llevd al planificador a simplificar - a
veces en exceso - la interpretacion de la realidad socio-polftica -
" de los pafses, para que calzara con sus modelos de proyecciones
y a no ubfcar en su justo lugar la importancia de lo inmedlato y -
circunstancial en la planificacion a mediano plazo,

En algunos casos s¢ did también elhecho de que se acepta-
ba la planificacion sdlo para obtencr los recursos externos nece-
sarios para llevar a cabo algunos proyectos, sin que ésta fuera -
la razdn fundamental del goblerno, Encue 2> a una utilizaclén -
més amplia de la plantficacion para los propdsitos restantes de -
una accién més integral, se la consideraba como una restricclon
a la capacidad de decision del poder polftico, Tal vez ésto se de-
bia a que el politico no explicaba muy bien sus objetivos para ser
planeado un provecto y entonces, el planificados, introducia sus -
propias fdeas, ante la ausencia de definlciones claras, Asfenla
medida en qué no coincidfan el uno con el otro se iban acentuando
sus diferencias,

“AlGn después del Acta de Punta del Este, donde la plani-
ficacion fué recomendada v adoptada como instrumento para la --

asignacion de recursos v para el disefio de la politica econdmica
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donde {ué reconocido el cambio estructural como uno de sug

propositos, los planes v los sistemas de planificacién fueron
languideciendo cada vez mis de los centrog de dectsion y por
o tanto, perdiendo prestigio en la administracion pablica ',
(20)

LA PLANIFICACION Y LA BURQCRACIA

Ademds de la sitacion mencionada, entre el polftico
y el planificador, tambhién pueden anotarse diferencias entre -
éste altimo vy Ia burocracia, Cuando se crearon los mecanis -
mos de planificacion quedaron instalados, en general, en la ca
beza del aparato burocrtico: las oficinas centrales de planifi
cacion junto a la presidencia de la replblica y las oficlnag sec-
tortales cerca de los ministros, altos ejecutivos de las empre-
sas pitblicas (descentralizadas v de participacion estatal) . La
funcidn principal del mecanismo de planificacibn es asesorar
a la autoridad cjecutiva y para éso se basa en su proplo concep-
to de racionalidad derivado del métode programédco, La admi
nistracion piblica también tiene propia racionalidad y sus for -
mas de hacer las cosas, y no tiene que colncidir con la planifi-
cacidn en éstos canceptos. Asf, no es raro que de &sto resul-

tara un enfrentamiento entre la planificacion y la burocracia que

(20) Op. Cit,, pagina 7.
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tomd distintas formas, muchas de las cuales existen afin y en-
torpecen la eficiencia de los mecanismos de planificacibn y la
ejecucion de los planes,

Los mecanismos de planificacidn no entraron a formar
parte del engranaje de la administracion piblica sino que mate~
rialmente se pusieron sobre ésta y comenzaron a trabajar reali-
zando investigaciones y estudios que requerfan de un caudal de -
informacion. Esta informacion debfa ser proporcionada por la
hurocracfa a su nivel medio que muchas veces no sabfa porque-
se le pedian éstos datos que le significaba una ocupacion impor-
tante de su tiempo de trabajo, ni cull era sy destino,

Por otra parte, las oficinas de planificacion muchag ve-
ces subestimaban las dificultades para solucionar problemas ya
estudiados por la administracion pablica al no tomar en cuenta -
debidamente las circunstancias legales, polfticas, admintrativas
y téenicas que los obligaba a acwar asfi,

Ademés los mecanismos de planificacion utilizaban fecnt-
cas nucvas, poco conocidas en los medios burocriticos y que en -
muchos casos no coincidian con sus formas rudimentarias de actuar,

lo que Ies cred una resistencia a adoptar éstos cambios
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Frente a ésa actitud de resistencia de la burocracfa,
los planificadores adoptaron una posicidn de suficiencia baga -
da en la supuesta superioridad que les daba cl saber manejar
ciertos instrumentos téenfcos.  [Hubo falta de modestia en los
planificadores, que dificultd el didlogo y retraso la trangfor -
macion del sistema de Ja administracion pablica. Este pro--
blema se ha ido superando en varios pafses por el efecto del
avance de los trabajos de planificaciin, que van conectando -
cada véz mas a Jos planificadores con los funcionarios pabll-
cos. Ademds existe en la actualidad una tendencla a incorpo-
far en ciertos niveles de Ia administracidn a personal con me -
jor formacidn técnica ya poner en cargos directivos de mu - -
chas entidades fiscales a profesionales que anteriormente per-
tenccieron a los cuadros téenicos de los mecanismos de plani-
ficacion,

Serfa justo afirmar que uno de los logros positivos de
la planificacion en los pafses de Amérca Latina ha sido llevar a
los centros de decisidn de la administracién pdblica, métodos -
técnicas y procedimientos que sin duda han perfeccionado las -

medidas de politicas que caen bajo su responsabilidad,
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LA UNIDAD DEL PROCESO DE PLANIFICACION

El proceso de planificacion necesita untdad en el tiempo
para fijar propdsitos y seleccionar objetivos y metas en tres pla-
zos principales que dan lugar a los planes a largo, mediano, y cor
to plazo, Aunque por su naturaleza éstos planes son diferentes,
cada uno de ellos necesita de los otros, El contenido de un plan a
mediano plazo 16gicamente debe tener base en una vision a largo -
plazo, o sea, en una imgen futura del pafs v en una estrategla pa-
ra alcanzarla. Por &so el plan a mediano plazo constituye Ia forma
que presenta mayores ventajas si tomamos en cuenta los elementos
de que depende las posibilidades de lograr la imfigen a largo plazo,
De la misma manera, la planificacion a corto plazo o los planes o-
perativos anuales no son més que formas de manejo de la polftica
ccondmica para que las decisiones gue se adoptan nonmalmente re-
sulren en tendencias que coincidan con las orlentaciones del medla-
no plazo.

En muchas experiencias de planificacton llevadas a cabo en
Amefica Latina se descuidd esta unldad de tempo, Se atendid, so-
bre todo a formular planes a mediano plazo, sin hacer suficlentemen
te claros los planes a lavgo plazo, y sin considerar suficientemente
la tmportancia de Jos problemas inmediatos,

Listo resulta explicable por el hecho de que los organismos-
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que manejan los instrumentos de polftica econbmica més fmpor-
tantes han estado bastante aislados de los mecanismos de plani-
ficacidn, l.os bancos centrales, los Grganog financieroa vy de -
crédito del estado, los que tratan los problemas de comercio ex-
terior, colaboran con las oficinas centrales de planificacion dan-
do informacion y plantcando asuntos generales, pero cs raro que
Heguen a identificarse con el proceso de formulacion de los pla-
nes, determinando, por ejemplo, el contenido de Ja polftica mo-
netaria, cambiaria, de crédito, e, que viene de varias metas

y de un csquema deasignacion de recursos a mediano plazo, Eje
cutar un plan tanto a nivel piblico como en ¢l privado, implica -
entre otras cosas, el ordenar las corrientes monetarias que al -
Hegar a los agentes econdmicos los provocan a tomar determinados
comportamientos compatibles con los propositos del plan de de-
sarrollo,

Debemos reconocer que cuando un proceso de planifica -
cibn tiene entre sus propdsitog el camblo y la aceleracidn de la -
tasa de crecimicnto, las fuerzas que normalmente actian sobre
cl sistema econdmico generalmente se pondrin en contra de los -

lineamientos del plan de desarrollo, Si por éstas razones éstos -
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lineamientos no son resultado de una conviceton profunda de los
organismos que toman parte en el mancjo de los instrumentos -
de politica, la eficacia del proceso de planificacion resultard se
riamente comprometida,

LAS CARACTERISTICAS DEL DIAGNOSTICO

Se dice frecuentemente que muchos procesos de planifi-
cacién en América Latina le dedican demastado tiempo y recur -
sos al diagndstico en detrimento de la formulactén  de planes.
Esta critica se relaciona con la observacin de que cuando fos que
ejectuan la polftica consultan a los planificadores, la respuesta -
no estd lista v para contestar se deben realizar previamente lar-
gos estudios.

Esto es cierto en parte por lo que conviene pensar sobre
ésta idea,  A) implantarse la planificacion con todos los métodos -
y proyecciones téenjcas, macroecondmicas, financieras, fisicas
y de valor agregado, quedd descublerta la grave deficiencia en ma-
teria estadistica y de informacion que existe en la mayor parte de
los pafacs latinoamericanos; tanto en cantidad de informacion como
en calidad de continuidad,  Por ésto una gran parte del esfuerzo de
planificacion e tuvo que orfentar hacia la realizacion de un trabajo

considerable on e} campo estadistico y que &se esfuerzo es la con -
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secuencia del conocimiento que ¢stog paises tienen en la actua-
lidad acerca del funcionamiento del sistema econdmleo y de sus
mds importantes problemas,

En realidad, la planificacion puede verse como una es-
pecie de expediente, que di una investigacion sobre la realidad -
nacional, rigurosa ¢ fmparciaimente a la administracion pGblica
y a los centros de decision polftica.  No hay duda de quehoy los
pafses latinoamericanos se concentran mis que hace algunos ailos
en el conocimiento de sus problemas v situaciones, Este cambio
hacia la bisqueda honesta de la realidad ha resultado como con -
secucncia de la planificacion, y alrededor de ella y de la politica
econdmica va edsten varios centros de Investigacién que ayudan
a solucionar los problemas nacionales,

En éste aspecto, los diagndsticos y los procesos de pla-
nificacidn en general, pueden constderarse como factores que han
desarrollado ¢l estudio de las realidades nacionales latinoamerd -
canas. Por &so es tan importante su contribucidn al exponer los
diferéntes tipos de problemas que caracterizan a &stas sociedades
en vias del desarrollo. En América Latina el conflicto que impH -
ca el subdesarrollo estd abierto y es conocido en lo general, y las

sitaciones que resultan de &sto no son consideradas como hechos
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naturales sino “circunstancias soclales y culturales” que se
podrian corregir por medio de mejores decisiones a nivel -
politico. Los diagnosticos, los planes no cumplidos y hasta -
los preparados simplemente para conseguir financiamiento
externo han ayudado a poner on claro esta situacion,

Ahora bien, desde el punto de vista metodolbgico y -
de acuerdo con las caracteristicas senaladas el dlagnbstico -
deberfa comprender lo siguicnte:
" a) Una descripcion sistemdatica de la trayectoria historica -
y de la situacion actual de la cconomfia; b) Una explicacién de
las causas que la determinaron, lstas dos primeras fages -
permitiran formular una tésis interpretat iva de la realidad -
econdmica v de sus tendencias a corto, mediano y largo plazo;
¢) tna evaluacion de la realidad descrita v explicada (modelo
analitico) que contribuya a definir los atributos esenciales de -
los planes como resultado de la confrontacidon con un modelo -
normativo, Este modelo normativo no debe ser una mera pro-
posicion ideal deducida de la experiencia de los pafses desarro~
llados , nf una simple extrapolacién de las tendencias histdricas,

De la estrategia v los correspondientes planes que derivara de-
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tste tipo no podrian deducirse criterios especificos de orienta-
cion y harfan perder al diagndstico su cariacter operativo,
(21

Definitivamente, el diagndstico consiste no sdlo de un
anilisis del pasado v del presente ( .modelo andlitico), sino tam-
bién de una proposicion de lo que se¢ persigue para cl futuro (mo-
delo normativo).,  En &1 deben inclufrse consideraciones técnicas
y también una discusion general que incluya las cuestiones politi-
cas., |

IZs muy diffcil concebir que los planes tengan una reper-
cusidn en la opinidn pablica si los diagndsticos no han planteado -
por adelantado las opciones principales para dar solucion a los -
problemas del desarrollo nacfonal.  S6lo asf la planificacion po-
dria colaborar con eficacia en el aspecto politico delproceso de
cambio que incluye entre sus propisitos,

PERSPECTIVAS DL PROCESO DE PLANIFICACION

Il andlisis que se ha realizado de los procesos de plant-
ficacion en América Latina ha sido enfocado hasta éste momento
desde un punto de vista critico con el propdsito de hacer notar -

sus principales defectos. Con &sto no queremos decir que la pla-

(21) Op. Cit. pagina 13 .
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ﬁiﬁcaclén no haya servido para dirigir la politica cconbmica y
acelerar el desarrollo: sino alcontrario, éstos defectos nos -
ayudardn a pensar como se deberfa orientar nuevamente el pro
ceso de planificacion.

Por lo anterior, es importante sefialar los siguientes
puntos:

a) Bl proceso de planificacion debe abarcar los tres
plazos fundamentales largo, mediano y corto. Debe insigtir en
que las estrategias, los plancs de mediano plazo y los planes -
operativos anuales, integren trabajo a los mecanismos de plani-
ficacion al que se le dedique esfuerzos e investigaciones de fgual
fmportancia.

by Se debe insistir en la necesidad de completar y per -
feccionar los diagndsticos, dandoles un contenido del que puedan
surgir ideas de acclones concretas para juzgar ls realidad y sus
tendencias,

¢) Sedebe hacer un esfuerzo para ubicar él proceso de
planificacién dentro del d&mbito administrativo y politico en donde
debe acruar,

Dada una csirategia de desarrollo global a mediano plazo,
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es posible programar, tanto ¢l comportamiento de los gectores,
como una serie de requisitos de actividades que realizan las ing-
tituciones publicas tomando en cuenta la estructura del pafs y la
importancia del cstado ¢un el sistema de produccion,

1.a experiencia ha demostrado que no alempre el sector
pablico estd en condiciones de responder a éstos requisitos en los
plazos scnalados para los planes de desarrollo.  Asf surgen pro-
blemas que perjudican la ejecucidn de los planes, por haberse’-
sobre-estimado la capacidad de las autoridades estatales para --
acostumbrar vy orientar su accidn de acuerdo con la polftica de -
desarrollo. bn otras palabras, cuando se formula un plan a me-
diano o corto plazo, se debe analizar expresamente la capacidad
y las condiciones de la administracion piblica para realizar la -
parte que de &l Je corresponda,  Si no se hace asf, se estd supo-
niendo que la capacidad de produccidn del estado es perfectamen-
te flexible y sin limitaciones, lo que no es exacto.

En una palabra, es logico pensar que la planificacién pa-
ra lograr un desarrollo adecuado a los fines del pafs, debe estar
acompaflada de una capacidad suficientemente preparada por par-

te del estado para llevar a cabo ésta planificacion. Asf, la plani-



77

ficacidn debe inclufr ¢ incluye generalmente, formulas para -

" perfeccionar ' al sector piblico en el sentido de lograr que -
se aumente la eficiencia en ¢l uso de los recursos, v que le sea
posible ordenar por su nivel de hnportancis las acclones de los -
organismos figcales para que respondan por prioridades al pro-
ceso de desarrollo,

Finalmente, vale la pena reflexionar sobre clertas for-
mas de trabajo que estln adoprando los mecanismos de planea -
cidn de clertos pafses, Se observa que éstos mecanismos par-
ticipan directamente ¢n los centros de decisitn de Ja administra
cion pablica, Asf los funcionarios de las oficinas centrales de -
planificacion forman parte parte de juntas, comisiones y equipos
de trabajo que se ocupan de la fijacion de precios y tarifas, de -
la determinacion del tipo de cambio, de arvanceles, del manejo -
del crédito, de la captacion y utifizacion de las divisas, etc,
Toda ésta acd vidad es distinta de 1a que habfa en los primeros -
tiempos de la instalacion de los procesos de planificacion, en ~-
que simplemente servia para asesorar el trazado de las lfneas -
més importantes de la politica econdmica. No cabe duda que &3

ta participacion lleva consigo muchas ventajas si estad orientada
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en el sentido de dar una mayor vigencia a la planificacion, -

CONSIDERACIONES FINALES

La aceptacton generalizada de los planes de desarro
o surgi6, como va dijimos, como consecuencia de los acuer -
dos a que dib lugar el Acta de Punta del Este. En ella se esta-
blecieron, las lineas generales para una politica de desarrollo
y un mecanismo para obtener la ayvuda financiera exterior que -
los pafses latinoamericanos necesitaban para acelerar sucre -
cimiento. © sea, que ésta Acta fué hastante amplia, pues ade-
mis de mostrar los principales probkmas queafectaban a la --
regldn, indlcd qué cambios se debfan hacer en las estructuras:
de los pafses para hacer més dindmicas las cconomfas v deter -
mind el papel de apoyo que corresponderia a la ayuda externa -
para disminufr los efectos que iba a provocar el estrangulamien
to del comercio exterior ante una ripidas aceleracion de la tasa
de desarrollo,

La planificacién debib haber contribufdo mds eficazmen
te a fortalecer los procesos de desarrollo general, que pudiera -
debilitar y neutralizar los efectos de la dependencia, En camblo,
el uso restringido de la planificacidn como medio para obtener -~

créditos externos mis bien ayudd a aumentar que disminufr ésta -
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dependencia.

Ademis, no se contd con condiciones propicias que per-
mitieran definir la polftica en los aspectos mas importantes del
desarrollo, como por ejemplo el papel que le debe corresponder
a la {nversion extranjera cn la formacion de capital, los tipos de
tecnologias que mds convengan a las caracterfsticas de los paises,
la direccion ¢ intensidad de la distribucifn del ingreso, vy en gene-
ral, en todo lo que se refierc 4 las reformas de base del aparato
productivo,

Si en ¢ futuro los pafscs se esfuerzan por plantear en for-
ma clara y definida sus polfticas de desarrollo con la ayuda de la
planificacién para adoptar las mejores decisiones posibles y con-
vertirlas en acciones definitivas, no hay duda de que se fortalece-
rén sus cconomias v la planificacion podrd demostrar eficacla co-

mo instramento de goblerno para lograr el cambio,
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COMENTARIO

La Planificacidn es una nocidn comunmente aceptada
en la actualidad para la asignaclan de recursos y la proyec -
citn de la politica econdmica, Casf todos los paises de Amé-
rica Latina han creado centros de planificacion en los altos ni
veles de la administracion piblica, con el fin de poder interve
nir en el proceso econdmico - soctal del pafa,

Esto, claro estd, significarfa la {atervencion del es-
tado, en el funcionamicnto del mercado, pero ésto es algo ya
aceptado normalmente por lo que inclusive existen organismos
internacionales que exigen como requisito la formualacion de --
planes para atender las necesidades de los pafses que lo soli-
citen,

Pero en la realidad la planificacion ha perdido presti-
gio pues se ha ¢ncontrado en éstos pafses con diversos obs- -
taculos que le han hecho parecer como “tebrica’ o como poco -
agil para resolver los problemas. Por Ello hemos analizado -
como se instalaron los procesos de planificacion, como se pla
nificd y las consecuencias que &so tuvo en la evolucidn de la pla
nificacion,

Los grupos politicos o de presién aceptaban a la plani-

ficacibn si los beneficiaba y la denunciaban cuando los perjudi-
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caba. Ademis el mismo estado la aceptaba cuando cafa en pro-
blemas serios en su economia que requerfan de una intervencidn
en la politica econdmica, Por otro lado, el planificador y el po-
litico tuvieron diferencias en cuanto a ¢dmo se deberfa de resol-
ver los problemas, mirando une Ja situacidn desde un punto de -
vista tedrico y el otro pensando en lag consecuencias polfticas -
de actuar de ése modo. A veces inclusive se aceptaba la plani-
ficacidn para poder conseguir préstamos externos {nicamente,

Con la burocracia hubo un problema similar, debido 2~
que cada cual tenfs sus métodos distintos de operar, y mientras
la burocracia tenfa que aportar mucha informacidn a la planifi-
cacion sin saber ni por qué ni a dénde iba a dar &sta Informacién
y la miraba con desconfianza por los cambios que trataba de In -
troducir, el planificador vefa a la burocracia con afre de supe -
rioridad y no l¢ prestaba Importancia a las experiencias de la -
burocracia cuando se trataba de resolver un problema que ésta
ya habfa intentado solucionar sin éxito,

No obstante, Ost0s mismos problemas fueron los que a~
yudaron a tomar la decisidn de preparar mejor a los funcionarios
piblicos y a emplear en puesto s piblicos a profesionales que -

trabajaban cn planificacién lo que ha sido uno de los mis satisfac -
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torios resultados de la planificacion en Ametica Latina,

En La planificacion se requicre unidad en el tiempo,
para poder trazar planes a corto, mediano y largo plazo (por
ejemplo: plancs a un afo, a un sexenio y a una década ),

En América Latina se le ha dado preferencia a Jos planes a ~
mediano plazo, descaidando los otros dos, que también son -
muy importantes,

Ahora bien, al tratar de implantar la planificacion -
en la nia_varfa de &stos pafses, we descubrid una carencia crd
nica de informacion y estadistica por lo que se tuvo que orga-
nizar entidades que se dedicaran dnicamente a esto, con lo que
éstos palses se beneficiaron, enormemente al conocer mejor -
sug economiasg,

Bl diagndstico que se ha hecho de cada pafs ha ayuda~
do a determinar el estado actual de la situacidn econdmica-so-
cial, las causas por las que esti asi y la evaluacion de ésa rea
lidad en comparacioncon un modelo ideal,

Hasta aqui se ha hecho una critica de log procesos de ~
planificacion en América Latina por lo que se han visto solamen
te losdefectos; ésto no indica que éste sistema no sirva, sino al

contrario el conocimiento de ésos defectos ayudari a perfeccio-



83
narlo,

n restmen, los puntos mis importantes para el e-
ficiente funcionamiento de Ia planificacion son: debe abarcar
se los plazos corto, mediano v largo déndoles igual importan
cia y dedicindoles igoal esfuerzo a todos; se debencompletay -
y perfeccionar los diagndsticos; y se debe ubjcar el proceso --
de planificacion dentro del ambito administrative y polftico que
e corresponda.

En nuestra opintdn, Cste andlisis nos sirve para cono-
cer un poco mejor los problemas que resultan, cuando un pafs
quiere avanzar en gu organizacion,

Cuando hablamos de'pafses en desarrollo” o “en viag-
de desarrollo” suponemos que ¢sos pafses estdn tratando de a-
vanzar por medio de la indusirfalizacion, la exportacion, el me.
joramiento de las condiciones sociales, el avance tecnolbglco,
la disminucidn de la corrupcion, cte., v éso es verdad, pero lo
que no pensamos generalmente ¢s que para lograr estos fines -
tenemos que conocer lo mejor posible nuestras més importantes
necesidades, estudiarlas, y planificar soluclones que requerirdn
del apoyo de todos nosotros, porque si por cjemplo se quiere erra

dicar alyuna enfermedad, como la meningitis en Brasil, se tendré
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que trazar un plan, estudiando la geografia del pafs, la pro-
duccion de las vacunas, la forma en que sc hard la distribu-
cion, el personal que se encargard de todo, y la publicidad -
que se le dard a todo el plan para poder contar con el conven
cimiento y apoyo total de 1a poblacion; vy no debe caber ningu-
na duda de que si falta alguno de éstos clementos, o st la in -
formacion proporcionada cs falsa u obgoleta, el plan estd con
denado a fracasar o a tomar mayor tiempo y costar més de lo
anticipado,

Para Jos que vivimos en pafses en vias de desarrollo,
ésto Gltimo es o que generalmente ocurre a pesar de toda la-
buena voluntad que pongan los ejecutores del plan, Pero en -
el ejemplo citado de 1a campada contra la meningitis en Bra -
zil, que fué un plan a corto plazo, se logrd un éxito que sobre
pasd lo estimado por los mis optimistas observadores, Este
tipo de planificacion debe alentarnos a superar nuestro defec~
tos, capacitar a nucstro personal, introducirlo en los centros
de toma de decision del pafs y desarrollar un estudio perma -
nente de la gitwacion del pafs que nos permita en pd> momento
estar preparados para darle solucin a nuestros problemas e-

condmicos y sociales,



FASES DEL PROGCESD DE LA PLANFICATGIGN

AL £ - NRELTECNISD ASEROR MYEL_OPERATIVD

Unearivitos bilsitos { !
que o vaslegean B Formuliic el Fiv - Ejecucidn ¢l Lhay
en una meteiz 'de {Relieirstlaciin} {Reejeucdds)

dacifmes L._. | . l




86

INSUMOS NECESARIOS PARA LA EJECUCION DEL PLAN

Dferta de Recurscs humanos
RECURS0S HUMANOS Demanda de Recursos humanos

Superavit o Deficit

RECURSOS MATERIALES {Politica de Compras y Sunr ~‘stros

Recursos y Gantos

RECURSOS FINANCIEROS {Presupuesto Gubernamental

Polftica Financiera

PARTICIPACION NACIONAL Y MOVILIZACION DEL GOBIERNGC

PODER LEGITIMO Y CAPACIDAD DEL PODER EJECUTIVQ PARA

TOMAR DECISTIONES
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MODELO TEORICO DE ORGANIZACION DE LA MAQUINARIA

GUBERNAMENTAL EN UN PAIS EN VIAS DE DESARROLLO

ORGANIZACIONES NACIONALES
1. Organismos de decisidn

2. Organismos de formula-
cién

3. Comunicacifn Administrs
tiva

4., Drganismos de control

(Poder Ejecutivo, Consejo
de Ministros, etc.)
(CONADE, COEBPLAN, CORDI--~
PLAN, atc.)

(0Oficinas Centrales de In
formacifn)

(Contralorfa y Unidades -~
de Control de Gestifn)

ORGANIZACIONES NACIONALES OPERATIVAS

1. Organismos operativos

2. Servicios Centrales de
Apoyo

C. DRGANIZACIONES COORDINADAS

1. “Otras Jurisdicciones Gu
bernamentales"

2. Sector Privado

(Ministerios, Organismos -
aut8nomos, etc.)
(Suministradores de auxilio
y/o asesor{a a las unidades
operativas)

(Poder Legislativo, Judi-~-
cial, Gobfiernos Estatalesy
Locales)



SISTEHAS

(PRIORITARIOS Y AUXI-
LIARES)

Q
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INSTITUCIONES U

ORGANISHOS

SECTORES

(MINISTERIOS y/o SECRETA-
RIAS DE ESTADO )

&
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STISTEMAS ADMINISTRATIVOS PARA EL DESARROLLO

A.

B.

(OFLCINAS CENTRALES)

SISTEMAS PRIORITARIOS

SISTEMAS AUXILIARES

PLANIFICACTION

PRESUPUESTO

PLANIFICACION ADMINISTRATIVA

PERSONAL

ESTADISTICA

COMPRAS Y SUMINISTROS

CONTROL Y CONTROL DE GESTION

COMPUTACION

INFORMACION

JURIDICO




ESTRUCTURA ORGANICA DEL MODELO A NIVEL
CENTRAL Y SECTORIAL DE UN PAIS.

Oficina Cantral de

PRESIDENTE ‘]

B3O

Oficling Central de

informacién,

P —
oGz ! |

Oflcina Ceantrol de
Planificocién

i

Planificocién

Prasupuesto

|

|
l

Estodfitico,

Ministerio

R

|

Campros y
Sumin}

ficina Sectorial
E ‘ y Presy
Consultorfo Jurfdica ||
{
. Ploniflcacién
[OFicina Sectoriol ge Plonificacién Presupuasto Admintstrotive
informocibn, o
Estadlitico
Direccibn de
Adminitracién
i bl idad 1
C Su= ontobllidad y
mintross iControl de Gest Computacién




PROGRAMACION

EJECUCION
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HODERNIZACION ADMINISTRATIVA

ESTRATEGIA A EMPLEARSE

REFORMA GLOBAL Ve,

ADMIRISTRACION -~
CENTRAL v,

LEYES ESPECIALES wvs.

COYUNTURA POLITICA vs.

REFORMA PARCIAL

ORGANISHOS DESCENTRALIZA-~
DOS y/o AUTONOMOS

"PERMEABILIZACION"

NEUTRALIDAD POLITICA
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CAPITULO IV

LA IMPLANTACION DE LOS PRESUPUESTOS POR PROGRAMAS EN

AMERICA LATINA

Al) Aspectos Generales

2) Situacidn de los Presupuestos Por
Programas en América Latina

3) Consideraciones finales

4) Comentario

5) Cuadros sinbpticos

ok



ASPECTOS GENERALES

Querer realizar una evaluacidn de lo ocurrido en América Latlna
con ¢l proceso de implantacion y arranque de los sistemas presupuesta
rios por programas, significa introducirse en un mundo donde es bastante
dificil distinguir cuando termina el formalismo y comienza 1a realidad,
Muchos de los cambios realizados son s6lo muestras de buenas intencio-
nes del pasado que con el tempo fueron desfigurindose, y ahora sélo -
queda el nombre v la flusion de la reforma que se intentd en un principio.

Alimplantarse la téenica de presypuesto por programag se preten-
dfa bisicamente que fuesce a llenar dos vacios muy importantes que presen
taba el presupuesto tradiclonal,  El primero de ellos se referia, a la nece-
sidad de disponer de un instrumento programéatico de lag acciones del es-
tado, que permitiese relacionarlas con los objetivos que se pretendfa lo-
grar en los esquemas de planificacidn, cosa que resultaba bastante difl -
cil de conseguir con las caracteristicas y estructura del presupuesto pro-
visional. Pero un instrumento que sirve para identificar objetivos y coor-
dinarlos, también debe ser Otil para controlarlos y evaluarlos, y ésa es -
preciéamente la segunda gran cuestion que se esperaba resolviese e} pre-

SUPUESLO PpOT Programas,
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En un presupuesto tradicional no se contaba con las condiclo—
nes suficiantes para poder realizar un control de la cficiencia conque
se ejecutan las operaciones del estado, Bl presupuesto por programa
por el contrario, s¢ estructurd especialmente para dar respuesta de -
éste dpo, al superponer dos slstemas de medicion que acompaﬂérfan el
desarrollo de programas - uno financiero y otro fisico - lo que permit -
ria efectuar anilisis de log resultados obtentdos , relacionando el nivel
de 1a meta cumplida con ¢l costo total que sianificd tomar ésa accidn,

Cuando se irkid 1a reforma presupuestaria sc dieron una seﬁe de
condiciones desfnvorables a los cambios que se pretendfa introducir, -
lo que obligd a sacrificar algunas concesiones téenicas que perjudicaban
la capacidad de rendimiento de 1a nueva téenica de presupuesto por pro-
grama, Es por cllo que en la actualidad existe en muchag partes la

" sensacidon’ de que el presupuesto por programas no est cumpllendo cor-

rectamente las funciones bisicas que se le habfan encomendado, El com-~
probar si ésa " sensacidn " obedece a la realidad o no, es un problema -
que tiene mucho més dificultad de lo que aparentemente parece, porque
no se dispone de un diagndstico adecuado de lo que efectivamente esté - -
sucediendo con ¢l proceso de reforma,

Por otra parte, todo proceso requiere necesariamente de una evalua-

cibn que permita determinar las faltas cometidas y componer las desviaclo-
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nes producidas; el no hacerlo significa quedar expuesto a {nsistir en
los errores y avanzar por el camino equivocado, Con Ia reforma -
presupuestaria ha sucedido en alguna medida &ste fendmeno, De al,
entonces, la necesidad de realizar una evaluacion del proceso de im~
plantacién del presupuesto por programas, ya que los avances espec
taculares efectuados en diversos aspectos de Jatéenica no pasan de ser,
en muchog casos, meros hechos formales que nunca han Hegado a fun-
cionar,

Para poder obtener la informacién biisica que permiticra realizar
esta evaluacibn, se ha seguido un camino distinto al usual ; et lugar de
consultar a lag fuentes oficiales, se prefirié consultar a expertos en és-
ta materia, y a quienes toch segulr muy de cerca la evolucidn del proce-
so de implantacibén de los presupuestos por programas on los distintos
palses en que sc puso en prictica esta téenfea,  El no consultar directa-~
mente alos organismos oficiales responsables, tuvo como propdsito pre-
dsamente el de no obtener respuestas demasiado formales, que no refle-
jarfan la realidad absoluta del €xito o fracaso del plan, Por otro ladose
mvo especial cuidado en confirmar lo mejor posible las respucstas ohte-
nidas para as{ hacer una evaluacién lo mis ficl posible, .

El confunto de informaciones que se logrd obtener de ésta manera,
si blen no Hega a formar un universo, si se acerca bastante, ya que se lo-

gr6 inclulr, en la mayorfa de los casos, a trece o catorce de los veinte -~
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paises que nos interecsaba para efectos de &sta investigacién, El te-
ner un respaldo de éste tipo es una garanta de que la sftwacién mos-
trada en éste capftulo representa con bastante exactitud, la situacidn
media por la que actualmente atraviezanlos pafses del continente en -
sus procesos de reformas presupuestarias,

SITUACION DE LOS PRESUPUESTOS POR PROGRAMAS EN AME-
RICA LATINA

l.as reformas presupuestarias necesarias para implantar el pre-
supuesto por programas en America Latina, han tenido un desarrollo
relativamente lento, y por lo gencral, han {do acompaitadas muy de cer
ca por la evolucion que sufren los sistemas de planificacidn en la regibn,
A pesar de ésto, una vez fijadas sus caracterfsticas bisicas y contando -
con el apoyo de los niveles de gobiemo correspondientes, el proceso avan
za con una rapidez extraordinaria, A partr de 1960, fecha en que aparece
el primer presupuesto por programas en ¢l continente, los paises comien~
zan a incorporarse a stz nuevo sistema y, a fines de la primera mitad de
1a defada, casi todos ellos habfan decidido adoprarlo,

Losmétodos que utilizaron para transformar los sistemas presupues-
wmrios tradicionales en uno que adopte lag caracterfsticas de la tecnica de
presupuesto por programas, fueron variados tanto en la cobertura inicial,

como en las ctapas del ciclo presupuestario considerado,
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Los paises han utilizado distintas estrategias para iniciar la im-
plantacibn del presupuesto por programas: tres prefirieron fnicialmen
te adquirir un mayar conocimiento de la téenica, concentrando su acclon
alrededor de unos pocos organismos del estado; en cambio, los restantes
dejaron a un lado €s0s temores y quisieron avanzar con mayor rapidez, in
cluyendo un mayor nimero de serviclos plbltcos dentro del proceso (véase
el cuadro No, 3 ).,

Este procedimiento de aplicar el nuevo sistema en forma experimen-
tal s0lo a algunos organismos, tene una serie de ventajas y de desventajas,
por un lado, sirve pava comprobar la utilidad que se atribufa al presupuesto
por programas, darse cuenta qué tipo de problemas podrfa salir de éste
sistema, analizar que tan factible gserfa introducirlo, y sobre todo crear
un campo dentro del cual se pudiera capactiar al personal que mis adelan-
te entrarfu a formar parte del nuevo sistema en otros niveles de la adminis
tracifn piblica; por otra lado al mismo tempo implicaba un riesgo bastan-
te grande, Una reforma aislada, de &ste tipo, introducida en un sigterna
administrativo que estd operamdo en torno @ un presupuesto tradicional, du-
plicarfa las dificultades para su introduccidn, a la vez que harfa muy dificil
mostrar las verdaderas cualidades del sistema,

La mayorfa de los pafses prefirieron no ser ni muy cuidadosos nif muy
" aventados” en la estrategia de introduccion de la técnica, ya que ocho de

ellos comenzaron abarcando inmediatamente a todos los organismos del go-



96

paises que nos interesaba para efectos de ésta invesdgacidn, Elte-
ner un respaldo de éste tipo es una garantfa de que la situacion mos -
trada en &ste capfnilo representa con bastante exactitud, la situacidn
media por la que actualmente atravicznlos pafses del continente en -
sus procesos de reformas presupuestarias,

SITUACION DE LGS PRESUPUESTOS POR PROGRAMAS EN AME-
RICA LATINA

Las reformas presupucstarias necesarias para implantar el pre-
supuesto por programas en America Latina, han tenido un desarrollo
relativamente lento, y por lo general, han {do acompaiadas muy de cer
ca por la evolucion que sufren los sistemas de planificacidn en In regidn,
A pesar de ésto, una vez fijadas sus caracterf{sticas bisicas y contando -
con el apoyo de los niveles de goblerno correspondientes, el proceso avan
za con una rapidez extraordinaria, A partir de 1960, fecha en que aparece
el primer presupuesto por programas ¢n el continente, los paises comien-
zan a incorporarse a £st2 nuevo sistema y, a fines de la primera mitad de
1a defada, casi todos ellos habfan decidido adoptarlo,

Losmétodos que utilizaron para transformar los sistemas presupues-
tarios tradicionales en uno que adopte las caracteristicas de la tecnica de
presupuesto por programas, fueron variados tanto en la cobertura iniclal,

como en las etapas del ciclo presupuestario considerado,
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Los pafses han utilizado distintas estrateglas para infciar la fm-
plantacion del presupuesto por programas: tres prefirieron inicialmen
te adquirir un mayar conocimiento de la téenica, concentrando su accidn
alrededor de unos pocos organismos del estado; en camblo, los restantes
dejaron a un lado &sos temores y quisieron avanzar con mayor rapidez, in
cluyendo un mayor niimero de servicios piblicos dentro del proceso (véase
el cuadro No, 3 ),

Este procedimiento de aplicar el nuevo sistema en forma experimen-
tal s6lo a algunos organismos, tiene una serie de ventajas y de desventajas,
por un lado, sirve para comprobar la utilidad que se atribufa al presupuesto
por programas, darse cuenta qué tipo de problemas podria salir de éste
sfstema, analizar que tan factible serfa introducirlo, y sobre todo crear
un campo dentro del cual se pudiera capacitar al personal que mis adelan-
te entraria a formar parte del nuevo sistema en otros niveles de la adminig
traci6n pablica; por otro lado al mismo tiempo implicaba un riesgo bastan-
te grande, Una reforma aislada, de éste tipo, introductda cn un sistema
administrativo que estd operando en torno a un presupuesto tradicional, du-
plicarfa las dificultades para su introduccion, a la vez que harfa muy dificil
mostrar las verdaderas cualidades del sistema.

La mayorfa de los pafses prefirieron no ser ni muy culdadosos ni muy
" aventados” en la estrategia de introduccion de la récnica, ya que ocho de

ellos comenzaron abarcando inmediatamente a todos los organismos del go-
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bierno central. La desventaja de &ste método, a diferencia del anterior,

es que es bastante diffcil de obtener en cantidad suficiente el personal en-
trenado que requiere ¢l nuevo sistema al momento de estarse infciando su
implantacion, por lo que en muchos casos, los funcionarios en su mayoria
estuvicron totalmente ignorantes de las caracterfsticas cstratégicas y de
operacion de la téenica en la cual se les pretendfa hacer trabajar. Por o-
tra parte, el que sc haya aplicado la reforma a todo un gector completo, que
tiene caracterfsticas de funcionamiento un tanto diferente del resto del scc -
tor piblico, facilita Ia fntroduccion de las reformas necesarias para adap-
tar la operacién del sector centralizado del gobierno a las caracter{sticas
del nuevo sistema.

Sin embargo, es interesante destacar que sels de los ocho paises de-
cidieron continuar la reforma hacitndola extensiva a algunos organismos -
del sector descentralizado; de los tres que dectdieron por comenzar experi-
mentalmente, twdos continuaron aplicande Ia reforma a algunas instituciones
descentralizadas,  Sin embargo, dos de ellos ( Folivia v Brasil) abandonaron
&ste método cuando se debid aplicarlo en el goblerno central, Es deciy, de
los once paises que ya habian aplicado presupuesto por programa al sector
fiscal central, nueve prefirieron avanzar mis lentamente en la implantacion de
lareforma. Su estrategia para tlegar a cubrir a todo el sector plblico, se ha-

ce mediante la incorporacion paeo a poco de los organismos descentralizados,



Argentina, Bl Salvador v Uruguay fueron los Onicos pafses que
decidieron utilizar la experiencia de aplicar la reforma a todo el see-
tor piblico al mismo ticmpo. El tomar una cobertura tan amplia impli-
caba enfrentar una serie de riesgos v problemas que solo pueden ser su-
perados creando mecanismos para generar infracstructura que sostenga
el proceso, porque, de lo contrario, log camblog Solo se reducirian a as-
pectos formales sin ninguna significacion prictica,  Aparentemente éste
método no les dio ninguna ventaja considerable respecto de los demas -
pafses que optaron por coberturas menoreg, e inclusive se podria decir
que, en algunos aspectos, perjudico el proceso, retardando enormemente
los cambios que se necesitaban hacer

En el goblerno central, diez de los trece paises implantaren el pre-
supuesto por programas aimultineamente en sus etapas de formulacion, -
ejecucion y control, pero s6lo en elgspecto financiero de &stos dltimos; -
dos ( Ecuador y Paraguay), difirieron un afo o mis la aplicacion a las eta-
pas de ejecucion y control, respecto de las fases de formulacion, lo que -
significa que en éste periodo el presupuesto sblo se elabord por programas,
pero se siguio administrando en forma tradicional,

Por otra parte, en relacién con el avance fisico de los programas, -
8blo en tres pafses Guatemala, Honduras y Panami, se pudo constatar que
dispenfan de sistemas relativamante integrados a éste respecto, pero alin -

con bastantes deficiencias, y existia mucho mejor informacién para los pro-
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gramas en relacibn con las inversiones que dependen de su funciona-
tiento,

Vale la pena hacer una mencion especial del caso de Venezuela,
que fué uno de los pocos pafses que inicid el sisterna aplicandolo a to-
do el sector pablico. " Al analizar el grado de consolidacidn de su -
retorno, se aprecia que &sta ha sido bastante relativa, ya que s0lo se
ha hecho efectiva la etapa de formulacion dentro del afmbito que preten-
dia; en cambio, la ejecucitn y control del avance figico es bastante pre-
carfo y parcial, y ello, cn gran nedida, debido a que el presupuesto -
programa, fuf durante un largo perfodo s0lo una informacion anexa al
presupuesto tradicional, que era la forma que servia de base para la a
probacion y aplicacion legal de losfondos,  Esta situacion estd muy bien
reflejada en el documento ™ Aspectos administrarivos de la planificacién
en Venezuela ', de la Comision de Administracion Pdblica de éste pafs,
donde se lee:

En conclusion, puede decirse que la preparacién del presupuesto por
programas ha constituido durante casi dfez aftos un ejercicio mis 0 menos
intercgante, pero sin mayor trascendencia practica, Su Gnica importan -
cla reside en qué ha suministrado la experiencia necesaria para intentar -
una reforma profunda del sistema de presupuesto, tendiente a vincularlo

definitivamente al sistema de planificacion 2)

(22) Ward L.eg Evaluacion del Proceso de Implantacion del Presupuesto
por Programas en América Latina - Pagina 14
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El presupuesto por programa debe ser analizado con un sig-
tema distinto del usado en el caso de los presupuestos tradiciona -
les destinado basicamente a cjercer un control legal contable de
los recursos recaudados v gastados por ¢l gobierno,  Esta nueva
técnica debe ser considerada como un elemento muy importante den
tro de un sistema mis amplio, como es el proceso de toma de dc_c_i
siones y admint stracion 1ogica de las politicas del egtado, no cdmo
una herramienta aislada que pueda ser colocada en la organizacion
del estado sin log ajustes necesarios.  Esto significa que un buen fun
clonamiento de ésta téenica requiere de una coordinacion adecuada
entre plaves y presupuestos, como asi tambicén de apoyo convenien-
te del sistema legal administrativo que rodea y regula el proceso o-
perativo del estado.

Resulta interesante analizar como los pafses latinoamericanos
Hegaron a superar &stos problemas o si ésto no sucedio, comprobar
cualeg fueron las condiciones en que se tratd de hacer funcionar un -
sistema que de antemano , estaba disedado para contar con éstos ele-
mentos. El cuadro No, 5 nos da una jdea acerca de éste problema --
por medio delas respuestas que se obtuvieron.

A pesar de los pocos pafses sobre los cuales ge contd con infor-
macién, el cuadro No, 5 permite apreciar con toda claridad que el --
apovo que recibio el presupuesto por programas en su arrangue, en la

mayoria (& los casos, ful bastante deficiente,
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Cuando se inicio la reforma en log distintos pajses, mis de la mi-
tad de ellos adn no tenfan planes nacionales de desarrollo co funciona - -
miemo. v, en consecuencia, la coordinacion requerida que se sefald an
teriormente se hacia imposible.  rente a ésta situacion, algunos espe-
cialistas consideraban desperdiciar esfuerzos en tratar de implantar un
instrumento de alimentacion de un sistema que adin no se habfa creado;
mientras que otros opinaban que ¢l presupuesto - programa, no 86lo era
unin strumento auxiliar de la planificacion sino también una herramienta
para el administrador, v ontal sentido le obligaba a pensar en términos
de objetivos v resultados, actuando como elemento de ayuda para conven-
cer a las autoridades de gobicrno de la necesidad de planificar. los dos
argumentos tenen razdn en parte, sobre todo si se considera la planifica -
¢ion como un proceso principaliaente tecnoldgico ; pero es preciso reco-
nocer que la planificacion ¢s mucho mas que ésto, y en consecuencla, la
decisibn de adoptarla o no, por parte de un pafs determinalo, obedece a
un complefo conjunto de condiciones socio-politicas, mas que a la simple
-existencia o no de un presupuesto - programa,

En los paises que ya disponian de planes al iniciar el proceso, no -
existia la limitacion anterior, vy era logico esperar que ése p}()blema fue -
ge resudto;  pero de acuerdo con los antecedentes del cuadro, ninguno de
ellos hizo esfuerzos para coordinar su estructura programatica y objeti-

vos presupuestarios con las ideas bisicas que surgfan de los planes,
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Se podrfa pensar que ésto se debid a qué ambos procesos estaban
en una fase de {niclo, y por lo tanto, no se vefa con tanta claridad ésta -
necesidad como lo apreciamos ahora, ui tampoco habian Yegado a un gra-
do de separacion de sus partes que les permitiera establecer las conexio-
ney necesarias,  Sin embargo, va han transcurrido, en muchos casos, mais
de ocho anos desde ésta primera experiencia, vy, a pesar de ello, son muy
pocos los pafses que han mejorado substancialmente &sta situacion, Segln
el cuadro No, 5, apenas cinco han logrado an mavor grado de coordinacion
entre el documento presupuestario v el plan nacional, incluyendo en ésta ci-
fran Guatemala, Honduras v Panami, que solo han tenido Exito en algunos -
sectores.  LIsto estd demostrando con bastante claridad, lo flusoria que es
la frase que frecuentemente sc repiter 7 los presupuestos son el instrumen-
to principal para la ejeaucinle los planes,

Ademas de ésa dificultad con lossistemas de planificacion, el presu-
puesto pur programas, ha tenido que superar una serie de inconvenientes de
rivados de la estructura tradicional de la Administracion Pablica, que &s
extremadamente rigida y propensa alas costumbres burocriricas, por lo que
no vé con huenos ojos cualquier cambio que se propongan, Con la informacibn
que nos da el cuadro No, 5, se analizard qué grado de éxito ha tenido las -~
reformas presupuestarias para imponer los cambios que son necesarios para

}a puesta en marcha del sitema, cn tres aspectos fundamentales: la escructu-
ra organica de} goblerno, la legislacitn financiera y el agpecto netamente -

tecnologico.
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En relacion con la primera pregunta, hubo un alto grado de
uniformidad en las respuestas, vy doce de los catorce pafses confir-
maron que existfa concordancia entre los programasy la division ad-
ministrativa del Estado. ( sin embargo el Per®t, a pesar de haber da-
do una estructura un poco mis funcional a sus programas, todavia man
tiene muchos rasgos tradicionales ) . 121 hecho podrfa tener dos in -
terpretaciones, pero en ¢ste caso sdlo es valida una, por las razones
que ya se discutieron, v es que la apertura de programas fué la que de-
bié adaptarse a la pirdmide organizativa del goblerno y no al revés, Es-
ta concesion que se vieron obligados o aceptar los téenkos fué muy grave,
dado que con ella se hacfa mucho més complicada la continuacion del pro-
ceso, sobre todo en sus {ases de evaluacidn y control; al mismo tiempo
que se perdia en gran medida la vision programitica que era necesaria pa-
ra establecer los contactos con los planes de mediano y corto plazo ela-
borados por los Organos de planificacion. Por ello, el esfuerzo por acomo-
dar la esgtrucrura adminfstrativa del estado a las nuevas necestdades y fun-
clones previstas en los planes, fracasd lamentablemente,

Ahora, si nos concretamos al aspecto legal delproblma, hay que lle~
gar a la penosa conclusion,que emits de 1a mitad de los pafses encyestados,
el presupuesto por progrianas, ha sido introducido practicamente de contra-~

bando dentro del uparato administrativo del estado, De los catorce paises del
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uniformidad en lns respuestas, y doce de los catorce pafses confir-
maron que existia concordancia entre los programasy la division ad-
ministrativa del Estado, ('sin embargo el Perd, a pesar de haber da-
do una estructura un poco mis funcional a sus programas , todavia man
tiene muchos rasgos tradicionales ) . El hecho podria tener dos in -
terpretaciones, pero en Cste caso s0lo es vilida una, por las razones
que va se discutieron, y ¢s que la apertura de programas fué la que de-
bid adaptarse a la piramide organizativa del goblerno y no al revés, Es-
ta concesldon que se vieran obligados a aceptar los téenkos fué muy grave,
dado que con ella se¢ hacfa mucho mis complicada la continuacidn del pro-
ceso, sobre todo en sus fages de evaluacibn y control; al mismo tiempo
que se perdia en pran medida la vision programatica que era necesaria pa-
ra establecer los contactos con log planes de mediano y corto plazo ela-
borados por los Organos de planificacion, Por ello, el esfuerzo por acomo-
dar la estructura administradva del estado a las nuevas necesidades y fun-
ciones previstas en los planes, {racas6 lamentablemente,

Ahora, sinos concretamos al aspecto legal delprobtma, hay que lle-
gar a la penosa conclusion.que enmés de la mitad de los pafses encuestados,
el presupuesto por programas, ha sido introducido practicamente de contra-

bando dentro del aparato administrativo del estado. De los catorce pafses del
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cuadro, sblo sicte han modificado las leyes organicas del presupuesto,
para adecuarlas a las caracteristicas de la nueva téenfeca.  In ¢l resto,
el sistema debe operar a hase de Ia legislacion existente que, evidente-
mente, estaha estudiada para servir a la finalidades de un presupuesto -
tradicional, Esta incapacidad del proceso de reforma presupuestaria pa-
ra lograr {ntroducir cambios en la estructura legal - administrativa, de
la Administracion Pablica, contrasta con el dinamismo que se ha logrado
en algunos cambios de tipo teenoldgico que no requerfan de decisiones --
politicas complicadas, como lo ¢s 1a modificacion de los clasificadores
de zastos, los cuales han sido reestudiados en casl todos los pafses del -
cuadro.

Por tltimo, se podria mencionar dos aspectos que si bien fueron -
consultados en forma cspecifica en los cuestionarios, no fueron contesta -
dos con suficiente claridad como para poder tomarlos en cuenta, El pri-
mero se referfa a la asistencia téenica extranjera recibida porbs pafses
en éste proceso de reforma.  Todos contestaron que habfan recibido ayuda
téenica externa, pero no especificaron qué tipo de colaboracion se les -
prestd, si ésta fué insuficiente y en qué medida ésta fué una ayuda efectiva

al proceso, No todos los pafses especificaron de donde habia venido ésa -

asistencia técnica, pero los que lo hicieron mencionaron principdinente a
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Naciones Unidas, y dentro de ésta al Instituto Latinoamericano de Pla-
nificacion Econdmica y Social (ILPE ), v la Organizacidén de log Estados
Americanos (OEA), y la Agencia para el Desarrollo Internacional de los
Estados Unidos (AID). El otro aspecto intentaba dar una vision de la im-
portancia que habian tenido los programas de adiestramiento en égte pro-
ceso, v mis concretamente, cufil era el volimen de personal que los pai-
ges habian preparado para hacer frente a la reforma.  Las respuestas a
&sta consulta fueron bastantes imprecisas, debldo, como algunos palses -
explicaron, a que no existio una politica ni una accion sistematica con res -
pecto a ésto. Si bien en casi todos ellos Jus personas consultadas recorda-
bhan que se habfan realizado uno o dos cursos especiales para formar perso-
nal entrenado en ésa especialidad, éstos fueron de muy corta duracién y, en
total, s6lo lograron capacitar un nimero muy reducido de personas , que -
por lo visto no eran capaces de sostener todo ¢l peso de la reforma,

.o etapa de aprobacion legal es el primer contacto directo que el -
presupuesto tiene con la civdadanfa a través de sus representates, Yor -~
otm parte, las caracteristicas que se le imprimen al documento que se -
transformard ¢n lLey de la Republica, esrablecen toda la ejecucion y control
posterior del proceso. Es por ésto, que ésta etapa puede llegar a transfor-
marse en una fase critica Jdel ciclo presupuestario, ya que todo lo que se hu-

biera realizado anteriormente puede quedar totalmente des{igurado si los le~
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gisladbres no han tomado conciencia de la jmportancia dela reforma que
se estd implantando, 8 ésto Hegara o suceder, serfa preciso realizar
grandes concesiones para adaptar la téenica de presupuesto por progra -
mas a las caracteristivas con que ha sido aprobado el documento presupues
tario, neutralizando con ello gran parte de su eficacia,

I:1 cuadro No. 7 nos muestra que la gran mayorfa de Jos palses ya
esthn aprobando su presupuesto en términos progrimaticos, haciendo excep-
cidn & &so s0lo Argentina, I Salvador y Venczuela, que todavia dan apro-
bacion legal a sus presupuestos en terminos totalmente tradicionales, De
los once paises restantes, seis dicen gue incluyen en ¢l documento que se
aprueba legalmente informacion programaitica s6lo de tipe financiero, exig-
tiendo por o tanto, solamente Cinco, gue en su Presupuesto muestran pro-
gramas con antecedentes {isicos v financieros,

Ademds, a excepcidn de Guatemala y El Salvador, que ordenan sus
egresos en torno a un nimero reducido de grupos bisicos queno se some-
ten a mayores subdivisiones en el documento presupuestario , la gran ma-
voria de los paises mantienen la sparacion minuciosa de las partidas de -
gastos que acostumbran utilizar en ¢l presupuesto tradicional, Con ésto
se crea una situacidn bastante extraia, en el sentido de que 1a reforma -
del presupuesto por progrmmas que estaba, entre otfas cosas, destinada

a terminar con ésta costumbre del presupuesto cambiando el énfasis en -
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el tipo de control, a final de cuentas la ha favorecido: al no inclufrse in-
formaciOn fisica en los documentos que servirn de gula para la ejecucidn
posterior y mantenerse un clasificador de gastos abiertos, el control solo
serd posible en términoslegales y contables, igual que antes, pero ahora -
con la diferencia que esos controles se han multiplicado en una proporcidn
parecida al nlimero de programas que se hayan formulado en cada reparti-
¢idn del estado, creando con &sto una enorme rigidez y haciendo perder --
eficiencia al sistema. De &stos antecedentes, aparece de nuevo el problema
de la falta de decision por parte de las autoridades de goblerno para enfren -
tarse pablica y decididamente a elaborar la reforma, con todas sus venta -
jas y consccuencias, A &ste respecto, nos lama la atencldn que por un lado,
casi todos los pafses estan aprobando su presupuesto en términos programéti -
cos, y por el otro, un porcentaje alto de ellos todavia no han adecuado la le-
gislacion prespuestaria a ésta nueva téenica, o sea que en muchos casos, la
reforma se meti6 por la ventana, método que 1ogicamente no es el mds con -
veniente para lograr un camblo.

Este poco interés por darle un sello legislativo al presupuesto - progra-
ma, con todo su intrumental téenico, especialmente en Jo relativo a incorporar
metas ffsicas en el documento presupuestario, sl blen podrfa tener alguna ex-
plicacion desde un punto do vista politico, técaicamente es un enorme perjui - '
clo, dado que ¢l cobicrno como un todo, estarfa adoptando la misma posicidn

que intenta combatir en sus propios organismos,
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Generalmente se dice, que las etapas Jdonde se encuentran mis
dificultades para avanzar con la reforma presupucstaria, son las de eje-
cucion y control, porque entonces las personas afectadas sfenten que las
modificaciones son mucho mis profundas de lo que pensaban y comienzan
u'prcocuparse con el problema. Mientras la reforma se mantuvo en sus
primeras etapas, los avances logrados no pasaron de ser simples conce~
siones que en Gltimo término, no afectaban la operacion hisica de los or-
ganismos, pero cuando el proceso Hega a la fase de ejecucidn, se tiene
que madificar el proceso administrativo y en ése momento, viene inme-
diatamente la reaccifin negativa,

Cuando sc aprueba una Ley de Presupuestos tanto los recursos co-
mo Jos gastos que en ella aparccen, estin establecidos en forma de una
determinada cantidad a producirse o a utilizarse en un perfodo determi -
nado, que normalmente se refiere al aflo calendario, Pero los recursos
no se obtienen todos a principio del afio, nf tampoco se pueden realizar
inmediatamente todos 198 gastos ; es necesario darle un ritmo adecuado
a éstos Gltimos, de tal mancra que no se produzcan recesos violentos
en la acrividad del estado,  El hecho de que lag recaudaclones de ingre-
sos se haga en ciertas &pocas v los gastos del estado se efectiien en otras,
constituye en si va un problema hastante complicado,

Como respuesta a éste problema, log pafses comenzaron a trabajar,
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con programas de caja, que tienen la funcion de solucionar ésta di-
ficultad, haciendo compatible 1a recaudacion de ingresos con el pro
grama de gastos ( ver cuadro No, 8) . [Estos programas de caja, -
aatomatcamente, hicieron obsoleto al sistema de autorizacion pre-
via de los gastos por  medio de decretos, resoluciones y otro tipo
de actos administrativos, que mientras durd ¢l sistema tradiclonal
era un instrumento muy il

Sin embarygo, como podemos ver on el cuadro No, 8, todos los
pafses tomados en cuenta en éste cuadro, dguen utilizando el sistema-
de autorizacion previa de los gastwos, inclusive aquellos que disponen
de programacion de caja,

LIna vez que se tiene Ja autorizacion previa del gasto, los servi-
ciog estan en condiciones de mandar lss Ordenes de compra y log giros
respectivos de pago.  iste es un proceso indispensable y todo organismo
que est€ organizado dispone de un sistema contable para registrar log di-
fereantes pasos de ésta operacion. Bl problema esth en que, aunque el ~
tramite es necesario, es preciso que sca lo mas Gtil posible en el sentido
de que registre la informacibn que permite hacer la evaluacion del cumpli-
miento de los objetivos establecidos en los programas, sin que ésto signi-
fique introducir rigidez en el sistema.

Para hacer mas 4gil éste gistema, algunos pafses han empezado a
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apoyarse en la téenica moderna de la computacion; pero 15 verdad es

que si bien por éste camino se puede tntroduciv mayor rapidez al pro-
ceso, 1o se han suprimido los motivos bisicos de la ineficiencia, §1i

no se puede cambiar el sistema en todos los niveles de la estructura cje-
cutiva del estado, se creard un cucllo de botella a nivel de 1a obtencidn -
basica de informacion, que solo se puede superar modificando log clasi-
ficadores de gasto para eliminar ¢l exceso de detalle qué, por lo demaés,
con el nuevo criterio para controlar las acciones que supone un presupues -
to por pmgrama. no geria necesario, -

De acuerdo conla informacién proporcionada por el cuadro No. 8,
siete de los pafses encuestados han Jogrado introducir sistemas de computa-
¢ibn en el manejo del presupucsto del gobierno central, lo cual es un sfnto-
ma bastante haeno para alcanzar metas futuras, ¢n la medida que se superen
los errores anotados. Panami, por ejemplo, estd por empezar un programa
dejmplantacidn progresiva de un esquema de registro de gastos mediante un
sigtema de teleproceso de antecedentes bdsicos , lo cual permitird registrar
as operaciones deade los mismos ministerios e institups autdnomos, evitan-
do con ellos el traslado de papeles v la diferencia en las informaciones.
Desgraciadamente, muchos de los sistemas en funcionamiento sbélo se refie-
ren a la etapa del gasto, dejando a un lado las operaciones de ingreso, con
1o que se pierde un fnstrumento importante de contral, al no permitir estable-

cer una relacion entre las dos fases del proceso; de éste modo, queda ablerta
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la posibilidad de que las informaciones de gastos contengan errores que
no serfan encontindos oportunamente.

Asi pues, un presupuesto programa no necesita de un detalle por-
menorizado de log gastes, porque no le interesa controlar log gastos en
sf, sino el cumplimiento del fin para que estin destinados: o sea, tiene-
poca importancia gaber sf con el gasto fulano se comprd cemento o hierro,
lo importante es en ltimo caso, que se conviertan en un metro cuadrado de
construccion, un kilometro de camino o cualquier otro producto final, y al
menor costo posible, Un sistema de control de ésta naturaleza funciona
s0lo ui existen registros que recojan éstos antecedentes y los pongan a dis-
posicion de las personas responsables de ésta funcion dentro del aparato
administrativo del estado. Desgraciadamente, en los pafses latinoamerica-
nos no ha sido posible hasta a fecha, eswablecer sistemas que permitan
checar cl avance fisico de los programas, haciendo imposible con gsto el
disponer de un elemento muy valioso no 88lo en el control de lo que se rea-
liza, sino también en el proceso de asignacion de los recursos,

De acuerdo con los datos del cuadro No. 8, sblo tres paises han es-
tructurado esquemas de informacion fisica, en forma parcial; Guatemala
Honduras y Panamd, todos éstos sistemas estén enproceso de reforzamien-
to y quedan ain por eliminar muchas deficiencias; pero por 1> menos, tienen

1a ventaja de ser 1os primeros con rasgos ya definidos de lo que podrfamos
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Hanar on sistema de registro de los avances ffsicos de los programas.
l.0s demds pafses han hecho sblo experienclas parclales y estén muy
lejos de llegar a concretar algo en &ste sentido, a corto plazo.,

Todor Estos datos confirman lo expresado antes, y nog muestran
con toda claridad, el taldn de aquiles de los sistemay presupuestarios,
Aunque el presupueto por programas esth diseflado especialmente para
terminar con el defecto seialado, ha logrado un éxito mfnimo en éste -
sentido,  Serd necesario invertir bastante ¢sfuerzo a fin de encontrar
las causus‘que han creado é&sta situacion y aplicar las medidas que la
eliminen, Mientras &ésto no se consiga, dificlment e log esquemas di-
seiados tendran realmente posibilidades de desarrollar plenamente, las
ventajas que las nuevas téenjcas se supone traerfan consigo.,

El proceso presupuestario termina con la etapa de ejecucidn. Una
vez realizada una inversidn  gasto, no es posible volver atrés; es ya una
accion ejecutada,  Sin embargo es posible modificar lo hecho mediante -
una accion adicional, la cual necesita de recursos suplementarios. Pero
éstos recursos podrian haberse dedicado a otro objetivo de mayor impor-
tancia para el pafs, Por ésto, hay que evitar el error frecuente que im-
plica éste tipo de decisiones sin un anélisis previo, adoptando un sistema
de evaluacion. 51 se consldera normal que ésta etapa de evaluacibn esté
integrada en todo ciclo de accidn, con mucha mayor razbn debe ser parte

integrante del proceso presupuestal,
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" La idea de control, en el caso del presupuesto por programas,
debe asociarse a dos conceptos de cumplimiento de lo  programado: 1)
verificar que ios egresos monetarios que se producen a causa del pro-
ceso se ajustan a lo previamente establecido, y 2) constatar que los ni-
veles de ejecucitn fisica prefijados sean cumplidos, Pero, uno ni otro
concepto resultan nuy expresivos gf sc les considera aisladamente, dado
que se analiza solo ¢l aspecto financicro del problema no se tendré idea -
de cuval fué el rendimicnto en términos de producto final y, a la inversa,
si s6lo se observa la parte {fsica del proceso no se sabra si 8so se reali-
zd a costa de mucho o poco uso de recurses financieros . Queda en evi-
dencia, entonces, que para llegar a medir la eficiencia conque se ejecu-
taron las acciones se requiere relacionar ambos conceptos, para llegar
a establecer costos unitarjos que permitan fijar "wtandares” de rendi -
miento y efectuar las comparaciones necesarias”™ . (43)

Para que éstos instrumentos tengan una posfbilidad real de funcio-~
nar, es necesario que se den dos requisitos importantes: enprimer lugar,
mientras mas cerca del momento en qué se Hevo a cabo la accibn se ob -
tenga la informacion , se utilizard misy eficientemente la capacidad de con-
trol; resulta de muy poca utilidad el que la informacién de costos se obten-
ga con mucho retraso respecto del momento en que las acclones fueron rea-

lizadas, ya que . con ésto se perderfa una de las cualidades principales de

(B3) Ward, Lee - Op, Cit, Pigina 25 .
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ésta herramienta, que es la de ir corrigiendo el proceso en el mismo Ins-
tante en que se observa una deficlencla., Por otra parte, para que unproce-
so fnformetivo adquicera éste dinamismo, se necesita la existencia de un sis-
tema disefiado especificamente que vaya desde las unidades de hase hasta la
cima donde setoman las decisfones, de tal forma que las informaciones pa-
sen a través de todos los niveles y se tengan disponlbles en el momento en
que se necesiten,  (24)

Por Gltimo, para que el sistema de control obtenga prestigio dentro
de la organizacion del estado, se aconseja la existencia de un mecanismo por
medio del cual se puedan transmitir las recomendaciones que se obtengan del
andlisis de los inetrumentos que se estin empleando en &sta funcidn contralo-
ra, va que puede suceder que ¢l sistema de evaluacion esté funcionando bien,
pero que sea incapaz de hacer llegar sus {nformaciones a las personas que -
tendrfan que aplicar las correcciones; éstas medidas deben estar destinadas
en primer lugar a corregir las fallas encontradas, v en segundo lugar a en-
juiclar a los responsables de ellas, Un proceso de control que no tiene Ja -
capacidad para aplicar sanciones en caso dineficiencias notorias, estd des-
tinado a caer en el mis profundo desprestigio en muy corto plazo.

En el cuadro No. 9 se pueden ver muchas de las caracterfsticas que
ge mencionaron como basicag dentro de un sistema de evaluacidn y control -
de un proceso presupuestario por programas, que no se cumplen o se dan
gble en forma parcial.

(24) Sanchez Guzmén, Francisco
Consideraciones sobre la Administracion del Presupuesto por Pro-

gramas, pags 53 - 58,

otcisn st g
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LLo que resulta verdaderamentc sorprendente, es la poca capact-
dad de Jos organismos del cstado que tienen funciones contraloras para
aplicar sanciones ¢n caso de notorias incficiencias o equivocaciones a -
causa de negligencias de los fupcionarios comprobadas, que signifiquen
despilfarro de recursos pablicos.  Esta situacian debilita enormemente
todo el sistemna de control, v asoclada al hecho de que los sistemas de -
control de eficiencia en la mayorfa de los pafses no estén funcionando,
stgmifica simplemente dejar la administracion pablica wtalmente ablerta
a que se¢ originen procedimientos incorrectos, sin que puedan ser extir-
pados a su debido tiempo,

I.a frecuencia congue se llevan a cabo los controles, muestra una
interesante tendencia a hacer mediciones, ademés de la normal evaluacion
normal, en periodos menores, espectalmente trimestroales , ya que cinco
de los pafses dicen estar efectvando éste tipo de control, auque sea solo -
financiero,

CONSIDERACIONES FINALES

Como ya dijimos anteriormente, la implantacion del presupuesto por
programas ¢n América Latina, {ué un proceso que se inicid en condiciones -
totalmente desfavorables, v que hasta la fecha, ha recibido un apoyo minimo
de los drganos de planificacion y muy pocas facilidades dentro del marco --

legal - administrativo del estado.
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St se consideran éstos factores, el presupuesto - programa, ha
tenido éxito en el seutido de haber avanzado mucho mis de lo que se po-
dfa esperar, teniendo en cuenta el conjunto de condiciones en contra de
&l, Sin emhargo, ése éxito relativo estd muy lejos de ser el Optimo a -
que se pretendia llegar, y se comienza a observar una cierta sensacion
de frustracin entre las personas que pusieron muchas csperanzas en la
reforma presupuestaria,

Dijimos también que una de las principales causas de &ste estado
de cosas fué la falta de apoyo para impulsar algunas reformas de estra -
tegia que se necesitaban para facilitar o} funcionamiento de ¢sta nugva -
téenica. Pero, la folts de ese apoyo no quiere decir que iublera una ac-
titud irracional departe de los gobernantes, sino que debe tener su expli-
cacion en alguna causa que no ha sido perfecramente analizada,

Normalmente, en Cstos casos, se sigue el camino facil y se dice
que la falta de conocimiento o el poco entusiasmo para empujar éstos cam -
He s se deben a una tendencia bastante frecuente de la gente a oponerse
a log cambios, por el s6lo hecho de ser cambios, Sin embargo, en éste -
caso, el problema tlene rafces mis profundas y serfa interesante hacer -
una breve discusibn sobre ellas .

Los gobernantes, por més distintas que sean sus ideologias politicas

tienen siempre la responsabilidad de prasentar como resultados de su gobler-
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no los logros que tengan que ver con los objerivos que prometieron a la
gente. Sin embargo, €so no se consigue s6lo con I buena voluntad de
ellos, sino con sistemas adminktrativos cficientes y conjunto de perso-
nal conscientes y bien entrenados,  Entonces vendrfa la pregunta: si el
presupuesto por programas tenfa como fin precisamente introducir mayor
eficencia dentro de un aspecto del proceso administrativodel estado, o
qué se debe &sta fulta de intefes en la reforma mostrada por los altos -
ejecutivos de los goblernos 7,

l.a respuesta 1ogica a ésta pregurtaces que hasta la fecha, el pre-
supuesto - programa no ha podido dar una soludon suficientemente satis-
factoria a Jas preocupaciones fundamenales de los gobernantes, ya sea
porque se haya causado fricciones internas de funclonamiento, o porque -
no estaba lo saficientemente caleulado para responder especfficamente a
&sas preocupaciones, | a verdad es que es muy dificil contestar a ésta -
pregunta sin antes tener en claro cudl es el tipo de preocupaciones prin-
cipales que concentran Ia atencidn de los ejecutivos en los pafses de Amé-
rica l.atina,

l.os sistemas presupuestarios en general y el presupuesto por pro-
gramas entre ellos, estin calculados para mostrar costos - costos institu-
cionales, costos sectoriales, costos programativos, etc, -, es decir el

desarrollar determinada accidn cuesta tanto; el afo pasado costd esto otro;
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en otros pafges lo mismo se hace por tanto, Pero éste tipo de informa -
cidn no es suficiente para las necesidades de los gobernantes, ya que a
ellos no so6lo les interesa saber si el costo de una accidon determinada es
alto o bajo, sino que les resulta de mucho mayor importancia saber si lo
que se estd haclendo a ése costo es lo que se necesita o nd,

Desgraciadamente, para poder satisfacer éste tipo de preocupacio-
nes, no es suficiente con analizar sblo ¢l problema de los costos, sino tam-
bién es necesario analizar los beneficios que se hayan obtenido con lag ac-
ciones que corresponden a ésos gastos; v ésta es la informacion que la es-
tructura actual del presupuesto por programas no estd en condiciones de
dar.,

Es claro que la preccupacion principal de los gobernantes es impul -
sar acciones que vayan a " beneficiar a la poblacion” va sea redistribuyendo
las rentas y las riquezas, mejorando el nivel de ocupacion de la poblacion,
regionalizando cn forma racional los esfuerzos de desarrollo, etc, aspectos
en los cuales es diffcil saber si el presupuesto estd colaborando o nd a su logro,
ya que éste documento estd elaborado exclusivamente sobre informacidn de
costo, Por otro lado, los objetivos de los planes de desarrollo, no se encuen-
tran cuantificados en forma clara en las leyes de presupuestos, y por lo tanto,
los presupuestos tampoco podrén colaborar en informar sobre su cumpli --

miento,



120

Esto tal vez podria explicar, en parte el porqué ésa apatfa de los go-
bernantes y ése distanciamiento de los drganos planificadores con la reformu,
Es decir se pretendid exigir al presupuesto por programas cosas para las cua -
les nos estaba capacitado, v por lo tanto, es logico que aquellas personas que
se habfan {lusionado con &sto, ahora sc slenten un poco pesimistas,

También puede ser que 1o ausencia de metas en los documentos pre-
supuestarios obedecen a una estrategia deliberada del ejecutivo, en el gentido
de no tener mayor interés on comprometer piblicamente una serie de objetivos,
El presupuesto pasa a ser un compromiso para el goblerne, para con la comu-
nidad, ya que antes de ser aprobado se somete a un debate polftico en los 6r-
ganos legislativos, Camo un presupuesto - programa deberfa demostrar los
programas de trabajo de las distintas unjdades ejecutoras del estado, en log
cuales se sefialarin lag metas que ¢l gobierno desea alcanzar en los distintos
programas, representa un arma muy poderosa en manos de aguellos que deseen
atacar polfticamente al gobierno; si los resultados alcanzados estén por debajo
de lo prometido, se le podrfa acusar de ineficiencia en sugestion, por lo que
resulta mucho més sencillo omitir éste tpo de antecedentes y privar con ello
de &sa satisfaccitm a sus oponentes,  Aunque ésto parczea una actitud un tanto
egofsta, os lo que corrientermnente sucede y es otro de los factores que hace que
en definitiva los gohcernantes se muestren poco entusiasmados con la nueva

técnica ", (25)

(25 YWard l.ee - Op. Cit. pigina 35 .
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Por éstas razones y muchas otras, es necesario detenerse a medi-
mr un {nstante sobre éstos asuntds, para obtener conclusiones que nos per-
mitan elaborar una estregia que nos muestre el camino que se deberd

seguir para continuar adelante con el proceso de reforma iniciado. ( 26 )

(26 ) Ward Lee, Evaluaci6n del Proceso de Implantacién del Presupuesto
por Programas en Am&rica Latina - Plginas 1 - 45,
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COMENTARIO

Las reformas presupuestarins que ayudarfan a la implanta -
cidn del prefupuesto por programas han sido lentas en su de -~
sarrollo, han ido acompadiadas por la evolucidn de los sigtemas
de planificacitn regionales, Pero a pesar de ésto, el proceso -
ha avanzado con gran rapidez. Desde 1960 en que aparecid el --
primer presupucsto por programas en Latinoamérica, hasta la
fecha, casi todos los pafses lo han decidido adoptar,

Unos pafscs siguieron métodos distintos de otros para adop-
tar &ste sistema. Algunoshicieron pruebas en clertos niveles -
del gobierno, mientras que otros decidieron entrar de lleno al -
sistema para avanzar con mayor rapidez,

Cada mérado tenfa sus veptajas v desventajas, por lo que las
experiencias en cada pafs fueron distintas,

Al comenzar ésw reforma, varios de éstos pafses todavia no
tenfan montado un sisterma de planificacidon para el desarrollo, por
lo que se retrasd un poco la implantacion del presupuesto por pro~
gramas hasta lograr lo anterior. Asimismo, existfan otros pro -
blemas segin el pafs del que se esté hablando, que han obstaculiza-
do el avance de Csta reforma, pero que no por éso la han frenado,
Al contrario, han obligado a los gobiernos a superarse y a capaci-
tr a los funclonarfos encargados de la puesta en marcha y el de -

sarrollo, de ésta téenica,
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Se podria pensar, que dados los resultados obtenidos en
otros pafses de Hispanoamérica, tanto con las nuevas téoni -
cag de la planificacton, como con la {mplantacion de los pre-
SUpUEstos -programas, no estamos presentando un plan mila -
groso para terminar con los defectos de nuestra Administra -
cidn. Pero es precisamente de &sto, de lo que nos debemos ¢n
terar para asf aprender de los errores y aciertos cometidos -
por otros Estados en sus esfuerzos por salir del subdesarrollo,
por medio de una administracién mis capaz v equilibrada,

La Secretarfa de Hacienda y Ciedito Piblico, ha Hevadoa ca
bo dltimamente una campada de concientizacidn en todo el pafs v

"

a nivel personal por medio de mensajes como ¢l de " Presupuestar
es prever para el futuro”, en que compara la programacion del -
gasto de nuestro pafs, con ¢l de cada uno de nosotros; esto nos di

una idea de la importancia de programar nuestro gasto, fijando -

objetvos, y tlempo para realizarlos.
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Londio 1

ALGLIAS CARACTERISTICAS DE 1.0S SISTEMAS DE DPLANIVICACION EN 15 PATSES DE AMERICA LATINA

A;;&;:"ﬁgfit Bra~ Teua- L1 8ale Cuniz:‘m R TR P~ Para- Rep. Utn=" Voo j?;ﬁ:,
s _cna_vda_ sfl Chile dor  wader  wada  Paftf ducs wnd. guay  PerG Bem, v sy ST
oerencagn 1961 1960 19562 1965 1954 1962 1956 1983 1955 1959 1962 1962 1965 1962 1950%/

Teatrates s¢ st st st st st st s8¢ st st st 8f st st sg 15
3?&2?:&?1?5. a
T g wed st st owod Y e st st wd wd st wed WY w69
Regisusies 31 ve o st wed W No © Mo No Mo B we we  wd w213
Yerarzersidn

5 st st see! st st st st st st st st sf sf St 15
Sectorisles  SE st st wd st st w e st we¥ e st e e w7
fesiznales Ho Nai, Ho~ 4/ Noi/ Xo Ho No Yo No No Nogl Naﬁl No No No 15

-
Ro’ No Ko No No Ho No No 1/ o No £/ . £] Mo No 15

a4, Ia oste aflo se cred como comisifng en 1963 se cred como Ministerio “"Extraordinario™; y en 1964 se le dio la forma defi
nitiva de Ministerio,

b I oeste aho se cred como conisifng s8lo en 1967 se le dio la forma de organismo nacional,

€. 5 se trata de planes prepiamente tales, sino de ' estrate&las para 0! desarrollo”.

4, fristen algunas experienciss parciales que alin no forman un "sistema" debidamente integrados con las ofxcxnas ¥y plane
nacionales,

¢. &) Plan 1971-75 se presentard regionalizado,

{f. “in antecedences.

74



”»

Cundra 2

INSTRUMENTOS DEL PLAN ANUAL CPERATIVO EN 10 PAISES

R - K;han— Boli- Youa-  ELTEALST liou= . Guate~  va= Tru= Totalas
Shattumenion tina_  via _Chile  dor vador Maitf duras  rala _ namg BUY | TTEEWL s

implan~ iuplan- implan~  implan-

tirdo- t Tida~ tinlo~ tindo-

51 o Be h Ko No 5@ s¢ o No 5
Yatanga do
rLeCurses
culariales Ko to No Ko 10 Mo . No Ho Ho No
S de
rocursas
huuanns Ko Ko Ko Yo Ko No Ho No. No Ho
Presapuccto de flujos fmplan-  iwplan- implan- jmplan~
tarios para teda tindo~  tindo~ tindo~- téindo-

cegnonia {caja) No 39 se se g0 Ho st se se 51 8
Prosuucsto de inplan- implan-
crsoteio exterior s st st 5¢ Ko tindose St tindoze 51 St 9
Plan aopual operati-
vo Jdel wictor ‘_7‘/
piinlico st st st st 5¢ St S{ 51 st i1 4 10
trogrants de eje- implan- implan~ firplan- implan~-
cucion y medidas tindo~ tindo-  tdndo- tindo~
weoalaicas se, No se se i3 Ho se No No Ho 3
Conpdinacidn de !
irctruoentas con pla- 81 No 38 No st n.d. St n.d, st lo 5
Crutdinacifn de
tostrunenlos con pre-~ ,
©epeato por programas Mo st . 5t st sf n.d. 5% n.d, st st 7

a. Incluye "{mplantindose”.
b. 5810 funciona cfectivamente para el Gobierno Central,
n.d, Ko hay anteccdentes disponibles,

4]
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Cuudro 3
ANPLITUD ALCANZADA POR EL PROCESO DL IMPLANTACION DE PRESUPULSTO POR PROCRAMAS EN 14 PAISES
- Arper=  Boll- Hra- Fcua- El Sal- Guate- Hoadu=- Pa-  Pora- Rep,  Uru~ Vene -
_ting via 831  Chile dor vador nala ras namf  puay  Perfi  Dom, puay suela
RIS 0 1961 1966 1961 0 0 o] 0 0 o 0 o 0 0
Q 0 0 1963 0 0 0 0 ] 0 0 0 [ 0
al
o 1962 19677 1967 1962 0 1964 1962 1966 1963 1961 1965 0 1962
0 1964 1968 1968 1565 ] 1966 1963 1967 0 0 1966 0 0
N b/ b/
y 1966 1565 1970 -~ - 1964 1969 - 1969 1968 1984 1967 1967 1963
b/
1966 1965 - 1968 1962 1964 1970 1963 - 1968 1964 - =~ 1967 1267,

., MAfo en que se dictd el Decreto Ley No, 200 que hace obligatorio
en la préctics se Ba aplicado progresivamente,
falten algunes organismes,

co;

. AGn

Zignaes: D = etapa saltada; - = etapa alin no lograda,

el presupuesto por programas en tode el.aector pbli-



Cundro 4

FECHAS DE INCORPORACION DE ETAPAS EN 1A IMPLANTACION DEL PRESUDPUESTO POR PROGRAMAS EM ‘1) PALSES

Boli-  Dra- Fcua= Ll Sale  Guate-  Hondu-  Faw  Pata- Rep, Uru-  Vone~

via sil Chile dor vador  mala (9% namd guay Pord  Dom, puay _ voela

Tarmalacidn 1962 1967 1967 1962 1964 1964 1962 1966 1963 1963 1965 1967 LUn7 ’

tiecucign Financiera 1962 1967 1967 1963 1964 1964 1962 1966 1964 1963 1965 1967 1962i
" ifsica - C - - - b/ 1964 1962 el - - 1969 - -
Consrol Financlero 1962 1967 1967 196) 1964 1564 1962 1966 1965 1963 1965 1967 -
Avrace Fisico - - - - - - 1970 | 1962 - - 1969 - - -

foetor Pdhliecs . .

Formojacifn 1965 1970 - 4/ 1964 1969 - ‘ 1968 1968 1964 1067 1967 1962
tjrcucibn Financiera 1965 1970 - - 1964 1970 - 1969 1969 1964 1967 1967 -
" Flsica - - - - -{1) 1970 - el - 1970 - - -
Control Financiero 1965 1970 - - 1964 - - 1969 1970 1964 1967 1967 -

.

Avance Plsice

5. La ejecuciBn ee realiza‘en forma tradicional; sin cmbargo algunos ministerios llevan una ejecucifn paralela por pro- -
yricmas, :

b, Se¢ han abandonado algunos esfuerzos que tuvieron rcsultados positivos.

¢, Ltrperiencias parciales,

4. Fn olpunos organismos,
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Cuadro § ~

o po
0

ELEMENTOS DL APOYO EXISTENTES AL IMPLANTARSE EI PRESUPUESTO POR PROGRAMAS EN 14 PATSES

Argen~  Boli~ Lra=- Leua~ El Sal- Guate- Hondu- Pa-  Para- Rep,  Uru~ Vene- T Yatal
tina via sil __Chile dor vador mala vas  wand  guay  Pev Dom, guay zuela st

Lufstencla pre« )

via de planes No s¢ (33 No L34 No Yo No s¢ st Ho 5) s{ st 7
Existencia de

identidad antre

lee ¢ cogravas

prowsucstarios y

los derivados ded : : !

p!: . .
Cosrdinacién ’

:hxn:al No No Ko Ro Ko No No Ho No No No No No No .
Coordinacifn .

sestcrior o+ Yo No Noﬁl 34 Nao 5[91 Sihj SIE/ No, 8% No No No 5 ¢

hpayo prestado
¢l siste

A24
Leincidincla

G Lrogramas

con divisiones - .

ad-inistracivas - 5T s{  .5¢ 131 34 st 3 st st St S8 Sf Mo Mo 11
Se zdzoud legis- : )

laciln presu~

pi-ctaria al

FUeYd SIStemd  yg N st No Ko 51 st No st ST 5T No SI No 1T

El rYasificador
e zastos se
+ ataptd al nuevo /
istema 5¢ 5¢ sff, Ho st st s¢ st st s¢ 34 st s st 13 i

a, En el presupuesto 1972/74 se pretende lograr una mayor coordinacifn,
L, S8lo en algunos scctores,

¢, Se rodified junto con la legislacifn, pero afin mantiene muchos rasgos rradicionaloen,
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‘ Cuadro 6 ’ x

ermmet o . )

CARACTERISTICAS DE LA FORMULACION EN 14 PAISES

ERE Fipen= Poli- Bra- Chi~ Fcua-kl Saiva- Guate- Howdu- Tana- Para- flop,  Uru- Veno= ..iiies
<ina via ail  le _ dor dor - mala ras mwA ___guay Perd Dom. puny zuela 50 Ha
Ko Yo No No No Mo Ho st Ho Mo S No No Mo 2. 12 5
ko No No- No No Mo No st No No st No sg L3¢ 4 10
Lo forss tradi- g‘/ :
wional St No st sf sf sy £ Ko st s{ No 34 No Ho 9 5
Sy ose den ing= )
trysziones No S{ Ko No HNo No . No No No Ho No No No o 1 13
Par fropreras h{) No Yo Ro No No No No No No No No No Yo 14
Farceialuente por : i
FTORTETAY No ¥o 31 No Mo No 51 81 st No st S{- No st 7 7
Tradicinnal st sg Ko $1 Ho No Ho No No sy No Mo st No 5 9

4. ban instrucciones de carficter metodoldgico sulamente; no se comunican 1{mites financieros,

oet -
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Cuadro 7 .
APROBACION LECAL DEL PRESUPUESTO POR PROGRAMAS EN 14 PAISES
. o Arcen-  Boli- Bra- Chi-  feua~ FJ Sal- Guatc- Hondu- Pa-  Para= Rep,  Uru- Venc~ fotales
- tina via sil  le dor vador  tala raa namh _puay  Per( Dom, puay zuula i Mo
(‘,L‘(I-..“is
A
fn forsa tradi-
wisnal E3 st st 3
For o progrunag
: crira~
2920 finan- s sg 31 s{ L3¢ sy 6
31 st st s st 5
£39 st s£ s¢ st s 34 s{ sy st 51 L3 ¢ 12
HET sg [ 4 2
- ’

et




Cuadro 8

PROCESQ DE EJECUCIOH EN 14 PAISES

.

Boli- Chi GCuate- Hondu-~ Pa~ Para- Rep, Uru- Vene- Fl 8al- Ecua- Argen- I TR Y
. via le  mala ras namd__guay  Bom,  guay zecla  vader dor Perfi tina ail 2 Mo
st s St sg Ho Ho Yo st st Ho st st 31 51 10 4
Boquerida st 5 sg s{ s s st st 5 st st af 14 3 13
Per programas §f s s¢ 51 51 s 51 Sg st st Yo a/ No Ho 0 3
¥uy Cesagros R
gudo st s{ st 51 s1 s¢ st st s8¢ No . st 8/ s st 12 1
Lasto
Brgistro sflo ,
a base con-
rabilidad
de caja Ho st %o No No st st No No Ho No _g‘/ No No 310
Registro con
bastante
detalle st st 8¢ s st st st st st st st al st st 1
Hc;;iﬁln_) au- .
tomatizado Ho s .- s¢ 39 51 No No No No st s¢ 8/ No St 7 &
Huy sistema
Ho No 5% 5% Sf Mo Ne No Bo to Ho 8/  Ho No J 10

A, Sin antecedentes, .
L. filo para algunos prograras de inversibn.

Zet



Cuacro 9,

EVALUACION ¥ CONTROL PRESUPUESTARIO EN 11 PATSES

- T Eoli~ Chi- Guatc- Pa-  Para- Vene- FEI Sal~  Erua-s Argen-  Uru- Bra- Totales ;
via ie maln namA puay  zuela  vador dor tina puay  sil st T
Loatyol y. ;
& advel institesjonal ' i
Logal={inanciero st 51 s5¢ ST 4, St st 31 14 3 st s8¢ 11
Aviare ffuice No st 5¢ s{ Y, Ho 5% st No Ko Ho L34 6 5
atureidn de gestiln No Ho Ho s{ -~ tio No Ho Ho No Ho No 11
Astivel ministerial
Legal-financicro 51 s1 s¢ ., sf st St 8¢ - st st 5¢ st 11
PR {{sico Ko No si —,;; ilo No. - Ho No Ho Ho No No 1 10 :
Nvatuscifn de gestiln Yo Ho 5L~ Ne Ko Ho Ho tHo No No Na 1 10
A nivel de Gryanos
nacionales
Logal-financiero 33 s{ 51 ,, St -3¢ 5% st st (34 ;34 34 It
Avance fisico Ro Yo st 35 s1 %‘ o Ho No No No No No 9
Lvaluacidn de gastifn No Ko st - Sf - Mo Ho No' No Ko No Mo 2 9
Capacidad yara aplicar -
:
Gryanes centrales : 19 s% No No No No No No Yo No st 3 8 {
Tribunales de cucntas No No Ho o Ho No No Ho No Na (14 1 10
Qircs orpanisnos o No St Ho Ho No o 51 Yo Ro Yo 2 9 §
Pericdicidad de los :
conl rales
» Trivestrales te st st me  wo st st st w No Mo 5 8
Sulestrales - No Ro No o Ho No No No No No No 11
Anuales b3 4 st st st s{ s{ (34 st st 134 st 11

A, Para algunos proyectos de inveraiSn bAsicamente,

€el
-t -
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CONCLUSIONES

lo. - Como lo analizamos en ¢! Primer Capftulo, el Pre-
supuesto convencional resulta ya obsoleto, por lo vago de sus
aplicaciones y lo complicado que es su control,

20, - Los sistemas de informacion necesarfos para pro-
porcionar estadistica y datos a Jos centros de toma de decisio-
nes del goblerno, tienen gueser oganizados v actualizados, para
que la informacidn proporcional sea real y debidamente congide~
rada cn drden de su importancia, como ya lo vimos en el capltu-
lo 1.

3o. - s recomendable para los responsables de las deci-
sfones en ¢l sector pdblico, constderar més enfiticamente el ag-
pecto real de los problemas a resolver, sin olvidar las repercu-
siones polfticas que €sas decisiones puedan traer, Esta es una
consideracion general y comprendemos perfectamente que puedan
haber excepeiones en que el agpecto polftico sea el mds importan-
te a considerar,

40. - Los centros de planificacién que operan en el seno de
la administracion Pablica, debentomar conciencia de la importan-
¢ia de elaborar proyectos de planificacion a corto, mediano y lar-

go plazo, y no confundir éstas condiciones, para as{ poder llevar
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un mejor control del presupuesto,

50, - Nuestro goblerno debe capacitar y preparar al per-
sonal correspaxliente por medio de programas de estudios que
incluyan la experiencia de otros pafscs de Latinoamérica ( ver -
capitulo 1V), para analizar los aciertos y los errores cometidos
por Administraciones similares a las nuestras, tanto en la idea
de desarrollar un sistema de planificacidn, como en la misma im
plantacitn del presupuesto por programas.

6o. - El sistema de presupucsto por programas es una nece
sidad para nuestro gobierno, pues le permitird organizar tanto sus
ingresos como sus gastos ¢n una forma mis eficlente que vaya de -
acuerdo con la polftica econdmica y social del pafs y de nuestro pue
blo, pues nos permitird conocer de antemano los planes u objetivos,
el costo que tendrdn y la fecha en que quedardn realizados o comple
tados, lo que ayudard a recuperar la confianza en nuestros gobernan
tes,

70, - Recomendamos adicionar con una nueva fraccidn, que por
su importancia, podrfa ser la segunda o tercera, al articulo 89 Cona-
ttucional, ya que en laConstitucibn no existe ninguna disposicién que
faculte al Presidente de la Replblica para formular el Presupuesto de

Egresos,
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Esta fraccion debe establecer la facultad y obligacibn del
Presidente de la Repfiblica para formular el Presupuesto de ¥ -
gresos y la obligacion deenviarlo a la Cimara de Diputados pa-
ra los efectos a que se refieren los artfculos 65, Fraccton 11, 74,
Fraccidn 1V, y deméfis relativas, agregaundo que éste Presupuesto
deberd ser formulado por programas, incluvendo en &1 las parti-
das de gastos de cada Secretarfa, organismos descentralizados y
empresas de participacion estatal,

Asf_mismo reformar en general la Ley Orginica del Presu -
’puesto de Egresos de la Federacion del 26 de Diciembre de 1935,
para utilizar a través de ella, todos los sistemas presupuestarios
modernos adoptados por varios Estados, para un mejor control de
su gasto pablico y para hacerlo mis expedito y preciso, sugiriendo

gue ¢l actual presupuesto por programas sea elaborado con base en

&ésos sistemas,
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