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ASPECTCS ADMINISTRATIVOS DEL FRESUPUESTO ECCNOMICO NACIONAL
LA EZXPFRIANCIA ARGENT INA :

Para fines de simplificar el andlisis hemos distinguido las siguientes
cuatro etapas en la organizacidén del trabajo de un presupuesto o plan amual,

a) Experimentacién

b) Prondstice o previsién

¢) Formulacién de Alternativas de Polltica

d) Ejecucidn de los planes '

Esta divisién corregponde en algin modo a la experiencia recogida en
la Argentina; sin embargo, la divisién no es de ningin modo rigurosa. Desde
el punto de vista conceptual la etapa de experimentacidén debe emplear métodos
o procedimientos caracteristicos de las otras etapas, Por otra parte,
segin la mayor o menor urgencia coexistirdn distintas etapas. 4 pesar de
ello, se cree gue esta divisidn facilitars el andlisis de los problemas
administrativos que se presentan,

a)  Btapa de experimentacidn

Para poder proyectar el futuro deben converger distintos elementos
que hagan posible la tarea del presupuesto econdmico, Se requiere un
modelo macroecondimico como hipétesis previa, a ser verificada en forma
empIrica, ademis, el trabajo en su conjunto debe basarse en un esquema de -
cuentas nacionales, En otras palabras, el modelo contable proporciona una
prueba de consistencia minima para asegurar la viabilidad de las estimaciones;
luego, se requiefé determinar relaciones de comportamiento., Lo que aqui
conviene destacar es que ambos aspectos se basan en un acceso ficil & los.
datos de la contabilidad nacional.

Fn la Argentina tradicionalmente las estadfsticas del ingreso nacional
fueron elaboradas por el Banco Central; sin embargo, en virtud de un convenio
entre CEPAL y CONADE se hicieron elaboraciones de distinto tipo para poner
al dfa y complementar las tareas éue estaban a cargo del Banco Central,

Al estar ublcado el sector PEN (Presupuesto Econdmico Nacional) también
en el CONADE, se facilité considerablemente esta comunicacién, En algunos
casos se llegb a emprender investigaciones conjuntas entre ambos equipos,

/aue fueron
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que fueron de utilidad para la elaboracién y el andlisis dertro del
presupuesto econémlco nac1onal (entre estos trabaJOS puede mencionarse
una estimacidén de la comp051clén sectorial de la inversién a partir de
los datos de produccidn e 1mporta01én)

Si el presupussto econdmico qulere cumpllr sus objetivos se requleren
no sélo anéllsls detallados que permltan cuantlflcar relaclones de compor—
tamiento, sino también medir los efectos poslbles de determinadas politlcas.

Esta tarea exige un andlisis concreto de 1a evoluc1dn de’ las politlcas
adoptadas, distinguiendo claramente objetivos buscados, 1nstrumentos efecti-
vamente usados, resultados generales alcanzados y flnalmente relacién de

~-causa-efecto entre un 1nstrumento determlnado y Yas varlables econémicas
afectadas.. Lo que debe subrayarse es que ésta clasé de 1nvest1gaclones en
los palses de la reglén en general no ex1sten, o, por 1o menos, no en
suficiente cantidad, sltuac16n dlstlnta a la de los paises desarrollados K
donde existe considerable material sobre los ciclos econbmicos que puede
¢ pudo servir como base para las tareas prOplas de un presupuesto ecqnémlco.

Desde el punto de vista de la organizécién del trabajo,'de ésté‘estado
de cosas resultan varias consecuencias, En primer lugar, se requiere
personal para efectuar esta clase de 1nvest1ga01ones. En segundo Tugar,
se presenta una cuestldn de 1mportancla fundamental en cuanto al ritmo del
trabajo que tiene consecuenCLas trascendentes para la cﬁmﬁnlcacidn con
otros organlsmos. En efecto, las tareas de 1nvest1gac16n requleren tlempo

..-la construcecidn de un modelo économetrlco o de 31nmlacldn sélo en casos
axcep01onales, podré reallzarse en un plazo breve normalmente son tareas
que- exigen wio ¢ més anos.‘ Por otra parte, son trabaJOS que e31gen sarﬂw
constant emente verificados, rev1sados ¥ ampllados. Podrié pensarse pues,
que seria tal vez preferlbxe conflar estos trabajos a una instxtuclén de i
cardcter mis bien clentiflca 6 académlca. Lo clerto es que una ‘estrecha
comunicacién con un1verszdades e lnstltutos de anestlgaclén es de utllldad
para ipplementar y megorar esta parte de la tarea del presupuesto econémlco.
© En cuanto a la experiencia concreta de la Argentlna, puede menclonarse en
especial el contacto estable01do con la Facultad de Clenclas Exactas para
la utilizacién de un medelo de 31mulac16n. ' I

/Hasta aqul
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Hasta agul se ha insistido en la necesidad de establecer un tiempo
propio de la investigacidn; sin embargo, la experiencia ensefia que a la vez
se impone la necesidad de establecer lo antes posible un contacto con el
centro'de decisidn politica, Esto se impone, no sélo por la urgencia de
resultados ripidos que frecuentemente se observa entre los politicos y
funcionarios responsables, sino por la misma conveniencia de las tareas
del presupuesto econdémico, Una institucidn académica légicamente tenderd
a pensar en una modellstica formal en que se impone una rigurosidad en
cuanto a fundamento y métcdo de la investigacidn; en cambio, para los
abjetivos del presupuesto econdmico se necesita utilizar métodos menos
elaborados, pero que de algéin modo permiten complementar la informacicdn
proporcionada por un modelo, Esto sélo puede lograrse si existe un contacto
Intimo con la realidad, Finalmente es fundamental también que el modelo
en forma consciente respondas a las exigencias de los responsables de la
politica. Todo ello tendréd entonces consecuencias para la seleccién de
variables, relaciones a verificar y desagregaciones a introducir.

Frente al tiempo de investigaciones habrd que pensar pues tambhién en
un tiempo de implementacidn, ' )

Bn la experiencia del presupuesto econdmico en la Argentina, se traté
de combinar ambas exigencias. Por un lado, de entrada, se hicieron esti-
maciones qgue fueran utilizadas por los encargados de adoptar las decisiones
politicés. Por otro lado, se trabajé en funciones y luego en modelos auhque
los resultados obtenidos no fueran inmediatos, Sin embargo, como por su
cardcter iniciglmente experimental no se establecieron contactos muy
frecuentes y estrechos con los otros organismos del gobierno fuera del

CONADE, cuando ya pudo pensarse que la etapa experimental estaba terminada,

resultd dificil establecer una comunicacidn fluida con el resto de la
Administracién, Iste problema se hize por supuesto mis agudo cuando los
regponsables de la conduccidn en el Ministerio de Economia y en el CONADE

obedecilan 2 orientaciones distintas.-

/b) Etapa
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b) . Etapa de Previsidn s _

- BEn los- prlmeros afios de la eyperiencia- argentina (presunuestos
econdmicos de 1964-66 inclusive) esencialuente se tratd de prever la
evolucién de ciertas variables macroecondmicas fundamentales, Ademés del
control que se efectud mediante funciones economéiricas se introdujo.un
sistema de encuestas a las empresas industriales, Se eligiefon aproxi-
madamente 400 empresas .de las de mayor tamafio en cada rama;Aposterio;mgnﬁe
se amplié su nimero a 600 y luego se abarcé también a las empresas construc-
toras, In los primeros afios, estas encuestas se hicieron Unicamente en
forma personal, posteriormente se agregaron empresas que fueron consule
tadas por correo, o : o

Estas tareas fueron realizadas directamente dentro del sector PEN'
(Presupuesto Econémico Nacional}, . Es evidente que de este modo se crearon
problemas organizativos de consideracidn, - En efecto, fue necesario,formér
un equipo especial que se ocupara de las tareas de direccidn de la encuesta,
lo que implicd una serie de tareas de tipo estadistico (seleccién de las
empresas) ¥ de otras caracteristicas complejas que van desde la eleccidn
de encuestadores debidamente capacitados, su entrenamiento hasta finalmente
€l andlisis de las respuestas en cuanto a“su‘verosimilitud en el momento
¥ cumplimiento posterior. X . .

~. . No cabe.duda.que asumir estas tareas representa una carga considerable
" del punto-de vista organizativo, - Hubiera:sido mfs fécil si este trabaquse
hubiéra podido. confiar a otro, organismo. como por ejemplo la Direccidn de-
Estadistica., Sin embargo, en:su momento,: ese organisme no. podia tomar a su
cargo estaS'tafeas;f Es interesante sefialar que ain en algunos paises .
- desarrollados en su etapa inicial esta clase defencuestas.hantestado.aucgrgo
del organismo encargado del presupuesto econdmico,. .

“Habiendo indicado los inconvenientes que resultan de asumlr esta.tarea
“dentro del presupuesto econdmico, merecen destacarse lag evzdegtes ventggas
que resultan de tener un contacto esirecho no sélo con €l .organismo o ente
que realice las encuestas, sino ain con las personas que han visitado las
empresas para recibir impresiones subjetivas que no se traducen en cifras,

Al ester dentro del mismo sector, evidentemente esta posibilidad pudo

/aprovecharse ampliamentes
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apfdvecharse ampliamente, A ello cabe agregar que en el Banco Central

se realizaron encuesias de tipo esencialmente cualitativas y de cortlsimo
plazo (situacidén presente o préximo bimestre) y también se llegd a establecer
una cammnicacién con los encargados de dicha encuesta.

Se logro para realizar estas tareas una colaboracién muy 1mportante
por parte de las organizaciones empresarias, y se conté con una autonomia
considerable dentro del CONADE, Este es un elemento que debe ser destacado
especialmente; para las tareas del presupuesto econdmico se requiere tomar
cbnocimiento constante de la situacién presente, de las perspectivas en el
corto plazo y para un afio o més,

53 hubieran éxistido barreras para proceder en una forma rédpida y sin
mayores formlismos, evidentemente las tareas se habrfan dificultado
enormemente, o

. Se contd también en los Ultimos afios con una creciente colaboracién
de la Direccidn de Estadlstica que proporcioné datos especiales sobre
algunas series industriales., ZEsta relacidn es por supuesto también de_.
fundamental importancié. A pesar de sus imperfecciones, el organismo
encargado de recopilar y confeccionar las estadlsticas bdsicas tiene |
informaciones y elementos importantes para la preparacidh del presupuésto
econfmico; evidentemente, aqul se hace referencia, no tanto a los datos
ya publicados, sino a la conveniencia de contar con informaciones todavia
no publicadas o aun elementos que en general no se publican, - Come en
algunos casos el secreto estadistico puede estar establecide por ley, lo
ideal'ééria que se ésimilara el entée que prepara el presupuesto econdmico
a los'organianos estadisticos. B}

En la ctapa de previsién se requiere un conocimiento bastanté detallado
de la evolucidn pasada y presente de los distintos sectores econdmlcos. En
- Francia la preparacidn del presupuesto econdmico se basa fuertemente en la
colaboracidn que prestan los especialistas de cada grupo econémico {groupe
4! analyse) '

En el caso de la Argentina los diferentes sectores de CONADE colaboraron
también en forma muy eficiente en la preparacién de las estimaciones anuales,
5in embargo, debido a las caracterIsticas de las tareas de CCNADE que exigifan

/una concertracidn
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una concentrac16n en ciertos.sectores o industrias especiflcas ¥ que adem&s
requeria un trabajo considerable en la preparacidn de 1as estlmaclones .
a largo ¢ mediano plazo, para algunas industrias el apoyo fue MENor; en.
otras inexistente. Esta iltima situacidn se dic en aquellas 1ndustr1as
vegetatlvas, ‘por ejemple, cuya proyeccién no rec1bia partlcular atenclon
en el plan de desarrollo por lo que no se corbaba con especlallstas.
“Para’'el trabajo del Presupuesto Econdmico Naclonal (PEN), la conse— ' ”
cuencia fue que se debid incorporar un especlallsta para el sector industrlal
y otras personas que dedicaban atencién preferencial a los otros sectores.7 :
Es evidente que la organizacidn particular del sector PEN en la
Argentina se debfa a ciertas: circunstancias, a ‘que se. han hecho referencla.
Lo que puede ser de aplicacién mds general es la necesxdad de organlzar
en alguna forma las informaciones y datos de tipo sectorial o especiflco e
que se reguieren. Puede darse la situacidn de Francia en gue resulta
posible basar el trabajo. en otros organismos o el case opuesto en que el
ente que debe preparar ¢l presupuesto econdmico debe reallzar todas 1as
estimaciones especiales (comercio exterior, sector piblico, gbe.) y
sectoriales (industria, agricultura, etc,).
En la préctica es diffcil que se presenten en forma total las
situaciones éxtremas; asi siempre existe algﬁn-ministerio o institucién
del gobierno que prepara algunas estimaciones prospectivas (por egemplo
sobre cosechas) -que puede ser utilizado para ¢l PEN, Por otra parte '
aun cuando se puede descansar bastante en las tareas de otros organlsmos
es 1ndispensab1e tener una compren51dn de clertos sectores o aspectos '” T “
especlficos lo que exige una cierta eSpeclallzacldn en el organlsmo que o
" elsbora el PEN, . , _ v
¢) .° Formmlacidn de alternativas de Qolitlgé
Al mencionar la etapa de experimentacidén se ha hecho referencla a la
necesidad de analizar las politicas adoptadas y sus efectos. Ev1dentemente
existe una serie bastante grande de instrumentos, Sus efectos pueden ser
generales o parciales, pueden tratarse de herramientas fundamentales para

- 1a) concepcidn de la pélitica econdmica del. momento o de medldas de tipo

complemenbarlo. Esta diversidad de la apllcaclén de la politlca 1mpone

lla necesidad
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la necesidad de elegir aguellos instrumentos que sean de efectos mds
generales y que tengan mayor repercusidn en la econonia en su conjunto,
Bsta seleccidén puede hacerse en base a un estudioc de la experiencia

histérica; sin embargo, es de importancia adn mayor una relacidn estrecha

‘con los que deben adoptar las decisiones para que el andlisis de alternativas

~ responda a las exigencias de los responsables de la politica.

Todo elle requiere un contacto estrecho ¥ una comunicacidn constante
con todes los ministerios o entes de tipo econdmico, Aun, cuando desde €l
comlenzo las estimagiones del presupuesto econdmico fueron entregadas come
marco de referencia, especialmente en el orden .real, por los responsables
de la pelitica, no se llegd a establecer una mayor comunicacién y comprensién
entre los entes oficiales como lo destaca Bjefve para el caso de Noruega,

d) Stapa de control de los planes

Agul deben diferenciarse dos aspectos bien distintos, Un control
general del plan y su evolucién hacia un plan operativo, EL PEN al
proporcionar estimaciones anticipadas brinda la posibilidad 2 los responsables
de la planificacién de tener una idea a priori de lo que va a ocurrir, Si

‘por ejemplo al presentarse las alternmativas para el presupuesto exploratorio

no coincide con el itineraric determinado. por el plan a mediano plazo pueden
ocurrir dos cosas, o que las metas fijadas en el plan no pueden cumplirse
(por ejemplo por hechos de fuerza mayor o fusra del control de la politiea
nacional) o que ias-alternativas contempladas no hayan tenido en cuenta
debidamente las necesidades del plan, Lé‘priﬁera eventualidad reqpiefe

una modificacién del plan y en la segunda se hard necesario replantear las

“altermativas de politicas para lograr alguna gue se acerque mis a los

objetivos del plan,

De lo anterior surge claramente la conveniencia de una relacidn.
estrecha entre presupuesto econémico y plan, Desde este punto de vista, la
ubicacidn de un sector presupuesto econdmico dentro del organismo de plani-

ficacidén es una evidente ventaja. En la experiencia argentina por lo menos,

Véase P,I, Bjerve, Flamning in Norway, 1947-1956, North Holland
Publishing Company; Amsterdam 1959, pég. 45.

- [la confrontacidén
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la confrontacién de las estimaciones del PEN con las del plan’ sirvid péra
apreciar las discrepancias y.los sectores donde el plan parécla’ no cumplirse.
A este nivel la comunicacidn. se logrd prédcticamente desde el comienzo,
Es evidente que .si el presupuesto -econbmico se elabora fuera de la esfera
del organismo de planificacién, este:contacto se hace mis dificil,  Esta
ha sido aparentemente la experiencia francesa, pues aun cuande los primeros
ensayos” se hlcleron poco después de finalizar la segunda guerra mundlal
s6lo ‘en afios reclentes se dio énfasis a la utilizacién del- presupuesto
econdmico para la ejecucién de los planes.-
e) Organiz ac1dn interna = , _
~ Les: espec1allstas que se requlerqn para Sformar el personal del
departamento u organismo que deba elaborar &l presupuesto econémico son
de tres clases: L
. a) econcmistas generales (macroeconamia y cuentas nac10nales)
b) especialistas sectoriales; y | _
¢} econometristas y personas con conoclmlento de técnlcas estadistlcas,
muestreo, etes | .7

En el diagrama adjunto se indican las subdivisiones que se introdujerocn
en 1os primeros afios en la organizacidn del ‘settor presupuesto econdmico,
Puede acotarse aguil que se establecieron contactos con otros organlsnos
para hacer trabajos en comin como ya se indicé ‘anteriormente,

£)  Sugerencias acerca de la administracién del orggnlsmo & carfo
del. Praesupuesto Feonémice Mecional (PEN) ... ‘J;?:_

la experlenc1a argentlna parsce demostrar gue tanto su. ubicacidn .
-dentro del organismo de planificacidn, como en el mxnlsterlo de economia
puede tener ventajas, pero también implica serios inconvenientes y
frecuentemente podran surgir problemas que pueden dificultar la marcha
del presupuesto econdmlco. - | . ) ]

Pareceria pues que seria convenlente darle una, clerta autonomia al
organlamo para que no se convzerta simplemente en un departanento del
Ministerio de Kconomfa o de Hacienda, En este orden de cosas los ejemplos
de Suecia y de Inglaterra pueden ser de interés, ya que en dichos. palses

/exdsten institutos
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existen institutos gue gozan de considerable independencia en la préictica,
Es evidente que habrd factores personales que en todo caso podrdn facilitar
los contactos y servir de base a una autonomia efectiva; sin embarge, en
general, es dificil lograr un éxito completo en el terrenc personal. De
cualquier forma conviene planeaf la organizacidén de manera tal de obtener
el mejor resultado, independientemente del aspecto personal,

/COCRDI NADORES
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