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r ; ? x, INTRODUCCION - • ; .-.,. - , , . 

1» --Necesidad de readaptación de la maquinarla y de los" 
, . : , .. procedimientos en uso en el sector público "' 

Por circunstancias históricas-profusamente divulgadas, en numerosos, países 
é í séc tór 'púb l i co , ha llegado ...a- absorber ,yna.( cuota .considerable del. producto 

'nacional. ' ^Lo's:-países-• de América..Latina no han escapado a e s t a tendencia. 
Eri la actualidad, ' l o s gastos del-..sector público., van, en e l l o s desde un 15 
a ürí23 p o r l e n t o de dicho, 'productq Tpda entidad, cualquiera que sea 
su Naturalezas, que maneje t.án cuantiosa porción de los recursos productivos, 

"qüe'hácé dé' ella, el-más , gránete ^consumidor, el. más glande, inversionista y 
' él : feás^'i^ -empleador, se; ye-.rqbiigada a .bus.car. continuamente proce-
dimientos que: le-.permitan actuar con -e f i c ienc ia cada..vez mayor. 
" " v I a expansión !de las áct i vida de?, del sector ...público ha venido aparejada 
'cori''úná' mayor-complejidad dé .las-mismas y desello se ha derivado la necesidad ""•'•- • •-•••i' . • ' ' • ' ' ' ' .:••• 

de '^eé&tructiírar. e l ..mecanismo -.y-, los ; procedimientos. administrativos» Como 
• ocürre''córí frecuencia en esta clase, de fenómenos., el hombre moderno ha 
adquirido -¿ó'n'fciencia ;'dé la necesidad de esas readaptaciones con considerable 
'Fetárdóv¿-No ̂obstante que las. funciones públicas comienzan a. transformarse 
cuantitativa'"'y''cualitativamente: desdecios-, albores, del., presente s ig lo , las 
pr;Í!37ieras"-éscii'elas '.tíniversitarias de administración pública,r datan de. la 
'epoca-de la: segunda, guerra mundial* - v :• , 
- ., un principio , los. esfuerzos; que sistemáticamente se despliegan 
para readaptar, iosprocedimientos y las estructuras administrativas tienden 
ante todo a aplicar a este t ipo dé"'actividad las racionalización 
que tan buenos frutos estaban dando" en"'la" empresa privada. Sólo en los 
últimos años se 'ha empezado a' considerarle! problema desde -e l . ángulo mucho 
más amplio de l a ' e f i c i enc ia del"gobierno como "mecanismo élaborador de la 
pol í t i ca económica, y ' s o é i a l . Los'progresos logrado^.--son modestos .pero 
alentadores. Son"varios'los' elementos de- ju ic io que'permiten:confiar en 
que una participación más 'actÍváL' :de :las autoridades-- púbiicaa-enr e l proceso 

; V ¡ -V" h r ^ i ; iV, ,, .. , . .. , f . 
Tr\ : . - -
1/ Véase Estudio económico de América Latina 1955, (E/CN. 12/^21/rev• 1 ) , 

p.": 118.^ ., 'V:-;;; ,: y , . - , •>. , . . , . . ... 

; ' - /de: perfeccionamiento 
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de perfeccionamiento y adaptación práctica de los nuevos instrumentos ha 
de traducirse en nuevos avancési , ;eh-béneficiós de la comunidad. El proposito 
de este¿.̂ .'ciuAento;¿es. $F£AÍsajnente ...éŝq:.. señalar a la atención de los 
estadistas de Améripa, Latina algunos de .los progresos cuya aplicación 
podría ser ú t i l , sobre todo en materia de métodos presupuestarios. 

JLos métodos presupuestarios más generalizados en América Latina adolecen 
de graves defectos, como los que se estudiarán én'éste informe.' fiarás %on 
las^personas que comprenden con claridad lo que para e l progreso de e'stbs 
países s ignif ica realmente el no corregirlos . Por ello 'acaso convenga 
recordar, a t í tu lo ele ejemplo, que no obstante constituir la inversión 
publica más de 40 por ciento de ' la inversión to ta l anuál en varias'repú-
bl icas latinoamericanas, son poquísimas las1 que cüehtáh "con- un ' mecanismo 
que les permita decidir con objetividad la forma cómo deben distribuirse 
.esos, recursos para que contribuyan con íá máicima eficacia ál' crecimiento 
del producto nacional» Esto, en paísés doride'la necesidad de desarrollo es 
tan grande y los recursos de inversión son tan' é'scas'os, parece "una paradoja# 

, La solución de los problemas de que trató : e l presente-informe exige 
técnicas nuevas, procedimientos administrativos ágiles y furicióñariós' 
idóneos. Sería inút i l abordaría desde cualquiera:' dé esos ángulos'aislada-
mente. Ello j u s t i f i c a los esfuerzos realizados por 'e l Departamento'Fiscal 
de. las Naciones .Unidas al través'de los séiriináriós de' pre'su^üéstés'que ' se 
han 113vado a cabo en -varias partés dél murido, escuerzos a los qué -ahora se 
unen los de la Secretaría de la Comi^ióh'Económica para Áhíérica" Latina . 

^ .¡: ¿ v . J 2 i y3 ; Influencia, denlas decisiones gubernativas sobre e l 
.-'.i' •• .... , desarrollo económico 

Gran" par té de ;Ías ; decis"ioñés'-: de lo.s gobiernos se. expresan, a, través, de..sus 
preSÜpuestos f i s c á l e s / s ^ s- que más; directamente influyen en 
"los fériómenoá económicos. :De; ahí: que ¿en'' los círculos técnicos se .afirme que 
ex presupuesto f i s c a l :'répr-esenta e l plan; de> acción que sepropone realizar 
e l gobierno durante el período Ipresupuestariq' •: 

Ahora Vjbi:éñ^ ' résé pláíl' dé acción e j erce;;inevitab 1 e r-y trascendental., 
influencia en las decisiones económicas del sector privado y en e l curso 

' dé' ios acóñteciihientos.' económicos/. d ••toda la-nación. Considérese, por 
ejemplo, e l nivel de los gastos públicos. Lo que e l gobierno-gasta 

v •• -1-jV : 
/r»onr,pc!pnt,a una 
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representa. .demanda de. .bienes y servicios que, jumada a.fla. demanda,originada 
en\el-v, sector /priyadQ>,,-C:̂ stitiiye la demanda..global, , Y de este.modo, si los 
gagfeo,s-f4scalq.S: s,e..modifican ê ,̂ a:,d̂ rección,...dada, _ los gastos totales tende-
rán. a i moverse ,,en ..la,.jpisnja dipe.cc.ión*. . .. ^ ... -

•...Los pambips;,en..la ¡demanda .global..ejercen una influencia, notabl^ sobr^ 
el desarrollo económico, pues si aquélla aumenta se tenderá, a hacer nuevas 
inversiones; para satisfac,erlaf,y>...por,,[el contrario^.si .se contrae, ,1a,5 
inv er si pne s* privada ŝ  también -tenderán; a, reducirse,. Comp.el desarrollo .. . 
eco.nómicoves,- en .gran.medida., e l Reflejo.de., la..acumulación de capital,tanto 
público, como, privado-,., las.,variaciones,..deN los;. gastos gubernat.ivps lo_afectan 
en f ormâ  decisiva^ ,.• y.--, ...... . . . . . . .. 

Por • otras;..-parte5 .si pa-ra estitnularr.las. inversiones- ba.sta.ra incrementar 
la, .demanda- g l o ^ l , nada sería más.-fácil. para acelerar .e]_..desarrollo que . 
aumentar.!.'.permanentemente los-gastos c(el Estado0 ,Perp. no §s a.sí Sî  bien. 
es. ¡cierto,.- que el .crecimiento :-de-; la demanda, .-es, una: .condición .necesaria para 
que, aumenten;••lasinye^ su influencia se.t ejerce sólo, dentro 
de ciertos l ímites. Si ^éstos,..^^-.exceden.,, i o s inversionistas, no. podran ^ 
invertir, ¡má 5.. aunque '.lo- deseen,, •pues _encpn;traran-. que. np hay devisas .suficientes, 

^-o;-qüe- /fa^lta mang d-e ̂ obra 'calificada ,. -.energía., cemento. .0 cualquiera de los 
re.cársq§ . - fr icas, que Requiere ;la.,formación d-e >c¡apit.al»......la demanda crece 
má&^ .̂<lüê í̂̂ ••Jdî ppnj;bilidad :-de,.esos<r.ecursos la consecuencia será .una ..inflación 
de ;>precio^ .O: ;UB; c ^ í i c i t en- la .^alanza , de pagos,, . 9 una... combinación de ambos 
desequilibrios, . -.v f-.: .: , . .t. ; ., ^ 

lam^ién ;hay que. tener,.presente, que los :,gasto§ ..del Estado .no son la 
úñiea ¡pausa elg los $ambios^de,la demanda interna. r Contribuyen a ese proceso 
las. expQ,rtaeioines,:y l a s -prop ias - inver^ . En.. .virtud 
de ;ello,y-:pued«iocurrir, .-que;,^nvP^ertps. períodps .las condiciones, económicas 
internacionales permitan el crecimiento de-: las iexpprtaciones. a un ritirip 
suficiente, para e51imular la.-,oc upacion d;e todo.^.,lo:s ¿factores.. económicos 
•disponibles^." ese. caso^ el .apnento.de lo.s,, gastos .del Estado - puede., crear 
per&urbas iones..; injflapiona.ria'-'S:.-de..la.-balanza ,d.e pagp.s-más. bien que estimular 
•ia^.inversión p r i v a d a p a ^ cambio, si las , exportaciones.. se,-r educen de-un , 
-período-' a ot£p, ^u;¿nfiuencia" depresiva... sobre .,1a, demanda,, int erna^ puede 
neutralizarse mediante una pol í t i ca apropiada de gastos f iscales* Igual 
cosa puede acontecer si se reducen las inversiones privadas. En consecuencia, 

/ l a s decisiones 
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las> decisiones; del-Estado, relativas, a su.- nivel .de. gasto.svinfluyen; no solo 
.en el pitólo de., desarrollo, del país.sino. - también en..su .estabilidad. Esta... 
• que• .¡significa ausencia- de inf lac ión, def desequilibrios.,en. la. balanza= de. 
pagos y de desocupación - repercute a su vez en-, el .áesarrollo.y-económxco.- . 
En una.economía; muy inestable o,afectada por una•inflación crónica, , las 
inversiones', tienden a1 disminuir, o a bajar su productividad ; media, lo quer-
no ocurre, en una economía s^na. ... 

. También gravitan sobre ,el desenvolvimiento-, económicp las. decisiones ; 
4el gobierno relativas ,a>-.la .composición, de sus .gastos., . Dado un volumen,, 
.total. de¡ gastos-,^.mientras^mayor .sea la..proporción destinada, a inversiones., 
y menor la dedicada a l consumo, más rápido será el desarrollo;.,. no sólo por 
l a contribución directa a ,1a, acumulación, nacional, de capital que e l lo 
signif i par -sino además,, porque,, las, inversiones públicas y prÍYadas.;son,.. en 
qie.rta;, medida, complementarias. Por ejemplo, ;-ciando el. Estado construye, 
una- carretela, una, obra de( riego o una.central hidroeléctrica,. :por,lo . 
^g.e^eral^.^-ps -inversionistas; privados efqqtúan inversiones complementarias 
que ..probablemente, no realizarían en. ausencia .de, las : facil idades creadas ....; 
con-1^ instalación, de. nuevo,.-capital soqial básico •• : ^ 

El ;proceso .de ¡capitalización depende a,simismo muy estrechamiente de , . •• . • » .... v ...... V. . . . . . . . . . • . • 

la^ decisiones que se tomen-, en. materia- de financiamiento. de,las -actividades 
-d^l;Estado.*- . Obsérvanse ^guí :las influencias positivas y .negativas. w,Por, ... 
:ejei$plc., ,en la mayoría de. los. pa.íses latinoamericanos el sector público 
invierte una mayor proporción de sus ingresos que e l sector ,pr.iya,do, l o 
que .sugiere, que. las ¡transferencias,de ingreso, en favor del sector público 

:.por./medio xLe la: •tributación...pueden^ en .un incremento de: la , : 

' ̂ vers ión nacional- t o ta l . ;Por otro .la da,. es. .innegable que, la .tributación 
reprime la inversión privada y. e l .efecto, puede, ser de,tal. .magnitud que al 
aumentar los, impuestos .^aunque- el Instado... invierta todo....el incremento,, se 
reduzca .lp, capitalización total . . . . .. . . 

Es prpbable, * sin, embargo, ..que „si la c^rga, tributaria no es. excesiva..el 
,afecto.de la. tr ibutación se. deje ¡sentir más, bien en. .la OT.ienta.cipn. de las, 
inversiones hacia los..,^i^tint6s sectores productivos, ,qiie en. su cuantía .. r 
t o t a l . . El,..papel que.en..esta materia, han desempeñado. ;ilos, aranceles,, tanto 
en América Latina como ,en otros países,,,ha*-.sido ^decisivo... .Sin e l l os ,no hay 

'•• - - .. v " .•.- o ¿ ' — /duda que 
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duda que la proporción de las inversiones totales que se destinó a la 
manufacturaren los ult-imos 20 años, habría sido mucho menor. 

En ̂ todos- i o s casos en„ que afecta, la rentabilidad, relativa^ de ^las 
Miétintas..'oportunidades ;de iny.ersj.Qrî  la, tributación, provoca necesaria-* 
mente una redistribuci.pn--</de los recursos-invertidos, . ,;Esa.. rentabilidad 
relativa^ -puede:-;verse aieotada-:de^yarias, maneras. . Por ejemplo^ un^ , 
impuesto^''cualquiera,,- aunque.;, sea de--..tasa, única, puede aumentar, los ^costos 
¿te las distintas-, Actividades, económicas de-manera diferente. Los impuestos 
de seguro 'social: actúan - d.é ese . modo: porque,, la i proporción, de, los salarios 
en :el costo'de" producción^yar^ Los impuestos, 

t^mbiétf.püéden ^af-ectar " l á ^ . d e .las distintas inver-
-biories jorqué- modifican .d.e- -modo distinto, la demanda d^ los varios, productos 

-'sé' aplican:., ;:'.Los limpue.stos. indirecto que .recaen c^n una.misma tasa 
sobre una serie de productos distintos modifican.sus precios, y a/ectan la 
demááda-de ."cada >unoóie.ellos- según sea . la e^sticidad-precio. de éste, 
la^réñtaíbilidad de^ias.erapresas -que ;producen.;biene3 -de alto coef ic iente de 
elasticidad^precio^ se:.resentirá mas. qqe.-.la-s^ue.-producen, bienes cuya. . , 
Sema'íidá' es vpocw sensiblera las-fluctuaciones .-.de lo.s precióle . ...... . . . 

"'*•""*• Xáé déci$iOnés^del--gobiéWG\t^bien rep^rcute^i,. gn .el.,desarrollo 
'económico -'por-ia influencla- -qu.e ia;.-tribut de servicios 
pübiicó's-'ejércen ^sobre-^la:-,dástribución.,del.,vingreso*. ,.A1 modificarse .esta 

'ültimá- •'•Váríála-.-compo-sicióm- de-• la• .'demanda, pujes.. los bieries que , adquieren 
las'-per:srónas• altes ingreso-a;no-son los mismos ,que,.adquieren las.de . 
ingreso fe bajos, La modificación, de ;;la .estructura de. la. demanda .conduce 

;nec%sáriárríénter' a un cambio,.'correlativo- de la, orientación, de., las inversiones, 
' UnT proceso ordenado?: idé--.de sarro l io- económico parece requerir .una 

modificación- paulatina-- der..;ia.; distribución.',del ingreeo.... Mientras menos 
•'desarrollado •efc-'iUtffípa'í'sMayores¿;£<djv laa-.dif erenctias, que .se. observan .entre 
•la 'productividad de • l^s .'obreros - agrícolas--.y la ,de -los .trabajadores-,que 
'•déá'én '̂eñáh^b'cüp'áoiónes i agrícolas .-r.. Esto >se- re f le ja , necesariamente en 
grandes -dif £r eñ'oia £ - de. ̂ ingreso-a,. ¿A,-medida tfpjeel /país . s.e ¡desarí io ;lla,.las 
diferériciá^^derprddúcti .van disminuyende cada..yez más 
y lo mismo sucede con e l ingreso de los trabajadores respectivos. Puede 
ocurrir,- éin.-"embargo,: que^por d i v e r s a s e s t e .proceso se,,vea perturbado 



mejora de nivel , algún grupo queda rezagado, 
de crecimiento de ;toda la economía.' El Estado 

puede e%_-ese; caso,, influir, sobre „el desarrollo orientando la tributación'de 
mQdo-.flue-jila^di^del ingreso... deje de ser un obstáculo, 

v— Los-,efectos, .^ la po l í t i ca gubernamental sobre la' distribución del 
¿ingreso-. tienen, además , de su acción re f l e ja sobre las inversiones," una 
importancia, intrínseca. f -Es algo que ya no se discute la responsabilidad 
del Estado moderno .en cuanto, a conseguir, una distribución equitativa dé 
•los. frutos,,del,esfuerzo, económico, . La. aceptación de los impuestos de 
-taísas^rog^esi^s,..^? .la gratuidad de la educación pública y de 'c iertos 
rservicio.s asistenciales ' y .la. condonación general de ciertos impuestos en 
espeqial . y de ...los impuestos indirectos en general, son'pruebas evidentes del 
re^-qnqciíiiie.ntq. ¡de esa .responsabilidad. 

gl, factor .más importante que delpe tener presente la pol í t ica del " 
gobierno en e.sta materia es e l conf l icto que existe entre los objetivos 
étisosoque. implica la., distribución del ingreso, por una parte, y la 
eficiencia-.en. el „uso de los recursos, por la otra. En los países donde la 

•iinano-.de .obra, es abundante y,de poc&.movilidad, es probable que la próducción 
.máxima-..se .-obtenga combinando en t a l forma los factores productivos que parte 
de.-.la-..rfuer^a,, de trabajo quede desocupada o que l e corresponda' una remuneración 
inferior-,-al.mínimo necesario para subsistir . Siendo esa situación socialmente 
intolerable, , 'habría que..dar a ese grupo de trabajadores una remuneración 
niayqrr que l a .qorpespp.ndiente a su productividad^, lo qué puede provocar una 
nueva combinación de.factores que origine una merma de la producción to ta l , 
v. r- 1 Por ^último, ..las, decisiones gubernamentales también pueden pesar sobre 
el desarrollo económico a l in f lu i r , en la l iquidez, es decir , éri la disponi-
bilidad.de,.recursos .líquidos para financiar las inversiones y las operaciones 

. C9£_rientes. .de. producción. Existen dos mecanismos generales a través de los 
cuales el,gobierno,, puede in f lu ir en la l iquidez: mediante su pol í t ica de 
erédito^j . .^ su pol í t i ca .de,.emisiones. Por c ierto , ' amtíós mecanismos, 

;-cuya•m.anera.,de. actuar es de sobra conocida, están íntimamente ligados 
entre s í . ^ ' ' 

Tanto e l crédito como las emisiones producen sobre la liquidez efectos 
a mediano y corto plazo de importancia, aunque suele hacerse referencias más 

/frecuentes a 
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frecuentes. a los, primeros. Debido a que a menudo los meses en que se 
necesita,.incurrir. ,en mayores gastos no' coinciden con aquellos en que se 
recolectan,,1QS .impuestos de mayor rendimiento, e l sector público absorb'e 
recursos líquidos..del resto de la economía en cientos períodos y Tos expele 
en o t ros , proyocando situaciones alternativas de estrechez y abundancia de 
l iquidez en e l sistema. Algo similar ocurre en las transacciones con e l 
exter ior , Hay'mese's' én: que las- exportacioñea..exceden^y potros en que son 
in fer iores a las importaciones-* - -Si l o s ..períodos de absorción f i s c a l y 
lós vdel-comercio •"e^eriOr-coinciden,. pueden crearse situaciones a f l i c t i v a s 
de caja en el : ;sector privado y presiones sobre e l .sistema bancario y sobre 
las emisiones* - Si disminuir, l os .medios, de, pago fuera tan fác i l , como ^ 
aumentarlos,. :talea £l-uct\ia.cipnes estacionales no. t.endrían. mayor importancia; 
pero no''es as í en; la realidad, y, a i a postre.contribuyen a la. in f lac i ón y 
atentán 'contra la' estabi l idad. • Por otra.- parte,, la fa l ta de una programación 
cuidadosa dé l o s recursos de- caja puede obl igar a l ,F isco a f inanciar sus 
gastos pagando tasas de. interés superiores a las. normales* Siendo e l sector 
público un' c l i ente tan importante, del mercado d e c a p í t a l e s , no puede 
desdeñarse su in f luenc ia , sobre el, n ive l .general de,.las tasas de interés , 
iV->r-: - El - hecho de qu.e l o s comentarios precedentes se:.hayan concentrado en 
lá inf luencia de las -dec is iones económicas- de l gobierno sobre e l desarro l lo , 
no quiere 'dec ir que se. de'sconp.zca la que ejerce por ,otros medios. En 
real idad, : todo l o que' hace. el. gobierno inf luye a la., larga en e l desarro l lo . 
Considérele'-la educación 0l •.•;por una; .parte, este....tipo, de serv ic ios exige 

' Recursos 'productivos- :que,r d^ ño; emplearse en- educación, podrían ut i l i zarse 
Jeh" otra cosa, -como^raegorar .los' transportes, p, el ; régimen al imentic io , La 
édúcafeió'tíV en ^consecuencia,;. se disputa con .otras actividades út i les , ; los 
limitados recurso.s.;.pr.o.duc:t.ivosi. con .que., cuenta, .cada -país. , Por otro lado, 

^eiprogresó^-éOonómico^^exige personal.especializado, en d ist intos campos en 
^''cantidá'd1 detemJnable dentro de l imitas razonables,., y ese personal requiere 
•;a sü'vez uná-'-verdadera. pirámide de estudiantes en los d ist into s grados 
dé' lá--enseñanza* . Necesita*-. además:,. de c iertas ^actitudes generales frente 
a l : t r a b á j o - y a la. ley y , en general..- un..mínimo de .racionalismo» Todas 
estas actitudes: son, ren gran parte,pesultantes~;4el..sistema educacional, ' 

• La,educación, no ocupa un lugar excepcional en lo qué se r e f i e r e a i a 

/ i n t erd ependen c ia mut ua 
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interdependenciajmutua con el desarrollo" económico. /Otro tanto ocurre 
con la salud p ú b l i c a . ' E s i lusor io , por ejemplo,"pensar que.un país muy' 
poco desarrollado pueda alcanzar iguales patrones sanitarios.que un país 

' áltaiüente desarrollado9 pero es' evidente que las deficientes condiciones 
' sariitárias en qué se desenvuelve la ; vida- en algunos países insuficientemente 
"desabroliados contribuyen a mantenér ilha'productividad baja0 , 

Necesidad de un método de elaboración de' la 
pol í t ica del gobierno 

Según se v io , ' existe,una estrecha.interdependencia entre las decisiones de 
un gobierno.'/y el ...desarrollo del país., empleando este concepto .en su sentido 
más- amplio.. - Tal'Interdependencia es muy .compleja,fipues los mismos factores 
qué .producen un>.efecto en.determinado.sentido,más allá de.c ierto límite 
producen otro.de sentido diverso ;. -Además, la influencia de un factor aislada-
mente considerado-puede ser totalmente ^.distinta, de la. que ejerce a l a,ctuar 
en conjunción ,con otros . . . 

Dada esa complejidad, resulta imposible una acción pública de.ef icacia 
,máxima.; recurriendo sólo al,buen sentido y a, l a inspiración para tomar las 
.decisiones. En, el- pasado bastaban esas, virtudes,; pues las responsabilidades 
del gobierno'eran limitadas;. En la actualidad ¡jay que completarlas, con 
métodos,..que permitan establecer .que, los. objetivos . perseguidos son claros, 
•realistas y -compatibles entre, sí , , y que también, son .compatibles y más 
ef icaces las medidas adoptadas para materializarlos.» ,No existe método alguno 
para'seleccionar, objetivos de naturaleza,ética ni emitir, ju ic ios de valores 
.invariablemente correctos, de modo que lo, único, que. se.pretende es lograr 
l a aplicación de un- sistema que, dentro de una orientación socior-polxtica 
y ética; determinada, cualquiera que el la :sea-, haga posible concretar los 
objetivos y l o s medios-sin caer en incompatibilidades 

Determinar la pol ít ica, pública en departamentos estancos, considerarla 
como- .una. .suma de-, partes autónomas,, siendo, asá que. es un conjunto de factores 
interdependientes.y delicadOiS,. equivale a. disminuir el ritmo, de crecimiento 
y a aumentar- l a inestabilidad. No es. necesario buscar ejemplos de contra-
dicciones' en campos que a primera,.vista no parecen relacionarse entre sí 
para poner de manifiesto el precio que se paga .por la .costumbre de tomar 

• /decisiones aisladas 
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de c i sione. s• ai silada s-, • .en la s;, ̂ distinta s r act. ivdd.ade s ; ; ! Los: ejemplo q, rabundan 
aun dentro de las propias f uncioníes ;"ecqnc>mica'shay obras de riego en las 
que se construyen ,.lo..s canales principales, pero no los de distribución;•hay 
planes de'fomentp industrial" s iñ ' e l ' correspond dé sarro l i o de la.s fuentes 
de^energía; haŷ  carreteras pavimentadas dpnde no existe t rá f i co ^automotor; 

_hay planes de subsidios, para, distribuir e l ingreso- en un., sentido,, junto a 
sistemas, tributarios, que lo, distribuyen en. sentido contrario; hay .planes de 
estabilización ^moneta^ia junto a fuertes défipit. fiscales^ y hay planeas de 
desarrollo agrícola sin vinculación con los de 4 e s a r r ° l l ° . 4e los transportes® 

. Las .contradicciones también son frecuentes .en campos más ,alejados los 
unos de los otro.s: ¡hay programas de desarrollo industriai que llevan ..a cabo 
.los organismos, económicos respectivos s.̂ n los correspondientes programas de 
formación de mano «de obra especializada que debieran propiciar las autori-
dades educacionales; hp,y construcciones de. hospitales sin preparar paralela-
mente e l personal de enfermeras; hay costosos programas de investigación. 
..agrícola sin los equivalentes servicios de extensión^; hay nuevas leyes y 

" •'" ' """ n... » . .. » ... i... ... • • ..-..:. v v ..... . . ... i 
responsaíbili,dades. tributaria^ y no hay adaptación de la maquinaria adminis-
trativa. para fhacer cumplir esas leyes, r 

Inconsecuencias, como las mencionadas .se pueden citar por cientos.. ..Se 
ha, llegado a pensar en algunos círculos que son inherentes a la naturaleza 

^ de la función pública, ;y en esa medida han contribuido ,ai descrédito de 
^ e$ta j._ a,una,̂  actitud de desconfianza frente. ;al funcionario, 

. . .rEh realidad, los defectos que en muchas part.es se observan en. la 
concepción y el cumplimiénto. de las decisiones del sector público son, 
en buena medida,, consecuencia del retraso .con que' se han perfeccionado , 

, sus métodos de acción frente, a la velocidad .con que se ha,n .expandido i a s 
. ^ . tare;as que ha, dê cupiplir.. ^Felizmente, en lqs últimos años tanto, la ciencia 

^ eqonórnica como la técnica administrativa .han realizado progresos que,-pueden 
servirr para co.lmar esa brecha, aunque, algunos de ellos se encuentran todavía 
en la retapa experimental,; no pudiendo afirmarle' s i alguna vez llegarán a 
,.ser instrumentos efectiyamerite. ú t i l es . ,En las páginas cjue siguen se y 

,. analizan algunos de .tales progresos. /s . 

.... , T ^ V I V. / i l , ' EL PRESUPUESTO 

-!-••• o'' 
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ií. ''él presupuesto' publico' cóm) i^ÍÍjú de"lás dfícIsiónés':'' "1' 
I / DE >ÓtlTfCA 

.• 1. Pef.eGtQs,.jde-,lav,concepción. -tradicional, del Presupuesto ; ... 
Se : d i j oque .todas.• la,s.;(decisione:s, de un,gobierno., que, e^iv (ue,lyen..una..... 
transacqión^íinanpi.era,,; se,registran p deben- registrarse- en el documento,. 
.presupuestario,.,<-,ífo,;tal sentid9.; es éste:un, conjunto de. cuenta,s; que ref lejan 
las acciones, que se. intenta...re,all;Zar, en un- perípd-o.:determinadq..,:. 
..parte,, ;el;rpre¡supuesto,,,es. también .el mecanismo, pop . pl, cual se .adoptan., las. ... v 

decá siones ref le jada s ; en dic;ias,,puentasv,, ,.-•. .. ; •.-, , ., • 
rEstas; .decisiones .pueden relacionarse., cpn,.tres tipos .de consideraciones, 

..que ^ iní luy^ %tanto. en el. mecanismo - o., proceso .presupuestario como en...la.s 
cuentas..-, .̂r.esupw-sstp.•• propiamente dicho,., ¡a?, sab^r.:. -.criterios de selección 

.^e./los, objetiypS;'que- se ..persiguen, con la ,acc ión .propuesta, , las normas para, 
juzgar ,1a.;: eficiencia- en. el ...cumplimiento de los,,objetiyo.s> y los métodos. ,r 

de contro l .contable,.da l a gubernamental• , . . .. . .. .. 
;,Por razones, históricas- que> no es, 4 e l caso, recordar,aquí,en. la^mayoría 

de los países el proceso presupuestario; no está suficientemente, ..vinculado, a 
1-q-S cr i ter ios de selección-de los objetivos perseguidos JRQr la acción-
p^blica :.ni a l o s .padrones, de.,.eficacia .de,los procedimien^os. Lo mismo,-ocurre 
con ,lasV(Píuentas r£Me- fp-rman, ;el. documento presupuestario..,,. l a s cuentas, sobre 
todo se han concebido, t e l endo , presente.:nada ;inás. que !.la,.:n^c(e.sid^d. de ..^segurar 
un registro.-..contable que' fac i l i te . , la .e.jecnción.,.dq ,.la .política -publica dentro 
de loa,-marcas legales.,-establecidos.;..,..Por .est^ motivQ., .m^yores^^efic^encias 
que se,-pb^erya^-tanto, en el , proceso copo,, en ,.el documento. presupuestario: se 
relacionan con -,la sele.cci.on de los, ¡objetivos .,y,.e¡n,,el ju ic io sobre,;,1a v-
..:efiqjf:enpia,,fie..:-los. métodos, /;rSin ^mbar^ou, ,.en :algunos -casos tambié^se,,a,dv.ie,rten 
t lserio-s. .defep.tq.s-.-en. la(^^tilida,d de las. ouentas, „comp. ..in.st.rumentp, de contabil idad. 

, i na, .-^os. org^pi^njas. ...estatales;..autónomos. se. han, ^multiplicado 
con ŝ nja,- ;rapidez y ¿̂ n la.;.ma^o^ia.,de l o s ...casos su,s presupuestos se. excluyen 
del presupuesto, generald. .. -Algo, -pa^ecid?:pcurr;a ep ralguno.s países., ,c,on las. ^ 
llamadas cuentas o fondos especiales y-co^ los,,organismos de..,:se^u,rp!...s1QQial.» 
En otros casos los ingresos y gastos de cuentas especiales se incluyen en e l 
presupuesto sin Indebida consolidación, lo que se presta a interpretaciones 
erróneas sobre la cuantía del t o ta l de ingresos y gastos y sobre su destino» 
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Otro-defecto serio de las. cuentas en lo que se .refiere a su util idad como 
instrumentos:.de control contable es la carencia de ion presupuesto "de'caja» 
En realidad, para cumplir bien esta función, e l sector público debería..,., 
contar jcon el mismo tipo de cuentas que ut i l i za cualquiera gran empresa" 
particular bien organizada., incluyendo una cuénta patrimonial» " 

.. Que.el documento presupuestario muestre sólo ío que e l gobierno intenta 
comprar, y no• lo. que intenta realizar es consecuencia de que :se haya insistido 
en: su papel contable,. . La mayoría de los presupuestos f i s ca les :-de los países 
latinoamericanos , son largas l i s tas de bienes y servicios que el 'gobierno; 

• queda .autorizado para, adquirir. Basarse en ésas l i s tas para1 de f inir , lo .que 
se intenta realizar..con esos bienes y servicios suele ser tarea d i f i c i l í s ima 

•y,, erv muchos: casos, posible sólo a costa de estimaciones y: supuestos más o 
.:mén©.s aleatorios., ..Es, verdad que siempre se indican cori c±érta: precisión 
los organismos o las instituciones estatales"qué réalizaráh' esos gastos> 
pero .cada, uno-de e l los suele tener responsabilidades complejas y a- veces sin 
conexión .con las tareas u objetivos implícitos en su designación. Por 

• ejemplp.,. los-organismos de la defensa nacional suelen tener responsabilidades 
:educacionales que, para los propósitos de anál is is , han de considerarse 
separadas de las tareas^ .propiamente de defensa. También es muy frecuente 
qu§ los llamados organismos de fomento ejerzan funciones reguladoras que 
poco, tienen que v.er con e l fomento. Pero los presupuestos no precisan 

;con.el detal le .suf ic iente la medida en que los servicios'comprados por"esos 
organismos,se destinan a una u otra función. 

v . Si- la preocupación por la ef ic iencia, con que se llevan a cabo las. 
tareas'que incumben al gobierno fuera mayor, tanto el procesó como é l 
documento presupuestario tendrían que ser diferentes. Habría que atender 
principalmente, a lo que el gobierno hace o intenta hacer, definiendo cuida-
dpsamente las. distintas tareas y asignando a cada una los gastos que,- :, 

^directa o. indirectamente, l e corresponden, siguiendo el modelo de la conta-
bilidad de costos, de las empresas pr ivadas ,^ Además,' sería preciso-elaborar 
un conjunto de.normas, sobre productividad que sirvieran como elementos de 

2 / Este sistema se ha introducido en algunos países con loó presupuestos 
por subfunciones (programmé budget) y presupuestos por actividad . 
(performanc é bud^et.).r • ; 

/ j u i c i o y 
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" juicio-y "s'e complementarán ĉp-n-, procediiniento..s, ,e informes para comprobar la 
medida en';qú-£-~Íás ta'rea-&::realisa4as;;se ,.yan pampliendo de acuerdo con ésas 
normad»-- .,.• . ^̂  , ^ 

Por lo-gérieralj' ' las c r í t i cas :a.-.¡La,falta de atención a la e f i c ienc ia 
denlas operaciones 'de :1osi gobiernos :s$ concentran.. en los costos, siendo 
así qué la fa l ta de' un.':procedimiento que, permita. comparar las desventajas 
y los benef ic ios de :cada .'una(,de- lasL actividades del sector público con 
las'desventajas • y benef ic ios de .cada =-una. da las .demásp t iene posiblemente 
uná íhfluericiá^Muc'horraás per judicialo ,-..Sin .jduda los costos son un factor 
impártante1' ¿¡líe siempre hay que-atener- en, cuenta,, pero en el caso del sector 
público'-existen también--otros que son tanto o más fundamentales 0 Por 
ejemplo^'"Si cón lasvinversiones del .Estado...se ...persigue aumentar el producto 
nacional^ puede ser más f á c i l .conseguirlo.destinándolas a la construcción 
décéntrales; ,hidroeléctricas -que -a- habitaciones,_ que desde ese punto de 
vista aquéllas serían más e f i c i entes qu.e¡. é s t a s E l e g i r mal entre estas 
dos '•á'iterhatixras-' puede?.resultar.:más. panino que fla negligencia en materia 
de 'bóstos. • En la mayoría de los. casos. ,la composición de l os gastos, es decir 
la "selección de "las- tareas -que. .el -gobierno, emprende, es e l resultado de la 
inercia' o' de 'la rutina^- de;;rla¡ -negociación p o l í t i c a , de las influencias de 
l os 'grupos¿ de la habilidad y del. entusiasmo de algunos funcionarios, y de 
tantos btró:s -factores-.que'de ninguna manera ..pueden servir para seleccionar 
racionalmente esas actividades. ¡ En r.ealidad,.. sin pecar de exageración puede 
afirmarse qué 1 l a f a l t a de un-procedimiento racional para f i j a r un orden de 
prelación de" las dist intas actividades constituye,uno de los defectos más 
serios de las prácticas presupuestarias, que.hoy, se aplican en América lat ina, 

•• Algunos" funcionarios-de los. servicios, de; presupuesto de los países 
latinoamericanos1. muestran cierto.- -pesimismo.,_en cuanto a las posibilidades 
'objetivas' de- reformar los...;sistemas-, de selección de las actividades del 
Estado -de modo que 'éstas permitan--alcanzar, l os máximos resultados0 Ese 
pesimismo es en c ierto modo just i f i cado y de raices hondas. Por ejemplo, 
la costumbre de muchos países de distr ibuir los fondos para construcción 

:de^ carreteras der acuerdo con--la fuerza-de. l a .representaciqn.parlamentaria 
de cada región es, en párté'¿ coháecüéñc ia^ 
excesiva importancia a la naturaleza regional" de•-la~:rejk,e-séntá'¿iÓñ p o l í t i c a , .-<, -, ..... 

/Pero también 



E/CN.12/521 
. • Pagt 13 : 

•• Perc también influye y en-grado sustancial la falta de un método que l es 
.indique,a los:parlamentarios y a . l os po l í t i cos en general cuál es e l precio 
que hay., que pagar por construir una carretera de A a B en lugars de tenderla 
de-- C a -D, o por = levantar un-h-ermo.so e.dificio público en vez de construir 
un sistema de avenamiento en una zona pantanosa,. 

. .--Los métodos y las clasifioaciones^presupuestarias en uso revelan otros 
defectos.de naturaleza,económica que también es necesario remediar. Así, 
las-decisiones, sobre ingresos y gastess. públicos pe toman prestando muy 
poca-atención a; los; efectos .globales, que., puedan ejercer sobre la estabilidad 
monetaria• -En i q s :debates que..estos, asuntos promueven priman la mayoría 
de la-.s yeceí^; lasv impresiones, y la f i losiof ía p o l í t i c a ,.de los .participantes. 
Antecedentes tan importantes. como la . situación probable de la balanza de 
pagos-y la.disppnibilldad .de alimentospocas veces se tienen en cuenta. 
La.mejormanera de evaluar ..estas influencias consiste en elaborar un 
presupuesto .nacional que estipule cuáles pueden ser la .magnitud probable 
de las--gastos, priyado.s .de-consumo, .y de.inversión, los ingresos y egresos 
derivados .del. comercio.,exterior^ el.,.volumen, de, producción de bienes y 

- servicio.s,-. y e l nivel ; .de ocupación.. En muchos países desarrollados, los 
presupuestos, nacionales .son .una .herramienta de uso difundido, pero en América 
Latina prácticamente, se les .desconoce. . . . . . 

o;; -' .-Esa., herramienta de .análisis , económico puede. ser útil asimismo para 
corregir• ot.ro-defecto, grave,,, como .es la desconexión entre la po l í t i ca de 

.. .ingresos y. la de gastos. .Comúnmente, los gastos se f i j an sobre, la base 
de los ingresos, que se. espera...obtener con, e l sistema tributario existente, 
e l que se modifica ;en la medida..necesaria. cuando los. egresos efectivos 
-resultan;mayores que i o s ingresos,...Mas sea por deficiencias de los métodos 
de-cálculo-que se^aplica-n. o por .otros motivos,, muchas, veces se hace necesario 
introducir/reformas^tributarias -fuera, .de la época, de discusión del presu-

rj .-puesto., con ;lo que la coordinación que debe existir, .entre la pol í t ica de 
gastos .y. l a ;de .-tributación se deb i l i ta , . Desde.el punto de vista contable, 
-esa -coordinación existe,, puesto, que en su mayoría las modificaciones de las 
rbases tributarias-se, inspiran en, ;la necesidad de cubrir los gastos, pero 
cuando ambas, decisiones ;se toman independientemente se puede incurrir en 
inc-.pijs$cuenci as de . carácter,, económico, , ; Es fácil,demostrar este aserto 

••• / A /recordando que 



E/CN.12/521 • 
Pág. 14 .v 

... •' ; • i ,. 

.recordando, que un gobierno.puede determinar sus egresos, pero no sus ingresos. 
;Ea. efecto,, un,rgqbie.rno puede f i j a r las tasas tributarias y def inir sus bases 
de. aplica,c4-ón?, mas. no. puede, determinar la "magnitudde éstas, magnitud que 
depende de la intensidad de ,1a actividad económica y del nivel de precios, 
y,estas dqs,variables están influidas de ,un modo s igni f icat ivo por la 
po l í t i ca de.gastos de l . sector públicq. En realidad, mientras más gasta e l -
gobierno.más ingresos..obtiene, .aunque^ por c ier to , los mayores ingresos 

..inducidos por los.gastos suelen superar a los egresos. 'Es est$ interde-
pendencia de gastos e ingresos lo ..que hace aconsejable tomar ambas, decisiones 
simultáneamente... ,-T^mbî n .hay que,tener presente que los . tr ibutos gravitan 
sobre la capacidad del gobierno para adquirir en e l mercado determinada 
cuantía real de bienes y . serv i c ios . Como consecuencia de la traslación de 
los impuestos, e l gobierno no ..está totalmente eximido...de ¡pagarlos. .Puede,, 
por-ejemplo, no .pagar los correspondientes..-a l a s importaciones ; efectuadas 
directamente pór sus organismos, pero, al .adquirir bienes producidos en e l 
país con.materiales importados no puede.evitar e l mayor*precio causado 
por.-,el .impasto aduanero» De. esta suerte, los esfuerzos por aumentar los 

^ingresos.., tributarios, pueden disminuir...el poder de compra real de las dispo-
nibilidades financieras con que cuenta para cubrir sus gastos., 

Pir,qtra : parte.,los., métodos.^de..-elaboración de los presupuestos y las 
c lasi f icaciones presupuestarias no permiten prever con exactitud el efecto 
probable de..1^.,.;política de ingresos, sobre la economía. Desde, un punto de 
yl§ta.^práctico, ..una .de las. cuestiones de mayor interés es determinar quiénes 
pagan, regimentedlos .impuestos. Por lo general, este problema se reduce a 
.saber, si, los. principales, contribuyente son las personas de altos ingresos 
o,, s i , , por e l .contrario., .son las.de ingresos bajos. De a l l í que las c l a s i -
f icaciones presupuestarias indiquen a veces ia cuantía de los impuestos, 
directos.-e indirectos, , _.P .ero/tanu importanté .como. lo anterior es saber, la 
forma ..en, que se distribuye la . carga tributaria entre los. distintos, sectores 
productivos..,, ;En. muchos países, suele sostenerse que la agricultura, 
verbigracia,,..no. ..sopprt#..de -un, modo, ̂ equitativo la carga, pero estas afirma-
ciones se basan ,en. antecedentes incompletos sobre la tributación expl íc i ta 
y nov-consideran ..para nada ¡la tr ibutación .encubierta. Por ejemplo, las 
tasas sobre la renta agrícola pueden ser inferiores a las que gravan las 

/rentas de 
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rencas de otras actividades, pero puede ocurrir que la tributación a l os 
, ,» 

insumos agrícolas compense-o más que compense esa ventaja,. . . . 
Todavía más, los presupuestos suelen distinguir entre gastos corrientes, 

gastos de inversión y gastos dé transferencia, pero muchas vece,s agrupan 
en un solo conjunto lo que j ó n inversiones reales, como, adquisición de 
maquinaria, corí"las 'inversiones f inancieras, como la.compra desedif iceos 
o de acciones antiguas,- o aportes de cápital a organismo^ autónomos estatales. 
Estos antecedentes:sobre la ; d i s t r i b u c i ó n , d é l o s gastos .nunca .se completan 
con loá re lat ivos a la forma cómo los tributqs-gravan, actividades típicamente 
de invérsiórv' ó típicamente ...de, .consumo*- .Né, siempre ;es .fácil., hacer esta 
distinción' ademasson • muchos; lo s impuestos- que,.es.imposible asignarla 

,'tál o cüal actividad. Sin. embargo, aunque.no sea posible ^ s p e r n i r toda 
la : carga tributaria lá" comparación de io-S, cambios que ,a. lo. ' largo del _ 
tiémp'o ' experimenta' la parte asignable y que afecta , a cada una, de aquellas 
actividades^ :é:s -de ut i l idad para orientar la po l í t i ca . económica. 

Finalmente," por 10 general, los. métodos presupuestarios en uso no . 
permitén programar la distribución de los ingresos,.j „de . los gastos e fect ivos 
á 10 largo -del 'año,. En la. may^ía -de -los-países latinoamericanos l o s . 
ingresos corrientes se recáudan en épocas más o menos...fija?, a l paso que 
l o s ' egresos é fect ivós sé distribuyen de- un modo más regular. ..Esas d iscre -
pancias 'tienden V c : ^ a f l i c t i v a s situaciones de caja y obligan a l Tesoro 
a recurrir a l "crédito ; bancário :, -incurriendo as í en. costos innecesarios p 
creando perturbaciones' en e l mercado monetario. ., ; 

2. Requisitos-del procedimiento presupuestario para ., 
la asi^nación óp+ima de los recursos 

En,-las páginas pr,ecederite§ se. delinearon los principales defectos que1' 
caracterizan . .tanto. a l procedimiento de elaboración presupuestaria' ¿oiho a l 
documento ;presupuestario propiamente t a l . En las que siguen" sügierense 
prpc^dimientp?.para, .reducir o eliminar esos defectos , destíriañdo l a presente 
se^pipíj los , re ferentes a l os procedimientos y la siguiente, :'á los que 
pueden mejorar e l documento presupuestario. ' 
r:.-rn-'. La...condición raás importante que debe cumplir e l método presupuestario ' 
es la de elaborar e l presupuesto anual de acuerdo con un programa nacional 
de desarrollo económico de mediano plazo. Un programa' dé 'este t ipo suele 

/ interpretarse mal 
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interpretarse mal en varios séntidos. Algunofe' piensan ;que consiste en fi jai* 
una serie de metas i n f l e x i b l e s elaboradas''para justificar^uña' creciente^ 
intervención directa de l gobierno e n l a s actividades•'ptiíráfdas;-'creen otros 
que se trata sólo de cuanti 'ficar inversiones, de modo í^üep sin desconocer 
su .importancia, l e asignan un papel, relativamente secundario en la acción 

.pública, presto que, según' dicen, está debe cumplir1 funcionés de naturaleza 
p o l í t i c o - s o c i a l quizá más importantes®- Pero en realidad, un programa :de 
desarrollo n i es exclusivamente la f i j a c i ó n de 'metas' r íg idas , ni es - sólo 
un conjunto de proyectos de invérsión; es ante todo e l resultado de un • 
proceso de selección de metas consecuentes y rea l i s tas , por una parte, y 
de medies e f i caces para conseguirlás, poi4 dttá, ;y que se l leva á "cabo con 
arreglo a l o s pr incipios de la f i l o s o f í a p o l í t i c a général-dél gobierno,, « 
cualquiera que e l la sea. A medida que sé van definiendo las metas' y i o s 
medios que reúnen esas condiciones vári apareciendo con claridad ~las relaciones 
de l o económico cpn l o p o l í t i c o , lo sóc iá l y l o administrativo; ; se-Var^, 

.delineando con caracteres más nít idos l o s campos en que la actividad pública 
y la privada son respectivamente más eficaces, y , en general* sfe 'van-¿obstru-
yendo las bases para tomar decisiones iná¿' racionales y túfenos iiüparóvlsad-á,s% 

... Al determinar los medios necesarios páí-a alcanzar l a s metas própuestas, 
la po l í t i ca económica que ha de adoptar el sector público queda bástante bien 

^definida en e l sentido de que los ob jet ivos que convelía se persiguen se 
aclaran y muchas veces se cuantificaru En un pro grama pueden' di lucidarse 
cuestiones de tanto interés p o l í t i c o conio la distr ibución "de'los ingresos, 
la medida- en que.• .és •].po.slble• red is tr ibuir lo s r sin, lesionar la estructura 
inst itucional , ' la máñerá :cómo habría, qüe modif icarla , o e l grado en que esa 
redistribución puede, provocar un. descenso, o un aumento de la producción,, 
" v Todavía más>,;,sin tener en cuenta la actividad económica general es 

rimpo.sibl.e-,. según-ya;,se, dijo,^ aclarar asuntos como la determinación del n ive l 
del ingreso y de. los gastos .públicos:,. que son los que actualmente más 
.preocupan a lo;s encargados ,de. elaborar. e l presupuesto.t Se necesita , en 
consecuencia, estimar el valor del producto bruto, valor que, en parte, 
dependerá, de- loá. planes ;de .desarrollo a mediano plazo que se haya, propuesto 
real izar e l pa ís . , . , . . .. ^ 

" ' ^ -v : • V , ;,,,. /Y sin 
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, Y. n ese plan de desarrollo'general tampoco-puede cumplirse con 
la e f ic iencia deseable, la tarea de distribuir los ingresos entre las 
distintas actividades'públicas qué5'sé los disputan. Por ejemplo, s i se 

.carece .de un programa que señale las vías de transporte más urgentés, -
se.corre el" peligro de que los fondos para- caminos..se distribuyan "sití''"̂' 
tener en cuenta las necesidades de la" producción...agropecuaria. 
. -. .El procedimiento que' generalmente, se aplica .al elaborar el presupuesto 
to ta l del gobierno consiste 'en combinar los presupuestos parciales' que 
prepara cada ministerio, pero sin distinguirlos por funciones ni reíacío-^ 
narlos ; con los,problemas a: mediano plazó, ;Lo-aconsejable es que cada 
, ministerio u. organismo" independíéñte prepare;lo.sv. presupuestos a mediano 
,,y corto.. plazo que l e correspondan clasificándolos, por, funciones ; 'as í , 
por ejemplo,, s i existe un" ministerio' de educación, y jus t i c ia , e l respectivo 
.presupuesto debería indicar por separado lo ;correspondiente a educación y 
lo. correspondiente a jus t i c ia . ' .. . . . 

Cada uno de los presupuestos funcionales ,aebe re f l e ja r la parte de 
las metas establecidas para un'plazo mediano (5-ó 6.. años) que se intenta 
r e a l i z a r en e l término de un''año-. < "Si e l .ministerio de educación pretende 
proveer e l año próximo servicios educacionales.:para un número cualquiera 
de escolares, ese "objetivo debe' ser-parte de,una meta educacional establecida 
a varios años plazo. Las ventajas d^ . /tipo., d^.apreciación del futuro 
residen, po^'-n» iaao, eñ; que-permite darse cuenta en qué medida las'metas 
ana les son o demasiado'ambiciosas. o-;demasiado .restringidas, y por otro 
lado, en que llama la-atención hacia;la posible necesidad de seguir métodos 
.nuevos que permitan ut i l i zar los recursos disponibles de modo que se alcancen 
los objetivos propuestos.- Por ejemplo, hay. países donde no se atiende a 
gran parte de la población escolar y-donde el, crecimiento demográfico es 
muy rápido. Los planes a'mediano'plazo,-podrían., indicar que sólo una 
transformación de los métodos educacionales permitiría alcanzar la meta de 
servir a todavía población 'escolar, dentro-.de un, término .prudente. 

Por 
razones dé faci l idad de funcionamientp.no. parece aconsejable def inir 

,un ,número excesivo dé fuhcióñesv'"' Quizás-fueran .suficientes unas seis o siete 
dentro de cada una de las tres grandes categorías..:de la administración, de 
la labor social y"de la economía; Sin embargo, ..dentro de cada presupuesto / funcional conviene 
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funcional conviene 'distinguir' lábr• s'übfttnciones'. debido .que l$s funciones 
no son Homogéneas y a "que las subfunciones •.son .'complementarias, No da lo 
mismo, por ejemplo, destinar' 50 ó 20-por ciento ¿le lo,s recursos para 
educación a las universidades, i:como;: no. se puede.., en; materia de salud, 

. dedicar indiferentemente cualquier porcentaje-a la atención, materno-infantil 
o a la epidemiología: l a ef icacia de los., esfuerzos epidemiológicos, depende, 
en parte, de' cómo se trabaje en otros;,.campos de la-,, .salud, pública. Igual 
cosa ocurre en la educación'-y- en los:demás campos de ::la actividad guber-

namental. -> * •;••.. • - ̂  ., . . 
La característica principal 'de' la : subfunción-,reside en,..que las tareas 

^que comprendé pueden expresarse en unidades de-; fimcicpnamientq fo de medición 
homogéneas. Se pueden sumar'todos lo:s- áñó.s: escolares desnivel primario, 
pero no se pueden sumar esos años con•los de,nivel universitario; se pueden 
sumar todas las hectáreas que se intenta Incorporar, a l cultivo por medio 
de obras públicas, pero • no se pueden sumar ¿ esa.s .hectáreas (.con los mayores 
rendimientos que se espera bbterier merced,a lo,s esfuerzos, ¡de investigación 
y extensión. La homogeneidad de la unidad de .medición ;es .determinante para 
agrupar las actividades por :¿ubfunciones,^ 

Cada uno de los presupuestos por sub funciones está formado por un 
número variable de presupuestos por :actividad :(performance budget). 
Entiéndese por actividad un conjunto de tareas;:semejantes que han de 
.realizarse 'para alcanzar la meta dé una subfunción, -Ejemplos, de -presupuestos 
por actividad dentro de la subfunción de educación primaria o. elemental, 
pueden ser los de construcción de locales 7es¿o lares,; de .formación.de 
profesores, de adquisición dé mltériale's de enseñanza,- etc f ¡La..principal 
finalidad que cumplen estos"'presupuestos eo la de determinar;.los oostoc 
reales y financieros que implica alcanzar las metas establecidas. Son. 

¡V ; •;•.- -.-.i ^ • • S.. . . ^ '••' í 1 ' 

en cierto modo/ la base de una 'contabilidad pública de costos basada; en 
e l uso ef ic iente de los recurfeós, •. t . 

' En muchos casos los presupuestos -por actividad se elaboran, a base de 
tunidades más"pequeñas constituidas por 'proyecto s,. ;.Así,..un presupuesto 
de riégc debe estar' formádb por proyectos-,de/inversión ..en .obras específicas 
de riego» En todos esos casos,•los proyectos...constituyen el ..instrumento 
fundáméntalspara evaluar la ef icacia con que se asignan los recursos, 

/La elaboración 
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La elaboración de proyectos es una costumbre establecida en tódos los 
países dentro* de aquellaé actividades ! que, "como lás^obras •públicas, pueden 
funcionar siri" e l los» tídrt todo y : é sá : :¿ó stuiíibre •adolece• en la actualidad : de dos 
defectos fundamentales* :En primer térmiñó>i;-rara ^ezr/se :icuaatifican:.lps bene-
f i c i o s que se espera, obtener 6bn cada proyecto y rara vezse.-' preparan:,más 
proyectos' que " los que" sé espera ;poder :realizar con l o s re-cursos/disponibles. 
Sin e l calculo 'de esos benef ic ios y sin tener otros proyectes:.que-sirvan,:,de 
punto de comparación es muy d i f í c i l decir s ig los rébursos disponibles .se . 1 

util izarán de un modo' óptimo. ' ""• j : - •.ír:r-'.í •*•:•-

La pirámide "de categorías pr és'üpues tár iás : aquí propuesta, y :.que -vía del 
proyecto a i presüpuéstO por actividad y de a l l í a l subfuncioriai^ 
culmina con eÍ ^resupueStnJ consolidado del sector público e l que, ja: su: vez, 
pasa a formar parte del "Presupuesto EcoriÓmi'ooNacional,- que .•incluye 'las a c t i -
vidades del sector privado/ Está pirámide no tiéne> sólb.un valor formal, 
aunque s i rio "se' respetañ í'ás normas esencial es para" su construcción, se r 
transforma en una elegante pero iriútii vestimenta. -"•'• 

*'Éntre"esás n o r m a s i á £ fundamentales son una correcta def inic ión de las 
actividades'dentro "dé"cadá "'sütífúticíón y i a cuántif icáción de las metas corres-
pondientes en términós'reaie's. !"Hay que saber cüáñt'bs kilómetros'de, carreteras 
de cada t ipo se'piénsá "construir,' qué"^atención médica-.'há dê  darse1 a: I o s - l a c t a n -
t e s , cuántos mét!ros cúbicos de 'água potable-'se'irán'a suministrar ..Además, es 
indispensable' conocer con la máxiika exactitud l o s costóé unitarios- reales y 
f inancieros de ia' realización de cada una d:é: la s metas "señaladas.. Por- último, 
dentro de cada'ministerio y en cada plan© debenex i s t i r 'crit'eri'ósr qúe^permitan 
decidir qué actividad fes pre fer ib le a: otra cuando^ ño 'sé puede real izarlas todas 
y cuál es lá combinación más 'satisfactoria" de las ( 'distinta^ "actividades dentro 
de una subfunclóri y de las súbfühcionés "dentro" d"e: cada función, y: en l a o f i c ina 
céntral 'del presupuestó' b ;en' la oficina"' nent.Val'dé' progra de ^existir 

c r i t e r i os paráv comparar lás' furlciónes: e n t r e ; s í ' ' • ' v••..vir-
i o s c r i t e r i os dé décisió'n o Jd'e"prelación :no son fádiiea. .ü^ cob¿blé.cer, 

"sobre 'todo cuando lá realización d:e üná"actividad o función; determinada. 
benef ic ios y costos iritartgiblés V ' süt jé t ivds* ; 'Eátá ^dificultad, es ;casi insu-
perable cuando se trata de comparar ^cierto'"tipO"dé funciones*, Porcejemplo, 
es casi "imposible ut i l i zar^cr i tér ibs objet ivos para dfecidir^qué es ípre fer ib le , 
si gastar'más' en educádioir'y-meriós";en-"• ¡salud',•-r6a lá inversas \...:Sin/ embargo, 

/dec is iones de 
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decisiones de éste t ipo • son• • inevitables::y constituyen la ^esencia (de l a tarea 
: de loá autores' de los planes, " La d i f i cul tad .es.mucho menor: si.,se trata^de 
comparar' sübfünóionesv' Por : ejemplo, si.,los., objetivos últimos 4.e 1$ función 
de la1 salud-pública- es la de^rebajár^los'-índices de,mortalidad,.y morbilidad, 
e f t ' c i r é tos tMc^ cons.egiii¿r-.una reducción mayoy:,ppr-, 
unidad de recursa empleado' si" se: da: más; importancia a la epidemiología, que 

' a las -enférmedádes de1 la. vejez, .: ;?./.••-. y -o.- • •• •.. 
Por ló : general,' "si bien es cierto que: l o s organismos ejecutores son., , 

por lo general los más capacitados para comparar las ventajas relativas;, de 
las actividades y subfunciones,no. ocurre; lo mismo con las, funciones. Es 

• imposible que: e l ministério' de: obras públicas: pueda-,expresar, un ju i c io , 
objetivo -sobre- si": su función es más importante- que ;la. del, ministerio, de ,,, 

f Kgri Kultivra. r tarea debe corresponder, ya- sea. a' la o f ic ina central .del 
presüpuestTo 'ó la. o f i c i n a ícentréi" de uuctl4ui^rci que esté, 
en 'condiciones desapreciar objetivamente .el panorama general• del país, . , 

La o f ic ina central 4ebe indicar a "cada-, organismo funcional .la cuantía 
-dé los recursos1 dentro •'denlos•-cuales habrá de encuadrar sus planes. .especí-
f i c o s , Para ello" 'Cuenta 'con:muchos elementos de: ju ic io -que se originan, . 
por ;ün íadóy en' e l plari general d e de sarrol^o y , por otro j en las i n f o r - , 

'"maciones sobre costos'y ;.necesidades que recibe de.,los organismos^ejecutores, 
' : "'^El plan general l e indicará, a la o f ic ina central la..cuantía.total.de 

> 

recursos productivos:de que podrá .hacer, uso e l país durante e l período de 
duración - de'-aquél' (5 ó - é años) y;* la parte-.de - esos recursos .que,,podrá- ... 
canalizarse :.a través: del- sector público., ; Le indica también .cuál, es^eL, » 
astado bánitario•del paísy e l estado.de la-educación en:los distintos:planos 

• y la medida- en:.que.'habrán de-̂  crecer."las necesidades- de estos servicios,, en 
él • futuro,-. uPor • otro lado, l o s organismos funcionales deberán decir le qué 
patrones de salud y educación-pueden-considerarse satisfactorios , dado- el 
nivel de desarrollo del país, y proponerle plazos mínimos, medios, y .óptimos 
para con seguir; esos patrones^.' 'Con toda esa • inf o rma c ión, l a ^oficina, central 

¡ podtá • formarse- üri jü i c io más objetivo respecto a la ; cuantía,de -los; recursos 
' que convierte destinar :a- cada .función» ; r . 

1 La necesidad de oónta'r 'con "criterio s ..de- pr elación se hace.; sentir en 
tbdós los niveles 'dé la elaboración presupuestaria•:.' Por. ejemplo, en el . 

/caso de 
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caso de .los presupuestos por actividad, habrá que precisar si conviere más 
construir locaies-éB'coJares"o aceibrar "lá' formasioñ' de'profesores* 

Los cr i ter ios d¿ "prelación "S'Oir 'eíéáhe¡it'éT''óbj^tlvos'dé ju i c i o para 
escoger- entre actividades que compiten entre s í . Pero, ségúri se hizo-notar 
antes, existen también relaciones de c'omplementaridad, aun entre las funciones 
que pueden parecer más desconectadas.-: La preparación'de los presupuestos 
f i s ca l es teniendo en.cuenta-un programa general de-'desarrolle contribuye a 
asegurar que las actividades complementarias se combinen en las debidas 
proporciones» Sin embargo, no lo logra"del todo , 'de dónde la necesidad de 
recurrir a la coordinación interministerial o interdepartamental. ' Las 
comisiones'mixtas formádas por representantes dé distintos ministerios y 
que trabajan durante todo el período de- elaboración del presupuesto parecen 

ser el mecanismo más efectivo para conseguir esa coordinación, ' -
La adopción de los métodos aquí propuestos'puede exigir en muchos•• 

casos modificar los procedimientos parlamentarios relacionados" éon el 
presupuestoe El defecto que parecería más urgente corregir es la - fa l ta de 
contactó sistemático entre loé elaboradores del presupuesto y" los miembros 
de las comisiones presupuestarias del Congreso. Esta-falta de*"contactó''•'•• 
hace d i f í c i l que esas comisiones actúen con pleno conocimiento de las : 

razones que se han tenido en cuenta a l proponer los ingresos y gástOs 
llamados a conocer* • 

También existe la costumbre generalizada de tener :comisiones de 
hacienda pública separadas dé las "comisiones de presupuesto. ' En cierto-
modo, e l lo corresponde'a la costumbre aquí criticada de no considerar 
simultáneamente la po l í t i ca de ingresos y gastos cuando se éláborá e l 
presupuesto. Si esta1 co'stumbre-'éé' corrigiera, sería indi spertsáb le Mantener 
una sola' comisión mixta permanente de hacienda y presupuesto. 

Por último, las :a;sigriaóiones presupuestarias suélerí' aprobarse por ' 
partidas y manera que se cohci l ia bien con'lÓs":sistemasvprésupuéstiáriofe ' en 
que e l énfasis recae en lo qué los gobiernos compran y 'no én lo 'que Hacen. 
Convendría modificar este sistema'y votar las asignaciones por actividades, 
que de otro modo todo el análisis dé prelación'y todo el esfuerzo de- " 
coordinación resultarían vanos. 1 

/3• Requisitos del 
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3. ReauisiVos del documento presupuestario r.ara ser una 
herramienta ú t i l de po l í t i ca económica 

El documento presupuestario cumple función, de transmit^r^rsea mero.; 
proyecto, sea ccmc ley anual, .informaciones acerpa de los ..planes jr ;y _ . 
actividades que desarrolla.r á.. e l gobierno y de. l o s .recurso.s ,xir,a.nciero.s; y 
materiales de que se dispondrá. Es, ..en buenas..cuentaq, un ...instrumento . v 

de comunicación de ideas* ,. . . , . . . - . 
Para que cumpla este cometido, es indispensable. darle una presentación, 

y un ordenamiento apropiados. Muchas. veces., por . defectos d.e presentación, 
l os objetivos del gobierno no son apreciados con ..claridad .por l a opinión y -
pública y los legisladores... . Un presupuesto mal est^ctur&$Q., ,^sin^los. . , i r . 
detalles necesarios que no abarque" a todo el. sector...público y. que. n.o . •,;,,-
especifique las inversiones a corto y largo plazq^, .pued.e dejar, en la. 
obscuridad los programas de acción, elaboradlos y, a, la 'postre, frustrar, sus .., 
resultados. . ( ... : ¿ , .^v-, • :-.•ñ.:-

Para f i j a r los requisitos que debe, cumplir .el d.ocumento/que..contiene•.. .. 
un-presupuesto elaborado teniendo en. cuenta las. consideraciones antes. .... 
apuntadas,, es preciso examinar quiénes ne.cesitan conocerlo. 

El presupuesto debe ser. conocido, en todos sus alcances y ..significación., 
en primer lugar, por las autoridades superiores del poder ejecutivo, y, por.... 
el parlamento. . . A. e l las incumbe la responsabilidad cié concebir , l a •-,; 
po l í t i ca gubernamental a corto, , medio, y largo plazos y ,de dar...alt .presu^,., 
puesto su orientación. Es obvio que el documento presupuestario cLê e 
ser claro y preciso, de modo que esas autoridades puedan imprimirle-a su .,.-,. 
gest.i nn Hiarid y . a largo plazo la orientación adecuarla^ a. l o s ob jet ivos ; .. 
tenidos en v ista . Debe también satisfacer las necesidades de i n f o r m a c i ó n . 
de l os parlamentarios, a quienes corresponde la revisión de los,, planes, y la 
autorización def init iva para l l evar los adelante,. suprimirlos, .restringirlo^,. 
o ampliarlos. El documento, debe permitir a l . parlamentario ^ apreciar. la--.. ... 
influencia que puede ejercer una decisión suya en. cuanto a .aumentar o .. • 
disminuir un gasto cualquiera, y. comprender en. qué medidai al modificarlo . 
sin alterar otro conexo, puede destruir todo un programa. . ... Piénsese, .. 
por ejemplo^ en las consecuencias que tendría la decisión de economizar 

/ en la 



iü/CW. 12 /^21 
Pág, 23 

en la partida "adquisición üe materiales" de un plan encaminado a dar 
educación a' 100-nuevos"alumnos, y por ' la cual decisión se impidiera 
comprar los 100 banco? -que :se íequériríán. Supóngase todavía un plan 
sanitario concebido pkra: atender 'á'5'Ó nuevos enfermos: si se autorizara 
sólo la adquisición d-e Ta rríit-ad"'de las camas necesarias, se frustraría todo 
el plan y e l gasto' que sé: hubiese autorizado para 'medicamentos, horas-
médico, etc. , no podría ut i l i zarse reproductivamente. En cambio, en un 
presupuesto por subfunciones y por actividades', las consecuencias de las 
decisiones parlamentarias surgen con toda' claridad, puesto que es posible 
f i j a r la contribución de cada gasto programado. 

También el documento presupuestario'debe proveer de información 
detallada a los--funcionarios públicos, qué son l o s encargados de l levar 
a la realidad los'programas. • El programa es cómo una carta de navegación 
que en-manos de'un buen director ejecutivo podrá traducirse en acción 
inteligente-.'"'' Él j e f e de cada repartición administrativa debe encontrar 
en el documento presupuestario una descripción de las funciones que 
l e competén, una especi f icación cuantitativa dé las metas perseguidas, 
una estimación de l os recursos humanos y materiales disponibles, y una 
apreciáéióri ;del dinero con que podrá adquirir l o s recursos necesarios, 
todo e l lo c las i f i cado Reparadamente.por funciones y subfunciones. 

El documento presupuéstario debe; satisfacer' además las" necesidades 
de información-de los ' organismos contralores," Ha" de señalar, por 
ejemplo, quién es el responsable del manejo de l o s 'fondos del Estado en 
cada servicio público. Para e l l o , debe detal lar l os antecedentes de 
manera qué "'sé f a c i l i t e la ident i f i cac ión dé i o s responsables en casos de 
fraudé-o malversación de 'fondos" nacionales y la f i j a c i ó n dé las partidas, 
interesadas ' . / ; Los- docutóentos presupuestarios se presentan en la actualidad 
en forma-d'é l i bros de cuentáá'-'én que figurári l o s organismos que'gastan 
los fondos públicos' y lás-diversas partidas 'cié gastos c las i f i cadas según 
su o b j e t ó " . ' ; S o b r é la ,;báse de el los," l os organismos" f iscal izadores abren 
los' l i b ros en qué sé van' registrando''cada Uno "de l os gastos autorizados 
a cada entidad y a: medida" qu'e ;"sé realizan," párá " impedir que l o s organismos 
se excedan delmáximb f i jado a cada partida. El presupuesto por su£-
funciones no es un substituto cíe las costuhibres legales corrientes y 
por e l lo no exige la eliminación de l os datos y c las i f i cac iones que se 
usan en la 'actualidad para l a f i s ca l i zac ión contable. 

/Por último, 



Por último,, el documerroo presupuestario debe ser accesible al ., 
publico. El contribuyente debe saber .que los dineros que. aporta al 
erario se están utilizando com; enieircemente; el empresario privaao 
necesita conocer, para el manejo de su empresa, la actitud que asumirá 
el Estado frente a e l la , 1c. demanda que. creará .para, sus productos y 
otros factores que pueden i n f l u i r en su propia conducta; el simple 
ciudadano necesita conocer los planes que l e interesan en el campo .de»-
la educación, la salud, la, previsión, etc . . .. 

El documento presupuestario debe, pues, l lenar todos .estos requisitos 
.Ello importa un gran vuelco en la presentación tradicional,, que e.stá....; 
determinada por la idea de f i sca l i zac ión y es completamente ajena a las ; 
nociones de prelación y e f i c ienc ia . El presupuesto por.,subfunciqnes ; 

orienta el interés hacia la ef iciencia, de. la ..acci,Qn gubernativa y hacia, 
las cosas que se harán, de manera que crea requisito^ de información..,; ; , i: 
mucho más vastos. : . , . .. ,,. 

El presupuesto moderno ,ha dejado de estar-.,constituido exclusiva- , • - ; 

mente por una. l i s t a de partidas de gastos y de cuentas de ingresos.. ;.:;Lo 
forman, además, volúmenes que contienen respectivamente, los-presupuestos, 
a mediano o largo plazo, el presupuesto f i s c a l anual y anexos-con.los • , •. 
presupuestos .de .las instituciones autónomas y l o s presupuestos, de. .. ,¡ 
recursos reales. Sólo el presupuesto f iscal .anual o.,presupuestodel .: 
gobierno central se aprueba como ley ; l o s restantes, tienen carácter. . 
informativo„ 

El volumen que contiene el presupuestaba mediano o largo plazq 
debe inic iarse con una exposición sobre las características, ;del plan de., 
desarrollo económico nacional a mediano plazo,, detallando las metas del ., 
inpreso por habitante, los objetivos .de producción por. sectores princi^-. ; 
pales, la distribución de la producción entre consumo, inversión-y v ^ -
exportación y, en general, todos los elementos., que .permiten . identi f icar • 
la naturaleza del plan. Han de enunciarse a continuación las principales 
di f icultades que habrá que resolver para alcanzar los ., o,bj etivoa , propuestos 
y el Conjunto de medidas propuestas para superarlas, y que constituirán ; 

el armazón de la po l í t i ca gubernativa a. mediano plazo.. 

,/En ca.?q 



fin ca^o de existí:r un plan de desarrollo en ejecución, ' se debe 
señalar la forme en que se está cumpliendo,' las razones de l o s fracasos, 
los cambios ce orientación que haya Pido necesario -introducir y , en 
general, todos los elementos de ju i c i o que permitan al"Congreso y a la 
opinión pública juzgar la e f i c ienc ia con que se l leva a cabo 3.a po l í t i ca 
establecida y los efectos que su aplicación produce."' 

Ha da indicarse en seguida el papel que representará y'L- s3CY,or-
público en la realización de las metas nacionales de desarrolle-; y je 
hará una exposición que contenga el" diagnóstico de cada una de los 
principales funciones públicas, un detalle' de l o s 'patrones o niveles, 
de actividad quetse consideran sat is factor ios y ; d e ' l a s metas que se-
intenta lograr a mediano plazo dentro de cada uña de1 esas funciones y 
de las subfunciones más importantes. En todo caso,"habrá :que señalar, 
l os .insumos reales que deberá adquirir el sector público-'para materializar 
las metas.propuestas, especialmente de aquellos que, como la mano .de -
obra, especializada y las divisas, pueden constituir un factor liítiitanté.. 
Han. de indicarse asimismo l os costos monetarios respectivos del programa:., 
a mediano plazo, agrupándolos según sean de gestión o de inversión. •: • 
Finalmente, habrá que explicar en qué medida el aparato- administrativo 
del sector publico es capaz de l l evar a 'cabo el programa propuesto, 
cuáles son las medidas de readaptación recomendables en caso de no' serlo 
y , en general, cuál es el plan de racionalización previsto para "el : 
.período. 

, Relacionándolo con el de realizaciones a mediano plazo, se-puede 
presentar en seguida el plan de íinanciamiento del sector público. Sé 
indicarán las actividades productivas y l o s grupos de personas - ca l i f i cadas 
por su. nivel de ingreso - que harán las "contribuciories"'más'' importantes, 
y l o s mecanismos tr ibutarios "que sé piensa" u t i l l z á r pkrá l á transferencia 
de fondos., las razones que se han tenido' :en vista" para elegir- ese tipo ' 
de instrumentos y l o s que se podrían, ut i l izar ' en su lu. :ar. Habría que 
examinar en seguida, las l íneas generales 'de' la inf luencia que: 'puede -, 
ejercer la po l í t i ca propuesta sobré las condiciones financieras''en que 
se desenvuelve el sector privado,, para l o cual habría qüe proyectar l o 
que se designa con el nombre de presupuesto nacional de fuentes y usos 

/de fondos 
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'la 7cnaos de inversión, 'que-contiene v.na. estimación d a l a s necesidades 
d.e. fondos ,de toda la economía y l os .recursos con- que.se podría contar„ 

"En este mismo dgc-Umento debe incluirse , con todo estal le , , el 
presupuesto de .capital a mediano plazo-del gobierno,. enumerando 
minuciosánente- los proyectos -de,inversión que ->se ejecutarán .en cada t i ; o 
¿•.3 ¿unciones.. Esto tie&e -por qbjeto : asignar fondos desde su. comienzo d 
].os preverbos de inversión que tardanvarios años en realizarse y 
evitar que, al cabo.de uno o -'.dos-años hayan• ce paralizarse, o. ejecutarse 
a marcha- lenta por carencia? de recursos. 

El volumen que.contiene el proyecto dn ley .de .presupuesto f i s c a l 
anual debe inic iarse con un- preámbulo en. que .se relacionen, los.. pbj,etiyos 
que persigue la: acción pública, ;en el ..período, presupuestario ..anual; con. , , 
los- establecidos .en. el -programe, a mediano plazo, y &e. señalen.las metes 
que, haya, que alcanzar, durante ese'.períodov relacionada^ .con las de . f 

mediano* plazo por. consideraciones técnicas,, o por consideraciones acerca 
dq : los factores que influyan en l a situación a . mediano, plazo de la 
economía, y que no..-.pueden .tenerse en cuenta al elaborar, l os programas de 
mediano,.; plazo,«• :y., finalmente, de- l os factores ,imprevisibles.. .. Por ej.emplo, 
puede-.-no.^ser; vposible, alcanzar c iertas metas ...de. producción agrícola sin 
antes teminar l a s obraos .de riego,, de modo que en. ta l ..caso. no. podría 
tobarse la sexta .parte d.^l plan, de. seis años, como meta, para el. primer ... 
año. También puede resultar .necesario f i j a r una, meta ;anu.al muy modesta 
por haber sido las condiciones climáticas del año anterior anormalmente 
desfavorables*, .por- -ser : impqsible ; invertir todos lo,s recursos .proyectados 
a causa rd.el descenso...,de las exportaciones a un .nivel no ..previsto en el 
plan "a; mediano plazo..,. ..., ,. , ...ir; . . . 

. -..El documento debe evaluar .en seguida los . e fectos qy,e se espera... 
conseguir con la po l í t i ca propuesta, especialmente .con. .respecto. a la ...r.. 
estabilidad» - Para. e l l o habrá .que; relacionar,,los gasto.s ,e ingresos del. 
sector público con los del...resto :de la ecp.nomía mediante el .Presupuesto 
Nacional-anual, utilizando en su defecto - un presupuesto de. divisas. , 

. A. continuación se presentan, l o s cuadros 
.sumarios de•Ingresos y 

gastos y ;del presupuesto.de caja, para destacar luego la.unidad y , las . 
relaciones de , los q.±ver$qs.;,planes a .fin...de. demostrar,Xa. inconveniencia 
de desarticular los planes de acción y la po l í t i ca propuesta. /E l presupuesto 
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• El presupuesto de ingresos debería- iniciarse con una : c las i f i cac icn 
económica, que muestre lo que en-el curso :del„ año. se obtendrá de loe.-
salarios, ' beneficios,- patrimonio,-, consw,-.y .otras operaciones económicas, 
Es recomendable c las i f i car los ingresos • según . sean corrientes o de eópi.tá 
distinguir lo que = se espera, recaudar denlos el i s t intos grupos,, de ^ontri tu 
y en tes según sus ingresos-.; le-, que provendrá del. $ ect or • i/jt erno • y- «.el 
externo; y 1?. contribución qtxé se : espera.de la,,agricultura,^ Ir. oiariu^ctur 
y otras'-actividades importart.es.;, •. ... , . . . ,.. . , , 

•Los ingresos deben' c las i f i carse . también, según,- un ,-cri fcsrip. admr.i^trs 
t ivo con. e l objeto, de. apodar- .establecer.; las cupritas- que- la Ve^Lrevía.̂  ha...de 
abrir -para percibirlos.. • ¡ Para- fac i l i tar , el pago;;, por-, l os contribuyentes:, 
a estás c las i f icac iones seo" les &signan-:clayes> : Finalmente,;-es,, recomen-, 
dable c las i f i car los ingresos según la moneda en. que. se. perciben. - Así • 
puede- apreciarse la. capacidadvde.: compra.c1 el., gobierno : en; el .exterior, ... 
aspecto 'importante para;/precisar las p o s i b i l í dad es -de adquisición,.de. 
maquinarias y/demás- accesorios q̂ue 'deben importarse;,:-.y para- conocer 13,.. 
med-itá îeri-: que;:ias• fluctuaciones del : comercio..externo..peper,cutirán.- e.a la,,,, 
hacienda- pública-. - : • . ,. . . ... ; .... 

o^Viepe, a.,pqntinua,ción ,el presupuesto d.e gastos,., clasif icados. 
diverjas paneras, ...distinguiendo .,en .primer .lugar, los. gastos corri.ept.es ce 
los de capital-.; -.-Esta c las i f i cac ipn ..permite, Apreciar., el esfuerzo _que. 
hará el Estado para fomeütar e l desarrollo económico^., .y ...el costo..global 
de l&^ad^in^ .. f Pa.r^ conocer, los..componentes del .consumo¿ 
tales.-. cqm;0; remuneraciones, y ,cqmpr,as. .bj_ep.es, conviene%rhacei:la^en forma 
detallada..; •.Ademá.sr, .,-lp. ̂ inversión detallarse s.egun los tipos de 
obras, ,-;e^^et.e;ras,, edi f ic ios , , .puerto^, .fábricas, etc. Si e l gobierne 
concede préstamos o .participa ..Q.on .capital en alguna empresa, debe 
indicarse- : por separado .'.bajp , ia, .4e^.qminación de f. Inversiones, Financieras * 

.... .Procede ^luego, c las i f i car f j l os ^gastos fu15c.ionalmente pa.ra conocer 
los propósitos.de ia. gestión gubernativa, pues en ;esta forma se verá en 
qu-é--medida se, prefiere..la. educación a .la. defensa nacional o la po l i c ía , 
la salud a. los transportes ; .etc.. . Para . fac i l i tar el análisis , recomién-

;:dase incluir una..clasific&cipn...econp^ que permitiría 
precisar la cuantía de la inversión por funciones y el costo,de.cada, una-

/de éstas 



E/cn. 12/521 
P.-ig. 28 

ele éstas por concepto de remuneraciones, compra, de material y otros 
componentes» " -Cada presupuesto' funcional debe c las i f i carse én subíuncio-
nes, señalando las' :metas qué se intenta lograr en cada-'-caso; 

• tta,y que' indicar las instituciones que intervienen en cada subfunción 
y; espec i f i car , dé-acuerdo con'la c las i f i cac i ón ;según: e l objetó- del í-asto', 
cuánto- se : gastará- "efr- sueldos y • salarios , adquisiciones, arriendo-
loca les , v iát i cos , -muebles y, en general, en cada uno de los : renglones ••• " • 
más importantes'qüe componen- el gasto; •* -Recumiéndetse-- haber '-cuaarD's • • r 

entrecruzados -de la c las i f i cac ión institucional y por objeto' del ?a&toY 
También es conveniente div idir los gastos según lo' moneda, -'separando los 
egresos eh-moneda nacional de los egresos en moneda: extranjerci. t Por 
último, :es recbmendablé- ' incluira; t í t u l o informativa, el : presupuesto-de. -.-' 
caja' f i s c á l a f i n dé mostrar e l volumen to ta l de recursos1'monetarios que '. 
controlará eT gobierno c e n t r a l / ' - 1 : • • ' 

En *él:- tercer volumen'del "documento presupuestario,, sel" presentan-lo-s " 
anexos ó' apéndices presupuestarios. Aparecen, en primer término,- los" - • 
presupuestos de las"' instituci'dnes- de carácter autónomo^ como- las cajas- de . 
seguró sóciai^ : lás corporaciones dé "fomento y otras inst i tuc iones descen-
tralizadas, . También deberán incluirse los presupuestos resumidos- de l os " 
gobiernos^'estaduales o municipales 0 Toda esta información'debe* reunirse 
con la relativa al'gobierno' central 'y formar el'presupuesto^ consolidado'• 
del sector públicó, que permitirá tener- Una vis ión de conjunto' dé la 
totalidad dé sus transacciones» ' "' ' 

Como lás "disponibilidades' financieras que inane ja: 'él ^geblérnb'tienen' 
por objeto movilizar recursos productivos reales, es ' conveniente acompa-
ñar cuadros con l i s presupuestos del caso. Ün tlp& de "presupuesto'- de 
esta cíase es, por ejemplo, el' de personal, que1'contiene el : número de -
empleados que' wcupará'el gobierno; en este presupuesto se c l a s i f i c a a l 
personal""por" profeslpríés',' funciones' y sübfúriciones, ""niveles5 de remuneración 
y jerarquía administrativa. ' Otro presupuesta de esta clase 1© constituye 
e l dé los recursos materiales que se comprarán al sector privado;»se le 
c l a s i f i ca por t ipo 'de productos y se expreáa en unidades f í s i c a s . También' 
es conveniente "Incluir üñ presupuesto de fuentes y usos d e ! sector públicó 
que detalle e l volumen'tctál dé recursos financieros que habrá que movilizar 
para ejecutar "los plaries püblicrs % ' 

. :. > /Según se 



"begún "s-'e hábrá pódido apreciar' eri páginas' ántériorés^ ai" 
adeptarsé" él'-mécod'b de prsparaci;in de los presupuestos" pbr" funciones" y 
üubfunciones , él'2,'documento presupuestário' adquiere o^ra fis'oncmta: 
muestra los plañes" del gobierno' á''largó y me^tiaríó'plaz^J los r e f l e j a ar-
el ' proyecto " de ley anual de presupuestos/ábarba toda Í E . órbita del'' ' 
sector publico a'través de 'anexos iñf órm&tivós, y * señala' 3ñ"' 'formé.' Üé'ta-
llada los recursos'reales necesarios para' cuiiiplír" las' decisiones adóptkáas . 

. III. BOSQUEJO' DE UN MECANISMO PAjíA LA ELABORACION . . . . . . ' 
DE. UNA POLITICA NACIONAL. .. ... .... 

•-•1-é Principias'"-generales..'quB deben inspirar- una política., eficaz ;•.!" • 

Los especialistas en problemas' presupuestarios harí venido insistiendo desde 
hace mucho tiempo en la necesidad de concebir e l presupuesto público como 
una unidad, en e l sentido de que debe contener absolutamente todos"los 
gastos é ingresos del sector público* ' Esta insistencia'obedece á la"" ' " 
convicción de que dicho documento debe ser el" instrumento qué permita 
juzgar la dirección y coherencia de 1a. po l í t i ca gubernamental. ' Con e l 
andar del tiempo se ha visto' con mayor claridad qué ese requisito" dé unidad, 
aunque indispensable, es 'insufle!enté/"'pues"" la po l í t i ca gubernameritái ho 
puede juzgar sé' hi concebirse como" "un e'ñte' independiente' 'deT: sfe'ctbr "p'riváító'. 
Para. averigüár si" los' planes "de' gobierno : son demasiado 'ámbíciósos' b dema-
siado 'modestos, es indispensable'' formarse una idea'de la conducta' probable 
de" la 'economía* como "un to'doV ' El concepto moderno de 'ürlidadJ presupuestaria 
se extiende, pues, más 'allá 'del "sector público'parla i n c l u i r también'1 e 1 ' 
resto de la economía. ° "' ' :, .. . -.., j 

La integración presupuestaria de'todos los sectórés se consigue p«r 
medio del instrumento conocido' cómo^'Presúpuesto Nacional, ~qúe'- sé compérie 
de los presupuestos del' Fisco, "dé" las empresas, de las 'familias',-'del ' ' ; ' -
sector externo, del producto e ingreso nácicnál reales, del átiorr* V de " 
las inversiones nacionales. * En una nación en qué impera lá : l ibre empresa, 
e l presupuesto del sector público tiene una diferencia ' fundamental con los" 
demás sectores, en''el sentido dé que mientras aquél r e f l e j a las 'ácciones 
que e l gobierno intenta realizar, é¿tos son simples estimaciones de; le» que 
es probable qué ocurra eri é l resto dé' la economía' durante el 'período 
presupuestario." ' 

/E l principio 
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El principio,- probablemente ..más - ."Importante de cuantos hay que,tener 
en cuenta al concebir la po l í t i ca económica es... e l de su unidad, sin 
descuidar, por..cierto, „r e l de., la claridad, realismo y compatibilidad de las 
metas,,a por. lo,.general, ./uno d e l o $ defectos. serios que se. ooserva en ... 
casi todos, los• intentos de elaboración de una. p o l í t i c a , es la, vaguedad de 
los objetivos.-que se f i jan* D e c i r p o r . ejemplo, que. se pretende mejorar 
e l niyel de. vida de. la. población, tiene muy poce? valor mientras ns se 
precisen la forma de de f in i r lo y e l plazo para lograrlo . La uti l idad de 
precisar los objetivos aumenta en la'medida en que'sea posible" cuan^-ifi-
carlos con mayor exactitud., Naturalmente^' no" todos los objetivos de una 
política., son/cuantíf ic es una. objeción;/valedera para 

nr> cuantificar aquellos que lo son. Además, cuando así se procede,puede 
juzgarse con mayor fac i l idad el. realismo de los objetivos intangibles. 
Por ejemplo, s i se intenta,nacionalizar una actividad, cualquiera, un 
cálculo de los, costos reales que la nacionalización implica puede ayudar 
a partidarios y . adversarios de. esa medida a. darse cuenta del preci* que 
han de pagar por e l l a . . . . 

.. r Tai^bién..se suele caer en el error de establecer metas i rreales , es 
dec^Lr, inalcanzables, dentro de un .plazo, determinado. El realismo de las 
mptas. ,.en .el,camp<> de la. qcpnomia significa...que sea posible, real izarlas^ 
con los ^ecur^os productivos .disponibles y con las .técnicas conocidas, y 
que correspondan a lo que la gente esté dispuesta a. emprender. ,o a aceptar. 
Una meta que. pretendiera duplicar, .el.ingreso por. habitante en ..el curso de 
un año. pecaría de. i r r ea l , porque- no hay país que. .disponga de recurso.s de 
la magnitud y de la composición necesarias para e l l o . .Del mismo modq¿ 
ser^a imposible . duplicar la c.arga.. tributaria en el, plazo,,de un año porque, 
probablemente,... no ex i s t i r ía medin alguna de conseguir que los contribu-. 
yentes cumplieran esa .obligación.,,... .. Por esta razón puede, afirmarse que e l 
realismo de ,.las metas ...depende., ên pedida .sustancial, de .la e f i cac ia de 
los medioa. disponibles,, y( por la,--.misma razón las metas y „los medios deben 
f i j a r s e en forma, simultánea,, . . . . . . . . . . . . . 

.. Existen ..entre las. distintas metas. complicada.^, relaciones .de comple-
mentación y competencia,.a veces di f íc i les .de .descubrir_por e l sólo 
sentido, común. Dos metas • Qorr}pit en entre . s í ^cuando requieren insumos del 

/mismo t ipo . 
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mismo tipc,. Por ejemplo, puede ocurrir que e l caudal de un r í o , cuyas 
aguas pueden usar'lsfe*' para cónSüiño' liiimarió d irecto , para riego- o para "• 
generar energía, sea" '"ínsüf i ciento para s'átísfácér 'simultáneamente esos 
tres t ipos dénecesidades eri 'plázo^Üa^ eáso" las metas r es -
pectivas entrañ en competencia.-' S i se íaá cüánti f ica :de t a l manera 
que los requerimientos totales dé agua excédanlas disponibilidades,-
las metas se hacen' xncompátiblés""éh£re " La' incompatibilidad de las 
metas es, en 'consécuénblá, én muchos casos, uriá cuestión dé 'relaciones 
entre stís respectivas magnitudes.'" Siri embargo, en otros casos- la 
incompátlbilidád' "es ' consecuencia de lá oposición "dé* los : é féctos que 
produce'""lá matériáíizacioñ 'dé ' las" dis t iníás "metas. ' Por" ejemplo, Un : 

plan de asistencia médica financiado córi impuestos indirectos puede 
^provocar un'desméjoramientó"dé la1áfiméntación y' neutralizar e l esfuerzo 
"sanitario.-""" ' ; • - - • 

En cambio, las metas son" complementarias eritre s i cuandoes : neee¿-
'¿ario "cumplir uña para' álcánzár"la¿' ; otras. " Lá'cápacidad de complemen-
tácí'ón dé 'las metas"'dépéñdé támbién'de "sil" cuantía" re lat iva . ' Pót'' 
ejemplo,' süpóngásé Que por'ún lado sé f i j a cómo meta-áümentár: e l ' ingreso 
de"las familias"en'dos por ciento a l año y que,' por ~Otra parte, se 
propone Aumentar 10 Jpór'ciento l a producción dé iéctié pára" obtener uri 
régimen alínienticio sátisfáctorio ' 'desde' e l puntó de v istá nutr i t ivo . '' 
Mas como J"a medida qué e l "ingreso" de las "familias aumenta en" cierta ' 
proporción,la"demanda de "leché aumenta eri"otra, puede ocurrir que é l ' 
crécimieritó del ingresó "provoqué ün'increiriéntó dé la demanda de leche 
mucho'mayor qué él." 10 por "ciento "proyectado." Én ' t á l casó ambas metas 
- cié 'crécimíéñtó'del^"ingreso"y' dé'pródücción dé: leche - resultan cukn-i 
titátiváméñté" imcbmpátiblés^ a l paso1'qué s i "la ófertá y la 'demanda 

"crecen"á^íguai'riímó,' "lás' dós sorí complemeiitariás . ' j En" un plano máá"' 
general" hay ~ e jémplos qué" son " quizá "más' impresi^náñtes, : : comó e l lde la " 

"ñéc e sarlá 'cbmplemeñtáridaderítré é l desarrolló 'de íá agricultura y é l 
Ndé i á I n d u s t r i a , H a s t a no 'hace mücho.' éstas dos "Actividades solían 
presentarse ft¿óii"l*Os;'d0s°térainbs:: de 'uñá d isyunt iva , 'yhabía "agriculturia-
lista,s ,v" e , lindüst'riaíístas , r . ' ^elizmenté', 'sé Ha podido establecer q;üé 
arribas' "áctivídacie^ forma armónica, porgue ""si 

/ c rece la 
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crece la agricultura y no la manufactura habrá sobreproducción de artículos 
alimenticios, .y. s i se'' desarrolla ésta" y no 'aquélla, habrá escasez dé alimen-
tos . Sin embargo, es perfectamente'posible que" la meta'agrícola resulte 
incompatible con-la industrial si ambas, tomadas 'en conjunto,' requieren más 

• capital o más mano de obra de lo disponible. 
Las incompatibilidades se presentan también entre metas que no son 

estrictamente económicas,, Por ejemplo, en lo's países con altos ingresos 
por habitante,el número de niños en edad escolar por profesor primario, por 
lo general no excede de 35U Tratar de alcanzar esa misma relación a corto 
plazo en un país de bajos ingresos podría hacer incompatibles las metas de 
educación con otras de producción® 

Un tercer principio que debe tenerse en cuenta al elaborar la po l í t i ca 
gubernativa es e l de la compatibilidad y e f i cac ia de los instrumentos que 
se emplean para alcanzar las metas establecidas. 

Con los instrumentos de la po l í t i ca , llámense tributos, subsidios, 
créditos o reglamentos, acontece algo semejante a lo' que ocurre con las 
metas: pueden complementarse y competir a la vez y, como consecuencia de e l l o , 
resultar incompatibles * La tributación a. las personas de altos ingresos 
es;. por ejemplo, un instrumentó ú t i l para financiar las inversiones públicas, 
pero como esos ingresos generan la mayor parte del ahorro privado, su empleo 
como recurso para aumentar la inversión "pública puede traducirse eri una 
merma de la inversión privada, encaso de abusarse de é l . 

Casi todos los instrumentos de po l í t i ca económica producen efectos 
adicionales a los que se tienen eri vista al adoptarlos y en"muchos casos 
son de t a l naturaleza que anulan -¿'odas las ventajas directas que puedan 
derivarse de su empleó0 Por ejemplo, la uti l ización exagerada del 'arancel 
aduanero como instrumento para estimular eí 'desarrollo' económico,' 'puede 
desmejorar de ta l modo la relación de precios del intercambio de la agricul-
tura que conduzca al estancamiento de esta actividad. ' No podría afirmarse 
en ta l caso que"la tar i fa sea un instrumento ef icaz para el desarrolla 
económico, por mucho que estimule la producción'industrial. Piénsese 
también en e l trato tr ibutario favorable a los beneficios nq distribuidos 
de las empresas,, ¿No podría traducirse en una sobreinversión en las 
actividades más desarrolladas y en una tendencia a la concentración de la 
propiedad industrial? 

/Muchas veces 
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Muchas veces los,;, efeptps : indirectos^ de, de p o l í t i c a 
económica son-de car4cte:r^.socia;l..y, puedan .dañar seriamente: las- perspectivas 
de desarrolla,, Mucho se ha comentado, por ejemplo, e l relajamiento de las 
normas/étieasjde. l a ^ v i d a ^ q̂ue han recurrido a c iertos 
sistemas; de control : do- cambios, ;•..•:•.. ;f:."\ • ••- •-••• 

•• .En-.ei'.fondo.de todo hay^ná.tesis:.claramente de f in ib le : ' la e f i cac ia de 
los instrumentas.;de política-económica .debe juzgarse eñ réla'óión cóñ sus 
e fec tos globales^-directos e^indirectos¿• / P e r o , conforme sé ; v i ó entre los 
d ist intos instrumentos^ ...existen: relaciones de' ̂ competencia; y:complementáción 
de modo, que a,aquella;proposición- es...necesario agregar-'un-requisita más: ; les 

..-instrument:os de..política. :económica .deben juzgarse- cómo un todo* . ' • 
Las condioi&rles' grietadas no son.;fádiles de .cumplire '"' Existe una 

abundante l i teratura-en que- se. analizaiTi-los pro y loé contra de los varios 
i n s t r u m e n t a s . . p o l í t i c a económica,: aunque por'.-lo"general- sólo en función 
de.:,sus..;.efectos : d irectos -;y considerados independientemente de la ' po l í t i ca 
general,, Además, en muchos casos es imposible descubrir y menos-ciianti-
f i c a r los e fectos directos c[ue produce e:l ^empleo rde .un instrumento deter-
minada o La~prdp'O'sicióri' ..̂ e .;qüe la e f i c a c i a demias- instrumentes debe 
juzgarse como un todo ".complejo, más que un requis i to riguroso es una llamada 
de,. atención, .:tant.o con respecto:.-a: i a ¿necesidad de tener en cuenta-' los 
elementos .que.-crean.:,esa- complejidad, com '̂ á lá necesidad de estimular la 
invest igacion,de - l o s complejos.* • ' - ' -

v,- . Al.elaborar la. ' p o l í t i c a económica hay .que; tener- en cuenta finaí-lmente, 
uxi:;cuarto, pr inc ip io de -ia-interdependencia de las -metas y- de l o s medios. 
Se dij,o. antes,; :que- las pet.as deben-ser realistas, ' pero este ^realismo 'depende 
en gran medida de la eficacia'¡ele.'.los instrumentos y, por- cierto,:-de' su ácep-
tabilldad:. Por ejemplo^. ;durante . la. ¿postguerra América Latina ha:" aumentada 
su producto bruto interno por habitante a razón de 2.7. por ciento* ál : año» 
No sería aventurado a i i r p a r q ^ v ista dé' lá: d isponibi -
lidad. d î recursos rea]/ps-,.•.;..pudo,̂ haber.; oreoid-oVen" 3.i-'5- por ciento, más-'párá^ e l l o 
hápr%& sido necesario ^e;ducij?-;;. elh consumo.^; regular -rigurosamente- é l 'empleo de 
las-. ,divis,asracionartla,:.!inyer :3i'on y.;adoptar::otras medidas' que probablemente 
no se habrían aceptado,, con: facilidad;/, ,..-::Por ; lü . ianto , haber . f i jado 

; \ 
• \ 

/como objet ive 
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córfíb ob j e t i W- e s e 3 ; por -cientol;hü'biera' '*sido i rrea l porque la " 
£\áé£zá'1 pblít-icá;:feáybrItáriá' ftabrí'á^í'echazadb'ios instrumentos 

• necesarios,'' 0 v '• i ' 1 ' "' 
; —" Por :'otrá 'parte, podría ocurrir' :q'ue 'independientemente1 dé '" las' 
fuerzas pol í t i cas - no existiera conjunto *algtírio'• de instrumentos'que 
permitiera alcanzár ese ritiño/:d"e•'deáarr'olló, eri cúyó ¿aso la meta sería 
i r r e a l p o r ; f a l ta de efieaciá' absóiuta^de 'los instrumentos. 

"• La íntima relación' qué existé'--'entré íás metas y los medios, hace ' 
1 . . i.' ; c, 

-indispensable -qué a l elaborar la• política'económica ambos eleiñentóá ' se ' 
-idetenniñ̂ rt:'dami£Lt áftetoeritév "Si^sé tiene preserite adeifiás que, según sé" 
ha v is to , -las metas -Tóriferi'- un -Sorijurito • c-ómpi^mentar io¿ He i'mismo modo que 
los instrumentos y salta a la vista un'corolario :' la. po l í t i cá económica ha 

•de-elaborarse -considerando el complejo- económico como üri todo, corolario 
que-es e l primero dé -ios-'cuatro^ principiós áquí citados coiáo los'más 
importantes que deben "tenerseen1 cuenta al e laborar la po l í t i ca del sector 
-público i- ' 1 . • 'í 

2, Elementos metodológicos para la determinación .. 
" de" metas y la selección de medios 

Veinte" años atrás hubiera' • sido utópico1 pensar ' en' la posibilidad de concebir 
la,; política1 ^económica comé un to'üo0 No existía en aquel''entonces ni 'el 
sistema conceptual ni la información estadística Jqüe para' e l lo se requería, 

. La. <política" económica'^ dél : pasado • era-'ne ce'sariaiíiente ~ de tipo curativo, en 
'.contrastevcon e l carácter preventivo que - puede revest ir éh la actualidad. 
:En";lás'"páginas qué-siguen -.'se-tráta" de 'presentar, en forma'"'elemental y 
•.̂ resumida, • ese-éistéma^. conceptual en- la^ medida1 éti'qúe se aplica a la 
^eóonoiiíia^como-' uri-tocli, para reíacionarlo rnás adelante con los métodos de 

elaboración de presupuestos-¿V:" ' -
-Pbr ser- las metas éüaritif'icábles' y por' guardar entre s í y con los 

rec-ur.sos'disponibles; juna -série • "de ' re lac ionesconócidas / es posible f i j a r l a s 
cte'..rmodo-*que "cumplan con las-"coridiciones1 de claridad, realismo y compatibi-

"•liddd;"-'' PorEejemplo si' se1 aria l i za - e l prcdúc'to 'brúto' desde e l punto de 
vista del -empleo1 dé d^'-^rbdtícciÓh, se!'tiérieri' lás sigüíénte's. relaciones: 
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PTB, 

d (K v r\ 

1 l ' 

\ 

La primera nos dice que e l producto.:de;. un año" cualquiera ..(PTfi^). es 
igual- a i a suMa algebraica ^del consumo (0-^),. la inversión neta ( l ^ ) , la 
depreciación-, (l^^'l'a'S'-'-e (X-j.) y las importaciones: (M^) ¿. , i a 
•segunda^ que- e l : productores -igual, al / .capital del ,ano: anterior (K q ) ;más. 
• lá : inversión •netai-(I^) todo multiplicado- por la productividad dei capital 
( a ) , y la terceray que- la::depreciacián> v^w) ss igual al. capi ta l t o t a i .. _L 
(K^ ^uíLtiplicadc por. la^tasa; de-..depreciación (d) ;. : 

--•Biástidndo teste' sistema'dei'.relaciones se pueden- f i j a r :o; proyectar. ^ 
metasi-feolo 'para tres .'de., ie-sl,variables comprendidas en é l , Por ejemplo, 
g'i- se-l"decid:3 -que-bi -producto -aumente- -50 por. ciento durante e l período que 
abarca" e l plan -y ,se -'estima'-él,'aumento, probable 'de- las exportaciones.., basta 
.fij;ar>:£i aumento-que' ;deb.e- tener, e l consumo para-determinar, -aplicando .ese 
sistnema rde relaciones f / l a cuantía de- la- inversión, de i a depreciación y 
de las importaciones o Se pueden valorar otras variables distintas :a-.ias 
aquáí..ménca.onaQasrjrpcr.o! en .ningún-'.caso más .-de 'tres;, ¡:-v . > . 

'Si-.-pára'- f i j a r iá-s-.metas s;e? usan-ilas..- relaciones, extremadamente..simples 
•antes::-.ano.ta:das', 'no^:3e^puede:...daBir a- pribri- -cuál será e l salde resultante 
:de: '.la: báianiza:.de.-pagos.,- representado:-en rellásL:.por la- 'diferencia entre.;. ;, 
.exportaciones- e, 'importaciones::,de-Í7Íehes;: y servicios.» ••: Mientras más, altas 
sean \la&> ¡metas. - que -se- - f i jen para. el. producto- y e l consumo en"' relación, con 
las vexpar-tacionesp-.mayor, será, lar;-diferencia:.-entre X y Me' . La diferencia 
resultante - que, en caso de ser negativa,-, 'ándica 'Ios- préstamos e . inver-
siones que habría que rec ib i r del extranjero - puede ser "totalmente i r rea l , 
pues^'es j e v ^ ^ más: de los ' cuales no. ,es posible rii 
.convenierite1 o b t e n e r ¿ . P o r . este, motivo, cuando se' elabora 

. . . . / .• .. 

v j.. . 
j^í .r valorará un::éleménto, co'n criterio^- que son 

••/r ajenos al.'.sistema-jdeí relaciones- que la- emprenden,-. c r i t e r i os que no es 
i.--' dei. caso, señalar -aquío -\U '.:: rv.---:-'' ei 1,.-.-- : . • • . 
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un plan de desarrollo se suele partir; de jun... juego de relaciones muchc más 
complejo, que considera e l saldo de la balanza de pagos como un elemento 
determinante y que, en términos generales, comienza con la proyección del 
producto, las exportaciones y e l f l u j o neto de capital extranjero, y t e r -
mina con la preparación de tres t ipos de presupuestos a mediano plazo que 
abarcan- t p d a r e c o n o m í a racional.^'. .. : 0i-; _ , 

.1 .Aunquej no detal le en : este trabajo los, métodos 
.de prftf?grám^.c.ign-;-.intqr.epa-r.pre&ent,ar.;'enibrma ..esquemática los presupuestos, 
que'?::SOh,vSu cu}íiü:Ración, ..para apreciar de qué modo.: su-confección se-: re la -
ciona con. l a tela^pración •del-;pre s.up.ue s to del seqtqr pública . en- -particular, 
y con la¡ doteriuinaciqn; de la /po l í t i ca f.ecqnqmica_ en;;general#; ¡ ,;r ••.», % 

El más importante-, de todq-s.;'los, presupuestos que. resultan, de .un. s " ' • • • • • - ̂ . - - ' v 

.procesa de prqpi'amaqip:.! e.3 e l . de. producción y disponibilidad: de.jbienes y 
simplificado, en-el- cuadro 1, 

en 'que; cada-pol^irjnsb- .r-stjresenta 1q& -^componentes -4e los-.,costos totales. • " 5/ 
más ila :s.;utilidades vde cada sector de • producción;—7.. y cada línea* la . 
,foripa!.f.cóíriO; se distribuyen l&s ventas de- l a producción ;de cada sector; las 
cifías. representan valores monet a.rios a.: pr e. c i o s..; c n s t an t e s - de -ün -aro r.. 

El segundo presupuesto es el . do inversiones, por ..origen. y .^destino, 
! s e c t o r i a l ^ un ejemplo:-del. se sda-.. en e.l cuadro cuyas columnas 
.representan. ..los. 5a .st .0c 0.3" ^InvorMcn en que debe incurrir . cada sector . para 
llegste a . prqducir: las. cantidades proyectadas en el, presupuesto de. produc-

. ción, 'pre.cis,andO: de .que se.ctor ¥pro.vi.enen esos: bienes y servicios, y s i son 
;^a9igna-le:S o ^jjppqrtado3,. v: l^S:.líneas ,situadas afrente a cada- sector • 
>contienen la. prpetue-cicn de- bienes-de. capital.-del-.-sector.-respectiva e indi -
.:_can;%quiene:S- son..,1o3./comprado^ T.: . • . .. >.¡,; < 

,4/ , Este método se analiza detalladamente en las diversas publicaciones 
: ; qu^' ^córistltiiyen vla é'erie í:í'Ariálisis "y proyecciones del desarrollo' ' 

_; económicq-1;!.• • Introducción a., la té-cnica de> programación (E/GN. 12/363) 
y estudios sobre e l desarrollo económico de la Argentina (E/CN. 12/429/ 
Rev«.l), Sol ivia (S/CN,12/430 y Add3l /Revol), Brasil (E/CN.12/364/Rev.l) 

r v Qolombia • ( E/GNo-l ;̂/^65/.Re^.c]-)^;.,:.así como ;e.n El . desarrollo industrial 
• de^Berú 'XE/CM-,vl2/493-)' ^. y -on las^confer.encias: mimeografiadas del 

'Programa Conjunto CEPAL/AAT de Capacitación en .Materia de Desarrollo 
Económico* •. 

'5 / ALias compras que hace cada sector en cuenta capital no se consideran 
en los costosn /Cuadro 1 
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Cuadro 1 
3ÜPÜÉSTC DE PRODUCCION Y DISPONIBILIDAD BRUTÁ DE BIENES Y SERVICIOS 1. 

Ventas para usos f inales 
• - - • Sectores 

consumidor? 

Sectores 
productor es 

Ventas para usos intermedios 
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1„ Agricultura 
Z. Minería 
3. Alimentos y bebidas 
4. Textiles 

(1) 

I. Total de insumos intermedias r ; 

a) Sueldos y salarios 
b) Reservas de depreciación v' 
c) Impuestos indirectos 
d) Intereses, rentas y beneficios 

brutos 

II. Valor agregado bruto (a+btc+d) 

III, Valor bruto de la producción(I+II) 

(2) (3) (4) (A) (B) (C) (D) (E) (P) 
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v $1 tercer, presupuesto, es. v de- fuentes^y,; usos. de fondos de .inversión, 
en e l que todas las partidas que aparecen como fuentes son recursos que 
las" empresas, él" gobierno,'' i a s Támiliás' y e l ' r e s t o del mundo pueden u t i l i -
zar en transacciones que afectan su posición de __ activo;., y pasivo, transac-
ciones que se agrupan entre los usos» Los bancos comerciales y e l banco 
central no están consolidados.(Véasele! cuadro 3«) 

Recurriendo., a estos tr.es. cuadros es f á c i l darse cuenta de>qué mpdo,v; . 
las decisiones-isóbre: metas.,de\>producción y de empleo de la producción están-
íntimamente''coñéct-ádas ¿ o r i i a s 'decisiones de p o l í t i c a económica del 'gobierno 
Considérese, por ejemplo, la línea 1 del cuadro 1, que generalmente corres-
ponde a la agricultura. La c i f ra , que aparece en la última columna, 
denominada ''producción y disponibilidades", representa e l t o t a l de 
productos agrícolas 'nacionales,é importados de que habrá., que disponer.,.. 
Por otra parte,, la-, c i f r a que aparece a l pie de la columna 1 es e l valor Ve 
bruto de la producción agrícola, y las que aparecen hacia arriba, en la 
misma columna, constituyen los costos en que hay que incurrir para obtener 
esa producción, incluyendo las utilidades y los impuestos indirectos , 
todos -los cuales-: s-oh elementos que: determinan e l va-lor total- de l a ' 1 

producción* V'; " \ V ' • .. 
Ninguno de esos valores, puede determinarse sin tornar; decisiones 

precisas en varios- campos .de-la1 po l í t i ca económica. Obsérvese, en 
primer lugar? la columna ]. del cuadro 1. El valor de los productos 
intermedios que la agricultura adquiere de otros sectores depende., aparte 
de las consideraciones puramente técnicas, de la tributación que pese 
sobre 3sos sectores,, P0r ejemplo, en la medida que un país grave la 
importacion.de abonos los costos de üroducción aerícola serán más a l tos . ; -ir-Al:., o :.. ..• 2 r.6.: ô . ' 
o cambiarán los métodos de producciónc Por otra parte, la distribución 
del excedente del valor de la producción agrícola sobre el costo de las 
materias primas entre los empresarios, los asalariados y e l gobierne, que 
aparece en las líneas a) a d) , está íntimamente relacionada con e l nivel 
de producción que se puede alcanzar en la agricultura. Si la parte que 
va a los empresarios es muy pequeña, éstos podrían no sentirse estimulados 
a producir más; s i los asalariados reciben muy poco, la demanda de produc-
tos agrícolas podría resultar insufic iente para absorber e l volumen de 

/Cuadro 3 
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Cuadro 3 
nv .ÍP'RES.UBUES.T<G?r Q« EIJENTES T,USOS; DE ,FO.NDOS I}E INMERSION 

Fuentes - L , 

• IV: 
i'ir- • 

Gobierno 

1. Superávit'.Q déficit: en cuenta ; .Formación de capital público 
corriente , ,,, , . 6 . Efectivo y depósitos 

2 . Préstamos 7 . Créditos a empresas y personas 
t. Coiócácion debónos • - • 
4 . •-E-rtiisionés •. • , . ; . . . 

Personas 
i' . • : : • ' , ' : • • r' • 

8 . Ahorros personales : 7 ' . . . . . . : : ' 1 0 . Efectivos y depósitos : •• • 
9. P r é sf&tzio s • id"e e t n p r e í s a s :.;y del Aportes 4 e capital, a empresas 

gobierno : ; - • 1 2 . Bonos del gobierno 

. v i . - ; ; ' . " " í , , Emprersas 

13. Ganancias no distribuidas y 16. Formación de capital privado 
reservas de depreciación 17. Efe¿tivo¿ y áeposvtós ! • 

14. Préstamos 1 8 . Créditos al gobierno y a las 
1 5 . Aportea/de .capital , - . O, - , , [ personas 

• • ' • • • • • • • " •• • — . . . . 

19, Bonos del gobierno 

. s ... . ac i /prcduccién estipulado; 
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producción..estipulad©; y s i e l que recibe muy poco es e l gobierno, .podría, 
éste encontrarse en l a imposibilidad de f inanciar las obras públicas y 
los planes, de. investigación jr extensión que precisa el desarrol lo agr í co la . 
Finalmente, los requerimientos que aparecen en .la última c o l i g a pueden 
sat is facerse cpn producción nacional o. con importaciones, l o que depende 
de .la p o l í t i c a arancelaria ^ .comercial en general. Ella repercute â  su 
vez en lpjs ,ingi*esos; de .origen tr ibutar io de l sector públicQ^ especialmente 
en l o s países donde e l comercio exterior es una fuente importante. de .la 
hac ienda p ú b l i c a . . . ^ . . ^ . ... _ . ^ _ 

,-.. Examínense ahora i a s columnas "consumo .e invers ión ,del sector públic.o" 
Indican, la.s^decisiones que hay. que tomas .en l o , que. respecta a i a parte más 
cuantiosa de. estos gastos, ..pues excluye sólo, las , transferenc ias . ^ Los . 
va.lqres anotados frente a l a s líneas.^de^cada, .sector representan _las 
compras/.presupuestadas lps d is t intos ^biene^.^y:..servicios,, necesarios. 
para l levar a cabo las funciones regulares desgob ierno , y ,el valor acotado 
frente,.a, la .iínea de las. íaipi^ia^.,, representa ..los sueldos y salarios. que 
paga el. gobi^rnQ.; „,,,,, _ . : : . 

,rSegún demuestran, los.,, comentarios, quepreceden,^ .para -^e^erml.n^r. 
metas de producción que deben alcanzar los d is t intos s¿ct9r.qs productivos 
d é l a economía es preciso tomar decisiones sobre tributación, j po l í t i ca , de 
remuneraciones a los distintos: ' factores- de produccion de l sector-privado, 
p o l í t i c a comercial, y n ive l y composición de los ingresos y gastos públicos 

• Examínele: aftóra : 'ei cuadró' '2;.r ¿ Safio-'antes -áe'-y<Ji3óv'"?repéresénta e l a . 
volumen dé" inversiones q;.ué es : necésarió ' rea l izar p'ára alcanzar l os •V;:•; \ 
i7-oJ_úiaaoa¿o •''pii-o Ara; ócf . ipn "Lád os '-on.: ' e l ' -Prosupúbst ó dó : Produ ccióri^y'•v ' • 
Disponibilidades «¡v a Parte, de iesaS" inversiones •será -de cargo •dei s ectór H • 
privado y Aparte, -del '.se ctor.' público:. -..A cuánt o: debé-ralcanzar '-lár de seada-vw 
grupoj es.:una:.d.e )laa cuestiones,;más:*debát idas -'en é l -'campo de; i m p o l í t i c a . 7 
Una vez resuelto este ¿problema,vqueda en--pié> e l ahecho1 -:de' qué impárté^-; • :• ••" 
correspondiente a la empresa privada puede diferir-inurcho ;de icr que este 
sectóY éste^dispuesto "á i n v e r t i r . ' Para hacer" co íncíHir su posible 
inversión con i o - q ue . es. ríe ce s ario, invért i r y hay que-élab orar Una- p o l í t i c a 
de incentivos en algunos casos y de desaliento en o tros , p o l í t i c a en la 
cual):los .instrumentos t r ibutar ios , de créd i to , de regulación de importa-
ciones, de formación de personal, e t c . , representan un papel importante^ 

/La elaboración 
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- La elaboración del Presupuesto de Fuentes y Usos y de Fondos de 

Inversión^ ¿recaeré parabién de una... serie de. ,decisl°Aes de política 
económica. .. r. ¡ .. , • . .... _ 

I4. jnagnitud .de los,,.recursos de gue. pueden disponer las empresas 
para -financiar, inversiones, expende en parte:, i ) de. l a política tributaria 
en medida..;en..que., ésta influya, en el total de las utilidades, en la 
p§r]t,e; de éstas que /nO;-se .distribuye a los ^accionistas^. y en las reservas 
para,deppecia^ci^n.las .empresas;., i i ) de la política .que se adopte en 
materia de sociedades anónimas en general, de mercado de capitales, y 
que ;.sp;\refleja.,en. la .cuantía de los recursos que las empresas pueden 
ob̂ engrK...pqr;..ifiedip .de .,larventa de bonos .y acciones a. los particulares, al 
exterior y al .propio,,.gobiernoj i i i ) de las decisiones sobre política mone-
taria y crediticia^ pues,..ésta repercude en los recursos que las empresas 
obtienen.de los bancos y del propio gobierno.; y iv) de la política sobre 
préstamos.e .inversiones extranjeras^- la que a su vez está íntimamente 
ligada .a.la pplítica,. cambiarlac -

En las partidas del Presupuesto de Fuentes y Usos del sector publico 
repercuten .̂ l§.s. decisiones., que se tomen en materias que influyen en el 
financiamiento de las empresas, e igual cosa ocurre- con las cuentas de 
los demás., sectores*—' . , 

3¿Elementos -meto;do.l'¿élco;s:. -para- la elaboración; del presupuesto ; . . . . , . , 
• a,mediano,..plazo del s.e.ctor, publlcp i( .. ^ ^ . 

En la sección' anterior "¿/é. des'bribié^óñ someramente las relaciones1 que: 

existen entre1' la f i ' jaciób dé'":'lbs' bBjétivóá' de los :iplaiiés ; derdésárróli© : 1 ' 
económico' y',Í4lé:'décÍsÍoné:gr''^:é^áé Moptan" eh: los ; distxhtos ! cátihpOs de' la'-"' 
po l í t i ca 

económica. En "ésta sé destacaran ¿Igunós dé ' los* eieméhtbs a ' 
que se' recurre p'ára" fijar las métas que boí^espóndéri' al "Sector "'público 
en' el" 'presupuesto de proiiuccíón ,!yx disponibili^ la"''jfórma cómo sé* : l " 
va perfilánd'Ó la'política; éconómi¿aa tóédida1 de" su '' elaboración* 
6/ Véase - Oscaldo -StmkelvV'Una, metodología, para, a n a l i z a r l a estructura . -

, de, los ahorros" v El Trimestre Económico, Vol XX, N° 4, (México, 1953). 
éií dondé''sé"¿nálizá l a p'o'lítica ecónómiGa-a-iá luz de las cifras de' 

: est.e .tipo .de;• cjuentas.-. ' j :v; • / • 

•• " : " ' :"0 j " •:' : ' ' ; /El• próéedimientr ' 
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El procedimiento que se expondrá se basa en un sistema de aproxima-
ciones sucesivas. Él hecho' de que todas las variables con que se 
trabaja estén relacionadas entre s í hace que la modificación de una 
cualquiera de 'e l las repercuta en todas las demás y, a l hacerlo,, repercuta 
en s i misma. La solución rigurosa de un conjunto de variables as í 
relacionadas debe ser simultánea. 

Existe un sistema de solución simultánea de todas las variables 
derivado del nuevo método denominado programación l inea l . Por medio de 
é l es posible determinar e l sistema de precios que permitiría la máxima 
producción de todos l i s bienes y servic ios . Dicho sistema de precios 
- llamados precios sombra, precios de contabilidad' o precios de equi l ibrio -
püede presentar una estructura t a l que algunos sean o muy altos o muy bajos 
desde é l puntó de' vista de lá distribución del ingreso' y.de los. incentivos. 
La po l í t i ca económica, por medió de impuestos y de subsidios, podría 
rebajar'unos"y subir otros sin lesionar la asignación de recursos, o l e s i o -
nándola eñ "la forma menos desfavorable posible . Desafortunadamente, este 
sistéma no es aplicable 'todavía por fa l ta de informaciones estadíst icas, 
de modo que no sé examinará en este trabajo.—' 

Ta primera tarea que imponé l a " f i j a c i ó n de los objetivos a mediano 
plaz¿ del^séctor 'público , es lá de determinar los niveles de actividad, 
que se desea alcanzar .en cada .uno de les campos o funciones públicas más 
impórtaniés qué tienen alcances ' f inancieros. Para este $fect#.podrían . 
distinguirse por lo menos los siguientes sectores: educación, .-salud, 
habitación, transporte, energía, servic ios municipales, t ierras y .• . 
agricultura, "e industrias' básicas. Respecto de cada uno .de estos sectores 
es preciso preparar una monografía sobre la situación actual, ..destacando 
sus principales problemas y la forma de solucionarlos. Tómese como 
ejemplo la educación primaria: la monografía; indicará la pgblación t o t a l 
en edad de as i s t i r a la escuela primaria, e l número de alumnos, que asiste 
á cada grado y e l 'número que queda sin atención y por qué* 

7/ '' Véase,' sin ; éíabarg'b, CEPAL,• :Efrlét-íri EcohóMico de' América Latina, • 
• , V.o!U III. Np., .1,. mar?c 1958> H*ll is ' B. :Ctenery:o ;Política y. Programas. 

''de Desarrollo* . 

' „ :•• . /Para: formarse 'v 
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~'P'ár''fóírmársé !uña: ideá réspééto'-á s i ' la sitüáci-ón existente::es:; .i 
sa t i s fac tor ia ^ ihs'atisíactoria i :^ en qué., grado, es menester' f i j a r ' u n - ••• p • 
patrón de^réféiréncia y-para -cúaiitificár^ disponer de - una' Unidad• 
de, M'diciai ' 'En 1 él" casor de'í lk: •educación primária, ;-"tál: unidad- "podría rxiefi- • 
nirse en ens'enanz!áJpor habitante esco lar . ' ' E l pátr¿n;- ¡ 
de referencia dirá cuántos: años de asistencia^pbr-Mbltahte éScolar S© •• ¿A 
consideran satisfactbrió !s; J y su:-comparación' con la situación'' e fect iva : 
indicará- 'él ; d é f i c i t ' b:>magnitud dé l á 'deficiénciáv- : —•:" • -

Loé' patronés:: que se éscoj'áñy al-: i ^ a l ' 1 qüéj-laé metas, debén'^sét'- '. 
r e a l i s t a s : , - ' P á r a ; ' d o ^ £ b t ^ Í ó : se 
í n t e t ^ k m ^ descubre. 
dé' ingr eso 'mucho' más : a i t o 'n¿r; se'" 'ha-'aicáñfca'dor una;,és colar idad 'de-"-s'ei^ añós, 
s'e: púé&e7 ;eSt imar qüe;- e sé 'patrón- :no'-' es po:F Ib-menos ' Si' fio: se v-

j>revé la ^púsíbilidáci de- transformar ;rádicálmente • Ibs' métodbs-dé ¡ enseñanza 
eléft§rit'ale. • En1• e l "e jemplo' propuesto, 'tajiitó'én- se-podrla r'éBürrir ; aí ̂ ldS'̂ ;- : 
estudios' r e f ^ é n t é s 1 a las relaciones - entré- el'1ingreso de láfe--5 famil ias ; -de-
los es"cbi&W£ :y ~laí:-düráci:6n áfy la; permanencia' de-- é'stos :éri' ;ia;%scuela' y , •"' 
de modo más e s p e c í f i c o , a los est'üdiós' :de:: l&s causasrdei-;áús;éntismó.'-
escoÍái,i'.' ''e/Éri'' mübhbs ••cá:sos:, l a cáu'sa' :princ :ipal de- esté ;fénóñiehbr-vsbn; los 
bajos "iHgrésos dé los" : j3kdresqué : no' püdiéndo'-mantené'r a; sus tójbs,- l ó^v ' 
incorporan' Já l a f UéFz'a' de¡ trábalo pr&ñaf:ixrá&enie ' '" ; ' : ' • 

üiik- vez ia&tékmiinádó un patrón rea l i s ta , sé f i j a n metas: provisionales-'' 
máxima,*. média y'fnlñima:'por: unidad" de medida. Se'- e a t k b l ^ c ^ p b r e'jemplby' 
que a l sexto 'año'- de vigencia d e l plan -'sé: proveerán5y 4 y ; ;3 años dé^ • '-"i" 
és'cblaridad:'cbrhd metas máximas, - media-1-y mínintá/ respectivamente. . :--'En ' 
segiñ!dá' seTproyecta : lá población total :-en é^ad^eScolar--pa^a^iádó'7 el'-'v 
período del ' plari^ ' lo qu^-^fermite ; 'determiñ^r el'-4iúii[ero:' tot'&l dé''alumnóS-; 

año -íqúe habrá-'^ue^''átehdér:' en: cadá- c a s o ' ; : - - ' i - ' t ^ .;/.'' ; é..::v 
' v; 'Las monografías : han (dé'lMirdar', tkmbién los costos' unitarios pdr ;:•.•> 

unidad de medida te^tb'^ní térMnos'1 realés cómo - m o n e t a r i o s D e b e n ' s e ñ a l a r 
por ejemplo, e l número de horas-profesor por alumno-añtf y' 'el"iitoe'm de '' 
metros c u á d r f d p s : ^ asiT'hasta ab'^ear:; iodo^ . l o s insumos; más ^ p o r -
tantes. AL mismo tiempo, sé indica e l precio de cada in^toio y- 'él costo 
unitario^tptal :.,en;.dinero. El cálculo debe hacerse distinguiendo entre 
costos de gestión y costos de inversión. 

/ E l conocimiento 
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Él conocimiéntü' -de los costos 'unitarios . y de- los. .precios , de ^los , ... 
insumos/ permite' calcular'"íáclímente: ios costos totales, de, las -tres .J^tf s .,, 
mínima, media y máxima.:*- "Rs claro que este mismc t ipo -dg^ cálculos seifaplicra 
a cada üná dé' iás "subíancaones'que;\conpre,riCÍen una función^- cip. modo que . ., : 

cada Organismo éncargadó - dé' preparar-: el. presupuesto de funpIon puede ^ 
presentar'p^opuestas' que representan muehos,nivele? de.realización, para 
lo cual ' le ' baétárá combinar en varias -formas alternativas^ las metas de , _ 
distintos1" tipos-de ias'-distintas - subfunciones0 Ví .̂ ... ' 

^fel' cálculo de: l o s costos ;t.otales.,que exigirán §1 .alcanzar un objetivo 
determinado sirve-par a-juzgar- s ir ias metas de,.-la. .sub^unción spn realistas 
o nb. * Por ejemplo," una meta-.que exigiera gastar.en educación preuniver-
sitária la'-iíiitad de- losr ;ecursos- p.úbliqos previstos,..dux-ante la videncia 
del plan, podría pecar de i rrea l ;qn muchos í c a s o . .. En. otros5 sin. embargo 
la meta • máxima, ésto és:;: la que -permite acercarse más patrón durante la., 
vida- dei'ploLri, puede ser irreal :¡mas ;nq ppr^.llmitaciones^financieras sina, 
por 'alguna''dificúltad insuperable de-carácter^físicp p^técnicp:. por^ ,, 
ejfhipibi déntro' del y éstipúl.ado podría-ser imposible preparar, todos 
los profésBres'V:he'cé'sari^ -El eónociniientp- de^ cuáles pueden ser eso.s. . , 
faíc^orés'' adversos "es-' niuy-útil-para/.e'c.b^mi^Gir trabajo ..ep.tla. selección de 
solucioríes"'aiterhativasV' • •.' •• ' . - .- - - a , . ^ ... ... iv... . . : 

Todo cuánto, 'sé-iletrá ; dicho a., proposito jde i a . enseñanza primaria, vale, 
también/; en^te îrtiribs^ generales/. ¿para- la...pr,eparapión .depro.gramas .para ppxas 
subfuricibríéV de lsector : póblico<r- ...por -lo .que - parece, oportuno resumir, e l .. 
pro.césb. dic¿en'doi que-!cón'siste: en: -a l definir,las.^ubfunción^s^, b) determi-
nar la Un ídad' .dé; 'me-di da- dé ca:da-. subf unción 5v.c0: escoger patrones de nivel 
satisfactorio de lá subf unción;- d ). - ést;ab»J:e cer. r erit.eri.qs de realismo .de los 
patroñesf:é'páét&M-±fia!r 'él ésta'áo•"•aróal,<de- la r^bfunción^ f ) calcular-.los. 
cosaos .unitarios- áctuáleá".-^©:^ unidad^medida ; ^g). .establecer .meta,s .alter-
nativas;; h'J',-'calcular loé ! coátosí,i6tales.Ade;.cada solución alternativa, 
distingüí'éndó':éntfé^^'l6s,^qúe:vcorrSspond.ení,a gastos - corrientes .y, .los. que son, 
inversiofiés»^-- 0 • • tM .̂í^ií-íví.---.-.- ., . ' • / ^ , . . .... .... f- j. 

. La f i jaciórv db:;í'ftietá3 -en los ' sec.tor.és K-dél transporte.,•, la ,-energía y- las 
industrias básicas puede^ promover aílguño^ '̂prpfelemas especia:^^, quê  salen 
del; marco, .general del .procedimiento delineado0 En primer lugar, ninguna 

/de esas 
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de esas actividades'constituye; un f i n e^. s í misma,, corno son la educación 
y la Salud; ;Las,metas..,que ..se. han de cumplir en cada uno de e l los depen-
den de .una manera'.••bastante estr icta ,de los objetivos de producción que ,-se 
establece'n-.erv toda l a economía.. Conocidos, por ejemplo, el nivel y la-- - • 
composición del pr'oductos que'̂  se;quiére alcanzar,, e l volumen de la energía • 
necesaria"5queda definido dentro de límites: poco. e lást i cos . ' Por ese J" 
motivo no-"es tan necesario, como en otros, casos, considerar metas altera' 
nativas.. En segundo término, este*"tipo-actividades. presenta," .en"- • ••'; 
cambio,'alterhativas: técnblóglcas. más numerosas que las, que se ofrecen en 
otras-' sübíunoidné's:\y ;élló"'̂ ianteá:'lá necesidad, d§ .contar, con 'cr i ter ios que 
permitan -evaluar'-' cuál . de todór los métodos disponibles es e l más apropiado 
Por ejemplo, s i b ien 'é l programa general señalaren forma satisfactoria el-
volüméni;t6tal:.:que- debe alcanzar el transporte de mercaderías, nada dice :-'-f 

respébtb 'a' 'si -ós? preferible poner.-el acento en los ferrocarri les ó en' ias 
carrétérasy^'b- en;qué 'tipo de carreteras. Probablemente sea éste el. 
problema más import'ante que tienen que resolver quienes tienen ti'su' cargo'' 
prográmar--este'tipo dé actividades., _ .En seguida, .es 'en e l campo de'estas 
actividades t donde se presenta con mayor virulencia e l problema' de la 0 ' - " 
empresa privada : ;frente á la. acción ;püblica. Al f i j a r los objetivos de un 
plan de transporte o de energía,se hace caso omiso de ese .problema: de 
asignación de: responsabilidades, pero', -antes de. pronunciarse sobré l a ''• • 
pó l i t í cá de 'gastos de l gobierno'es indispensable tomar una decisión* 
Finalmente^- .en- este -.tipo-, de', actividades influyen mucho la cúeátión del • 
períbd»' -de maduración 'de • las inversiones - entendiéndose" 

por ta 1 e l CLue ' 
va desde la iniciación- de la. obra hasta ,.;el momento en que se puede' poJíer^1 

éri marcha' y la interdependencia .tecnológica entre., varias inversiones-' de" 
distintos t ipos j¡: • Por. ejemplo., para, aumentar' la producciónagrícola-en : •> 
una;: región-.puede; ser .;n^cesa,rio realizar, obras de riego 'qué demoren-váfiés -
años'eri .construirse¡ v 8 i la región ^stá destinada a ser una " f ú f e n t e -
Mportanter.de abastecimiento: hay que preocuparse seriamente del trazádó 
de las #bras de riego y de la coordinación de esas' obras con la's dé'; ;"J 

t r a n s p o r t e . . La fa l ta de atención hacia este, t ipo de relaciónense" '-:'r: 

traduce inevitablement e .en,, desperdicio de re cursos e " '/ ; 
; ./Los estudios 
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Los,..estudios mencionados ¡T; gue cpmpeten,a, los:. prg.arúsmps ; _ 
zados respect ivas^, le permiten;-a; la , o f i c i n a ; , c a r g o ; de ,1a; preparación, de.l 
plan nacionai/examinar-..^ <te metas, jde, l&s, sectores , ¡ r ; r 

públio* y privado-,y formarse; una idea pre l i^nar -4e-las, probable^ .necesi-
dades financieras d e i sector público. •; La; planti f icación de los, recurso?. r» 
con que: se pueda :contar para afrontar esas .necesidades .es e l paso • lógicp.; 
que corresponde .dar a continuación. • , . •-•-•; .j.- ;; ;:r< ^ •;...: •.• 

lia cuantificaciQn de las-metas de producción pop sectores f a c i l i t a . .. 
mucho la:, proyección .de: i o s /ingresos;; ./tributarips • de 1 se ctor,. púbilc©. • Ella , 
permite): preparar una: egtima:pio¿n preliminar basada-en e l supuesto, de que po . 
se modificarán; • las tasas, .-de ios* principales impuestos- que rigen en e.l 
período .bás'iCOv.i.' V r r,£ . y ? < ; . .;!•••. ' J.'"- ' f T p y, •':•>'> 

*. A veces ocurre que ciar m las i a ^ ^ ^ d e l sistem^. tributario se; 

aplica a bases impositivas que tienden a expandirse má,a;.lentapiente que el,.. 
producto,:.;.;, , • taaa.tí';:np . se¿ modifi:can,• e l l o provoca una: reducción pau-
latina vde:; la,;carga; tributaria ,media: - .:.o.;sea de- la relación entre•.ingres os .. 
tributarios-,-y :prqducto ;.nacional T;,.que obligaría ; a reducir gradualmente, los 
gasto,s;, del : Estado; en re lac ióp /a l producto; nacional-,,, q. a; transformar-, e l 
sistema. tributariQ. Aunque -:no --&eaj: éste- - e l ...cas*,casi.-, siempre que -se. desea, 
poner, en marcha < un plan. de de sarro lio.. se. hace necesario introducir innqva-?. 
ciones en el sistema tr ibutar io , y .el momentor. apprtup» :para .considerarlas , 
es -e l de ,la ; estimación o.proyección., de-.los. ingresos. ,, ;-r 

Como; se,. yió .en páginas anteriores,; la- posibil idad de, alcanzar las ?. 
metas depende;,. en^gr^n. pedida, - de. las:, decisiones.jciel gobierno respecto; a 
tributación, ; política- ,de. remuneraciones y po l í t i ca comercial-,- •• -Eri, re la -
ción con ellas,, es probable:; que-;,ia, -política) comer.ei.aL presente.- ;-las. más ,:, ., 
grandes: di f icultades, ;Pori Iq general-,;,.la, aceleración del- desarrolla-. f ; . 
requiere estimular, las e^ortaciones, y; ;qa-mbiar ^¿estructuran de, las. 
importaciones, sust ituyendp f U -^guj ias[vCle .por , • ; .f 
Para conseguirlo puede ser preciso modificar los aranceles, los t ipos de 
cambio y los¿:impiLi-estps ¿a^Las exportaciones, y conceder subsidios* Los 
responsables d^ f i j a r lac metas de comercio exterior deben estar en 

/condiciones do 
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condiciones 'de indicar-''cuál.ha de..:;ser - :1a nat uralez^uy cuantía de esos.. 
cambios; •• Pero al adoptar.se.v-:un$ modificación cualquier^-, habrá, reper-
cusiones en el-rest'b de la.; economía;,que sepá necesario tomar ,en .cuenta. 

• La-'política'de.hremuneracione,sf presenta también, delicados, problema^. v 

Como antes se d i j o , cada -meta: requiere cierta, cuantía de; inversiones . . 
privadas, que puede, ser .muy. .diferente, de las . inversiones ¡que los part i -
culares estén dispuestos a l levar a cabo dadas las. ..condiciones, .de 
rentabilidad -existentes *:, : ; Será preciso,, en .consecuencia,:. investigar de, 
qué' modo hasbrá,4ue -modificar esa -entabilidad.,para hacer atractiva la 
inversión. ' Puede..ser-necesario en t a l caso m o d i f i c a r . t r i b u t a c i ó n 
a las ganancias; y-a- los insumos-que u t i l i za .cada sector ,, o conceder ... 
subsidios. También en este caso, una vez que se toma una decisión, 
habrá que examinar,;:las repercusiones indirectas probables. que pueden 
producir., las reformas* -.. .¿.-r •':•,•• ,. . -. . : ......., . .-. 

-'!En la. práctica -pue.de ser .-recomendable, considerar el , conjunto de 
las"'fftódifi¿aoiónes -más-importantes;.que se-.sabe habrá, que .introducir y 
analizad'luégo>."los efectos queiéstas pueden...ejercer sobre. elMconjunto de 
la economía y sobre- los- ingresas f i s c a l e s , . .- Para, esto, puede: ser muy...útil., 
el-empleo denlos cuadrós de ¿elaciones^ iñt.e.rindustriales o, de insumo-
prodüótoi que ;:son idénticos: a i presupuesto de producción .y. disponibilidad, 
pero "referidos a .he-cho®ihistóapi^os^:. - -.Ellos permiten^ por,,e jeítiplo, 
formarse una idea del orden .de...magnitud denlos cambios ..que pueden ocurrir , 
en e l -nivel/ de.: .precios > de: un.; sector cuaIquiera; corno; consecuencia : de . una 
modifibación'-'en l o s aranceles,v.o; de .cualquier otro--.impuesto indirecto. 

-•lína- vez introducidas 1 asvmod i f i c a c i on e s, tributarias básicas,,., es... 
posible preplarar. e l Presupuesto de . Producción, y Disponibilidades, y 
sobre su- .base^yicGn.,ayuda. .deíKproyeccioneg^.de la producc ion, de .prpduct. os,. ,. 
especí f icos , en alguno.sy ,casos:;i d e t e r m i n a r e l t o t a l de. los ing^esp^. 
tributarioa>• probables:...pa:ra.j el-,período : del programa,. ,..„.. .. ... ...... . ... 

- : r; .j i-u\<;íLfe-.>; • . ' c-i-.^y «í.-v o ., 
' - - prpyepcibn ; , , ^ , . . 
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La pró'yédción de los. ingresos probables que se obtienen de la venta 
de serviclb'^-'püblico-s) no., presenta mayores •frificult^des, pues de acuerdo 
con la tédnica-dé programación, cada uno de los organismos respectivos " 
deberá: preparar programas especí f icos de 'éx^ansxón, • sobrex cuya ba.se sé voV-
calculan sus -ingresos. A-..esta altura' de las" investigaciones se cüenta: 

ya con uria estimación, de, los ingresos 'corr ientes .del gobierno para cada 
uno de los 1 años • cubiertos-: por el programa riacional :de desarrollo y cón - -
varias álterha t i vas; respecto 'a gastos corrientes, que se,, obtienen combi- ' -
nando las metas máxima, media y míníiria proyectadas para, cada una cíe las -
subfunciones. • La elección^ de una dé estás combinaciones de gastos : i : A 

corrientes dep'ende;mucho .de l o s recursos que ~necesiteel sector publicó v 
para, financiar sus: programas; de inversión, es decir ...de l os ingresos' en; • 
cuenta capital 'con que ¿Leba contar." Estos ingresos .aparecen, como ya se-
dijo., en "el presupuesto...de. fuentes y usdsi de. fondos, fie inversión, cuya 
elaboración'sé reseñará brevemente en l o s "párrafos siguientes, " • -' •: ,,•.-.. 

La columna de l o s usos de fondos dé inversióp. por parte del' sector - -
público'4que aparece ,en, el cuadro 3-, contiena ,élemept.osi; que se derivan de 
l o s otros'présupu.esrtos . pa.cionales básicos "y otros . que ..quedan por détemiñaT-yv-; 
Entre l os priríierQ,s,;-figuradlas inve^biones-'íeáleg.del ^pbierno, parte de 
las cual efe-"depende; de las, metas establecidas para, los . gastos corrientes^ 
Como hay aqü-í: varias alternativas, 'se' puede -comenzar por escoger una: 

.intermedia qué se-, adopta como de f in i t iva , o -se corrige, según .sea-el gradó ' . 
, de equilibrio; del; presupuesto de capi'talV ; Otro elemento, conocido : son las -

amortizaciones ;de. l as .deudas, póntraidásJ por el gobierno en períodos anteriores 
.Aquí se presentan^,algunas compllcadiones-.derivada.s de l a evolución del 
endeudamiento, pero n,o. vale la peña detenerse; en, e l las . , Quedan por deter-
minar, én con&eQ.uencía„ l o s -activos ' l íquidos que . el .gobierno debe mántener 
en fo^iria'de-caja-jy. depósitos y las ¿Urnas--de ,:que..debe disponer para;v'-";' 
créditos-ál :''-sec;tor .privado. La necesidad de activos l íquidos éá ré lá t iva -
mentp/f'ábil- de determinar. Siempre"conoce la .Tesorería cuál es l a cuantía 
que necesita para cubrir las d i f erencias -estacionales entre ingresos-y •• 
egresos f i s c a l e s . En cuanto a la otra partida, : su. f i j a c i ó n es más ' '"> ..-"..-
arbitraria, aunque siempre se tiene una idea aproximada de su magnitud 
gracias a-que "el- plan nacional de desarrollo provee informaciones respecto 
a l o s grandes proyectos que debe desarrollar la empresa privada y que 

/exigirán ayuda 
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exigirán ayuda'' financiera'"del sector; p ú b l i c o . L o s • pr es tanios''de'Consumo. 
que éste suele conceder,"'por l o general' se1 canalizan-por las-organizaciones 
de seguro soc ial y son de'téráinábies', d'entW dé ' lós litotes-vÜe -apreciación' > 
que son suficientes' en éste' t ipo dé trabajó; -J '•' ' ' " .- l->. 

Determina da la' cuantía"'total dé las necesidades -del -sector publico" ' i'.. 
en materia de fondos de inversión, :;se; conoce también la cuantía to ta l qúev 

deben proveer'las distintas fuentes en con junto'.- -Xa más-,;-i3fnpórtarlte -de' 
estas fuentes es él superávit 'en cuenta ̂ corriente, es decir , lá: diferencia v-
positiva entre ingresos y gastos1 cbrriéhtesv ••• Como éé recordará'en'* Una 
primera aproximación es conveniente usar la proyección-media de esos gastos/ -
Otra fuente importante.,de récúrsos de que "puede disponer él gobierno -son' 
los empréstitos que contrátá. f ' ' Los; que sé' obtienen :con lá venta: dé" bonos -
pueden cuantificarse cori cierta faci l idad pues 'se' sabé la 'capacidad-de-
absorción del "mercado"'de valores. Lc>s 'préstamos del exterior sé "estiman 
al preparar el programa global cié desarrollo'de'manera que-:constituyen' un' : ! 

dato para el programador del sector . ' ! ' " - 1 - - • 
La partida "denominada emisiones puede estimarse del ""Siguiente modo. • ' 

Se "parte de la base que el circulante debe aumentar con igual velocidad-1 

que el producto bruto interno'. " Conocidas las costuifibr'es;-del sistema' : 

bancario en materiá de' reservas l íquidas 'y ios hábitos de'los1- párticulares,'-
se puede determinar la cuantía de la emisión' necesaria para qué los medios- •: 
de pago sé éxpandan a igual velocidad'-que' el producto.1 ' Con e l lo se'consigue 
cuantificar todas las ' fuentes de fondbs con qué'podrá fcontar el sector1^' 
público, pues los préstamos" bancários deberán' l lenar' lá"diferencia' 'entré: » .. 
los requisitos totales y - las fuentes' qüe' sé han árializádó." -̂íí:."-'- ,-, ... 

Para determinar si* desde un puntó dé vista financiero 'el programa éS -' 
o no demasiado ambicioso, ; sé estudia'"la c'uantíá' de los préstanió^s bancari-os 
que quedarán disponible * para "el 'sectbr'piívado. •• Si resulta' qué las-
necesidades de ese sector rio pueden ser '"cubiertas, -háJotá que ' revisar todo' 
el programa, ya sea reduciendo la magnitud dé las metas-'o" proveyendo ' ; 

nuevas fuentes' de financiamiento. '' '" " -'-' •' " 
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. . El. presupuestóla mediano, plazo como instrumento de.. 
elaboración de los" presupuestos" 'anuales ' 

.Una ve,z. que ,se ,cuenta cpn,;.un. presupueste .a. mediano.-plazo, resulta r e l a -
tivamente - f á c i l f i j ^ r las.jnetas, que. hay¡ que cumplir, año por a ñ o L o s , 
procedimientos, aplicables ,.en ambos .casos spn muy semejantes, excepto que 
en-,el,-segundo hay. que prestar, atención.;especial a .la ..forma .en .que se 
aplican las inversiones cada. .vez .que antes de. in i c iar ...un proyecto se 
necesite haber completado otrr ; ..que hay que prestar, npcha maypr atención 
a los problemas, dejestabi l^ por l o general., t no .es necesario 

introducir to.do.s.: los-: años rtransformaciones substanc ia l^ en e l ^sistema 
tributario» .a • .. . .. .*>..-.. ...... ... > 

. La. relación, é n t r e l o s dos. t ipos de ..presupuestos se comprende mucho ^ 
mejor ,si. .sepiensA .que. el. de. mediano . plazo vmás que un -documento^ es_ un .. 
proceso., continuo. ... En,efecto, no se trata, de, f i j a r metas .para los.. 
próximos. ..seis años, y -usarlas, como un elemento, riguroso .alrededor del ^ ^ 

;cual se. \or i.entarantodas.. las acciones d;el gobierno durante todo . e l ( . 
período. .Est.o no es....posible porque lo..que es . factible realizar en 
el futuro depende ..mucho de factores que en - e l f presente o son .dql todo 

r,imprevisibles p lo . son sólo.Ade-ntro. de. límite?..muy...amplios. . Ppr^esa 
r?r:azóní,en,losj, países donde, s e a p l i c a este. .tipo de programación .las .meta.s ^ 

a,mediarlo ;plazQ-se reyisan todos los años. En otras palabras^ todos 
los-..años .se hace .un-nuevo programa de 5-ó 6 años. .Este sistema .permite 
reexaminad las, hipótesis en.que se fundan i a s proyecciones, adaptándolas 
a los elementos d e l i c i o que. ofrece.n\las. nuevas .. circunstancias. . Por 
ejemplo,, las .perspectivas, de, .las, exportaciones pueden parecer bri l lantes 
cuando se¡elaboro-la,primera proyección, pero.pueden cambiar.con el curso 

-del .tiempo..y obligar,a, revisar las metas..y los .instrumentos empleados.,para 
conseguirlas. . .. . t . 

la revisión-anual, del ¡.programa a media,np,plazo obliga, a realizar un 
anál is is ^exhaustivo de l^s. fuerzas que actúan a, corto plazo., ..<que son. las 
que.thay que, i ene r en cuenta para preparar e l . presupuesto, anual. . 

s D e .ese. análisis ' s.e deduce ,si habrá necesidad de llevar, a cabo una 
política-.c.qmpens.atoria. . Puede...ocurrir, por ejemplo, que. la perspectiva 
de,ias,- exportaciones,, sea mucho, más,,favorable para e l año. próximo que lo 

: -"'X /que se 
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que se e s pe r a ̂ me dianq L.plJ.?.ó ny .que...' eri. es as;; o i r ciíri'atánci á s l a ejecución 
" " ' - i . • -..ir1: • /••*„•;.••'" 'V:-¡.' - H'^'."toc;:-i--

de la parte correspondiente ~de-las' metas pueda producir üñ fenómeno i n f l a c i o -
nario-;. "Debido :a que la iñ f luénc lá éstábil iáadorá qué pueden e jercer i o s 
gastos públicos y ' i á p o l í t i c a tributaria' depende' de ' l o que- ocurre éri é l 
resto de l a e.conomía,:'£e -precisa elaborar e l • Presupuésto Nacional 'Anual, 
Ese presupuesto es .formalmente'idéntico"a lds : qué-' sirven para determinar 
las metas' a .medianó plazo> pero sé d i ferenc ia éri é l fondo en dos • 
aspectos fundamentales;- ' En primer •lugar , "la parte a- que sé r e f i e r e 
a l o s gastos e . ingresos d e l sector privado/es''uri- pronóstico* • Eri 
cambioy..:.en e l caso* -del. presupuesto a mediano' plazo, las c i f r a s para -
e l sector .privado son Una proyección* La proyección r e f l é j a los1 ' 
reBultadó"Suque...sé desea obtened y que- sé cree posible obtéher con l o s 
instrumentos.. :dé p o l í t i c a ; econcníica- que'-se pueden ap l i ca r ; ' : El pronóstico 
refleja^-los''íesultkdos'^Más" probables. "Si ^ " e x i s t i e r a n éléméntbs1 " 
imprevisibles^^ :-si ' fuera - :posible : mensurar con exactitud"' la e f i c a c i a ' 
de l os instrumentos:Económicos, ambos debieran -coincidir*1 Además, en é l 
momento en qué se -elab'óran las metas a mediano plazo' de éstáblece ürí' 
instrumental rctê  políticá/ 'éconómica que'hay. 'que íáantenér en sus fbrrnas " 
esenciales>"durante"-un' período frías- -o merios'̂  largo* ••• Ese instrumental puede 
ser eficaz- siempre "qué; -se -mantengan! las-' condicionespromedias : qUe sé usaron 
como:'.réferéricia éuaridó se l e adoptó, pero puedé.'ser i n e f i c a z Si ocurren 
desviaciones'témporáles^ ' - :Lás • fluctuaciones' en l a e f i cac ia ' de'"' l os ins - ' 
t r umentos: 'ec1 bn-ómic os ^ • provóc ádas" por : c amb io d e 1 ambiente, son pues otra 
caufeá' de d i ferenc ias entre e l pronóstico-y ' l a proyección. ' • 

.1 _ 

A- borto plazo> 'él ^pronóstico és más útil que l a proyección por l a : 

r'ázán ya 'mencionada^ >de ĉ úé no -ést •fácÍlJ 'réádoptaryél instrumental' de 
' 'política- ' económica, - y - además 1 porqué ' hay -muchos, instrumentos.1 cuyos ; e fectos í 
tardan bastante tiempo en dejarse sentir* . - . i ' . 

La-- otra d i ferenc ia fundamental -'entré' -elTrésupUéáto -Anual y - e l de 
mediano plcL;zo:. reside'' en qué e i segundo se 'prepara^ considerando -constantes 
l os precioe-d'é' un'-! período'basfe cuálqüiéra;'- En-¿amblo, e l Presupuesto- • 
Anual debe' tomar 'én!- cuenta lós'-;cámbiósr: probables' del n ive l de precios • 
Eri l o s país és' buya' - economía ék-muy -: dépehdiéntle'! del? comerció ex ter ior , • ' 
esta consMéMfcióh-puédé :sér Míy^lí^ porqUe''uha^vairiación " 

, ,r.,\ /de l o s 
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de^lp? preciê .., ipt,e.r̂ iacipnaleŝ puedê provocjar movimientos en el saldo de 
la., balanza de. pagos, sin. que se, a fec tenlos . volúmenes..tdtel interc.ambio, 

• cuanto, porque, esas, variaciones pueden, a f e c t a r e l nivel general de 
precios, internos, ;.. . .. . ,̂ ..... 

En c ierto mes del año la o f ic ina del presupuesto o la .oficina de 
programación debe, estar, en condiciones de ppder decir cuál es . e l nivel 
probable de la. actividad económica del sector privado, y , especialmente, 
cuáles son las. perspectivas de las exportaciones y de las otras fuentes 
.de divisas. ( Estas-previsiones se. concretan o resumen en el presupuesto 
nacional anualr . ..El presupuesto anual señalará la probable disponibilidad 
de. tienes y servic ios , valuados, a .los precios del año anterior, y la disponi-
bilidad de bienes y. servicios específicas .que pueden provocar un estrangula-? 
míentqrde la..economía»., Entre ellos, se .cuentan, en primer lugar, las 
divisas, los.alimentos,. la energía y algunos .tipos de mano de obra 

.especializada, ...Por otra parte,., estipulará cuáles .serán .la demanda global 
y .la .demanda especí f ica correspondiente a los bienes, y servicios de 
importancia ..estratégica-. La comparación entre disponibilidad de bienes 
y servic ios por. .un lado de demanda global por el otro .permitirá formarse 

r.,una(..idea d-e las.,fuerzas .con que podrán, actuar las tendencias inflacionarias 
o .d^flacipqaria,^ ,y sugerirán la magnitud y composición .a que pueden 
alcanzar los gastos e ingresos-del gobierno,». 

Una vez que se toma una decisión de esa naturaleza, la o f ic ina central 
del presupuesto hace una distribución provisional de los ingresos entre 
las distintas funciones del sector público, que sirven a su vez de 
fundamento' a los organismos ejecutivos especializados para elaborar sus 
proyectos de presupuestos anuales, 

Cada uno de esos organismos prepara en seguida tres proyectos a l t e r -
nativos de presupuestos funcionales: uno que envuelva una cuantía de 
gastos igual a la f i jada por la o f i c ina central, otro superior y otro 
in fer ior , EL superior debe indicar separadamente cuáles son las 
actividades que se expanden en relación al presupuesto medio, por qué 
motivos se les ha seleccionado y cuáles son ios beneficios que se 
derivarían de su real ización, EL in fer ior debe indicar cuáles son 
las¡ actividades que se. restringirían y por qué motivos se prefiere 

/ restr ingir esas 
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i' J.I.' 
restringir es$s actividades y no. oirás« ' Cada organismo''debe óéñaíar 
también con el,mayor detalle posible los cr i ter ios ' ¿té1 prélaól'óft 'que"se 
tuvieron en cuenta para escoger las* metas qué se proponen eñ: cada'sub-
funciqn y los que se han util izado para escoger entre técnicas" alterna-
tivas cada...vez que esto sea pertinente, 

... .Una-vez que se cuenta con esos presupuestos alternativos'se : ' ' 
pro,cede a examinar la coherencia que muestran entre 'e l los los pro- ' 
gramas elaborados por los distintos organismos especializados/ "El 
examen,se realiza por comisiones interministeriales'en que"participan 
funcionarios de la o f ic ina central de planif icación, ,Jdé "la o f i c ina 'de 
.presupuesto, y de las comisiones mixtas parlairientarias«T * En realidad, 
estas comisiones deben funcionar de modo permanente para evitar qué 
se cometan errores de coordinación^ que son d i f í c i l e s de cor'régir'!'üha 
vez que lo.s proyectos de presupuestos están ya preparados, ' 

Verificada la coordinación de los distintos presupuestos fúncio-
nales, y subfuncionales, l a ' o f i c i n a dé presupuestó puede proceder a" 
escoger una combinación que conduzca a los objetivos fundamentales'' 
que, se persiguen, ya sean éstos de aumento de la producción, dé esta-
bil idad o de redistribución de ingresos, dando a cada cual lapondéra-
ción necesaria para que sé alcance el máximo bene f i c i o ' soc ia l 'neto . 

-'-. ' Vi- . 

• • • : V; •.,-.•, '.-i.;' • r • ..;;•; •"-I 
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.rtoLi^i Í l i;̂ PQRMNÁCIQNÍBE-,-LOS-.PRESUPUESTOS EL,:,• 
3h ¿¡-- f - SE CJOg PUBLICO.:; i; rr: o'KY .-vi, . ' - o -J 

Coordinación de l o s presupuestos por actividad dentro de , 
cada subfunción , 

La,,subfunción se rdeflnió como: la^-sum^ o,- conjunto: de tareas-^cada una.de -t 
l as cuales pue.de referirse. •a,unaimisina^unidacivhomogénea dé medida,/. Se • ' 
d i j o que.:r.ia §(duc&Qipn p:r.imayia.pQpsti^ todas?,::, 
las ta.3?eag íque^su.:prQ.vi3Íórvr.enyuelve: pueden, relacionarse.;-.con* l a unidad ;.;: 
desmedida i-'lañp dq euseñanzcupor escolar*!, o ,alumno-año«; .Por lo -general , 
la. l i t e ratura hace ref erencia.\-a las^unidades de .medida-;como unidades de.:/ 
pro duc.to;. f inal • > .:-•;; t -i;."- :>b Me .': : iO; V 

v;.3.i¿^aj;impqrt;ancia de,: de f in i r opraductos f i n a l e s o «unidades ;de medida-/ 
puede ^preci§r^e-^mé ¿arrisiose; tiene'-pre senfae :1a situación :de. un .empresario 
privado* Si &este.?éflapresarió rpro duc e cal za-do. • soíame nt e 1 se • tr.at a : de un . 
pr©du<£t:oohomgénéq Jyricowjtai permitemn-.-cálculo .inequívoco • vde XsusJcostos 
de produgeión® ; iln^e;ambioj> si' e l empriesário.; pro ducev calzado,qgúánt-és-xyí; 

¿c^rt^ras-le, & er á; ;mu c k?v~más-di£ícil' :escaparja; 1 a apl icación de procedimiéntos 
arbitr^tib^ para o asignar .los; -: castos; al cadaVtipo dec producto # r Por otra 
part;e..,; -reí .^Jiipresáriq préparavsus -planea¡dQ ^prqduccidnién^término.scíde. 
unidades de zapatos o de una cpmbinación de productos, pero no desainato^ 
suma rciet Lpro;du ete^s;.heterbgéneo:s.: • En realidad,• •.-si-ie afuera 1 imposible 
de f in i r pftodueto'B homogéneos m- podría, formarse ~un.rjuicio r.espeotoca - v ¡' 
l a eficiencia.¡de -¿sus .operaciones; n i po^-ía-elaborar •planes: :.de .Iproducción 
que atuvieran: ^ : Lo> mism©/ó<^roe:;en é i sector-'- oa 

,-;Vi o'ív'^í .[::)! .Ü* .[.£?:" = 'íf - J'J.: íí O/'-O 'V^í: 

¿ ,Bn-general,,-; nox¡siempre' es-Tfácil.t-défiñir rias; .^unidades':de medida:ro ,;ÍOG 
producto,^ -finales-; .vdistinfes 'cae.tivitíad'esrdel? gobierno. ' .Horvvto 
ejemplo, .:.¿.cuiál pue.de. is,er -el o JLo.S; productos ; finales;'de-^ia'..función:• '• - i."-
pol ic ia i? ; Acj^éce^^jse ^suelB..¡:r?ecGmendairv-¡ei/ %s<d'í.; dél̂ firiumje.r0?lá€í infraccioríe^o 
y detenciones. ^policiáie.¡S;, :p-ero;'ieís:-.^evidenté'qu©' no1- rco^stltuye .una.- de f in id 
cidn-apropiada -porq-uB •;:el;'áb policia^no :esí.fecclusivamente tomar 
medidas, "contra '-lo^ -qüa'ateñtánl. c o n t r i el .0rden"ipúfolico; .sino-• prevenir^ que 

J / s e cometan 
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se cometan esos atentados. En realidad, dadas las condiciones soc io -
económicas, mientras mériós'infracciones haya más ef ic iente es la po l i c ía . 
La definición del producto final""debe expresarse, en consecuencia, de 
manera que permita apreciadla efectividad de los, esfuerzos que se., 
realizan para satisfacer e l objetivo, de la. función» 

Hay ciertas tareas que cumple e l sector público que no pueden 
relacionarse con un producto' f ina l détérminado. "Ejemplos de e l las se 
encuentran en la acMinlstraciórí "de" just ic ia , / la defensá externa, en 
las relaciones extér ióres 'y otras semejantes,' En ésos casos se 
procede sobre la base de lo 'que se designa por unidades de volúmenes 

•de trabajo s ign i f i cat ivo . ' Por • ejemplo, -en e l c a é o de la jus t i c ia , se 
usa el numero de sentencias diótadás, el número de apelaciones y 'otros 
recursos presentados,, con el objeto de evaluar las necesidades de l os 
servicios respectivos. En éstos casos los'presupuestos subfundonales 
sólo' pueden' elaborarse y presentarse en términos monetarios. Sin 
embargo, si se cuenta con unidades de trabajo s igni f i cat ivas , se puede 
proyectar lá"'necesidad' de recursos que éñ el1 futuro habrá que destinar 
a ; este tipo-dé actividad sobre la base de lá experiencia pasada. 
La eÜciéncia con qué "sé cumple éste t ipo ; de actividad habrá que' juzgarla 
comparando lfcs°'cambios'a trá'vés ü é l tiempo de l o s índices de volúmenes" 
de trabajos ; s igni f icat ivos^ por uña parté, y dé los gastos monetarios~ 
por otra. ' ''1 ' : ; 

Hay todavía otras'tareas én que la def inición de próducto f inal 
parece ser ;muy senci l la pues la práctica ha sancionado e l uso de 
c iertas def inic iones. ' Sin Jembargó':, dri;' brév'é éxaiiíén hace pensar qué ' 
no son' las más apropiadas". •L- Por ejemplo^ eri materia de transporté se 
suele usar como producto f ina l el kilómetro de carretera construida 
conciertas ' especif icaciones técnicas . Tal unidad presenta un grave 
inconveniente'pues el objetivo dé éste t ipo 'dé 'actividad es f a c i l i t a r ' 
el transporte; dé Mercaderías y dé pérsonas« La construcción de - ' ' 
carreteras és sólo un'iriétruménto para"conseguir'ése objet ivo , pero ' 
no 'constituye un objetivo'' eñ-' s í . "' La confusión puede l levar a cons-
truir carrétéraá u "otros medios de transporte " donde no hay una' demanda 
p'óír el servició1 "¿brréspondierité. La unidad 1 de 'pró'duct'o f ina l más' 

r-. :; ;• ;> /apropiada puede 
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apropiada puede ser en este caso la tonelada-lcilómetro en el caso d,e 
carga, y el pasajero-kilómetro en el caso de transporte de personas. 

El producto f inal dé los' programas de" salud depende de l os 
diferentes objetivos que se pueden perseguir con este t ipo de acción» 
Por" Ío general, se distingue entre acciones de protección, de fomento 
y de'reparación de la "salud, "La protección tiene por objeto evitar 
l os riesgos qué provienen de la vida comunitaria y comprende a c t i v i -
dades tales como control de enfermedades contagiosas, de la calidad 
de los alimentos y del agua potable, etc . 'El fomento de la salud 
busca mejorar las condiciones para é l 'desarrol lo f í s i c o y mentáL 
de los individuos por medio de la promoción de hábitos alimenticios^ 
la Salvaguarda dé la 'higiene en el ' trabajo y otros semejantes. 
Finalmente, las : actividades relacionadas con la reparación de la 
salud pertenecendé'llenó a l a medicina curativa tradicional . Basta 
la enunciación de l o s objétivos de ia"función salud para darse cuenta 
de las dif icultades que plantea l a especif icación de unidadés de 
producto, í i n a l . Sin embargo, como toda unidad de medición siempre 
es convencional, l o s especial istas en los respectivos campos podrán . 
con el tiempo l legar a establecer unidades que cumplaa con la condición, 
de describir e l objetivo que se trata de medir y de ser cuantificables. 

Hasta aquí se"han discutido las unidades de medida o de product* 
f inal relativas a subfunciones. Corresponde ahora hacer algunos breves 
comentarios sobre las unidades de medida por actividad. Como se 
recordará, se def inió como actividad un cpnjunto de tareas semejantes 
que es necesario realizar para conseguir la meta de una subfunQión. U t i l i -
zando nuevamente e l ejemplo de la función transporte, la construcción 
de carreteras corresponde exactamente a l o q u e aquí .se define .por una. 
actividad. También se necesita aquí definir unidades de medida o de 
producto f ina l que sean en lo posible cuantif icables. 

Debido a que la organización administrativa está mucho más 
desarrollada en l os aspectos ejecutivos que en l os de planificación 
y a que las unidades de producto f ina l relativas a actividades son 
más út i les en la ejecución que las relativas a.subfunciones, las 
primeras han recibido mucho más atención. Así se encuentra en la, 

..... ... /práctica presupuestaria 
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práctica- présu]foébt'¥r̂ ^ ü'¡é"úñidades "de medida ' "r 

en-el : campo'cíe la- édUcációñ, dé'Ta salud, :'áé ' la ádMnlstráción1 : 

propiamente tal ; ; ; dé''ia' pb l i c íá / dé las actividades de fomento, etc . 
Las unidades 'de medidá^por áctívida&¿ qué''deben ser hamqgéneas, ta l 

como las que-1 séL re f iérén 'a subfühcionés, presentan en' este' áspecto 
dificultades1 adicÍonaÍé"SJ défivádá's" de factores técnicos . " Rara vez un 
kilómetro dé carretera '"construido éá'igual á otro, ni tampoco l o es 
una hectáíéa régada a ofeo'" ' ' En otros casos', por ejemplo, en un 
hospital'pára' enfermos' del puliaón los rendimientos piieden d i f e r i r 
de otro-' debido á'cambio s 'én l a s técnicas de tratamiento'" de i a 
enfermedad» " Todo este t ipo de 'dif icultades tiené soluciones conven-
cionales; qué son satisfactorias para los propósitos que se pérsiguen. 

Pára Afijar Iá'¡3 metas a la actividad gubernativa" y coór&inar l os 
prÓyé'ctosfcno* sólo sé requiere "definir' los productos f inales o las 
tareas a 'ejecutar, sino que es indispensable calcuiár los volúmenes 
do rocJlV^bíí HÚÍTÍAI '' y rná't.̂ T̂ n pTo.q «o ronin ¿ÍOII rvrcrri nn.i- ouo 
COStÓS¿ : • . L-- • ' — ; » -

-Para óalcul'ar'iós :-volúmenes de récürsóá' necesarios "para alcanzar 
lásometas, -ée-'emplean algunas' delaciones' tecnológicas expresadas en " 

•fó'rníá'-'áé :'-bo%ficiehtes de rñédrcxón"f, "En casi 'todos' ' los" sectores "de 
lá' 'actividad ^aBhthátiy¿> 'usé-;-'ftaéüen'-det^ de "rendi-
miento "'denlos'¥écürsósV; "Óé'esté^mbdo" es 'posible f i jar el volumen dé 
actividades- qué «es preciso 'desarrollar ' - para;:graduar los efectos' "que i 
ayuden' a bbtehei¿'';uná' cantidad;'dada1 dé''producto: fina 1, dé acuerdó " c'on 1 

:xm patrón'dé rendimiento. -' Po^-ejéiÍLplo'. l a ^obstrucción de "ciértc 
núfl̂ rtf''••ffeT:tóétrós- ou¿draÜó:s"dÍB •e-scUélaS' hace posible la educación áe 
cierto J'númé/b -de áiújtirió's,;;'y- r'equiér!é: la1 i b m a c í o n d é -táhtós profesores 
secundarios ócúpadcs; con tantas "horas de -ciases1 sémahaiés o ¿tóuáles. " 
En materias sanitarias^"también1'':exist ;d'é ésta oíase.;" ' Así, 
por ejemplo/' cóhóciendó' él • humero de enfermos1 <4:üe sé atenderá és " posi -
ble " calcular,1 Sobré la ; -básé^dél bóéficiénte' promedio días-estada por " 
pacient e y-; él húmero de caimas ' qué -ser á hécésáf io "habilitar, De é sta 
manera:se puede : f i j a r -técnicámieht'e'Ta dotación 'de camas én 
hospitalés qüé sea'" compátible 'CÓn-'-las£réstantés::métás'programadas, 

/ ta l es como 
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tales - como . las -de -expansión de, ¡lasr^o.-ras;-médica-s y 0paramédi c a s s : 
necesidades .prqtobles ;<Je;.;faríríae;ia -y de^ásoaspecto.s -..que conforman. :la.::o -ve 
actividad., referida0 • . :En. materia ^de .transportes, .también' se/observa;: 
el-r^ismp-rf ejiómeflp . A s i , . .por? ej, empi cas ! :&.e estable ce? . .u^ -: • ;:. 
de la disponibilidad; de ..:veMculos : éri cpro;pbrcaó-n^/defeerminada> se. -.: 

' puede aplicar, el.coe;f iciente- .-.promedio. !,veh.ículo;S^ilómetro•s,, para. ; - : 
determinar -la, -intensidad. en, el; uso^ de: los;ccaminos . yjdecidir. • a la, : 

postre si la. meta '.de; pavimentación:.de.c ees adecuada^ o- no a la:: 
meta de- expansión d e i •transporte-moAorizadOc ¡-..Supóngaser -de; ñó proceder-
as í , que-un país in i c i e unapo l i t i ca ; de. fuertes, jf acilidades- en la'::-.' • 
internación-de cami-oneís};.jautpmóyiles;-.y, dernási'vehículos, motorizados, 
sin -atender -a, la--expansión de la.-red caminera pavimentada:; el ' resultado, 
sería. .un:.gasto -íidic-ional- de;. repijestq..s;' y .reparaciones-, que inc id i r ía ;? 
negativamente;-: en. lo$r ;penefic ios-, jspciales ;de, t a l política---.-restando1. 
a;sí , utili4adyalf programa mencionado* n?, E:s .preciso,o sin-embargo,.,: dejar;oí_: 

" * • . . . ^ . 

en clarp que;; -esta.s< relacione,évJio. deben -tomarse rígidamente 'Sinó; que," 
, deben- adoptarse:-.en. l o sv cálculos- ĉomo -indi.c:ado.re.S:: aproximados.- parar- : 
def inir .lo:s?volumene.s;.de,-recursosy^iTtateri^r.qüerdebe ;ser-pes;ada:por. 
• el--•buen/priteriQ:^de l o s programadores^,'.:.; • .Lo ;:-.• /.!••: t 

(.Una: ye72- que.:,se-ha determinado^;-.^ necesarios .. 
para alc^i^ar.' la,^ jpotas;'-encada- uno; dej vitos rectores : doMe e STpasibley % , 
comienza .elj;p^oce^. : .de, cal culo., de ilos.; c.o.$tOS : dei. las. . metas; de actividades 
Precisamente;• el>. sistema-; d e ^ subfunción y par actividad -
ti,ene r.por pb jeto-- determinar vlps/co.stos de '¡cada; uno de; los : productos :••}>:»: 
f ina les o ac t i y i da-de. s ,;,pr o gr amada s 9... .:.•;« .;, • ';•. 

En el-, sector .tsalud. publicó' se procede a calcular : les costos; y. 
a construir l o s presupuestos p"ór\.'.actividad; determinando primeramente i o s 
-c.o-stpsrpo-r funidadi de ..producto;; f i n á i s -.Por- ejemplo y; con respecto a lá 
meta-,de alimentación se calcula primero.,:.el.-número..total-,de: raciones;que', 
se repartir án, ;enIos-i .feo spitale & • duranteun-, .-año.,.. • en • seguida=. se - determina.--. 
el, iCqstíD;- -por-::ración-: forma.; promedia; y;,^£jUialme-ritey 
total raciones programadas- por- tsu-: ccost.ó(.. u n i t a & i ó c o n l o que^se:, 
determina reis valor: ' .total.de : la-fneta. f i jada* ^•.rfarmacia se. toman., en.:; ; 

/cuenta, para 
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cuenta, pará/íos é íéctos que "se discuten, las recetas por consulta y 
por día cama.v í;Én el ; casó ' d é l 'cuidado y tratamiento médico de 
pacientés^'hóspítaíizátióá^ "Sé"parte "dél"húmero de camas disponibles; 
en seguida se 'calbula el promedió"diário de pacientes, o sea e l promedio 
días-eátada, ;'"y sé 'détéí'miría'la ocupación de " camas; en seguida, se . 
determina'él número'de días-paciente, considerando que.un hospital 
funciona durante'365 ¡días al ano; se"toma luego el costo por día-
paciente que se ha calculado previainente y se multiplica por el . 
núméró'dé días-paciéhte,'détermihandose en esta forma el costo de l a 
actividad; En la foríria indicada' se calcula el costo de cada actividad y 
se fija*, e l presupuesto pa^á' é l año"' respectivo, c las i f i cado por subfunción 
y por- actividad sanitaria. En otros sectores de la actividad gubernativa 
también se puede proceder eri forma similar. En el caso de la educación, 
se determina el costo por alumno"; én vial idad, e l costo por milla cr 

kilómetro' dé. carretera .o de ca l l e ; en po l i c ía , e l costo por recluido, e t c . 

Para f i j a r lo^" éo¿tos ; por unidad se presentan diversos problemas 
que el preparador d e l presupuesto debe considerar debidamente. En primer 
lugar, el costo normal de un kilómetro de camino varía de un año a otro 
por efectos de l o s cambios en el nivel de precios ; en países con inf lac ión 
acelerada' es d e f í c i l determinar un costo promedio anual s ign i f i ca t ivo , y 
en aquéllos enque lá ; invers ión pública tiene un elevado contenido 
impórtaáo resulta a veces imposible predecir la influencia de l a s 
devalúácíórie's del cambio'. En segundo lugar, l o s cambios de l a técnica 
pueden hacer variar l os costos determinando ahorros de tiempo^ de mano, de 
obra y materiales que en muchos casos s igni f ican fuertes reducciones 
en los costos y varia cloné s én su composición, de acuerdo, con la 
nuéva estructura que iiripbneri a la combinación de recursos.' 

Las ,:taetá;sx1de' un"pi,ersü'puésto por subfunción se materializan cumpliendo 
las tareas (qüé se especi f ican 'en los presupuestos por actividad que l o 
componen;' ';tÉn'mú¿hos': c"asos/ para obtener una meta subfuncional cualquiera 
se puedéri""ékpleaii' "distintáis" 'combinaciones de" actividades. Por ejemplo, 
para proveer i ín nijjrlérb dado "de "alumnos-años de enseñanza primaria se pude. 
puede ^ómbifiár ''cbííá'tfucdi'ón de 'c ierto" número de e d i f i c i o s escolares 

.. . 

/ con la 
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cófr • l á p'í'Wpá.raeión1- de - c ierto^ numero • de maestros,. pero, se ;puec}en cambiar, , 
propó rtelories'̂  dando•.más-' importancia a/.uns,. u; otra de estas ..actividades f 

¿Cuál de esas combinacionesrea. preferible? . ;v.ír ' ; 
se', presenta ..un problema de.-selección; dentro de¡ cada a c t i -

vidadV " hay.^ue ; levantar, l oca les escolares debe de.cidjip-se 
cuántos ^étr^^'Cuádrados:dse; ¿construirán; por alumno, que. carácteris-tica 
tendrán lbjs;-: e d i f i c i o s y. qué- material es. s e': ..:ut i l i zar á-n^ - , • . 

• ' En ámbos: c&so^sy para :tornar .una deci-sipi) que permita c^na.^seiepción r 

qué no. p'equer-dé ^bitrariáohay^c^eM disponer. (te.^alg^;.patró:n, o;-¡norma ., . , 
de deoisi:ón¿ '—Esos patrones o .. reciben. e l -.nombre, de.^criterios de; ;prelaci6n. 

En l a ^pírádtica' 'se ..'útilizan jyario^ -t.ipog- de c r i t eriq3-nde,pr?ela ción¿ , 
pero tó^dos ilienen característ icas comunes..,;j;ÍL;la;princip t,qdas,coiisiste 
en que - siempre':se tratai:de.r,medir-.por una-parte l o s : ,be ne f i c iq s. .que se * ,... 

~déi*iván de lá'• acc±6nepropuesta. y> porr otra., ¿^ogncoitos que,env^eí^ suT 

reálizacióñi ' ; tEri.;'.el-uegémplgeutilizado más ¡elt,bengí;icÍQ .^estarja 
rép^éséntadd por ; eli:númeror?deo.al.umno.sTaño ry l o s costos estarían dadps..., 
por ;él- ; válor mónetkrion del,.;(pdnJunto-3de,^gtiyid^des. que ,$e0 encoge, para...., 
mátérializá^'SU'- provisión'; , vEl..- cuociente.;.que; re sulte. teudrá_ distinto.s. 
valores--según-: sea lacombinación::..der,actividad Puede, 
ocurrir que s i se., acentúa.: la:; actividad .represent^cl^ por construcción... 
de ioóáles- escolares^:-haya.: que-; .gastar1 más; jdinerp:;ppraluiripo-año., que. s i : 

se' póne el acento, en la .preparación;, de - maestros ¡-En.-ese., caso , a.jnenps 
que haya costos o. benef i c i o s int angible s ,--1%;Segun£Ía, combinación,;, <ie. ... 
actividades :será preferible. ^ l.%primera-é , , . . . . 
-' 'H - El problema. ..de: ";sel.ecci.pn.jdent.r.o.;,deí--cada- -.actividad exige,-^ctuar, sqbre 
l a "de -proyecto.s¿,'...,E1. proyecto - es un conjunto, de,,, tareas, que. dejqen 
llevarse' a ;ca¡bo" para- íde jar;^.eih:^condiciones; .-de, -f uncionamiento ..independiente 
una únidad: productiva: cualquiera;' -i JD.e -acijerdc- 5con, ;e st.a cief,inición;>í ,por 
e jémploy - no-Aseria proyecto ,1a eonstruepiqn,4^1 ^diqu.e, :de, contención..de.- . 

'Uh^ embaáis e de r i e g o ; pue s>-; no.. -basta construirlo: : par a • pone r. .,e.n.. marcha el 
riego de nuevas t i erras . caso;4e-run;iop.al:e,scol^r,,,iqli, 

, . . . . . . . . . . . . . . . (. ... . . . . ... ... . ; ' ' 

constituido.por ,1a construcción del local y l a dotación del equipo. La 
def inic ión en términos de ;-óm4ad-productiva de funcionamiento independiente 
es muy importante porque para l o s ingenieros e i concepto proyecto tiene un 
s igni f icado .diferente* Si los recursos presupuestarios se, destinan 

' / a un «'"proyecto" 
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a'ün "proyectó n qué no- constituye Una ' unidad independiente,- puede yr suele 
ocurrir que sé dé j:eñ bbras:j cóH•st'ruíídélS•',-slífrütjñ.i'z^dtírante•..largo.• • tiempb 
o que no se haga de e l las una evaluación? correcta^ ^ • • •' •• • ' h .iJ;,,:'.̂  

• "f* EÍ problema de "las' p^éla'cioriéé aplihado SI caso de- las ^actividades 
"consiste "en déterminár cuál es: ia' :cbrñbináción-:dé -proyectóos :másy ventajoísa. 

La hátür ;aieza''de l os ; pr oblérnás' qüérípresentá: l a selección' de nb-o 
proyectos es i dént i óVen ;sÜs:'líheáV' gériérales1;á l a que presenta' 
la seie'ccióri ; de ádtívidádés, .aúnqúé en ' l a práctica surgén d i f i cu l tades 

r.'^tK. 1 j : i - - • t f r 4 ' ¡J •-'•'• - * > í '. • + ' 

de distinto' orden";séguri:se"a él- t i p o ' d e proyectó'/'^ri i-rélaciónv.tro-n: iaí: -jij? 
' 'défiñiciófí ' y ^mérlsura' tarito^dé los-'beriéficiós'-ookio' de l 'os c o s t o s . , o h 
lío "se 'puede entrad'" aquí én'úha latá ''eícposiclón 'de-estés-pr'oblerrtás^. pero, 

"por"viá cíe e jerápid,' a'¿oritinuációrí se' résúmen "algúndS aspédtos ".qpié o'i>v:: 
entraña' la ' eva luac ión" dé proyectos dé icónátrubcióri'^Sé.Gáríet^ra'Sji-ií:.:' 
Los problemas principales1 para ; f i j á t ' l a s prioridades "derivan dé lavforma 
dé estimar' los ' béné f i c i os de las- c a f r e t e í a s . 'Paraiélló,. .lQS^planifi^ -. 
cadores de obras v iá iés hán élabórS.don métodos "éstadí¿ticó :s de-medición^ 
qué tómán én cuenta l a infíüéñBía;jáe°^^^ 1 dé-las actividades ; 
agrícolasy .industrial1' :y minera; déP turismo, y ' dél : transporté"' dé' carga; 

y pasájerós1; "''1 Él í a c t o r ^ borisi'dera1 él-- tránsito 't clirécto- • • • 
entré ciudades y'" pueblos^ "' "Ést'é trahéiio-' sé : puedé'ínédir aproximadamente 
¿"través 'de los" ' 'veHíéulós-k^ qué" transitan-'éñtré ; d i ferentes 
punto s . < " Para"' cál¿'ular*ló&'; ve^iculb^kil 'ómétrb se :pre ci&a; bonocer >el 
tránsito" probable' qüé rtiéñé' ' 'ún^ ¿bnstrüií*. • '"•'•̂  

Para hacer e l cálculo se wplea'üría' écuaciÓn^^üé; función ."-' 
de las poblaciones y d!é ' las ' distañcíáb qüé-'ias sé^ara. ' ''E:sta: ecuación 
relaciona las rie'cesidáHéé Jd;é'' v ia jar '•dé;"l^;,'*iiobSaci&í: Q*' :*juévd ep'énde' de l a s 

' a c t i ^ S a f e s écbhómicas'j1" socíaíéé ' 'y'cultura centros.f 
poblados y a' la "qué1 sé designa por uT ,v/ ; Coñ!' e i numero 'dé;-háb'itanteso 
de dos centros poblados', désignado^ po^ !1P_ y -con 'la--'distancia 
que, l o s separa, ''dési'gñ& con ;uha cónstanté dé- p^opóricionalidad 
"Kn. La formina' méríció'há'da^é^ l;a;"BÍ:gUÍBnte: ' '••:? ... i 
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Esta fórmula puede aplicarse a cualquier caso, siendo el factor K 
de proporcionalidad igual para todo s los caminos que tengan las mismas 
condiciones de. transitabilidad en un tiempo dado., y püdiendo deducirse 
de los datos ref^rgntes al tránsito entré locáíidadés distintas. 
fórmula mencionada permite estimar aproximadamente' e l ; tránsitb' 'previsto" 
y comparar los beneficios de un camino qué ño existe'aun con uno en 
servicip. -„Esta fórmula, como se ha dicho,, expresa soló el tránsito 
entre ciudades -y debe por lo tanto ser ajustado para tomar" efif cuenta 
l a incidencia de las actividades agrícolas,, mineras, indústrial'és y ; 

tur íst icas -sobre las, redes camineras,.. La influencia0 agrícola 
por. el. velor total, de. la producción agrícola que se ésper'a obtener " 
de la.; zona de atracción de la v ía , dividido por la longitud del camino». 
Este índice se usa para evitar que caminos largos que atraviesan zonas 
de escaso valor agrícola puedan resultar mas iinpórtantes (¿Üe 'caMños ' 

. portos. ..que atraviesan zonas muy. r i cas . ' Para hacer l os "cálculos sé : l 

debe ^ s p o n e r de la información más completa p o s i b l e . 
cultivadas,k indicandq (.los productos y rendimientos medios'por héctáreav 
Cada región cultivada se divide en sectores qué correspondená'l&á " 
zonas, de,.,atjracp;LQn. des .los caminos considerados, "calcu!ando las 'A '' 
captldades^de cada .artículo que es capaz-de producir cáda' sector.'-
En seguida, se; . calcula el v alor en dinero de' l os productos dé cada ' ; ;,:J 

, sectpr;^,;;usando,*lps. precios medios de lá . zona para eí año agrícola qué 
• se consi,dere. -s rLa influencia ,de ; la minería .sé toma i en cuenta d é l mismo 
.modp, , excepto que no se consideran .las .-grandes" explotaciones Alnerás '; 
.que,, i*£aslad̂ n su. producción por ferrocarri l -ni i á s 6X^16^01611^'• dé'"'""'" 
qrq¡.. y.- p^at a d e .alta ley y reducido volumen que no requieren de buetes^' 
caminos. Sólo se : tienen en cuenta explotaciones que utilizan' carré-'" 
lepras, y cpig tengap un mínimo ^e 500 toneladas anuales de producción^' 

Xa, inf luencia industrial se evalúa estimando ía producción industrial, 
existente. ^ prpbabler de la. zona de atracción "y cálculañcio qué proporción 
cié las materias primas y. de. los productos terminados se móvil i zkr á ' poi* 
:1a via..¡,,, La influencia del turismo: se. mide por el. tránsitb autbmó- • 

f v i l í s t i c o , comparando e l denlas temporadas de. turismo y el del "resto 
. V 

/ d e l año 
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del año .para determinar' el volumen' t o t a l . Otro medio es él : dé la' 
comparación déí 'numero de- turistas ' registrados' en hoteleé de" Uáé: ' -
distintas zonas de interés; se-supone "qué .ciér'to porcentaje ¿obstante' ! 

de estos turistas para todas' l as zonas "viaja én automóviles y bus esv '' 
En seguida, se determina el "origen dé los turistas1 de cada centro '" 
para saber , los caifunos que' usaran, ' ' Algunos 'especialistas'récomi^ñdari'' 
l a elaboración dé un índice de bénéf i c i o s ' pára' lírí camino: ,,idealo,, ' : 

Para e l lo y en, una región determinada se s él ec c ió nari i a s mejores ' if 

secciones de" c(ada' carñirio" existente" hasta completar una; extensión ! dé ! 

100 kilómetros# "A continuación se 'calcula- para' cada üná dé: ésas ;v\ -: ;-v 

seccioríes''él' índice correspondiente a batía factor de ' ihfiuérióia, '' - ' • 
ponderando'én cada' una dé aquéllas 'la Mportáncia re lat iva de lás'- ' ¿ • 
distintas 'activldádes' agrícolas, mineras, iridustriáles, etc:;-: dé l a -
zona. ' Los índices resultantes para cada éeccíón séieccioriáda sé' : > 

promedian obteniéndose -un valor qué sé hace igual a 100¿ 'y' qiié - repre'señta 
.el mejor camino o camino ideal ' p a r a l a ' z o n a . Cualquier proyecto dé 
construcción de víá que muestre"un índice" de 'beneficios "cercano a IG'O : ; ' 
tendrá una alta preláción. " : ' " •' •'-'1 ' • •'- ' 

Todos los b'rgáhismÓs :qué: tieñéh la responsabilidad dé -elaborar• • 
un presupuesto subfurióional, deben preparar un "numero tal dé proyectos "• 
que l a suma de sus costos séa superior a las asignacionéS' máximas' de 
recursos que ' sea. posible prever pára 'finañtíiar'ia ; 'actividad^córres--
pondiente. Por ejemplo, s i se espera contar cori 20 millones de •'•-' ' 
pesos para construir carreteras, el to ta l de proyectos evaluados debe 
sumar más de veinte millones. ' Si hay proyectos soló por 20 millones, ' 
esos serán l o s caminos que hay tjue 'ejecutar7y'no habrá- posibil idad de 
comparación. " ' • ; 1 ' -* '-•' : 

'"Cada uno de l o s proyectos tiene- un Índice1 de pr elación que:" permite 
colocarlos en uña escala que encabeza el ' proyécto ' de más a l t ó puntaje 
de prioridad/ Frehte' a'cadá proyecto se señala él costo total que 
s igni f i ca l l evar a~ cabo ese'proyebto 'yHo'dos i o s demás; que 'están 
antes que é l en la' éscala de prelaciónv ' 'De és'te: modó és senc i l lo • • -

/determinar cuáles 
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determinar cuáles serán l o s proyectos ¿jué se ejécutárán una'vés que v 
se determina l a asignación dé" recursos correspoñdiéntes a f c a d á ' v ; • -
actividad, :̂: ' '""' ' ' - ... • 

' ' . •• . . . . . . . . . . . . . . 

Un proceso semejante/se reálizá''córi ca.da uriá-'déri'as-'actividade;S;-.-;. 
que forman una subíunción. Cada uh'á 'tiene'un índice-de p r e l a c i ó n . . - -
y l a comparación entre e l las ' permite seleccionar*'I/a Más. apropiada: 
para lograr l a meta de una 'subfüricióni,' ; - " ; 

Al terminar l a selección de' proyectos' y"actividS/des, -el organis- -
mo que real iza l o s estudios1 se encuentra1 con una ; se f ie '-de /alternatiyas 
que estará en posición ' de defender 'con argumentos-objetivos-y r espalar 
dados por la seguridad dé que, en'todo casó, -está recomendando; la, 
mejor combinación de actividades que 'es : po'siblé'concebir, con-los •/-•>;. 
instrumentos de ju i c i o disponible. .-«o 

.2, ..Coordinación de l o s presupuestos subfundo nales ' ' 
- - ~v-'. y funcionales 

Integradas e n t r é ' s í ' l a s metas de l o s .presupuestos ppr -subfunción y . 
l o s presupuestos por actividades, a través del, ppp:c.eso de evaluación 
ya considerado, surge el--pro-blema 4e- • relacionar, debidamente J a s 
metas'por'"áúbfúnción-'coñ las! metas .por- función.; ..,,. <M;, 

Las metas por actividad se expresan en productos homogéneos 
que puedan-fácilmente -integrarse dentro^-de,-la subfunción, pero esto 
no ocurre dé lá;iñi:sma:.:i¿aríerá cua-ndó^se--trata,.d,e. integrar las metas 
de las- 'subiúncioneá-éonias .dé lasj : funciones y a q u e a q u é l las están 
expresadas'-' en^'úñid'ades que no: .pueden----adicio.nar.se,.•.... ,rPara lograrlp • 
es indispéhsáble agrupar-los presupuestos por -subfunciones en 

'" '" '-""'•'•'./.VI 
unidades jíoriét&rias para' l legar por,-ultimo, .a determinar el. costo 
total : de' la función»; : La forma-, pompar ar^., entone es.,/vuxi pre supuesto 
por runción con b'trós "es *a través.vde:- ..sus -repsectivos cqstqs,, ya que 
no puede hacerse'en términos --.de .productes ..final^s^. Qomo ya se d i j q . 
En v ista 'dé éstos rántecedenteSj .;-gastar más .en una,.función que .en . ; 
otra forma pasa -a ser una. decision • enterament ;e fpolítica.$ .así parece 

" " . •" '-'•:• - /haberlo entendido 
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haberlo entendido la 'mayoría d^tes^paísé&val establecer. en ;sus. 
procedimientos presupuestarios mecanismos que permiten recoger las 
decisiones po l í t i cás y ' l a s influencias-de los grupos; de presión.-::. 
A través de la préparábión Jdél presupuesto én el .ejecutivo y de la ;. 
discusión parlamentaria> se determina/ en:> de f in i t i va / la distribución ,;; 
de los recursos entre los sectores^- rLos-funcionarios encargadas;:de^ . 
preparar los presupuestos reciben las divérso'á supuestos- fmiaiana--
les presentados según la escala de Mternativas'-míríuiia,' -rried.î i y. 
máxima ya referida, !correspondiéndole a e l l os , ' en primera-,instancia^ 
determinar los grados dé intensidad; en que ,se devolverán • lev s.diversos . 
programas y, en seguida,.' á'-'l'^a' parlaníéñtar^o^y'quienes són-los ; 
llamados a pronunciarse en definitiva sobre la . importancia; que. -se 
dará a cada sector, . •• ' . . . 

El establecimientp de criterios.:de. ^ e l a c i ó n es, següñ se v io , 
la piedra-, de tope.de la coordinación de la acción pública er_ e l 
plano- de los . proyectos' y de l as actividades» " Én cambio / la cooirdi- { ; 

nación entre funciones y entre la acción gubernamental considerada' 
como un todo y la acción privada, se realiza sobre la base 'del 
acuerdo político.» El problema general de la coordinación es5 sin' 
embargo, más .amplio y vale la pena hacer sobre" él algunas observa-
ciones adicionales* . _ -

Para ordenar :el esfuerzo gubernamental 
en pos de JLas mecas' •1 

seleccionadas, es. preciso crear mecanismos institucionales 'destinados •''••'• 
a ensamblar las decisiones y sincronizar la ejecución* ! La-actividad•" 
estatal^. :se. debe coordinar en dos sentidos: en uno' destinádo':'a • 
formular, programas. de acción, y en otro encaminado' á' ejecutar' dichoW 
programas. Cpn ;el primer _ propósito ¿ e l gobierno debe "cré'ár un'' ' i-- ' 
aparato de programación institucionalizado' que le permita' fü'.Tiiúlár' 
planes ..sectoriales , y luego integrarlos en un plán'glbbaio • Tal. : • •' ^ ; 

misión la ;cumplen l a s o f ic inas sectoriales de'"programación de los • 
ministerios y organismos y la o f ic ina central de programación..;, 
Dentro del siStéma programador mismo se necesita un mecanismo de 

/coordinación destinado 
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coordinación ;dest{inad<v.á'. sincronizar ló'é- estudios-, lá preparación 
de estadísticas y; lo;s :.restántes informes que: necesitan los plani-
ficadores0 Existen a l efecto diversos métodos para lograr esta 

•coordinación. Ürios sé materializan en comités técnicos de coordi-
nación 'y otro ^'consistén en crear comités de contactos no o f i c i a l e s 
entre"los programadores; Sistemas institucionalizados son los 
empleados,' por éjemployen Holanda, donde las comisiones inter -
departamertálés,1 integradas por técnicos de ' i o s ministerios y /un 
representante de lá Oficina'Central de Planif icación, producen la 
coordinación entre los sectores. Otro mecanismo es e l empleado 
en'-Noruega, donde existe é l Comité Asesor del Presupuesto Económico, 
iritégrado pbr 30 altos funcionarios representantes de los ministerios 
eñcárgado:de coordinar los sectores0 En Inglaterra cumple ta l misión 
'el Consejo Central de Planificación Económica; en Estados Unidos,, 
e l Conseja Asesor :sobre Desarrollo Económica/ y Estabilidad, y en 
diversos páíséá de Aifiéricá Latina, las Juntas de Coordinación y 
Planeación. Los sistemas de contactos informáiés funcionan prin-
cipa Mente én el plano de los ministerios y de los organismos 
públicos,;' Sus desventajas radican en que hacen descansar la 
coordinación entéramente én la inic iat iva de los programadores. 
- •• En un- segundo sentido,' l a ' coordinación se re f i e re , desde e l ' 

'púnto de vista que'se considera, a la ejecución unitaria de los 
prográmase Por lo general, este tipo' de coordinación se realiza a 
través de reuniones del gabinete de ministros ó de l a acción de los 
subsecretarios,, de, los: ministerios^, corregpondierlíío.. a ...Iós-: ..organismos 
prográmadores una supervigilancia géríeral y principalmente la tarea 
de evaluar la ejecución de, la., política.,y. ele. lps .programas;,,, • 

/ V . r ' 1 CAMBIOS 
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V. CAI©IOS QUE DEBEN INTRODUCIRSE EN LA ORGANIZACION DEL GOBIERNO 
• • r --.FARA--UTILIZAR-' EL- PRESUPUESTO "CON FINES0 DE • PROGRAMACION '-:'*" ' 

En la mayoría de los país,es.. latinoameric&nps^... al,. c^e(jer. las> atribuciones 
de l estado han. .̂ parecida. nueyos-,orĝ nismosw\;l..,.Se,han.icreadq: corporaciones 
de fomento., bancos de inversión,, .cajas previsiorjales ..y otras entidades 
autónomas destinadas a absorber nuevas, funciones...en !la,..prpmoción .del des-
arro l lo . De esta manera., en e l aparato estatal sp..ha producida-un . 
"crecimiento .por agregación", _ A un..aumento..de-^laa'.funciones del .estado 
corresponde un aumento,.correlativo;.de, .¿los. organismos públicps.: - , 

Pero frente a este t ipo de id̂ saxTQÍlp.̂ e;;l9. ̂ naquitfaria ;.estatal>..-de 
carácter puramente cuantitativo, se vpueden -producir cambies . cualitativos 
en el aparato gubernamental, . Un cambio de esta. ..clase1,.genera>nuevo:s • 
métodos de acción, nuevas., fqrmas de proped^r^ engendra. -.pambios;,-no: sólo en 
la anatomía del cuerpo burocrático s:Ln,o ,tambien en; la,.fisiología..del.: 
gobierno o Un e jemplc. de estos ̂cairib̂ ioŝ . lp,;:apnstiituye.; .lâ ímplantaijión. de 
un sistema, presupuestario pp.r .actividad^ . ; •• - ..vj.-í-

El establecimiento, de un., presupuesto .de .ese t ipo -implicó oambios'; 
profundos en la estructura .y e l funcionamiento,., de. la. maquinaria .guberna-
mental y, más aún,.un cambio de estlip..- enS!la. ;cpnducta y mentalidad- de 
los funcionarios. , ̂  Actuar .en. función,. fie .programas .previamente. estable-

, o i d e o o^nGV.itiiye un. oamb.i > s ^nrtcn+.al$ .. d? . .slrii que , mpl^nt.ar.ron rl^l 

sistema tenga primeramente que. vencer a un;. eneiriigo. invisible,,.y. poderoso; 
3_a costumbre establecidas . . . . . . ^ ,v- . 

. -.Ir,; •• Ajustes en .la maquinarla gubernativa-,para crear un'v s is tema " 
. <-:' . ,,de...presupuesto programático < 

Para'brear e l ; presupuestó 'programático es cóhveriieñte"' elaborar .toda una 
estrategia que ' cdñdüzca, ^pasó a pááó, '"a"la implantación y" Íuégo a l fun-
cionamiento del nuevo sistemac 

Las herramientas fundamentales que deben manipular los gobiernos 
son principalmente dos: la o f ic ina central del presupuesto y los "grupos 
pilotos11 de programación presupuestaria, instalados en los puntos estra-
tégicos del aparato estatal¿ 

•. •, t* -•... • •• <•• 
; ' /Un presupuesto 
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Un presupuesto por función y subfunción no puede injertarse en la 
administración desde arriba; e l trabajo .básico debe in ic iarse en iWs 
planos intermedio, e in fer ior 

De acuerdo con.la experiencia .de diferentes países - entre e l l os 
los Estados, Unidos, Puerto Rico y Fil ipinas los principales pasos que 
han de darse,para establecer un presupuesto por función son los ^siguientes 
1. Decidir en e l plan superior qué participación tendrá e l gobierno en 
,la/a.ctiy^dad..económicaj' ¡para ^este efecto, . -se f i j a la cuota del ingreso 
naciqnai que absorberá e l , sector público,r asignando las partes-¿orrespon-
dientes,, a l .gobierno., central, y a las entidade.s 'descentralizadas. 
2. ,... Fijar. la . participación del gobierno en e l proceso de desarrolle", 
estableciendo. ;las cuotas de los recursos gubernamentales qué sé destinarán 
a inversión, a. consumo y a transferencias. . 
3* Asignar los fondos para consumos, transferencias e inversión"entre 
las d i s t i ^ éi-:.gbbierné,,é^ 
Las cuota separa- salúd> -%dúcáoiórt^p¿lioia^ : , se asignan 
de acuerdo., con. los respectivos programas sectoriales de desarrol lo , 

'4-f- yna<vp.?t-.fij.adasf las. cuotas, la o f i c ina central de presupuestos debe 
contribuirla, determinar los programas de trabajo"'que se desarrollarán' 
p^ra., cvpplír ,: cada, .función; los ministerios y servic ios públicos debeñ' 
•tratar .de separar .. l as subfunciones y establecer los programas 'cuidando 
,de. def inir la responsabilidad de l®s funcionarios. 
-5. Una vez, determinados los. programas, debe examinarse la estructura 
administrativa, de manera de ;responsabilizar a cada dirección, departa-
mento o división, de un programa complete o de . una parte de e l . ' . r 

6i:<f . .Definir las unidades, de actividad dentro de cada programa; las.' 
unidades,pueder^ ser un producto f i n a l o una actividad o trabajo , 
7.,. .̂ .Medir. e l ; c o s to de .cada actividad, conociendo, e l volumen de los 
insumos y r e s p e c t i v o , valor, es posible .determinarle! costo de'cácíá' 
programa,..... .. ., " 

• Qrg§^i?ar un sistema de informes internos con e l objetó de'medir los 
progresos .&lcangadosen : la ejecución dei programa y de comparar' sus 

os con e l plan. 

/ 9 . Presentar 

resultad 
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9, ' Presentar e l jroyect.* de ley anual, de presupuesten por subfunciones; 
para este afecto, habría oue simplif icar e l sistema de apropiaciones de 
manera qae h¿stá \do'ndé;;fuera pos ib lecada programa se financiara con una 

.'¿vi.. J . . , • • 

apropiación»" ' ' ' o^í-;-. . ; • , , 
10- Las cuentas para hacer el control y el registro-de. los gris te 3 s?e 
deben ábrir y l levar sobré'la"basé ./denlos-, programas,.. 3ubdiy;..üidc,s en 
unidades de producto f inál . o~d'é: tra.báj'0 s i gn i f i ca t i vo , 

Cónvj éne .precisar ';queyr al^dar^los, pasos mencionados, 'ia oí':1 ciña 
central de presupuestos debe- mantener" .estrecho..contacto con los fundió--
narios-̂  irnpartienüó normas para dar.-unidad-.a las ;nome;nolaturas 'y 
estructura de l o s programas1. : - Pero conviene recorda^. q.ue en la fase de 
instalación ' la mayor responsabilidad, reside ep los .'funcionarios qae 
,tienen a su "cargó ik''pFépaíáción •de"-los-.,programas .y-presupuestos; .son 
e l los los que deben procurar-que los./programas;.se .estudien de manera que 
permitan efectivamente orientar-1&/ administración, en.el .sentido, que ahí. 
se f i j a . • ' " ' * • - . 

í Reformas en e l proceso presupuestarlo'para> hacér posible r r 
• ' • •» >í; -e.l.funcionamientc de la" programación presupuestaria,- ,̂  .-

Una vez organizado un sistema' de..presupuesto por' subfunciones, hay que 
tomar las medidas complementarias que -hagan posiblp. su. "funcionaaiiento11'. 
Para éste e fecto , és ' cónvénienté.:estudiar las. medidas principales que han 
de adoptarse" pára: que1 é l pro ce se presupuestario, conduzca "naturalmente11 a 
la formulación de programas¿ a la- ipbegracipn .de.. e l l os , , a la evaluación 
de " sus prioridades, -a 'su' é^resión\ ;presupuestaria, ;V a. su aprobación por xos 
podereá públicos.,-'a [ ¿u ejecución ' y - s u f iscal ización, posterior '. . Cabe 
formular "al respecto íás siguientes consideraciones,.' . 

, 1.- És indispensable q u i l o s • gobiernóO" refuercen^sustancialmente sus' 
sistemas u 'organismos de prógramacióñ'en todos los planos de la adminis-
trac ión pública,' dotándolb's0 de1 especialistas".y recursos. adecuados; no se 
puede concebir'un buen.presupuesto ".por subfuncione.s. si los autores de los 
programas no están técnicamente capacitados para prepararlos * 
2, Hay que crear o robustecer las--oficinas :.c.ent£al$£. de programas y 
presupuestos,' Las- primeras tienen:a -su;cargo, principalmente la progra-
mación global y la programación de las inversiones,.públicas, t Estas 

' /últimas deben 
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últimas deben coordinarse a través de un presupuesto de capital de 
o : -vinversiones '4el sector púb ;licqr - hechq,por. ; e l .mismo organismo programador 

central,; ; Los'programas, dé .operaciqî es, -y ̂ transferencia ̂competerían a la 
. -of ic ina-central de presupuesto,...eqcargada.de formular y administrar e l 

presupuesto- geperal.,. . En .todos los países latinoamericanos las oficinas 
centrales de presupuesto.deben organizarse sobre bases estrictamente 
técnicas. ; : En los próximos .años habrá que..desarrollar .una importante 
labor en materia de • preparación de„ funcionarios especialistas en c u e s -
tiones de presupuesto y poder contar .así, con e l elemento humano que posea 
los conocimientos técnicos indispensables para intentar la transformación 

<v?del: presupuesto con los f i n e s i n d i c a d o s . ^ 

3•;..• • Los>gobiernos,.deberán formarse esquemas teór icos , y operantes a la.-
yez,.;que les "permitan .establecer, e l . orden, de.\p>relación de, sus pr,ogr.amas. 
La formulación de un método de evaluación práctica y manejable^, aunque no 

; se,a. muy:, perfecto en sus comienzos, es. upa labor,, que debe, encararse., sin 
-tardanza.; La f i j a c i ó n de pautas o cr i ter ios ,de .evaluac iónes indispen-
sable.- para la .programación presupuestaria,, como ya se;tuyo oportunidad de 
destacar. • ... 
/r»: • Hay-que eliminar la rigidez... básica de la legislación^, que d i f i cu l ta 
la programación -presupuestaria.. Tal es. e l . caso de los gastos que obliga-
toriamente, deben-hacerse por. .disposición cié leyes .permanentes y que la ley 

- -anual de. presupuesto,, q.ue, es de carácter transitor io , no .puede modificar». 
-Se-ha calculado, .por • ejemplo,, que ...en,.un ;país de América Latina e l 80 por 
ciento del g£st.o..del(gobierno., central.está previamente determinado- sin 
que los elaboradores del presupuesto puedan al terar lo , También deberán 
reducirse, a ,su mínima expresión prácticas viciosas como, por ejemplo, la 
de c-^ear.impuestos ̂ signados a. .̂ ílnes especí f icos y destinados a formar 

-.fpiídos:especiales. ..,0tra costumbre inconveniente es la obligación que 
pes.a sobre :.el. ejecutivo , de,.presentar al legis lat ivo un proyecto equilibrado 

• con ingresos, y, gastos, igualadost . para f a c i l i t a r la programación, deberá 
imponerse progresivamente la eostujnbre ..inglesa de. autorizar al ejecutivo 
para incluir -en. su proyecto dev ley .de: presupuesto modificaciones en las 
tasas de lps impuestos y adaptar asi los.rendimientos tr ibutar ios 'a . los 
gastos, programados. . .. , . _ , -

; *. -y •... — r ... , / 5 . .Debería. 
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5,. Debería enviarse a l legis lat iva un documento'' presupuestario-estructurado 
conforme a .los.programas que lo integran^' Para1 este ef ecto, .habría que , 
entregar a l leg is lat ivo e l máximo' de iriformación relativa- a los programas 
y apropiaciones, y dotarlo de organismos técnicos asesóles' de--:carácter. ,. 
permanente^ encargados de proporcionar ántecedéntes y -estudios técnicos, 
que. f a c i l i t en a. l os parlamentarios ' e l óuriiplimiénto' de su's fimcipnes* De 
esta panera e l Congreso se transformaría en Un organismo;profundamente 
•conocedor de los programas y necesidades de l ejecutivo,; •" . 

6m¡ Habrá que tomar medidas para dejar la ejecúeión de. los presupuestas 
y. de l o s programas a cargo de una dirección' cent ralo "La sincronización de 
los objetivos jr la. asignación"opórturía dé'llc>-s-: •rééuraosrpuedeñ-logirarse/a 
.través ̂  de una,, dirección localizada en la oficina"-central- del presupuesto 
o..del ministerio de haciendac ' - ••:1 • . •: n/, : • . 

la. dirección centralizada dé la éjecuóion del'presupuesto se.;traduce 
en. c ierta autoridad "normativa" qué adquiere la ó í i c i h á centráis de,presu-
puestos. En virtud de e l la , se* vari' impartiendo instrucciones -á. ios,- .. 
distintos servic ios importantes acerca de la forma de invertir,, l os fondos 
y del momento, en que deben hacer los'"'"giró•"'Para "cumplir este ..cometido, la 
oficina, central debe tener una "visión ciará dé los ; ingresos que han 
.recaudadoulas tesorerías , de ' las necesidades'' qtfe sobrevendrán -mes a mes y 
.denlas posibilidades de .finaneiamiéritib ^úe:- éxistirán en los :,mes£s futuros* 
Para., .ell^ deben conocerse las fluctuaciones' éstaciónales^dé- los.-,diversos 
tipos, de ingreso y, programarse adecuadamente é l empleo áe ios- fondo.s do 
tesorería en e l curso del año.» ' f ' ' ' - '"" ••-r-- . 

. ..Hay que modificar profundame"nte'"la" itíeoíogía;--'y-- fes práct icas de.-los 
Organismos encargados de la adi'ninístra'cióri^ financiera y ' la; f i s ca l i zac ión 
.presupuestaria^ La contabilidad "fiscal debe adaptarse a ;.ias necesidades 
de información y control que* nacen' de iln "presupuestó •programático0 , • 
. L o s organismos "financieros deben 'comprender que-él--presupuesto es un 

.instrumento de planif icación y que lá administración-financiera ,es, un 
mecanismo de. ejecución y ¿ontról dec ios' programas' y p r e s u p u e s t o - E l 
administrador fiscal -debe" énténder %ue;,'el pí,esupuesto.,.nb rnede.,-quedar 
si^bordinadq a las funciones de recaudar* custodiar/-'-ébntablliza-r y..;., 
f i s ca l i zar los fondos pubiicos0 Una vez modificada-la concepción que 
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predomina entre muchos funcionarios f i s c a l e s , no exist irá e l peligro de 
que la administración financiera esté mal orientada y haga perder de-
vista a los funcionarios e l objetivo f i n a l de sus actividades: contribuir 
a l cumplimiento de c iertas metas f i jadas por programas. Las perturbaciones 
que causa una administración financiera destinada sólo a preservar la 
legalidad y honestidad irán desapareciendo a medida que l os gobiernos com-
prendan que para ejecutar l o s programas formulados con e l menor gasto 
de tiempo^ de materiales y de esfuerzos, se requiere de un sistema f i s c a l 
f l e x i b l e y e f i c i ente ; Lo más importante en la ejecución de los presupuestos 
no son, entonces^ l os complicados procesos administrativos destinados,a 
hacer efect ivas las medidas de f iscal izac ión^ sino e l cumplimiento e f i c i ente 
de los objet ivos trazados'; así l o s gobiernos, dejarán de seguir pensando 
en robustecer organismos contralores independiéntes y Volcarán sus esfuerzos 
hacia la creación de sistemas e f i c i entes de administración financiera 
profundamente enraizados en e l mecanismo planificado'!* y presupuestario9 

ajenos a los formulismos que ester i l izan la acción administrativa-. 
Las autoridades financieras ocupan, por consiguiente, un lugar 

importante en la administración pública'. Los organismos de administración 
financiera deben estar subordinados a las autoridades ejecutivas en una 
relación de ayuda'. Como se dijo' , e l l os tienen la misión, por un lado, 
de recaudar l os ingresos del gobierno-, y por otro , de custodiar l o s fondos 
y apl icar los a sus f i n e s . En todo este proceso colaboran a l cumplimiento 
de las decisiones y programas del gobiérño. Su.papel es e l de eliminar 
las pequeñas di f i cul tades que entorpecen la ejecución de los programas, y 
t} . . . . . . ne el .de eliminar l os programas mismos, « impedir su correcta apl icac ión. 
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