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PREFACIO 

Este documento presenta una metodología preliminar para la formulación 
de planes operativos anuales. Pero el hecho de descender a períodos de 
planificación a corto plazo, no supone la aceptación de una alternativa 
que-reemplace a la de mediano plazo. Un sistema completo e integrado 
d̂  planificación debe estar compuesto, tanto por planes que cubi-an las 
acciones más inmediatas, como aquéllas más lejanas en el tiempo. Les 
planes a largo plazo marcan el derrotero que da sentido y orientación a 
lo que debe hacerse en el futuro inmediato y que, en este documento> re-
presentan los programas de ejecución y el campo de la política económica 
que se aplicará en el curso de un año. 

La concepción sobre el corlo plazo excluye, por lo tanto, toda dis-
cusión sobre el sentido de esta técnica y afirma la idea de complementa-
iledad dentro de un proceso temporal del que foniian pa;'. be de un todo, el 
corto, mediano y largo plazo. 

Se presentf.n, además, las modalidades típicas del diagnóstico, así 
como la forma de fijar las mrt-'̂s y objetivos dentro del cuadro de res-
tricciones que caráeter.'uan el corto plazo. Especial atención se brinda 
a las i-elaciones que deben existir entre las líneas de orientación que 
plantea un plan de mediano pl«zo al sector- público y la traducción de 
las mismas en acciones ''oncreí.,--s coherentes con ŝ aélla'̂ , no n6lo en 
cuanto a la asigrínción d:? recui-ücs, ,sino .toinbién con rer.pectu a la res-
ponsabilidsd de ejecución. 

La operación de tui sistema como el descrito, requiere de ciertos 
mecarismos institucionales, así como de un reordenamiento en el siotema 
estadístico. Sin ello no se pv)drá cumplir con la exigencia do comunica-
ciones fluidas y de cornpiilsas periódicas, s travéj de encuestr.ü, quo fa-
ciliten el conocimiento de las intenciones do. los difereates agentes 
económicos. 
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Lograr los objetivos de un funcionamiento rápido y adecuado, supone 
une ardua tarea. Al coroienso, por lo tanto, se presentarán dificultades 
previsibles. 

La primera tendrá relación con el cumplimiento de los plazos en las 
fases del trabajo. El plan anual tiene una pei-entoriedad que no se presen-
ta en la planificación a plasos mayores y, quisa, al comienao, nerá difícil 
lograr exactitud en su cronología. Esto, no invalida su necesidad nj 
nuye su importancia. Por el contrario. La permanenclíi de la í-.nci6n, iiá 
gradualmente estructurando el sistema, formando los equipos ne(,es3;flos y 
enriqueciendo su experiencia sobre el funcionamiento de la ecoiiomia en el 
corto plazo. Para ello, deberá tenerse en consideración los aspeccos .vin-
culados con la política de precios y salarios, moneda, comercio e:±erior 
y sus correspondientes impactos. La incorporación de estos elcinentô  con-
tribfirá para que los planificadores puedan aseaoi-ar a los ni-reles t.-jlíti-
cos con mayor conocimiento y c¡;.ortunidad. 

Una segunda dificv.ltad será vencer 3.a incomunicación institucional 
que es común en la maj'oi'ía de los países donde hay muy poco d:'.a:',ogc. entre 
los organismos p'áV.iicos y ertrjí éstos y los prix-édcs- Misntrss- Llegan las 
reformas administrativas de fondo, deberán desplegarse esfusrroo para co-
rregir las trabas en la c00rd:ln<ucicn, especiaImenfcs en lo rê ?crente a las 
instituciones cor gravá/.'-ación .-a las políticas a corto pJazô  COMO e.t el 
caso de los Banco? Céntima les, Ministerios d̂j Hacienda, Fá.nau'ci .3 y ocoinó-
micos en general. 

Un tercer elemento de perturbación en la planificación anual, cí-tá 
dado por la inestr.ci3.id3d que c-aracteriza a las econorrían letlroaro-;:les-
nas, ya sea por laü fluctuaciones do un consorcio '••xceiíoí- jUuy -̂ulnerí;ble 
o por otras deficiencias e3tractural«¡,rj que se' tr¿KHic<2.i un ag'j.coz procesos 
inflacionistas que introdacen factores do di-tícil predi.cción paia la apli-
cación de medidas de política ecoi\óm;lca„ 

Si a estas características se suma la inexperieî cia que suponen loa 
primeros avances en este campo, se tiene sin duda un panorama que ofrece 
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escollos que pueden ser superados, como ha ocurrido en otros países, 
donde después de un proceso de tanteos, se llegó a convertir a la 
planificación a corto plazo en una herramienta indispensable de acción 
de gobierno, ' , 

EL material incluido en este documento concreta una larga preocu-
pación del Instituto Latinoamericano de Planificación Económica y Social 
por la planificación a corto plazo, Pero, es dable reconocer que con-
tribuyó en gran medida a esta posibilidad el Seminario Interno sobre 
Planes Operativos Anuales que se céleb'ró en nuestra sede en noviembre 
de 1966 con la participación del,señor Jacques Mayer, ex-asesor de la 
División de Previsión del Ministerio de Finanz'as de iFrancia, con el aus-
picio de :i.a Cooperación Técnica de ése pa.ís. Gran parte de los materiales 
de base de dicho Seminario sirvieron para preparar esta metodología preli-
minar. EL apoyo obtenido posteriormente por la Cooperación Técnica Fran-
cesa, que asignó dos profesores'para este primer Curso sobre Planes Opera-
tivos Anuales, obliga a un especial reconocimiento. 
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Capítulo I 

EL SISmíA DE PLANIFICACION 

A. Introducción 
Operar vin sisterra de p2.anificacián exige la existencia de laia serie 

de mecanism-os que realicen las tareas que le están asignadas, en téiminos 
de preparación de planes a diferentes plazos, e incluyan tanto una visión 
con perspectiva a largo plazo como las correspondientes acciones directas 
de política económica necesarias para la promoción del desarrollo. 

Este documento no intenta hacer un análisis exhaustivo de quá debe 
ser un sistema de planificación integral, pues tal tarea ya ha sido reali-
zada en diferentes oportunidades. Se propone, más bien, señalar las defi-
ciencias que existen en lo referente a la planificación a corto plazo y 
las implicaciones que dicha circunstancia"tuvo sobre su afianzamisnto como 
instrumento de uso sistemático y pemianente en la acción de gobierno. 

Cuando comenzó a utilizarse la planificación como vm medió para modi-
ficar la estructura económico-social y acelerar el desarrollo económico, 
se consideró xin marco de referencia' a largo o mediano plazo que, por esa 
misma razón, era orientador de las grandes líneas del proceso. En realidad, 
este tipo de planes debió contener una estrategia definida sobre el patrón 
de desarrollo al que se aspiraba, pero no siempre se logró'ésta finalidad 
con claridad y, en consecuencia, los objetivos se fueron fijando com-lninente 
con mayor o menor precisión, apoyados sobre proyecciones globales y secto-
riales que poco aclaraban la fundaineiitación de la trayectoria a seguir 
durante las distintas etapas de ejecución de los planes. No se especificó, 
muchas veces con el detalle necesario, el tipo de medidas que debían apli-
carse a lo largo del plan para obtener las tasas deseables de crecimiento 
del producto, el máximo de ocupación posible, los instruirientos que se 
debían utilizar para lograr cambios en la distribución del ingreso, el tipo 
de medidas para aumentar la disponibilidad de bienes o las decisiones de 
política monetaria necesarias para acompañar el proceso real de producción, 
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Claro está que en un plan a largo o mediano plazo, no se puede descen-
der al grado de detalle que permite un plan operativo. En este sentido, 
aquellos planes - aun cuando tuvieran una formulación técnica apropiada -
por su misnia naturaleza no podrían facilitar el proceso de decisiones diarias 
a que se enfrenta un funcionario público» En realidad, el tipo de planes 
más difundido,, sólo ilustrado acerca de las aspiraciones de transfonnación 
de la economía a un plazo de 5 o 10 años, pero dejaba sin puntos de referencia 
a quienes querían tomar decisiones coherentes con esas aspiraciones pues, 
precisamente, faltaba esa parte tan vital del sistema y del proceso de plani-
ficación, Se carecía de los eslabones que unieran las acciones de hoy y de 
mañana con las del futuro mediato. 

Este tramo faltante en el complejo proceso de planificación contribuyó, 
junto con otros elementos, a alejar de la planificación a quienes tenían 
responsabilidades políticas, y este método de toma de decisiones qxiedó al 
margen del quehacer político. 

Pronto fue advertida esta deficiencia y se quiso subsanarla acortando 
los plazos de los planes, de 5 y 10 años a 2 o 3j esto dio lugar a los planes 
bienales o trienales que se difundieron en varios países. 

La técnica utilizada para este tipo de planes no difirió mucho de la 
metodología aplicada para los de mediano y largo plazo. No hubo en esto 
cambio de rvimbo, lo que en parte se hizo fue seccionar las metas en períodos 
anuales que, dieron como resultado el tipo de plan bienal o trierial a que 
se hizo referencia. En otros casos se formularon planes anuales sin mayor 
conexión con planteamientos a largo plazo, concebidos más bien para enfrentar 
situaciones de emergencia o constituir presiones inflacionarias, 

Lo ocurrido en este aspecto, así como la necesidad de orientación 
concreta que tienen los ejecutores de la política, motivaron los esfuerzos 
en el diseño de xm sistema de planificación anual con rasgos particulares 
que lo distinguen de las técnicas de planificación a plazos mayores. En 
este sentido existen grandes diferencias entre el corto y el largo plazo 
sobre la forma de diagnosticar los obstáculos y las posibilidades potenciales 
de la economía, la fijación de objetivos y metas, las implicaciones de las 
rigideces, la forma de control de la acción programada, las medidas de polí-
tica económica y los organismos que participan en las mismas. 
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Se considera, importante, como foraía de ubicarse en el problema, deta-
llar con precisión en qué aspectos principales difiere vin enfoque de plani-
ficación a largo, plazo de otro a corto plâ ,,. 
B, Diferencias de método entre la planificación a corto, y larpio plazo 

Por lo que a la manera de diagnosticar se refiere, existen diferencias 
sustanciales. Los planes a mediano plazo en general analizan las tendenc?as 
de la economía, tratan de percibir los estrangulamientos de carácter estruc-
tural que impiden el desarrollo económico y ofrecen las orientaciores bási-
cas sobre cómo corregir estos estrangiilamientos. Los planes a corto plazo., 
en cambio, ponen más énfasis en el análisis de la economía dasde un punto 
de vista coyuntural. O sea, que en realidad lo que se hace es tomar en 
consideración los caracteres especiales que se presume van a presentarse 
durante el año para el cual se está preparando el plan operativo, Sn conse-
cuencia, puede observarse que el diagnostico en que se basan los p3.anes a 
corto plazo no se preocupa p-':'incipalmente de descubrir problemas estructurales, 
sino de estudiar el medio, circunstancial en que es necesario resolverlos 
una vez que fueron descubiertos mediante el análisis a largo o mediano plazo. 
Ambos tipos de diagnóstico deben complementarse para servir de marco al 
plan anual. 

Una segunda diferencia se relaciona con la forma de determinar les 
objetivos. Los planes a mediano plazo tienen por finalidad esencial promo-
ver e introducir transformaciones en la economía de carácter estructural, 
o a veces cambios necesarios dentro de una misma estructura. Vale decir 
entonces, que los planes a mediano y largo pj.azo insisten más especialmente 
sobre ese tipo de cambios estructurales. Por su parte los planes a corto 
plazo tienen por finalidad controlar los impactos que puedan provocar los 
elementos coyunturales, de manera de restituir la fluidez de funcionamiento 
del sistema económico para lograr que en el periodo anual, se cianplan los 
objetivos establecidos en el plan de mediano plazo, Al propio tiempo deben 
armonizar el cpnjunto de las políticas y decisiones que deben tomarse para 
ejecutar una etapa de las reformas o cambios, ya sea que afecten a parte 
del sector público como al privado, 
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EL tercer punto se vincula a los instrumentos de política económica a 
aplicar. En los planes a mediano plazo, en general, se emprenden programas 
o proyectos estratégicos. El fundamento de estos programas lo constituyen 
las inversiones, particularmente en el sector público, que son esenciales 
en los planes a mediano plazoj también se inician programas de servicios, 
ya sea para sectores productivos o sociales. Los planes a corto plazo, por 
el contrario, utilizan los instrumentos generales de la política presupues-
taria, monetaria, de comercio exterior, tributaria, etc. Se errplean dife-
rentes mecanismos de financiamiento, se apela a la acción que el Estado 
pueda ejercer sobre los precios, las tarifas, los impuestos, etc. Como puede 
observarse, este instrumental se acerca más al que integra las preocupaciones 
corrientes de los ministros de hacienda o de finanzas, y los Bancos Centr¿iJ.c-j, 
y sería imposible en un plan a corto plazo omitir cuáles serían los insti'u-
mentos a los que se recurrirá para obtener los resultados previstos. 

En cuartc lugar deben considerarse las diferencias que existen en la 
foima de preparar ambos tipos de planes. Una de ellas se relaciona con el 
tiempo que se dedica a la fomulaci5n. Para los planes a raediano plazo, 
generalmente, se dispone de cierto tiempo, pues estos planes se hacen por 
períodos de 4, 5 o más años, y esto deja tiempo suficiente para preparar el 
plan siguiente. Los planes a corto plazo, por el contrax-io, deben trabajarse 
con mucho apresuramiento y se necesita una gran regu3.aridad para su foimula-
ci<5n pues un presupuesto económico, o un plan anual, que llega tarde pierde 
su eficacia por lo menos desde el punto de vista de la orientación de la 
política económica. Esto plantea la necesidad de organizar con exactitud 
la preparación del plan anual, de manera tal que las distintas tareas se 
efectúen en lapsos determinados. 

Una quinta diferencia: para los planes a mediano plazo es posible 
disponer de un número apreciable de estudios y de trabajos especialmente 
diseñados para estructiirar el contenido del plan, ya que los intervalos 
permiten solicitar a ciertos organismos, ya sea de la administración pública 
o de los sectores privados, que investiguen aspectos particulares que intere-
san para la formulación del plan, ÍJO ocurre lo mismo con la preparación de 
los planes anixales, pues se carece de tiempo para realizar todos los estudios 
necesarios y, por lo tanto, es muy importante que la oficina encargada de 
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su formulación mantenga relaciones reguláres con todo el conjunto de la 
administracián económica, tanto estatal como privada, para poder ir reci-
biendo un flujo permanente de las'infoimaciones- existentes, ya que cuando 
se realiza el plan, no es posible la preparación de trabajos ex profeso o 
de propósito. 

Una sexta diferencia es la relacionada con el control de las previsio-
nes; no se refiere al que se realiza durante la ejecución sino al que se 
hace ex-post. Desde este punto de.vista ambos tipos de planes son muy dife-
rentes j un plan a mediano plazo se controla, por ejemplo, cada cinco ailos, 
o sea que debe aguardarse ese lapso para saber si el plan se realizó integra-
mente o no. 

En los planes a corto plazo el control se hace todos los años y, muy 
a menudo, entre la preparación de un plan anual y su rtiaJ.ización, nada extra-
ordinario sucede que pueda modificar lo proyectado. Se tiene por lo tanto 
una posibilidad constante de verificar lo hecho y analizar las causas de los 
errores en que pudo haberse incurrido. 

FinaLaente, existe otra diferencia como resultado del tipo de trabajo 
a que se ven enfrentados los equipos técnicos que se ocupan de los planes 
a corto y a mediano o largo plazo.-

Los técnicos de corto plarto, .deben actuar dentro de un marco económico 
y considerando elementos coyimturales, lo que limita ,y caracteriza su campo 
de acción. 

Los técnicos de largo plazo, en cambio, deben diseñar el marco dentro 
del cual debe operar la economía para remover los obstáculos estructurales. 
En este último caso, las posibilidades que ofrecen los planteamientos, son 
mucho más flexibles. 

Estos hechos, que son consecuencia del ámbito diferente en que deben 
trabajar, temina por conformar dos mentalidades distintas que ocasiona 
frecuentemente dificultades en el diálogo. El compromiso que representa 
un plan anual entre el corto y el. largo plazo puede contribuir a acercar 
las diferencias apuntadas. 

Luego de esta breve síntesis que plantea las diferencias entre ambos 
tipos de planes, puede concluirse que los planes a mediano y corto plazo son 
cosas muy diferentes, aunque íntimamente relacionadas entre ellas y que ambos 
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foxman parte de una concepción integral de lo que debe ser un sistma de 
planificación, 
C, Necesidad de los planes operativos amales 

A continuación se animcian iina serie de razones que demuestran que los 
planes operativos han llegado a ser una sentida necesidad en los países para 
mejorar el funcionamiento de sus sistemas de planificación. 

En primer lugar, se puede considerar que los planes de mediano plazo 
han cumplido sólo determinadas funciones, como ha sido la formación de vaaa 
conciencia frente a la problemática del desarrollo de los países que los 
han foimulado, Al propio tiempo cabe reconocer que en términos de las 
transfoimaciones reales, los logros han sido insuficientes ya que hay elemen-
tos de importancia que deberían estar en los planes, racio-
nalizaciones en el funcionacdento del sistema económico, que ni siquiera 
son incoiporadas realmente, esto quizás sea atribuible a la carencia de una 
metodología o de una técnica para cooixiinar las acciones a corto plazo. 
Por lo general se ha tendido a esta actitud: una vez teminado el plan a 
mediano plazo, los equipos de planificadores participantes en su foituulación, 
luego de unv "no'imal" relajamiento, comienzan al poco tiempo a pensar en un 
nuevo plan a mediano plazo; el anterior queda fuera del foco de su interés 
por lo que a ejecución y control se refiere. La aplicación de planes anua-
les, durante una modesta primera fase, influirá de algún grado para superar 
la deficiencia señalada. 

En segundo lugar, es evidente que, debido a muchas j diversas causas, 
existe en general una falta de víncvilo entre los medios técnicos de planifi-
cación y el medio político. Esta situación se ve agravada por el hecho 
que no existan los planes anuales, pues estos plantean los problemas más 
corrientes a corto plazo, y que son precisamsute los que están más al al-
cance de la preocupación de los diferentes funcionarios de gobierno. Por 
disponer de una técnica para preparar esos planes, se convertiría en un va-
lioso instrumento que posibilitase a los políticos apreciar, coordinadamente, 
y en su conjunto, las decisiones que se tomarán para el año próximo.; contri-
buirían de esta manera a facilitar la comprensión de los problemas entre los 
medios técnicos de planificación y el nivel político. 

/En tercer 
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En tercer lugar, los planea anuales serian útiles como instrumento de 
control previo y posterior de los planes a mediano plazo. Muy pocos son los 
países que disponen de un sistana de indicadores que peimita tener una idea 
cierta del cumplimiento de estos planes en relación a las metas anuales; se 
carece de una idea precisa sobre el grado en que se están cumpliendo y tam-
poco existe método alguno para ir haciendo previsiones y controlando la eje-
cución simultáneamente. Si se contase con una técnica de planes anuales se 
lograría aplicar un control previo porque anticipadamente se especificarían 
determinadas acciones para el año siguiente y, por lo tanto, habría una rela-
ción entre esas metas 'T lo indicado en los planes a mediano plaso. Las metas 
así formuladas pueden contener desviaciones mayores o menores con respecto al 
plan a mediano plazo, pero en todo caso deben explicar y justificar en qué 
grado se pretende cumplir o dejar de hacerlo el plan a mediano plazo. Habrá 
también un control posterior porque el cumplimieuto de cada plan anual es parte 
del proceso de formulación del plan anual siguiente, de manera que se tendría 
también una idea de cómo se van cumpliendo los plafíes a mediano plazo. 

Una cuarta razón se deriva del hecho que en la mayoría de los países la-
tinoamericanos existe una notable incomunicación dentro del sec'osr público. 
Como es imposible llevar a la práctica una técnica de planes anuales dentro 
del aislamiento, se hace necesario que participe toda la administración pú-
blica en su formulación. Esto no implica decir que los planes a mediano pla-
zo deban hacerse sin que participe la administración pública, pero esto gene-
ralmente se plantea de manera informal y esporádica cuando se preparan'lor, 
planes. Para el pian anual es imprescindible lograr una activa participación 
de las diferentes unidades del sector público. 

Una quinta razón en favor de la necesidad de los planes operatiTOS está 
relacionada con los sistemas de información estadística. Los planas son gran-
des "ihsumidores" de infornación, pero cuando están funcionando se transforman 
en grandes productores de infornación, muy útil para mejorar la calidad y pre-
cisión de los planes a mediano plazo, 

Ifeia sexta razón se sigue de la necesidad que los planes anuales tengan 
cierta cronología rígida, porque deben ser útiles para el año siguiente y 
las previsiones deben hacerse antes que el mismo empiece a regir. Esto 
implica que debe organizarse un sistema de información estadística para que 
los datos fluyan normal y oportunamente; el diseño del sistema atenderá las 
necesidades de los planes para que puedan formularse en tiempo. Esto 

/obligará a 
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obligará a sistematizar la informacidn estadística, cuya utilidad favorecerá 
todo el sistema de planificación, 

Y por último hay otras dos razones importantes que recomiendan la utili~ 
dad -de aplicar estas técnicas: 

En América Latina se introdujeron durante estos últimos años las técni-
cas de presupuesto por programa que dieron resultados más formales que 
sustantivos, precisamente porque carecían de planes anuales. El insti-umento 
presupuestario aguardó una ayuda sustantiva para plc?Jitear una racionalización 
del gasto público en función de metas concretas de desarrollo económico. La 
existencia de planes anuales permitirá aprovechar mejor todo el esfuerzo ant.es 
hecho en materia presupuestaria, 

Y un último argumento a favor de la realización de los planes anuales: 
en este momento los gobiernos requieren este tipo de colaboración para diseñar 
y formular sus políticas dentro de un marco de coherencia general, 
D. Aplicación de los planas operativos anua3.es en América Latina 

Mo es difícil advertir los inconvenientes que puede acarrear imponer 
im sistema de planificación anual, si se advierte que ciertos requisitos bási-
cos de esta técnica deben superar las deficiencias de las estadísticas prim:i-
rias y derivadas, como así la típica falta de coordimción enástente entre 
los organismos del sector público y de éste con el privado. Ante esta 
disyuntiva, plantéase el mismo problema que se presentó a la planificación 
en sus épocas iniciales y que consistía en encarar alguna de estas dos posi-
bilidades: Una, no abordar la cuestión hasta que no estuviesen satisfechos 
los requisitos básicos que requiere una satisfactoria aplicación de la técnica; 
otra, es tratar de disponer desde el comienzo de una idea clara sobre los 
elementos que componen un plan anual y sus interrelaciones; cómo contribuye 
a las previsiones del comportamiento económico y al proceso de análisis y 
elección de alternativas que permita tomar las decisiones más compatibles con 
los objetivos a mediano o largo plazo. 

Sin duda, esta última alternativa es la más constructiva; por ello se 
tratará de dar a este documento una visión integral del problema para, poste-
rioiíiiente, ir determinando sus puntos débiles y delineando los métodos que 
permitan su superación transitoria al mismo tiempo que se van arbitrando las 
medidas necesarias para efectuar las correcciones definitivas. 

/Con el 
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Con el ánimo de señalar ciertos caminos que permitan la aplicación 
paulatina de esta metodología de planes anuales, se podría sugerir a aquellos 
países que tengan más dificultades para implantar en su totalidad el sistema, 
una primera fase que insistisra sobre programas de ejecución de proyectos 
estratégicos; estos proyectos deberían escogerse entre los que forman el 
basamento de la política de desarrollo,-del gobierno, sea por su carácter 
fundamental como por la viabilidad dinámica de su aplicación; además deberían 
presentarse dentro de una secuencia temporal para precisar los "momentos" 
cuando la acción, se debe llevar a cabo. Este primer paso no deja de ser ntuy 
elemental pero careciendo de una sisternatización más refinada y coherente se 
facilitaría una sustantiva coordinación entre el plan a mediano plazo y el 
presupuestó. 

Otros países podrán operar con un marco macroecondmico que otorgue mayor 
solidez a los planteamientos del año siguiente; se basarían, desde luego, en 
modelos econométricos relativamsnte simples. 

Otros países podrían abordar el problema tî atando de cumplir con tô-ios 
los requisitos que se plantearán a lo largo de este do.cumento. En ecte sentido 
sólo se ha pretendido dar una visión de conjunto sobre lo que debr ser un plan 
operativo anual, dejando que los técnicos, frente a las liiiiitaciones piácticas 
de cada caso, vayan diseñando medidas específicas para superar las dificulta-
des y sentar las bases de una organizíición permanente que ponga en í'unciorá.--
miento todo el sistema. 

/Capítulo II 



Capítulo II 

LAS REUCIOI®S ENTHE LOS PLANES A ÍÍUDIAKO Y CORTO PLAZO 

A, Iiitroduccrldn 
Como ya se sefiaJ.Ó en el capítulo anterior, la gran liíayoría de los 

esfuerzos de planificación en América Latina aparecen como incoir-pletos por 
carecer de tin método coherente para plantear las metas y políticas anuales 
en concordancia con los planes a-mediano o largo plazo» De esla manora se 
trata de incorporar un conjunto de Eiecanismos e instituciones que en la 
actualidad no tienen representatividad en el sistema de planifica;;ión. La 
inexistencia de estos planos anuales constituye una de las causas que difl-
ciiltan la ejecución de las políticas de desarrollo a más largo plazo y, a 
su vez, entorpecen la visión general coordñjiada de los problemas a corto 
placo. Se reconoce que estas acciones pueden desviarse de los planes trazados 
por hechos forzados o por decisiones basadas en un mejor conoTíájaiento de la 
realidad, circunstancias quê  a su vez pueden imponer uiia modificación de los 
planes a mediano o largo plazo. En consecuencia, no ae trata de crear un 
nuevo marco para los planes a corto plazo que, por su rigidez, solo siriía 
para mostrar su incimiplimiento. Por el contrariô  se tr-dta de establecer 
un método para tomar decisiones a corto plazo, ccnsáderando los lineamientos 
de los planes, el conocimiento que se tiene del presente y que se acrecienta 
y precisa a medida que se acerca la fecha de ejecución. A corto p3.azo existen 
hechos accidentales que pueden justificar una desviaci.ón transitoria de las 
metas y políticas trazadas, y aparecen niiovos hechos de mayor importancia 
que pueden justificar una modificación de los planes, oimultáneajrsnte debe 
tenerse en cuenta la capacidad real operativa a corto plazo de la administra-
ción para materializar el cambio previsto, y el ambiente político eidstente 
como elemento ciue debe considerarse en la evaluación de la oportunidad de 
los cambios planteados para un año determinado. Ninguno de los elementos 
mencionados pueden considerarse de manera satisfactoria en un plan a mediano 
plazoj el último, acerca del arabiente político, debe analizarse naturalmente 
fuera del contexto del plan en la oportunidad adecuada. Se justifican los 
planes anuales por traducir en metas precisas y concretas para un año dado 

/los i¿Lanteamientos 
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los planteamientos del plan a largo plazo, considerando que cuando se formula 
el plan, el "ambiente" socio-econámico y político al cual se aplicarían esas 
acciones es mucho menos conocido que cuando se aproxima su ejecución. Los 
hechos ocurridos entre la fecha de formulación o revisión del plan a largo 
o mediano plazo y el momento de su ejecución en un año determinado, consti-
tuyen elementos nuevos e imprevisibles indispensables para definir las metas 
de un plan anual. Las diferencias entre un plan a mediano o largo plazo, 
no sólo se refieren a problemas de oportunidad de la acción y capacidad real 
de ejecución, sino que además el énfasis de sus preocupaciones se refieren 
a aspectos diferentes. Los planes a mediano o largo plazo no requieren el 
detalle y precisión de los planes anuales y su preocupación fundamental son 
las transfonnaciones de estructura de la economía, y sus problemas reales o 
físicos. En cambio, como los planes anuales aparentan más bien a ser más 
un programa de ejecución por fases de esos cambios básicos, definir la parte 
de esas transforinaciones que pueden postergarse para el año sigxiiente y las 
limitaciones físicas y financieras impuestas, global y sectorialmente a su 
cumplimiento, constituyen su eje principal. Lograr un punto de decisión 
entre las metas anuales de transformación y la prolongación de la rutina a 
la que tienden todas las rigideces de la administración, constituye la 
sustancia del plan anual. Esté mismo problema puede considerarse como la 
definición de la capacidad que se tiene para apartarse del hábito y la 
costumbre en el senticb indicado por los planes, acercándose o superando 
sus metas según lo indique el análisis de la misma capacidad de modificación 
a corto plazo. Un sistema de planes anmles busca un método para decidir 
estas cuestiones racionalmente, y es por ello que los problemas financieros, 
reajustes de sueldos y salarios, precios, tipos de cainbio, política moneta-
ria, etc., son ingredientes propios de un plan anml que raras veces son 
considerados en planes de otras características y propósitos. 

Por lo tanto, decir que los planes son deficientes en los aspectos 
financieros, qué plantean metas irrealizables, etc., no es otra cosa que una 
forma de expresar que el sistema de planificación "está incompleto", ya que 
no se beneficia c'on una confrontación periódica a corto plazo por la inexis-
tencia formal o informal de un sistema de planes anuales. 

/B, La 
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B, La actitud sicológica 
Todo plan es una combinación de "intenciones" con "probabilidades" que 

se conjugan dentro de xm marco de rigideces institucionales. Cuanto más 
prolongado sea el plazo de tin plan, mayor será el predominio de las "inten-
ciones" sobre el contenido programático, y a la inversa, cuanto menor sea el •j 
plazo de un plan, mayores serán los elementos sujetos a probabilidadades y 
mayores las dificultades para incluir en él un grado razonable de intenciones 
de cambio. 

EL programador a corto plazo adapta, paulatinamente, su mentalidad hasta 
lograr un grado apreciable de "sensibilidad" para percibir las reacciones y 
flucttiaciones y adquiere un gran conocimiento de la realidad y de las difi-
cultades a corto plazo, e inadvertidamente se va convirtiendo en un técnico 
que trata más bien "predecir" que "programar" el futuro imodia to. Es decir, 
el técnico que trabaja a corto plazo sufre un proceso de mgnificación de 
las dificultades y rigideces del lapso dentro del cual oper-a y pierde confian-
za en las posibilidades de cambioj esto generalmente se llama "el continuis-
mo" de los prácticos. Huy diferente es en cambio la actitud mental del 
programador que actiJa en el largo plazo. Para él la situación presente, con 
todas sus rigideces, es "un punto de partida" que analiza en relación a 
cambios importantes situados como deseables y posibles en un "momento futuro", 
iSs decir, por definición supone qUe ese "punto de partida" es alterable, 
tanto por la "posibilidad" como por la "necesidad". De üianera que lo que es 
obstáculo para el programador en el campo del corto plazo, es el "punto de 
iniciación de cambios" para el técnico que formula planes a largo plazo. La 
"actitud mental", en consecuencia, es bastante diferente. En el plan a largo 
plazo, o en una estrategia, se dramatizan las consecuencias de la simple 
proyección de la sitmción presente, y todo el trabajo de planificación no 
hace otra cosa que reafirmar constanteraente la necesidad de cambios y elimi-
nación de los efectos indeseables que presentará una economía, si las altera-
ciones propuestas no se materializan dentro de plazos deteminados. La ima-
ginación para definir los objetivos y percibir los cambios predomina en este 
tipo de trabajos, pues ahora el problema está intelectualmente invertido; ya 
no se trata de lograr lo posible "con el esfuerzo noimal y rutinario", sino 
lo "deseable dentro de lo posible con un esfuerzo especial"j esto se conoce 
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como el "optimismo de los teóricos". Cuando no existe un sistema de planes 
anuales, falta un puente entre ambas iaentalidadesj surge incomprensión y, a 
veces, hasta menosprecio mutuo. Sin embargo, la correcta dirección"de la 
política económica exige una síntesis de arabos patrones mentales y de ambas 
áreas de influencia. Si elJ,o no sucede, la política a corto p.l̂zo sobre-
estimará las dificultades y desestimará la urgencia de los cambios, miv-ntras 
que los planes a mediano plazo subestimarán el tiempo necesario para alcanzar 
los objetivos trazados y se apartarán continxiamente de la realidad, 
C» Los conceptos d"- "intención" y de "probabilidad" 

Para analizar este punto, puede tomarse como ejemplo el Plan Anual, 
La acción a corto plazo se plantea típicamente como la elección entre 

un conjunto de alternativas de política económica pai-a lograr ciertos obje-
tivos dentro del plazo previsto, Pero esta elección tiénese que realizar 
dentro de ciertas limitaciones más o menos importantes. En primer lugar, 
el punto de partida no es bien conocido, pues el plan anual se comienza a 
formular con bastante anticipación a su fecha de entrada en vigor (por 
ejemplo: marzo de 196? para entrar en vigor en enero de 19t''S). Sn segundo 
lû ar, durante el año de ejecución del plan pueden suceder muchos aconteci-
mientos imprevistos, por lo tanto dicho plan no puede considerar un sólo 
caso, sino un conjunto de casos determinados por '"variantes de tipo aleatorio", 
En tercer lugar, los objetivos o metas para el año de aplicación d°,l plan 
están en cierta manera "poco definidos" desde el momento que se plantean 
variantes de "tipo aleatorio"; es decir, si se materializa vma variante de 
carácter recesivo, las metas tienen que cumplirse dentro de una cierta orien-
tación general: "lograr una recuperación" de la economía. Si por el contra-
rió son presiones inflacionarias las que se materializan, dichas metas 
tendrán que tratar de cumplirse o modificarse en función de \ina po.lítica 
antinflacionaria. En cierto sentido se trata de un concepto de metas móviles. 
En condiciones favorables puede ser un resultado pobre cumplir exactamente, y 
sin revisar las metas originales, ya que éstas podrían ser superadas en cambio 
en circunstancias difíciles, puede ser un éxito lograr un 80 por ciento de 
dichas metas. En cuarto lugar, para lograr tales metas móviles a partir de 
una situación y evolución dadas, pueden usarse diversos tipos de instrumentos 
de política económica, y una función del plan anual es analizar la eficacia 
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o consecuencias del uso de ellos para recomendar una alternativa o ayudar a 
escogerla. Es decir, existen "variantes de política econdciica". 

Como puede apreciarse, el problema de la planificación anual es mucho 
más complejo que el simple acondicionamiento de la política económica a las 
metas anuales, porque "tales metas",en cierto grado, son un producto de la 
misma situación a corto plazo, porque las metas a mediano plaz.o también 
pueden cambiar ante acontecimientos cuya evolución no estaba pi'evista, o 
bien porque pueden lograrse con "trayectorias anuales" muy diferentes y, por 
lo tanto, para lograr determinados objetivos existe un abanico de variantes 
de política económica para lograrlos. Dentro de este cxiadro complejo,¿qué 
es "intención" y qué es "probabilidad"? Nótese que al admitir que, en cierto 
grado, las metas anuales dependen de la evolución a corto plazo, estamos 
afirmando que las "intenciones" en cierta medida son función de las "probabi-» 
lidades". Véase esto con más detalle. 

Supóngase que las "variantes de.tipo aleatorio" (incluyendo el punto 
de partida) son A, B y C y que las variantes de "política económica" son a y 
b. 

El primer problema que surge durante la formulación de un plan anual, 
es analizar las corabing.ciones lógicas y probables entre estas variantes para 
definir los casos que debería contemplar dicho plan. Supongamos que A es una 
variante de recesión con detenrdnadas características; B es una variante de 
crecimiento normal y C xina variante de inflación. Por otra parte, a es una 
variante de aumento de impuestos y b una variante dá reforman del sistema de 
seguridad social, fin principio, si se mateidalizan las variantes B o C 
a y b son conjuntamente aplicables. Pero si la variante es A entonces proba-
blemente sólo la variarite b es aplicable por haberse hecho inoportw^a la 
variable a. Esto es •un análisis simple de posibilidades, pues IE-S variantes 
A, B y C no tienen la miama probabilidad de materialización, j las variantes 
a y b tienen distinta probabilidad de aceptación política. 

•i 
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Variantes de 
política 

económica 
Varian-
tes alea-
tortas 

a 
(Aumento de im-

puestos) 

b 
(Reformas del sistera 
de Seguridad Social) 

A (Recesión) No £i 

B (Crecimiento 
normal) Si Si 

C (Inflación) Si Si 

Pero, ccjnio el plan anual tiene que analizar diversas posibilidades 
dentro de diferentes probabilidades, dicho análisis tiene que hacerse no 
sólo basándose sobre las políticas coherentes para la variante aleatoria 
más probable, sino estriótaaente en función de cada variante seleccionada . 
en fvinci<5n de una probabilidad raz.onab3.e de niaterializacián» En esta forma 
el plan anual aborda el problema de los acontecimientos mprevistos. 

Hechas las combinaciones lógicas, es nececario desarrolj.ar en sus 
consecuencias las alternativas, Al efecto llam̂ ireEios alternativas las combi-
naciones lógicas de variantes aleatorias y de política sconómica. Para ello, 
es necesario, priinsro, "programar las alternativas en todas sus .eiubvardantea 
lógicas".'. Por ejemplo, la alternativa B de crecimiento normal puede enun-
ciarse sobre la base de un 5 por ciento de creciiiúento del PIB, de un 4 por 
ciento de las exportaciones, un $ por ciento de la tasa de salarios, etc. 
O, la misma alternativa puede enunciarse en función de un. 6 por ciento del 
PIB, un 5 por ciento de las ejqsortaciones, etc.; cada una tendrá sus conse-
cuencias y sus resultados. Esta es más o menos la concepción que patrocina 
en Francia la foimulación del "presupuesto Exploratorio", y que sirve de basé 
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para programar, con computadoras,, el cálctil.o de todas las altermtivas con sus 
combinaciones lógicas mediante el modelo Zogol I.^ 

iin relación con la formulación de una alternativa que signifique ejecuoar 
el plan de mediano plazo, caben varias pregur.tas: 

a) ¿Cuál es la vai'iante plan para el año 1 si el Plan a mediano plaso 
no fija metas anuales? 

b) Aunque se fijaran las metas anuales,¿qué significan esas metas una 
vez transcurridos varios años del plan cuando la situación es tan cambiante? 

c) ¿Quién asegura la validez del Plan a nisdiano plazo der-de el puiito 
de vista de la oportuniciad política de ciertos cambios y metas? 

Analícese ahora el problcni desde un ángulo positivo. 
D, La técnica de coordinaciór. entra los planc-s a covyo y a mp-dlano plago 

¿Cómo puede construirse vn plan anual que represente la mejor opción 
técnica para cumplir ol plan de mediano plazo? ¿Qué ventaja tendría adoptar 

variante plan como marco de referencia p̂ ra la formulación del plan anual? 
¿ÍJuál es la variante plan y cómo definirla? Son algunas preguntas pertinentes. 

Como punto de partida para este análisis" tenmos que definir el concepto 
de "trayectoria". En la formulación de los planes a mediano plazo, ge siguen 
generalmente dos modalidades por lo que a la fijación de metas se refiere: 
fijar sólo la cifra del año base y la meta del año final, o determinar metas 
para determinar cada año del plan, Sn el primer caso, por definición no se 
dilucida vina trayectoria; en el segimdo caso, se define un concepto de trayec~ 
toria cuyo significado puede variar. Si como tras'-ectoi'ia se define la evolu-
ción discreta de las metas entre el año base y el año final del plan, dicha 
trayectoria en muchos casos se fomula como una evolución suave y media entre 
' el punto inicial y el punto final, Sn ese caso podríanlos hablar de una 
"trayectoria interpolada"; en otros, la trayectoria responde a un análisis 
cuidadoso de secuencia tanto desde el punto de vista técnico como político, 
y con esos criterios se fijan las metas para los años inteimedios, Sn esta 
situación podríamos hablar de una "trayectoria" a secas en el verdadero 
concepto de la palabra. En la realidad se dan ambos casos y mezclas d© ellos, 
pero en general exists una ligera insistencia en favor del uso de la 

1/ Ver Capítulo V, . 
/"trayectoria interpolada" 



- 17 -

"trayeatoria interpolada" con un análisis más cuidadoso de las metas posibles 
para los dos primeros años, Esto significa que la gviía de orientación que 
generalmente proporciona el plan a mediano plazo, para las metas anuales, por 
una parte, es débil, y por otra, su validez es decreciente a medida que• 
transcurre el período que abarca el plan. Si a esto se agrega la debilickd 
inherente al "punto de partida", tenemos que llegar a la conclusidn que 
efectivamente no es sencillo definir la variante plan. Véanse estos proble-
mas con un poco más de detalle. Para la discusión se separan y sólo por 
razones metodológicas, dos temas: a) la relación entre el punto inicial y 
el punto terminal en un plan a mediano plazoj y b) el problema de la trayec-
toria misma. 

El problema del punto de partida incierto está evidentemente relacionado 
con la validez y significado de la meta al término del plan. Por ejomplo si 
estamos en el período O cuando se formula el plan agrario> es en esa fecha 
que se deben "estimar" las metas de producción agropecuarias para el plan 
cuya ejecución enqjieza en el período 1. Si tal estimación es 100, por 
ejemplo, y la nieta al término de cinco años es llegar a 1$0, dicha meta 
¿sigue siendo correcta si la cifra del período 1 es en realidad 110? 

tín el gráfico siguiente, i es el nivel de producción agropecuaria en 
oportunidad de formilación del plan, b el nivel estimado de producción en 
el año base del plan,, a el nivel real de producción en el año base que, 
naturalmente, se desconocía, en el periodo t̂ , c la meta de producción segtSn 
el plan en el punto y d una probable meta de producción concordante con 
el punto a. 
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¿Cuál es realmente, c o d la meta fincl del plan o algún punto intermedio 
entre c y d? Dentro del contexto mismo del plan a mediano plazo este problema 
carece de solucldnj en cambio si los planes anuales no se consideran un método 
rígido de cumplimiento del plan de mediano plazo, sino un raedio de interpretar 
su sentido y orientación sacando el ĝ xjjno provecho áe las situaciones coyun-
turales, entonces podrá decirse que el nivel c es uu ni£nijmo y metas superiores 
a esas pueden ser consideradas y cumplidas según sea la evolución y manejo 
de las situaciones coyxuiturales. Es decir, es obligación del plan anual 
interpretar dentro de ciertas restricciones el sentido de las metas del plan 
a mediano plazo y en consecuencia fijarlas para el año. 

Veamos ahora el segundo aspecto del problema: la trayectoria en el 
cumplimiento de las metas. Si suponemos que están perfectamente definidos 
los puntos inicial y terminal del planqueda el problema de hacer explícitas 
las metas intermedias entre esos puntos. Teóricamente existen infinidad de 
trayectorias que, partiendo del punto inicial, alcancen el nivel de la meta 
final. 

/En el 
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En el gráfico se representa con una línea continua la trayectoria 
seguida por las metas de planes anuales consecutivos y con línea cortada . 
diversas trayectorias posibles en el plan a mediano plazo. 

Ahora bien, recuérdese que las trayectorias en el plan a mediano plazo 
responden, si están bien concebidas, tanto a un análisis de secuencia técnico-
econdmico como a un análisis 4e secuencias socio-político con abstracción de 
la coyuntura, por cuanto ésta no puede predecirse a mediano plazo. Por lo 
tanto, las metas anuales de los planes operativos se basan en parte sobre 
una evaluación oportuna de la secuencia técnico-económica y de la socio-
política que apoya las metas del plan a mediano plazo, así como del análisis 
de coyuntura. 

La secuencia técnico-económica y la socio-política hecha en el período 
t̂  para las metas del período t̂  condujo a las metas que el plan a mediano, 
plazo fijó para el periodo t̂ * Pero ese Eiismo análisis hecho en el periodo 
tĵ  o a principios del período t̂  puede llegar a otras conclusiones o metas, 
por encima o por debajo de las metas originales, de donde se deduce nuevarnp,nte 
que el plan anual tiene que concebirse como uria interpretación actualizada 
dentro de ciertas restricciones del plan a mediano plazo. Por lo tanto, como 
concepción real no existe la meta anual del plan a mediano plazo, tal meta 
sólo.existe como marco de interpretación de conjunto entre el punto inicial y 
el punto final. 

Sin embargo, este argumento no invalida el sistema de fijar metas anuales 
dentro de los planes a mediano plazo y entregar tal función sólo a los planes 
anuales. En cambio, el planteamiento anterior tiene importancia para analizar̂  
de maxiera selectiva, la conveniencia y carácter de las metas anuales de los 
planes a mediano plazo y sentar criterios que peraiitan eveiuar el cumplimiento 
de dichos planes. Analícense ambas cuestiones. 

Las metas anuales del plan a mediano plazo, tal como antes se señaló, 
constituyen los puntos de la trayectoria discontinua entre el punto de partida 
y término del plan, puntos que, a su vez, tienen que responder a vin análisis 
de secuencia técnico-económica y socio-política. De manera que el problema 
de fijar o no fijar metas antiales en el contexto del plan a mediano plazo, 
no es otro que el de decidir sobre la utilidad y posibilidad que tendría 
realizar dichos análisis de secuencia, Ss decir, estamos suporáendo que no 

/se sigue 
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se sigue el método fácil, aunque poco útil, dé las "trayectorias interpola-
das". Así planteado el asunto, resulta claro que una "meta de término de 
plan", si está racionalmente concebida, es el resultado del análisis de las 
metas an\iales atendiendo a los criterios mencionados, esto es, el resultado 
de "una trayectoria" deseable y posible, aunque no sea la üftica trayectoria 
que satisfaga esos requisitos. Por lo tanto, la fijación de una meta final 
tiene implícita una trayectoria que le sirve de apoyo y justificación. 
Aunque sea sólo desde ese pxinto de vista es conveniente fijar metas anuales 
en el plan a mediano plazo, Pero, si consideramos el conjunto de metas de 
un plan, la argumentación es aún más fuerte, porque tales metas están general̂  
mente interrelacionadas; de manera que ei no se conocen los puntos interme-
dios entre el principio y el término del plan, no es posible verificar la 
coherencia dinámica del mismo en el sentido que indicaría un análisis de PERT. 
Si se ignora la fecha, por ejemplo, en que debería entrar en funcionamiento 
una nueva planta de cemento, también será incierta la ejecución de los proyec-
tos que insumen ese material, o las metas de comercio exterior se verán 
distorsionadas por tener que incluir importaciones de cemento no previstas. 
Por otro lado, para muchos aspectos hay una gran diferencia que la meta de 
pasar de 100 a 150 en 5 años se logre gradualmente, con un gran esfuerzo 
inicial o con vin esfuerzo al ténráno del planj esto tampoco es indiferente 
para los problemas de finaneiamiento, comercio exterior, etc. Por otra 
parte, el análisis cualitativo sobre la oportunidad política de una determi-
nada secuencia de medidas o carabios, también integra el examen al que deben 
someterse las metas de los planes a mediano plazo, y en consecuencia todos 
los argxmientos anteriores hechos en relación a la secuencia técnico-económica 
son válidos para el análisis socio-político.̂  

Todo esto tiene natural trascendencia en la definición de criterios 
cuantitativos para evaluar el cumplimiento de los planes a j:iediano plazo. 

1/ Para el análisis de secuencia socio-política de medidas de política 
económica véase el estudio de A.S. Calcagno y J. De Barbieri, Aplicación 
de la técnica de los modelos al análisis de la realidad política. Escuela 
Latinoamericana de Ciencia Política y Administración Pública, .Santiago 
de Chile 196?. 

/A simple 

I® 
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A sLuple vista surgen como posibles tres patrones de referencia: a) las 
metas aniiales de los planes a laediano plazoj b) las metas de los planes 
anuales operativos; y c) la brecha entre las üietas cumplidas y las metas 
finales del plan a mediano plazo en relación al tiempo-que resta para 
cumplirlas. Si se analiza el asunto con cuidado, se verá que los tres 
indicadores señalados tienen limitaciones; los dos primeros, quedan afecta-
dos por el carácter coyuntural de la economía a corto plazo, siendo las 
metas anuales del plan a mediano plazo excesivamente rígidas para juzgar 
el esfuerzo puesto en el cumplimiento del plan, y quizás demasiado flexibles 
las metas de los planes anuales para escapar a las rigideces de la coytin-
tura, SI tercer criterio, en el fondo, comprende los .otros dos, puesto que, 
por un lado, tiene como marco de referencia las metas del i31 timo año del 
plan y, por el otro, los logros alcanzados a la fecha, es decir, las metas 
anuales cumplidas. Este puede ser un buen indicador,-pero su utilidad se 
limita a los primeros años de ejecución de un plan. . . • 

Surge aquí una cuestión de fondo sobre qu4 pretende la evaluación del 
cumplimiento de un plan, tema sobre el cual pueden adoptarse por lo menos 
dos posiciones: a) definir la evaluación del cumplimiento como la relación 
entre el esfuerzo posible en la dirección deseada y el esfuerzo realizado, 
y b) simplemente considerar que las metas son propósitos dados y cualqxiier 
desviación temporal o definitiva por debajo de esos propósitos es un incum-
plimiento del plan que puede explicarse por razones de fuerza ¡nayor o por 
falta de esfuerzo ,en la'dirección prevista. Naturalmente, que el primer 
criterio es más subjetivo y complejo, pero también el segundo escapa al 
problema, ya discutido, del significado real de las metas anuales de los 
planes a mediano plazo que se utilicen como referencia. 

Por todas estas razones, no es fácil analizar el cumplimiento de un 
plan como así tampoco señalar las "desviaciones reales" de los planes 
anuales en relación con los planes a mediano plazo, sin recurrir a criterios 
cualitativos y a la sustancia y contenido de la política ejecutada en rela-
ción a la programada. En todo caso, planes anuales operativos formvilados 
y realizados conscientemente en relación a objetivos a plazos más lardos 
constituyen un elemento de esclarecimiento de la situación. El ideal 
consiste en que los planes anuales constituyan la trayectoria de máximo 

/esfuerzo entre 
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esfuerzo entre el punto inicial y el punto final de un plan a mediano plazo, 
considerada la coyuntura econdinica y política que impera en el período. 
Como esa trayectoria se desconoce por anticipado, el marco de referencia 
para jusgar el esfuerzo también se desconoce dentro de ciertos límites y 
el planificador debe contentarse con indicadores aproximados. 

El flan anual como estrategia a corto plazo 
Contrariamente a lo que sucede con los planes orientadores a mediano 

y largo plazo, los planes anuales no compî nden exclusivamente metas y 
políticas para alcanzar ciertos objetivos en el marco de una sola variante. 
Ello es válido sólo para planes a mediano y largo alcance donde su función 
es definir propósitos y señalar medios para alcanzarlos; esto hace posible 
descartar toda una serie de alternativas y prácticamente elaborar y trabajar 
con sólo una.definida como plan. En cambio, los planes anuales, además de 
definir propósitos y definir políticas, tienen que servir continuamente como 
instrumentos prácticos de acción, y la. acción parte necesariajnente de una 
situación real cambiante por la coyuntura. Por lo tanto, la eficacia de 
un sistema de planes anuales depende, fundamentalmente, de no aferrarse a 
una sola alternativa, sino por el contrario, de estar alerta para lograr un 
pronóstico sobre la que se hace más probable a medida que transcurre el 
tiempo y ponerse en condiciones de aconsejar oportunamente al nivel de 
decisión política a corto plazo, cualquiera sea la evolución que siga la 
economía, y aún cuando ésta se desarrolle dentro del curso menos deseable 
y probable de entre los varios considerados. La idea consiste en establecer 
un "sisteiim de alerta" para que, advertido cualquier desvío, pueda recomendar 
las niedidas que pemitan lograr un retorno de la economía hacia el curso 
deseado-posible, 

De acuerdo a lo anterior, todo sistema de planes anuales operativos 
debe trabajar con: 

a) la alternativa de metas que dan las cifras anuales del plan a 
mediano plazo5 

b) la alternativa de metas escogidas COTIO propósitos por el plan 
antaal operativo (curso-deseado-posible)j y 

c) las alternativas y variantes posibles, deseables o no, que se 
estiraen indispensables explorar para un estudio de sus consecuencias así 
como las políticas para corregirlas en la dirección que señala alternativa 
(b). 

/El arte 
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El arte de la política a corto plazo consiste justamente en percibir 
con tiempo, las desviaciones de la economía en relación a lo programado y 
prepararse para manejar la política económica con el propósito de corregir 
esas desviaciones. KL marco para el manejo de esa política puede darlo 
el sistema de planes anucies. 

Los planes anuales, por lo tanto, parten del análisis de un conjunto 
de alternativas, sin que por ello dichos planes adquieran el carácter de 
"simples predicciones" y no de "metas" salidas para la acción. 

Esto es asíj porque el propósito es alcanzar un "solo juego" de metas 
anuales, y las demás alternativas que se desvíen de dicho juego de metas 
se analizan como una exploración necesaria de las consecuencias de dicha 
desviación y de las políticas requeridas para que la economía retorne al 
curso programado, A medida que avanza el tianpo, algunas variantes van 
perdiendo vigencia e importancia y la trayectoria de la economía se expresa 
o se define en un abanico más estrecho cuyos bordes extremos los constituyen 
por un lado, la alternativa que se está materializando, y por el otro, la 
alternativa definida como plan anual. ¿'1 problema consiste en hacer coinci-
dir aanbas alternativas manteniendo con la mayor rigidez posible el eje del 
abanico determinado por la alternativa "plan anual"j pero no siempre ello 
será posible, y los planiíicadores a corto plazo deben estar preparados 
para abandonar metas anuales concebidas cuando se materializaban otras 
circxinstancias en la economía. 

Esta filosofía del plan anual como una estrategia de corto plazo, 
se refleja sintéticamente en el cuadro N®!. En dicho cuadro se representan 
en el sentido vertical un conjunto de contingencias (ĥ , h2, y ĥ ) y una 
variante de evolución nori.ial (ĥ ), Horizontalmente se presentan las princi-
pales políticas que el plan anual debe contemplar en su función estricta 
de intérprete del plan de mediano plazo. Estas políticas principales son 
A, B, C, D y :G. En este esquema, la "variante plan", está representada 
por la línea ĥ , donde se ejecutarla A, B, G, D y E en las circxmstancias 
que se estiman más probables. Pero tal variante, puede tornarse irrealista 
en determinados aspectos segi3n sea la evolución de la economía. Por ejemplo, 
si se materializa la contingencia ĥ , la política Á de mantener el alza del 
nivel de precios por debajo de un 10 por ciento puede ser no viable, ^ 

/y en 
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y en todo caso requerir moa deteminada política "1" tendiente a buscar en 
otras fuentes los ingresos fiscales que se perderían por la baja en los 
precios internacionales de exportación. 

Como puede observarse, las contingencias ĥ j ĥ  y ĥ  constituyen 
"desviaciones" con respecto a una evolución prevista, y el problema consiste 
en definir anticipada y oportimamente las contramedidas necesarias para 
hacer mínima la desviación del curso económico con referencia a la variante 

/Cxiadro N® 1 
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Cuadro N® 1 

EL PLAN OPERATIVO ANUAL COMO ESTRATEGIA 

\ Programas POLITICAS BASICAS DEL PLAN Aí̂JAL Y 
POLITICAS ANTICOIUÍITURALES 

Contingenciâ . 

A 
Reducir la 
tasa de infla 
ción a menos . 
del 10̂  

B 
Aumentar la 
pj-'oduccion 
agTOpecuaria 

en 

C 
Cumplir la 
primera eta-
pa de un pro-
grama de mo-
dernización 
industrial au 
mentando êíjor 
taciones 

D 
Reforma del sis 
tema tributario 
que afecta espe 
cialmente a la 
agricultura 

Ba4a del pî cio de esqportacién del principal producto 
(A),l B C , m D 

>•2 
Condiciones 
climáticas 
desfavorables 
en la agricul 
tura 

A , k ® C (S .3 

No puesta en 
ejecución del 
tratado de li-
bre canercio 
antes de media-
dos del año 

A B © D 

Evolución 
normal 

' • 

/ / / / 
X X / / , / / / / / 

/ / / / / , 
' / / / / 
/ / / / / 

NOTA; j = programa extraordinario de créditos a la agricultura. 
k = importaciones agropecuarias para regulación del mercado. 
1 = rediseño de la modificación al sistana tributario, postergando 

la aplicación a la agricultura. 
m = programa de financiamiento especial a la industria para 

sustituir los fondos dianinuidos por la baja de precios 
en la e:<portación 

r s = «rt tr5 aVsl a 



Capítulo III 

CONCEPTO DE PUN OPERATIVO ANUAL 

A, Introduccidn 
Ante,§ de entrar en el análisis detallado de todos los elementos que 

integran un plan anual, parece conveniente ofrecer una visión general que 
permita apreciar en su totalidad el sisteima de planificación a corto plazo 
propuesto en el docuniento, Lg. descripción se vincula con su estructura y 
no con la secuencia de los trabajos que se planteará posteriormente. 

En principio no se considera al plan anual como una técnica aislada 
para introducir elementos de racionalidad y cohérehcia durante el año próximo 
coitio tampoco vm siníple método de previsión del ciclo económico para aplicar 
medidas correctivas a los desequilibrios r>;.-evisibles. 

¿1 primer requisito es la preexistencia de un plan a inediano plazo con 
lina estrategia explícita, sobre los cambios a introducir en la economía paro, 
obtener, al.final del. plazo dé la programación, una estructura deseable; 

En segundo, término, es imprescindible realizar previsiones sobre los 
hechos económicos que se producirán el añp .próximo para tener una idea cómo 
se compadecen con los objetivos que plantea el plan a mediano plazo. La 
previsión se organiza en la forma de un presupuesto económicô , lo que 
facilita su confrontación con los objetivos deseables, el análisis de las 
alternativas de política económica y el correlativo resviltado de'sus diferen-
tes efectos. 

El presupuesto económico puede definirse "como el conjunto de previsio-
nes cuantitativas de la evolución de las principales variables inacroeconómi-
cas y.de sus interrelaciones en el futiiro inmediato, con el objeto de facili-
par las decisiones de política económica y, en los países en que existen 

Ver J. Mayer, "Naturaleza del Presupuesto Económico", extractado de 
iStudes de Compatibilité National N" 2,. 1961, Aún cuando,,a lo largo 
del documento quedará claro el sentido del presupuesto económico, vale 
la pena anticipar iina aclaración: no debe confundirse con el presu-
puesto del Estado ya que el primero es una previsión niomérica de todo 
el sistem económico referido a los aspectos de la coyuntura. 

/programas de 
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programas de desarrollo, para la verificación ex-ante del cumplimiento de 
sus metas anuales"en este sentido su preparación constituye una gran 
ayuda para mejorar y armonizar las elecciones de política económica del 
gobierno. Un presupuesto económico refleja la necesidad de tener una 
visión completa y cuantitativa de la economía. En no pocos casos, las 
medidas de política económica hán fracasado por no haber sido adecuadas 
en su magnitud y carecerse de tina idea clara sobre su gravitación general. 
Muchas veces, por ejemplo, se hacen aumentos de salarios por motivos de 
justicia social o para neutralizar un período previsible de "recesión". 

uso que se pretende dar al instrum.ento "salario" es coherente con la 
decisión de política econóndca, pero si por falta de una apreciación cuanti-
tativa de la incidencia • de la medida y de la repercusión ôué el aumento 
puede tener sobre esa economía concreta, el Gobierno otorga un 10 por 
ciento en lugar de 5 por ciento de reajuste, tal error de magnitud puede 
constituir justamente la diferencia entre la estabilidad y la inflación. 
De allí que sea necesario tener una visión de conjvinto como la que brinda 
el presupuesto económico para complementar las orientaciones cualitativas 
con el análisis cuantitativo de coherencia. 

Para su utilización deben contarse, por lo menos, con los siguientes 
elementos básicosÍ 

a) La contabilidad nacional que ofrece el conjunto de datos necesa-
rios para la proyección de todos los agregados, tanto globales como secto-
riales, asi como para la verificación posterior de la exactitud con que 
se efectuaron las previsiones. Guando se dispone de cierta experiencia, 
asentada sobre varios años de observación, esto peraiite penetrar más en 
profundidad en los mecanismos de funcionamiento del proceso económico. Es 
importante dejar sentado de antemano, sin perjuicio del análisis más porme-
norizado con que se tratará el tema en un próximo capítulo, que para este 
propósito deben hacerse ciertas adaptaciones a las cuentas nacionales y 
disponer de sus resultados con la debida oportunidad para que sean realzoente 
útiles. 

1/ República .Irgent̂ a, Consejo Nacional de Desarrollo. Metodología del 
Presupuesto económico nacional. Buenos Aires, 1965. 

/b) Un 
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b) Un modelo que permj.ta conocer y explicar las relaciones funcionales 
existentes entre los principales agregados económicos. 

La importancia de este aspecto justifica una digresión con respecto a 
los modelos matemáticos y las relaciones econométrj.cas. Primero debe adver-
tirse que formular una proyección en un cviadro contable establece, entre las 
diversas variables, un cierto mSmero de relaciones de equilibrio para las 
diversas operaciones o paîa los diversos agentes económicos. Estas relacio-
nes, como es manifiesto, son particularmente simples, pero no por ello menos 
importantes. Por cierto, constituye un progreso analizar las metas producto 
por producto, tratando cada vez de igualar los recursos y empleos de cada uno. 
El simple hecho de saber, mediante la proyección, que no es posible analizar 
el equilibrio entre disponibilidad y uso de un producto, sólo considerando 
lo que va a producirse o importciíse,puede evitar muchos errores de política 
económica, Pero, evidentemente, éste es el aspecto más contable de la previ-
sión, puesto que para proyectar las relaciones contables no bastan las defini-
ciones y debe completárselas con otras "relaciones" para obtener un modelo 
completo; estas relaciones se llaman de comportamiento. Por ejemplo, la 
relación entre el consumo de las familias y otras variables, los impuestos 
percibidos por el Estado y otras variables, etc. La manera estadística de 
descubrir estas relaciones de comportamiento y estudiar la estadística del 
pasado, es tratar de conocer sus regxü.aridades, 

Los estudios econométricos proceden de diferentes raaneras; ciertos 
econometristas prefieren establecer una teoría a priori y verificarla o confÍ3>-
marla mediante la estadística. Otros, por el contrario, tratan de descubrir 
la relación entre los fenómenos por medio de estudios estadísticos, estable-
ciendo todas las correlaciones posibles entre un cierto niJmero de variables 
hasta encontrar una adecuada. De todas maneras, la formulación de las rela-
ciones bajo forma matemática parece ser una necesidad si quiere analizarse 
bien el fenómeno, y por esto es el medio nomal que permite utilizar en las 
proyecciones la ejqieriencia del pasado. Desgraciadamente, la utilización de 
las relaciones econométricas enfrenta varias dificultades. La primera, que 
para disponer de relaciones que puedan utilizarse con acierto se debe poseer 
una base estadísticâ  si se dispone de estadísticas de sólo un reducido 
ntSmero de años, o si las estadísticas disponibles son deficientes, el análisis 

/no puede 
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no puede conducir a resultados satisfactorios. En segundo lugar, el análisis 
estadístico puede tratar, entre otras cosas, de verificar una teoría por 
medio del estudio del pasado; pero cuando esta teoría expresa relaciones 
entre variables, y estas relaciones cambian simultáneamente con la estructura, 
es muy difícil utilizar la experiencia del pasado para prever el futuro. Y 
por eso, aún cuando se disponga le estadísticas muy buenas y bastante amplias 
no siempre es posible poder utilizarlas para efectuar previsiones. Así 
ocurre a menudo que la tesis que se quiera utilizar no esté bien verificada 
en el pasado y sean muy grandes los desvíos entre los puntos calculados y 
los puntos observados. En estas condiciones el cálculo estadístico es 
falso, además de difícil de aplicar si verdaderamente se desea efectuar un 
cálculo científico. Por esta razán se debe tratar de completar las relacio-
nes econométricas con otro tipo de información} de aquí no se infiere que 
no se necesiten estos tipos de relaciones, aún cuando los resiü.tados son 
ineficaces para describir la estructura lógica de las operaciones hechas. 
Por supuesto que lo dicho es bastante general, y se aplica de manera muy di-
ferente a las distintas variables y para los diversos tipos de presupuestos 
económicos; pero es un hecho que existan relaciones mucho mejor verificadas 
por la econometría que otras, 

c) Trabajos específicos de investigación estadística orientados 
hacia la búsqueda de las relaciones entre variableŝ  en especial las que son 
de fundamental importancia y cuyo comportaiaiento, sin este tipo de trabajos, 
sería poco conocido o simplâ iente ignorado. 

En los comienzos de la formulación de los planes anuales, esta fase 
de proyección de tendencias a través de los presupuestos económicos es muy 
importante, ya que los técnicos de las oficinas de planificación no conocen 
mucho el funcionamiento de vina serie de mecanismos económicos trascendentes 
para la evolución a corto plazo. En este sentido están más familiarizados 
los técnicos de los bancos centrales o de los ministerios de hacienda, aunque 
sin duda tengan una imagen parcial dada su especialidad. Esta falta de 
comprensión global, por una parte, y el desconocimiento de los resortes de 
los instrumentos a corto plazo por la otra, pueden llevar frecuentemente a 
graves errores que comprometen y a veces pueden hacerlo por años, la solu-
ción de problemas económicos fundamentales. 

/La colaboración 
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La colaboración estrecha entre quienes poseen ambas aptitudes técnicas 
deberá constituir parte de la mecánica de funcionamiento de un sistema de 
planes operativos. 

Para la preparación del presupuesto económico nacional debei'á disponerse, 
como parte del trabajo estadístico, de encuestas que permitan conocer por 
anticipado ciertas expectativas o decisiones del sector privado. Estas debe-
rán diseñarse con criterios simples que traten de recoger los aspectos cuanti-
tativos básicos y algunos juicios cualitativos sobre inversiones y la marcha 
de los negocios en el futuro inmediato,̂  

d) El iSltimo punto está vinculado a los aspectos anteriores, pues se 
trata de incluir el problema de los precios dentro del esquema del presupuesto 
económico. Las cuentas nacionales ofrecen estimaciones a precios constantes, 
para apreciar el comportamiento de la economía a corto plazo, es necesario 
proyectarlas a precios corrientes admitidos ciertos supuestos acerca de las 
tendencias de estos últimos. 

Este trabajo de proyección permite integrar las previsiones reales y 
las financieras, facilitando dé este modo la preparación del presupuesto 
monetario y el análisis de política requerido para contribuir a una movili-
zación adecuada de los bienes y servicios productivos. 

En svraia, puede considerarse el presupuesto económico como un trabajo 
de síntesis que sirve para mostrar la proyección de tendencias hacia el 
futuro inmediato, al mismo tiempo que ofrece un cuadro general de la economía 
que permite observar la compatibilidad entre las variables así como el 
equilibrio del plan anual. La técnica del presupuesto económico se usa tanto 
en la preparación del plan exploratorio como del operativo anual. 

En lo que se refiere al' plan operativo anual, debe estar compuesto de 
una visión global de la economía acompañada por xaii grado razonable de desa-
gregación,. por sectores económicos y sociales, a través del cual pueda 
determinarse el papel que cada uno de ellos desempeña en la obtención del 
resultado general, y condensado en una deteiminada tasa de crecimiento del 
producto y el ingreso. La categoría de desglose sectorial podrá definirse 

1/ Como anexo se incluyen diversos ejemplares-tipos de encuestas que pueden 
ser de utilidad práctica, previa adaptación a las posibilidades de cada 
país, 

'/en términos 
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en téiminos de sectores estratégicos y de acuerdo con la información dispo-
nible, Además, en foma compendiada, debe incluirse el resiiltado del balance 
de materiales de productos estratégicos, de recursos humanos y de los presu-
puestos que integran el plan anual, junto con los aspectos sustantivos de la 
política de precios y salarios, 

Gomo el objetivo de esta técnica de planificación a corto plazo es de 
tipo operativo, no se conseguiría ese propósito si las acciones propuestas 
en los principales sectores, o para los principales agentes económicos, no 
se presentaran de manera tal que permitieran poner en evidencia las decisiones 
tomadas. En este sentido, deben formar paHe del Plan Anual, además del 
presupuesto económico, los siguientes elementos: 

Previsiones de producto y de gastoi 
Balance de materiales y de recursos humanos; 
Presupuesto del gobierno generalj 
Presupuesto de empresas estatales; 
Presupuesto de comercio exterior; 
Previsiones de precios y de salarios; 
Presupuesto monetario. 
Del conjunto de todos estos elementos y de los análisis que se efectúan 

en el curso de su preparación, surgen dos tipos de acciones que se convierten 
en: 

a) Programas de ejecución; 
b) Medidas de política económica. 
Este enunciado representa, en resumidas cuentas, vma descripción está-

tica del conjmto de los elementos que componen el plan anual, I4ás adelante 
se desarrollan los aspectos vinculados al contenido de cada vino de ellos, el 
proceso de fomulación y su calendario, como así el control de su ejecución. 

Aún cuando a esta altura deil documento la denominación de algunos de 
los componentes de un plan operativo, no tienen una significación clara, 
pues ello será resultado del desarrollo posterior de cada uno de los conceptoŝ  
se considera oportuno hacer una presentación basada en las fases tanto de 
desagregación como de temporalidad que conducen a la formulación del plan 
anual, 

/Con ese 
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Con ese propósito se puede observar en el cuadro 2, las fases de desa-
gregación en sentido vertical y las de tiempo en sentido horizontal. Ellas 
son: 

FASES DE Tiâ IPO ' FASES EE nESAGRBGACION 
^̂  Orientación * Global 
^ Definición de metas ^ Semi-Global 
* Ejecución . Sectorial 

* Factores y Productos 
Podría agregarse una fase de control que está concebida a través de 

un mecanismo de jjidicadores econóniicos que permita después de formulado el 
plan, verificar durante el año las desviaciones en su ejecución. Esta es 
una fase de características particulaires, por el hecho de que ese conjunto de 
indicadores recogidas en períodos regulares de tismpo, cvimplen una doble 
función. Por vin lado sirven para controlar el cumplimiento de las metasj por 
el otro, acttSan como un mecanismo suministrador de elementos de juicio y 
magnitudes que forman la base para la preparación de nuevos planes. En 
virtud de esa particularidad, no se agregó esta fase, no.porque dejara de 
revestir importancia sino porqué no permite Tin"corte definido, como ocurre 
con las restantes. Esto no impide que el control de la ejecución del plan 
sea tratado en una sección especial en esta metodología preliminar donde se 
conciben una serie de instrumentos de tipo general, para toda la economía, 
y de tipo específico, para el sector público. 

Vinc\ilándose las fases de desagregación con las temporales, se configura 
en -jma,primera etapa un planteamiento global de orientación que tiene la forma 
de un Plan Exploratorio| como su nombre 16 indica, presenta- un cuadro de 
perspectiva general de la economía para el año pertinente, analizando las 
formas de ejecutar el plan de mediano plazo y la probabilidad de ocurrencia 
de ciertos hechos económicos y las alternativas de aplicación de medidas de 
política económica con un análisis de sus consecuencias, 

Gomo este Plan Exploratorio se formula en los primeros meses de un año, 
previendo los acontecimientos del siguiente, sirve para iriiciar el estudio de 
la situación, la que debe enriquecerse en el transcurso de los meses siguien-
tes con desagregaciones que abarcan aspectos que no son propiamente globales. 

Cuadro N® 2 
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Cuadro N" 2 

PASES 

Tiempo 

gación ̂  
Orientación Definición de 

metáa 
E;3ecución 

GLOBAL 

Plan e:̂ loratorio 
> 

Plan anual 
operativo ^ 
Presupuesto 
económico 
nacional 

Programa de 
ejecución 

5MIGL0BAL 

-Plan operativo 
y presupuesto 
programa del 
sector público 
-Presupuesto de—5? 
comercio exterior 
-Presupuesto mone-
tario 

Programas de 
ejecución men-
sual, bimestral 
0 trimestral 

JSCIORIAL Programas 
sectoriales / Programas de ejecución de los 

proyectos básicos 

FACTORES Y 
PRODUCTOS 

Balances de 
insumo s \ 
críticos 

Políticas de 
precios, abas-
tecimientos y 
salarios 

/pero que 



- 34 -

pero que involucran cortes "horizontales" de la economía que le dan un carácter 
de "globalidad parcial", A falta de una denomj-nacidn laás apropiada a estos 
cortes horizontales se los denomina Semi-Globales, 

Esta clasificación, incluye en el período de definición de metas, el 
Presupuesto por Programas del Sector Público,, el Presupuesto de Comercio 
Exterior y el Presupuesto monetario. 

La desagregación en la fase de definición dé metas debe descender a 
una apertirra sectorial, que•permita determinar las implicaciones en los princi-
pales sectores de la economía; Lsto da lugar a la formulación de programas 
sectoriales, -

Finalmente al nivel de factores y productos debe asegurarse el cumpli-
miento de todo el plan con un balance de.los insumos críticos calificados 
como tales en función de los objetivos que persiga el plan de desarrollo; es 
decir, los balances de recursos humanos y de materiales. 

El conjunto de todos estos elementos, más una síntesis donde se compati-
bilizan las magnitudes globales y que toma la forma de un Presupuesto Económico 
Hacional, constituyen el Plan Operativo Anual, 
_ . . La fase de Ejecución, incluye,'a los niveles: global, el conjunto de 
Programas de Ejecuciónj semi-global. Programas de Ejecución mensual, bimestral 
o trimestral según el carácter de las acciones a desarrollar; Sectorial, 
Programa de Ejecución de Proyectos básicos y finalmente en cuanto a Factores 
y Productos, las políticas de precios, abastecimientos y salarios, 
B, Los elementos componentes de un Plan Anual 

1. Su funcionalidad 
Un plan anual confonna un sistema integrado por diversos presupues-

tos, Cada tino de esos presupuestos cumple funciones específicas en relación 
con dos requisitos esenciales de cualquier plan anual. El primero,.es dar 
coherencia cuantitativa al conjunto de las decisiones que deben tomarse para 
el año siguiente; análisis de coherencia que tendría que realizarse en dife-
rentes niveles de desagregación.El segundo se refiere a que esas decisiones, 
además de ser coherentes, deben traducirse en áreas definidas de administración 
de política económica, iCstos requisitos explican la necesidad de diferentes 
tipos de presupuesto, referidos unos a diversos niveles de detalle que exige 
el análisis de compatibilidades y otros a los sectores o áreas de 

/administración de 
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administración de política ecóíicjmica. Ambos tipos de presupuestos, se armo-
nizan en el nivel más general en términos de un presupuesto económico, ci^ 
función es presentar una síntesis desde ambos puntos de vista: la compatibi-
lidad al nivel global y la definición también general de las diversas áreas 
o sectores para las decisiones del año siguiente. 

En atención ál criterio de coherencia, puede establecerse una línea de 
desagregación creciente en la formulación de los diversos tipos de presupuesto, 
que comienza por el presupuesto económico, desciende hacia los programas 
sectoriales para terminar con los balances materiales y de recursos humanos. 
Los programas sectoriales buscan el equilibrio al nivel de ramas o sectores 
de actividad, peiro como tal análisis de coherencia es aün demasiado agregado 
para percibir posibles desajustes al hivel de algvinos factores, bienes o 
servicios críticos, el plan anual se integra, adeBiás, con balances de mate-
riales y de recursos humanos, prestando amibos atención selectiva a los 
aspectos que sean más relevantes a corto plazo. 

¿n relación al otro objetivo de los planes anuales, definir las áreas 
de administración de las decisiones, el presupuesto económico es complementado 
con un plan operativo para el sector público, un presupuesto por programas 
para el gobierno general y para las empresas públicas, presupuesto de 
comercio exterior, un presupuesto monetario y un presupuesto de fuentes y 
usos de fondos. De esta forma, el resultado del análisis de coherencia al 
nivel global y sectorial, puede tomar carácter operativo en términos de una 
especificación de las acciones que deben ejecutar el gobierno general, las 
empresas públicas, los organismos encargados del comercio exterior, de la 
política monetaria y dé la política de abastecimientos. 

Si bien el plan anual no organiza en una cuenta los aspectos relaciona-
dos con las políticas de precios, salarios y utilidádes, estos elementos están 
presentes, directa o indirectamente, en todos 'los presupuestos del plan anual, 
ya que los salarios influyen sobre los precios y éstos son parte integrante 
de los diversos presupuestos. 

/2. Los 
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2, Los elementos comp<.tnentes 
Como ya se señaló, un plan operativo anual tiene en cuenta innumerables 

variables relacionadas con muy diversos campos y actividades, cada una de las 
cuales guarda una estrecha interdependencia con las restantes, A pesar de 
la complejidad derivada del elevado mimero de elementos componentes, es 
posible agruparlos según sus ílinciones principales. Para el análisis de cada 
uno de ellos se seguirá el siguiente orden: a) presupuesto econóiidco; 
b) balances de materiales y de recursos hiimanos; c) presupuestos del sector 
público, considerando separadamente Gobierno General y empresas estatales; 
d) presupuesto de comercio exterior; >e) presupuesto monetario; y f) precios 
y salarios, 

jSn este capítulo s<51o se presentan muy sumariamente las características 
de estos diversos presupuestos y elementos, ya que en los capítulos VI, VII 
y VIII, se estudian con profundidad los aspectos relacionados con la formula-
ción de presupuestos del sector público, presupuesto de comercio exterior y 
presupuesto monetario, 

a) Presupuesto Económico 
El presupuesto económico es la síntesis de los aspectos relevantes 

que figuran en un plan anual. Su análisis permite apreciar la consistencia 
que existe en los distintos presupuestos y balances, a la vea que muestra la 
incidencia de los fenómenos reales previstos para el año del plan, a través 
de las cuentas de los agentes o entidades: empresas públicas, empresas priva-
das, gobierno general, familias y resto del mundo. Esto permite mantener 
tina adecuada coherencia con el sistema de cuentas nacionales en el análisis 
de los conceptos macroeconómicos, 

Desde el punto de vista financiero, el presupuesto económico debe 
sintetizar las principales car-acterísticas del flujo de fuentes y usos de 
fondos, a través de una presentación de los mismos según una clasificación 
que responda a las necesidades a corto plazo. 

Como el presupuesto económico es, dentro del plan anual, el capítulo 
global que contempla los aspectos más generales en foraia resumida, debe presen-
tarse en forma simple, que permita fácilmente a las autoridades responsables 
de las medidas a corto plazo, captar rápidamente los distintos problemas. 
Gomo los esquemas contables que resumen los aspectos más importantes del 

/presupuesto económico 
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presupuesto económico, pueden ocultar hechos de cierta relevancia, éste 
deberá acompañarse siempre de un comentario- que inclujra los aspectos cuya 
verdadera importancia no se revelan en los referidos cuadros. Por ejemplo, 
el presupuesto del sector público puede prater que la estructura impositiva 
deberá cambiar sustancialmente para el próximo año, atendiendo a causales 
muy diversas. El presupuesto económico en sus cuadros resiiaenes, además de 
mostrar el monto total de impuestos a recaudar, incluye cierta desagregación 
que puede ser en directos e indirectosj pero de ninguna manera incluirá un 
detalle preciso de los diversos tipos de tributación, así como de sus efectos 
sobre la economía. Tales problemas son tratados en los planes anuales 
mediante el uso de.submodelos y esquemas contables pertinentes. 

Si no se emplearan submodelos y esquemas contables complementarios, el 
presupuesto económico perdería la cuaJJLdad de síntesis, que debe ser el obje-
tivo básico del documento. 

El Ciiadro N° 3' presenta un ejemplo esquemático de presupuesto económico 
distinguiendo las principales entidades económicas. Se incluyen los ingresos 
y egresos más importantes que resultan de consolidar las cuentas de producción 
e ingresos. 

Para las empresas, tanto privadas como públicas, se señalan las.ventas 
y compras intermedias, que deberán ser iguales a nivel consolidado de empre-
sas, pero no a nivel parcial de actividad pública y privada. También pemite 
analizar las ventas finales, en bienes de consumo, de capital y de esqjortacio-
nes. Por otro lado, tiene en cuenta también las importaciones, como forma de 
percibir las variaciones previstas en el saldo de la balanza comercial. El 
valor agregado, se obtiene en la cuenta de las empresas, según una apertura 
en remuneraciones a asalariados y a otros factores. El saldo de ingresos • 
menos egresos, mostrará el ahoraro o desahorro de cada entidad o agente econó-
mico, que se compensará con la diferencia entre ingresos y egresos financieros, 
que en este primer cuadro sólo se inclioirá en forma global. En esta cuenta 
resulta útil separar tanto los ingresos como los egresos imputados correspon-
dientes a los productores que están al margen del sistema de mercado, puesto 
que de otra manera podrían cometerse errores entre las relaciones del presu-
puesto monetario y el presupuesto económico. Igualmente en la cuenta de 
fuentes y usos de fondos, es necesario distinguir el ahorro y las inversiones 
imputadas correspondientes a estos sectores, 

/La cuenta 
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OtlfSCM5>ts.cr\0\r-l ITtol CM Ĉd CM W CM CM CM t-< •-< f-< >-M fl r-< >-4 <-4 t-i 
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ir(cMr<2> «venen R-ICMCMĈ  CM EN CM r̂ r̂ rtrl i-l rH r-< 
O <R\CM en IH o <M cnorlr^ <H ' r-1 i-l i-l r̂  I CM, 4 r-l» 
uNO<X3 cg irso en r-l CM NO r-l r« CM R̂  CM CM 

rS ONirv 

O O OOO ooir.cn r* ON UN UN so 

»«o o 

g « Oi S S S • o o o C If 

'pfŜ.: 
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La cuenta del gobierno general incluirá entre los ingresos, los impuestos 
directos, los indirectos y las transferencias recibidas de familias, ccano 
aportes al sistenia de seguridad social, etc., en tanto qu© en los egresos, 
figurará la compra de bienes y servicios no personales y las remuneraciones 
pagadas a sus funcionarios, que totalizan el valor agregado por este agente 
económico. Además se incluirán los subsidios pagados a empresas públicas y 
privadas, y las transferencias a la entidad familias, como es el caso del 
pago de jubilaciones y pensiones. En forma similar a las cuentas ya comenta-
das, el saldo de ingresos menos egresos será el ahorro, que será de signo 
contrario al de los flujos financieros que aquí sólo figuran a nivel total. 

La cuenta de las familias incluirá en los ingresos las distintas remune-
raciones percibidas, como sueldos, salarios, jo niales, alquileres, intereses, 
utilidades distribuidas, etc, y las imputadas que no corresponden a transaccio-
nes monetarias en el sistema económico| además, transferencias del gobierno 
que no genera valor agregado. Por el lado de los egresos, en primer lugar, 
la compra de bienes y servicios de consumo duraderos y no duraderos,impuestos dire 
pagados al gobierno y transferencias al gobierno. Cabe aquí similar-comenta-
rio al ya efectuado anteriormente, respecto al saldo resultante. 

Finalmente, la cuenta que resume el movimiento ele las transacciones y 
vinculaciones con el exterior, es la del resto del mundo, que por un lado 
muestra les importaciones y los egresos por remuneraciones de factores pagadas 
a no residentes en el país, y por otro, las exportaciones y los ingresos por 

y 

factores recibidos del exterior por residentes en el país.El saldo es el ahorro 
de la cuenta del resto del mundo, que se saldará con el movimiento financiero. 

A su vez, el cuadro sintetiza el total del ahorro y la participación 
de cada una de las entidades en su generación, y la correspondiente inversión 
real a través de las tres entidades productoras, es decir, empresas privadas, 
©¡apresas públicas y gobierno general. 

Además, permite apreciar el monto del consumo, privado y público, en 
cuanto al primero se requiere desagregado en consumo básico y no básico, en 
tanto que el público se desagrega según compra de bienes y servicios no perso-
nales y el equivalente al valor agregado del gobierno general. 

/Luego el 
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Luego el cuadro muestra el monto de las exportaciones e importaciones 
realizadas por las empresas privadas y ptiblicas. ¿n la últijna columna puede 
apreciarse, como síntesis final, el valor agregado por cada una de las tres 
entidades productoras, 

A través, de este cuadro muéstrase cada uno de los conceptos ya enume-
rados, para el año base,y para el año del plan, en valores constantes y en 
valores corrientes; así se captan fácümsnte las distintas oscilaciones en 
valorés absolutos, y además se presentan los índices de variaciones resultan-
tes en valores constantes, en valores corrientes y en precios. 

Este esquema tiene el mérito de plantear los elementos más sustanciales 
con una desagregación compatible con la que se precisa para definir las medi-
das que el plan habrá de aconsejar a corto plazo. El presupuesto económico 
como síntesis de los aspectos más relevantes, recurrirá a los presupuestos 
sectoriales o a los programas básicos correspondientes, como forma de funda-
ment-ar la magnitud del fenómeno resumido en las cifras globales, 

i£l esquema del presupuesto económico muestra en forma consolidada el 
movimiento de los flujos financieros. Como el presupuesto económico deja , 
sin ê qjllcación la manera-en que el excedente de ahorro de un sector puede 
constitviirse en financiamiento de otro que muestra un déficit en relación 
a la magnitud de la inversión, es necesario diseñar un cuadro que muestre 
las transacciones meramente financieras que hacen posibles tales transferen-
cias de ahorro• 

Las cuentas de fuentes y usos de fondos tienen por finalidad explicar 
la forma en que los excedentes de ahorros de ciertos agentes, se transfieren 
a otros que presentan déficit. Como resultado de ello, queda explicado el 
financiamiento de la inversión de cada agente en términos del ahorrW propio 
y del financiamiento proveniente de otros sectores. 

En el cuadro 4 se presenta una desagregación de estos últimos aspectos, 
teniendo en cuenta por un lado las fuentes reales y financieras, cuyo total 
debe equivaler al de usos reales y financieros. Cada uno de los conceptos 
se analiza según una clasificación por agentes similar a la de las cuentas 
nacionales sólo en lo que se refiere al gobierno general, faanilias y resto 
del miindo, pero separando las instituciones financieras de las empresas esta-
tales y privadas. Aquellas se subdividen en entidades financieras estatales, 
sistema monetario y otras entidades financieras privadas, que conjuntamente 
integran el llamado sector financiero, 

/El ctadro 4 
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El cuadro 4 muestra las cifî s de Chile para 1964 y contiene un grada 
de detalle suficiente para dar una idea de los flujos financieros en el 
período anual, 

Fin?J.mente, conviene recordar que el presupuesto económico es algo más 
que un esquema contable; este esquema es reflejo de toda una discusión que 
debe acompañarlo sobre los aspectos má? sigi:iificativos de las condiciones 
que deben cumplirse las metas del plan anual. 

/b) Balance 
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, b) Balances de materiales y de recursos humanos 
Para que el plan anual pueda verificar el equilibrio entre 

disponibilidad y uso de recursos a un nivel suficientemente detallado, 
debe incluir balances de bier̂ es, servicios y factores selécciónados. 
El balance de materiales, en volúmenes físicos y valores, permitirá 
apreciar al rdvel de cada bien o servicio seleccionado, si la disponi-
bilidad dada por-la producción e importación cumple los requerimientos 
de la demanda intermedia y final. A nivel global de toda la economia, 
tales balances posibilitarán una xdsión amplia de las transacciones 
interscctoriales, asi como de la utilisación finaj. de los bienes y 
servicios incluidos, por ramas y sectores de origen. El análisis será 
más amplio y mejor fundamentado si se dispone paralelamente de una matriz 
actualizada de insumo producto sin que este requisito sea indispensable. 
En cuanto al balâ nce de recursos humanos, instrvsnento no incorporado 
generalmente en log planes, constituye para la planificación a corto 
pla3o, un elemento útil de bajo costo de investigación, que pemite 
elaborar cuantificaciones de la disponibilidad y asignación de los re-
cursos humanos con un grado de exactitud satisfactorio. 

1) Balance de materiales 
En un plan anual debe preverse.una complementación de la 

consistencia entre oferta y demanda global con una verificación del equi-
librio al nivel de cada bien o servicio, en relación tanto con las tran-
sacciones internas en el mpvimiento de origen y destino nacional, como 
también con respecto al movimiento de comercio exterior (importaciones 
o ê íjortaciones según el caso), Epto toma foima contable en el balance 
de materiales, considerando la oferta y demanda a precios constantes o 
volúmenes físicos y en términos monetarios en valor corriente. Estos 
últimos valores constituyen previsiones de precios unitarios para el 
año de vigencia del plan anual. 

tfti balance de materiales debe mostrar una perspectiva 
de la evolución física y monetaria de los distintos elementos que lo 
integran, como medio de detewiinar la disponibilidad excedente o en su 
lugarj la deficiencia para satisfacer la denanda-

/Si bien 
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Si bien es deseable que el plan anual contemple el equi-
librio de materiales con la máxima desagregación posible, debe señalarse 
que esto sólo puede hacerse a través de una tabla de transacciones inter-
sectoriales y sus correspondientes cooficientoa técnicos por unidad de 
valor de producci<?n; al mismo tiempo so necesitaría una inforaación desa-
gregada de cada bien o servicio producid.̂  según ou uso intermedio o final. 

Sin embargo, hay dos factores que conjugados, conducen a 
un especial tratamiento de los balances de materiales. Por un lado, debe 
considerarse imprescindible su inclusión dentro del plan anual para la 
estimación y análisis de las perspectivas de muchas otras variables -del 
sector público, comercio exterior, oferta y demanda global, etc,- Por 
otro lado, las escasas tablas disponibles de insumo-producto de las econo-
mías latinoamericanas, muestran que un con;junto de bienes reprsssntan una -
proporción muy elevada sobre el total de las transacciones intersectoria-
lo3 de la economía y sobre el valor do producción del mismo ĉ sctor; esto 
no sólo es válido para Ips casos más evidentes del cobre, banano, lana, 
estaño, petróleo, café, para Chile, Honduras, LWguay, Bolivia, Veneauela 
y Brasil, respectivamente, sino tamláén para muchas otras producciones 
no tan significativas. Si a los ya mencionados se les agregasen ocho o 
diez productos agropecuafiog, algunos de la industria extractiva, los 
principales de la manufactura, ciertos servicios básicos como electricidad 
y agua, el valor total de ese oonjxmto representaría una proporción muy 
alta del total de la economía. Si la selección anterior se complementara 
con nuevos bienes y servicios en función de su significado para la canasta 
del costo de vida y con representativos de consumos más difundidos, con» 
así también varios Ínstanos importantes tales como combustible, cemento, 
hierro, más deteiminados bienes de capital, se obtendría una mayor repre-
sentatividad aún del conjunto escogido. Por consecuencia, estos productos 
pueden escogerse aún en el caso que no se disponga de una detallada infor-
mación de insumo-producto, y podría llegar a tener una ponderación muy 
elevada. ^ 

Como se aprecia en el Gráfico N" 1, debe lograrse el 
equilibrio entre disponibilidades y usos tanto en volúmenes físicos oomo en 
valores. En algunos casos, es complejo deteiminar el balance en términos 

/físicos por 
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físicos por la imposibilidad de separar los bienes dada la dificultad 
para escoger un grupo representativo de productos, cuando la rama de 
actividad tiene una producción muy diversificada; es el caso típico de 
la industria química o de la mRnuf3c.tura de repuestos para el transporte 
y, en general, las agrupaciones 5jiductria3.es vinculadas a la siderurgia. 
En estos eases la alternativa será enfocar el enálisis sólo desde el 
punto de vista de los valores. De todas maneras, como los productos y 
servicios de fácil identificación son en general los más importantes, debe 
insistirse sobre la necesidad de los balances en volánenes fisicos. 

La oferta de cada bien o servicio se obtendría sumando 
sus unidades físicas de producción̂  más las l-nportaciones necesarias 
para satisfacer los requerimientos de la demanda desagregada según la 
utilización inteitnedia y final. A su vez, la demanda intermedia deberla 
desagregarse según las distintas ramas de actividad, y la demanda final 
se clasificaría distinguiendo el consumo privado, el del gobierno, la 
inversión fija privada y pública, la variación de existencias y las 
ereportaciones. La ecuación de definición representativa de un balance 
de material es la siguiente: 

P. + M. s SD.. -k C + C + I- + I„ + VE, + X, i i iá Pi gj fp^ fg^ i ^ 

Pĵ  = valor de la producción nacional del bien i. 
M^ s valor de la importación del bien i 
D^^ =s demanda intermedia del bien i por sectores de destino j. 
C = valor del consumo privado del bien i, 
C =! valor del consuno del gobierno del bien i. 

« inversión fija del sector privado utilizando el bien i. 
Pi 

= inversión fi;Ja del gobierno utilizando el bien i, 
% 
VẐ  s variaciones de existencias del bien i. 
î 63qportacion©s del bien i. 

Todos estos valores fuerpn estimados a precios de 
mercado. 

/los distintos 
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Los distintos componentes o integrantes, desie el punto 
de -vista de la oferta y la demanda, no se obtieren en forma simultánea, 
sino que surgen de un proceso ccaplejo en el que participan los especia-
listas de cada uno de los sectores productivos, los técnicos en ccanercio 
exterior, los del sector pdblico, los ôue constní/en las cuentas de las 
familias, etc. Esta participación es necesaria pues cada elanento del 
balance de materiales de un producto tiene repercusiones sobre los pro-
gramas sectoriales, el nivel de precios, la cuenta de comercio exterior, 
de gobierno y empresas estatales, etc.; y principalmente sobre los balan-
ces de los demás bienes y servicios. En consecuencia, no puede estable-
cerse un equilibrio en el nivel de balances sin que éste afecte el de 
las cuentas más agregadas, y a su vez el equilibrio de estas últimas 
influye sobre los balances. 

De esta manera se detenninan la oferta y la demanda 
globales en volúmenes físicos para el año base y el año del plan. A 
los efectos de presentar más ampliamente el balance de materiales, por 
el lado de la oferta debería considerarse la disponibilidad total en 
volumen físico y por el lado de la demanda su utilización total; es decir, 
el balance no debería presentar sólo la variación de existencias sino la 
disponibilidad Inicial del bien o servicio, al comienzo del período por 
el lado de la oferta y la disponibilidad no utilizada al téimino del 
período por el lado de la dananda. Por lo tanto, en el balance de ma-
teriales la oferta se compone de: la existencia inicial del bien o ser-
vicio, más su producción nacional en el período y agregadas las importa-
ciones; la demanda a su vez se compondría de todos los el^entos ya men-
cionados más las existencias al final del período. 

Para establecer el valor de la disponibilidad, deberla 
multiplicarse la cantidad física producida, importada, y la existencia 
inicial por los respectivos precios unitarios de.producción y de impor-
tación. Los precios unitarios de producción no incluyen el costo de 
distribución y de comercialización, en tanto que para el precio unitario 
de importación se considerara el precio CIF más los impuestos y gastos 

/de aduana 
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de aduana y otros, excluyendo los márgenes de comercialización de esos 
productos importados. El valer al inventario inicial debe calcularse 
a los precios de producción nacional o importación, según el caso. 

De esta manera so tendrían lo3 precios de producción o ^ 
de importación del año base y los previstos para el año del plan, de 
modo tal que multiplicando los volúmensc físi0s por el precio unitario • 
se obtenga el valor de producción a precios de productor para cada, uno 
de los años. 

También debería calcularse el valór del volumen físico, 
producido o importado, en el año del plan a los precios del año base, a 
los efectos de determinar el balance de materiales, en valor, en el año 
del plan a los constantes. Para deteiminar la oferta en el balance de 
materiales en valores a precios de mercado, a los valores calculados a 
precios de productor debería agregársele el margen de comercialización 
correspondiente. Por su uso, debe estimarse la demanda a precio de 
usuario. De esta.manera, para cada uno de los componentes df la demanda 
y la existencia finales, se tendría el valor a precios corrientes del 
año base, a precios corrientes del año del plan y para ese mi.â o afjo, 
también a precios constantes. Así se completaría el balance d-e .jnateria-
les revelando el equilibĵ io o desequilibrio que pennita igualar su dispo-
nibilidad con su utilización. ' . , , 

Para equilibrar las disporábilidades con los usos en un 
balance de materiales, debe considerarse que algunos de sus componentes 
son más rígidos que otros en función de las metas del plan anvial. Se 
supone que son más rígidos la producción y la inversión; en canbio, las -
importaciones, las ê tportaciones, el consumo y la variación de existencias, 
podría modificarse, los primeros a través de la política de comercio 
exterior y los últimos dentro de ciertos límites, con el manejo de la 
política de precios. En esta forma, los analistas del balance de materia-
les buscartan el equilibrio para cada producto y posteriormente, analiza-
rían sus repercusiones en téiminos de las cuentas más agregadas;, el .equi-
librio final entre las cuentas, globales, y los balances de materiales, se 
lograría mediante una serie de aproximaciones sucesivas. La distinción 

/entre los 
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entre los elementos más rígidos en relación a los flexibles, debe hacerse 
a nivel de cada producto, ya que para algunos tipos de bienes también 
pueden estar sujetas a ajustes la producción y la inversión, y para otros 
a la inversa. 

Las fichas N̂ l, 2 y 3 tipifican cuantitativamente tres 
ejemplos de materiales distintos. La harina como un bien de uso inteî  
medio y final al mismo tiempo; automóviles como un bien de consumo durade-
ro o de inversión según los casos; y la energía eléctrica como un servicio 
típico. 

Más adelante, en el Capítulo V, se analiza más pormenori-
zadamente cómo opera el balance de materiales y la secuencia necesaria 
pafa su formulación. 

ii) Balance de recursos humanos 
Resulta útil disponer de un balance de recursos humanos, 

a través del cual se pueda deteraiinar el equilibrio entre su disponibi-
lidad y asignación (Gráfico No2 ). Conviene destacar su alcance como 
instrumento para percibir a corto plazo los desajustes ocasionados por 
la desocupación, así como otros desequilibrios en los niveles ocupaciona-
les por actividades económicas y enfoques regionales. 

Desde el lado de la disponibilidad de los recursos humanos, 
es necesario determinar una estimación para el año base y para el del plan 
de la población considerada como de la fuerza de trabajo. Además, tiene 
su Importancia otro contingente, relativamente alto en algunos casos, de 
personas aptas para trabajar aunque no inclvddas habitualmente en la 
fuerza de trabajo. Por ejemplo, es común que las amas de casa no estén 
incluidas dentro de aquel concepto demográfico, pero trabajarían en de-
terminada actividad cuando tengan las condiciones adecuadas en punto a 
oportunidades y facilidades de ingresar a ciertas funciones; estos grupos 
suelen ser significativos en algunos países de América Latina, aunque hay 
dificultades para su cuantificación, como consecuencia de la escasa e5q)e-
riencia en materia de relevamiento estadístico. 

Este núcleo de personas aptas para trabajar no incluidas 
en la fuerza laboral, deberían considerarse en dos subgrupos, según estén 
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Gráfico NP 2 

•BALANCE DE RECURSOS HUMANOS 

Fuerza de trabajo ' 
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trabajo 
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Sector manufacturero 
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incluidas o no en edad activa. Hay países donde estarían disponibles 
para trabajar numerosas person:¡s si se diesen las cordicicnes necesariasj 
éstas indudablemente serán tanto más nijmerosas cuanto más irregular sea 
la distribución del ingreso, es el caso del gn\po con. menores ingresos 
que alcanza porcentajes muy superiorss al promedio de la región. También 
influye el distinto grado de avcnce de la seguridad social, cuyos reginenes 
son muy diversos, según los países considerados. A partir de algunas 
estadísticas existentes, es relativamente fácil estimar y proyectar para 
el afío del plan esta disponibilidad de recursos humanos, según la clasi-
ficación calentada. Este importante instrumento de los planes operativos 
anuales, deberá precisarse además por seceos, edades y niveles de forma-
ción o educación, como forma de deteitninar una disponibilidad con un 
grado tal de desagregación que sea compatible con la estimación de los 
requerimientos de la demanda $egún foimaciones profesionales o técnicas 
por sector económico. 

Por lo que hace al aspecto de la asignación de recursos 
humanos, se requiere proyectar la ocupación y la desocupación. En el 
primer caso, además de distinguirla por sexo, deberá ctendersa una cla-
sificación por grupog ocupacionales y niveles fonnativos por sector 
económico; agropecuario, minero, manufacturero, construcción, servicios 
básicos, gobierno general y otros servicios. En consecuencia, deberían 
aquí considerar las observaciones ya señaladas respecto a la conveniencia 
de separar de cada sector económico lo que corresponde a las empx'esas 
estatales, requisito que no es difícil satisfacer dado que a nivel del 
sector público se determina la ocupación a corto plazo por institución-
Sería útil además distinguir la ocupación sectorial por producciones 
básicas, pero evidentemente, para el caso del sector agropecuarip es di-
fícil hacerlo puesto que en general la maíto de obra se asigna simultánea-
mente, en foma directa o indirecta, a una gran diversidad de cultivos. 
Dadas las singularidades de la econmía latinoamericana» conveniría dis-
poner de una cuantificación de la población activa agropecuaria, dividida 
en actividades de subsistencia y comercial. En el sector de industrias 
manufactureras, sería útil disponer de una clasificación según principa-
les ramas o actividades. La ausencia de tal desagregación restaría 

/significación a 
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significación a la asignación de la mano de obra en un conjunto industrial 
con actividades tan dispares como la alimenticia, la textil, y la siderúr-
gica, que requieren niveles diferentes de ocupación por unidad de producto, 
calificaciones diversas en Ir, estructura de loo grupos ocupacion̂ les, etCé 
Aquí, como en la agriciiltura, es prec,i20 dictinguir además la ocupación 
industrial entre el estrato fabril y el artesanal. 

También la desocupación debe estimaroe en valores absolu-
tos con cierta desagregación» Debería determinarse la magnitud de la 
desocupación en la fuerza de trabajo, ad̂ m̂ás habría que agregar el contin-
gente f.pto no incluido en la fuerza de trabajo (amas de casa, niños, etc.), 
que podría trabajar si" se ̂eran las condiciones ,y oporltâ idades necesarias, 
desagregando estos últimos según estén en edad activa o fuera de ella. A 
diferencia del balance de materiales, en el de recursos humanos se presen-
tan más limitapiones para lograr un ajuste a corto plazo éntre sus dispo-
nibilidades y asignaciones. Por ejen̂ plo, si el balance muestra un déficit 
de las disponibilidades de recursos haitianos calificados, tal desajuste no 
es fácilmente superable en el corto plazo, ni mediante formación acelérada' 
de mano de obra, ni movilizando ese personal desde el exterior. Por otro 
lado, en eÍL balance de materiales parte de los desajustes y de los érrores 
en los cálculos se solucionan en la práctica mediante la variación de 
existencias; en cambio, en el balance de recursos hiananos, el equivalente 
de la variación de existencias es la variación de la desocupación, con 
todas laa consecuencias sociô pollticas que trae aparejada. Por tanto, 
no sólo existe el problema de que las posibilidades de ajuste en el balan-
ce de recursos humanos son menores, sino que las consecuencias de tales 
desajustes son más trascendentes. 

Una de las características más sustantivas que muestrâ  
el balance de recujrpos humanos y de significación para la política econó-
mica, es ima aguda escasez de mano de obra ̂calificada, frente a su deman-
da, y uî  abundancia de la insuficienteménte calificada, en relación a 
las oportunidades de empleo. Sobre estas bases, puede absorberse la mano 
de obra abundante, dentro de ciertas limitaciones, cuando su formación 

/acelerada es 
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acelerada es posible, o ê dsten oportunidades de ampliación de las acti-
vidades económicas que requieren mayor proporción de mano de obra no ca-
lificada, como es el caso de las obras públicas. Aún cuando sean impoiv 
tantes las limitaciones para el ajuste a corto plazo, el balance de re-
cursos hunanos cumple una función útil para identificar las políticas 
necesarias que deben tmarse en el año del plan y que repercutirán en 
años posteriores. 

Lógicamente, la utilidad mayor será de tomar medidas que 
pemitan paulatinamente ir solucionando estos desequilibrios coyunturales, 
pero cuyos resultados tendrán efecto a mediano plaao. Para estos trabajos 
ea importante que se organicen encuestas periódicas.̂  

No debe descuidarse la peculiarí-dad de ciertas ocupaciones 
estacionales, especialmente en el sector agropecuario, e incluso en algunas 
industrias o sei'vicios. 

En cuanto a la vinculación con otras funciones a corto 
plP3o, el balance de recursos humanos está naturalmente interrelacionado 
con el balance de materiales, y con el equilibrio de oferta y denanda 
global en el piresupuesto eeoncmico para determinar el nivel general de 
ocupación. 

i/ En Chile se realiza una encuesta continua dé mano de obra bajo la 
responsabilidad conjunta de la Dirección de Estadística y Censos 
y del Centro de Estudios Estadísticp-flatemáticos de la Universidad 
de Chile, que ha llegado á resultados muy interesantes, la que con-
tiene una completa información que satisface los requerimientos de 
un balance de recursos humanos. 

/c) El 
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°) £1 presupuesto monetario 
El presupuesto monetario constituye un instrumento para analizar 

la correspondencia entre la evolución real de la economía y los flujos monetarios 
que hacen posible tal evolución dentro de ciertos márgenes de estabilidad. 
Al mismo tierapo, este presupuesto sintetiza el conjunto compatible de decisio-
nes que las autoridades monetarias deben adoptar, y por consiguiente, sirve 
de guía u orientación para las mismas. 

Los aspectos sustantivos que influyen en la determinación de un 
presupuesto monetario han ido carabiando de toportancia en América Latina en 
los años recientes. Los factores de carácter externo influyen ahora creciente-
mente, en desmedro de los inducidos por la evolución interna de la economía, 
por haber llegado estos países a niveles excesivamente ajustados de reservas 
internacionales y a magnitudes externas de endeudamiento externo que comprome-
ten año a año fuertes egresos por servicio de deuda. En muchos países de 
América Latina, la estimación de los medios de pagos depende ahora eíi gran 
medida de las alteraciones de las reservas monetarias y, por consiguiente el 
volumen de las operaciones de crédito interno queda determinado en foitna 
prácticairiente residml. La autonomía en la programación de los medios de 
pagos atendiendo principalmente a las necesidades internas de crecimiento ha 
quedado por ello seriamente limitada y se ha evolucionado hacia una dependen-
cia en esa programación dominada por la necesidad de rmntener un mínimo de 
reservas monetarias. 

Otro elemento muy importante en la formulación del presupuesto moneta-
rio, que constituye uno de los supuestos internos básicos que lo sustenta es 
la estimación de los niveles de producción, para lo cual (Gráfico N® 3) 
será necesario determinar sus variaciones en voli3menes físicos y en valores, 
jásta estimación tarabién deberá contemplar una desagregación sectorial, como 
forma de determinar el aporte de las diversas actividades, contemplando 
asimismo los factores de índole estacional. 

El presupuesto monetario debe tener en cuenta además las decisiones 
gubernamentales respecto a los niveles de precios y salarios. En general 
deberá contemplar el esquema de política económico-financiera que el gobierno 
se ha planteado, para realizar los prograaias de inversiones contenidos en el 
plan anual. 

/Una vez 
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Una vez que se han establecido todas las metas básicas, comercio exte-
rior, producción, inversiones, etc. se es posible deteKiánair el amento en 
los medios de pago, y consecuentemente, los factores de expansión o de absor-
ción del dinero. 

Los factores de,creación de dinero, básicamente están dados por las 
variaciones de las reservas internacionales y por el crecimiento del crédito 
interno. Las primeras, como resultado de todo el movimiento del comercio 
exterior, y especialmente de las transacciones de tipo financiero. Resulta 
por tanto necesario en la formulación de un presupuesto monetario, establecer 
una vinculación con el presupuesto de comercio exterior, tanto en lo que se 
.refiere a los' flujos reales, como al movimiento financiero en divisas; es 
decir, el crédito externo, oficial y privado, el movimiento de amortización 
de la deuda externa, las inversiones privadas extranjeras y su corriente de 
depreciaciones,, fís necesario tener en consideración qué no sólo deben efec-
tuarse estas previsiones en forma global para el período anual, sino también 
en forma estacional, dado que los medios de pago tienen que controlarse y 
alterarse incluso diariamente, teniendo en cuenta lo relativo al ciclo agrí-
cola, a la estacionalidad del sistema de recaudaciones fiscales, y a la demanda 
de dinero estacional, etc. 

En cuanto al crédito interno, cabe subdividirlo en privado y público, 
Gomo se ha observado, en algunos países, el crédito al sector privado es un 
simple residuo, porque generalmente por razones de déficit del presupuesto 
fiscal, tiene prioridad el crédito al sector público, Es común el hecho de 
que los Bancos Centrales deban atender los requerimientos del gobierno o de 
los ministerios de hacienda, según lo impuesto incluso en disposiciones lega-
les. 

Con respecto a los elementos de contracción, es importante considerar 
las particularidades del sistema financiero en cada país. En algunos casos 
la contracción se laanifiesta por el uso de instrumentos monetarios para regular 
la incidencia interna del comercio exterior. Para dificultar las importacio-
nes se pueden establecer requisitos de depósitos previos, movilizar el circu-
lante, etc. Es decir, se manejan una serie de mecanismos a través de las 
e3q)ortaciones o de las importaciones, 

/Otro elemento 
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Otro elanento de contracción es la política de ¿aereado abierto que 
lleve a la práctica el Banco Central, ccaao por ejaaplo, la eniisidn de bonos 
de tesoro, o en general, las obligaciones que puede aaitir el sector público 
que originarán determinadas contracciones monetarias* No obstante, hay casos 
en que se financia el presupuesto a través de la emisión de letras. 

El presupuesto monetario debe prever también una serie de operaciones 
interbancarias, relativas a la caja o a las disponibilidades de depósitos, 
redescuentos, etc., que regularán las relaciones entre el Banco Central y los 
demás Bancos del sistema. 

Todo lo anterior determina el conjunto de pasivos monetarios, cuya 
cuantificación se realiza para el periodo anual. Estos se distinguen entre • 
medios de pago habituales y cuasi-dinero, es decir, los débitos en libre 
circxilación, más los depósitos corrientes o a plazo que se constituyen en el 
sistema bancaiáo. 

Conviene reiterar la particularidad de que el presupuesto monetario e? 
por su índole específica, quien más frecuentemente necesita informaciones 
y estadísticas, que permitan un control continuo del movimiento de cada una 
de las variables, a fin de continuar su ejecución en forma adecuada y consis»-
tente con la realidad cambiante. 
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d) El presupuesto de ccatercio exterior 
in presupuesto de comercio exterior cumple una doble fmción en 

el sistema de planes anuales. Por un lado, puede considerársele un cuadro 
contable de síntesis que refleja la contribución de las relaciones con el 
exterior en el logro de xm equilibrio interno. Por el otro, constituye la 
definición de un área de decisión y administración de política económica 
referida principalmente a los organismos de comercio exterior y con evidentes 
implicaciones con los organismos que dirigen la política monetaria. 

Mirado el presupuesto de comercio exterior como xin instrumento de comple-
mento en el equilibrio interno, abre perpectivas de análisis sobre los requi-
sitos de importaciones y exportaciottes en la esfera real, asi como sobre los 
ingresos y egresos de medios de pagos con el exterior en la esfera financiera. 
En relación con el equilibrio real, el presupuesto de comercio exterior refleja 
en términos agregados las importaciones y exportaciones que en los balances 
de materiales se determinan para cada producto en iteración con las restric-
ciones generales del presupuesto de comercio exterior y de los otros' presu-
puestos del plan anixal» En conexión con el equilibrio de los flujos financie-
ros internos y externos, el presupuesto de comercio exterior, permite analizaf 
la participación necesaria de los movimientos financieros internacionales en 
I?, compatibilización de las fuentes y usos de fondos generales para el conjun-
to de la economía, lo que a su vez tiene repercusiones d'trectas sobre el 
presupuesto del sector público y el presupuesto monetario. Por ejemplo, el 
movimiento de los capitales privados extranjeros, préstamos o inversiones, 
alterarán las fuentes y usos de fondos de laa empresas privadas; los préstamos 
externos oficiales así como las amortizaciones de los mismos afectarán el 
presupuesto del gobierno general y de las empresas públicas; el movimiento 
de capitales de carácter compensatorio relacionados con la mantención de un 
determinado nivel de reservas internacionales condiciona en buena medida el 
presupuesto monetario. 

Considerando ahora el presupuesto de comercio exterior como un área de 
administración de decisiones de política oficial exterior es necesario distin-
guir por lo menos dos concepciones. Se le puede considerar Como un marco de 
previsión general útil para el manejo de políticas económicas de tipo indi-
recto destinadas a evitar que los hechos se desvien sustancialmente de esas 

/previsiones. Este 
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previsiones. Este será seguramente el carácter que adoptará el presu-
puesto d'e comercio -exterior en aquellos países en que las relacioirés 
económicas externas no estén sujetas a controles significativos. Las 
variaciones del tipo de cambio, las tasas de tributación a lâs importa-
ciones y el manejo de crédito internó, serian en este caso los instru-
mentos adecuado?, por lo. que se refiere a las transacciones de bienes. 

La política de endeudamiento éxteimo complementaría las li-
mitaciones en la efectividad de los instrumentos ya mencionados para 
lograr un equilibrio global» 
. También se puede concebir el presupuesto de comercio exterior 

como uri instrumento de asignación de metas de 635)0rtación y de recursos 
•para adquirir determinados bienes y servicies en el exterior. Para que 
él presupuesto de comercio exterior opere efectivamente sobre estas ba-
ses, es necesario que el estado disponga" de una serie de mecanismos de 
control de las relaciones con el exterior. Por ejemplo, estos mecanismos 
de control pueden ser de orden cuantitativo, como listas de. ájnportación 
prohibida, fijación de cuotas o'la reserva por í>arte del gobiemo de la 
importaeî Sn directa de productos que se estimen críticos para el abasteci-
m!iento interno, asi como convenios con emprésas, sobre la base de ventajas 
crediticias o tributarias para ampliar su producción con fines de esporta-
ción. Los instrumentos de carácter financiero tienen aquí también amplias 
posibilidades de aplicación complementaria: depósitos previos para importa-* 
ción, tipos de cambio diferencial -implícitos o abiertos-,limitaciones del 
crédito, para importación, etc. 

Naturalmente que en este último caso" el diseño general y las 
mismas clasificaciones del presupuesto de comcrcio exterior tienen que 
i'Gsponder a las modalidades de administración, ejecución y control del pre-
supuesto de comercio exterior. 

En varios países de Mérica Latina "donde las principales empre-
sas de producción para la exportación son de propiedad extranjera, resulta 
indispensable reflejar tal situación en ios presupuestos de comercio exte-
rior, tanto para mostrar los aspectos máá b ménos controlables del mismo, 
como para analizar las proposiciones de retorrtos del valor de esas . 
exportaciones. 

/Conviene, a 
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Conviene, a continuación, presentar algunos aspectos metodo-
lógicos generales en relación al diseño de un presupuesto de ccmercio 
exterior. 

Su contenido fundamental consiste en la deteiminación de las 
variables de la balanza de pagos en estrecha armonía con el resto de las 
cuentas contenidas en el plan anual. Deberá contemplar una serie de cla-
sificaciones consistentes en relación al presupuesto económico, los ba-
lances de materiales, el presupuesto del sector público y el presupuesto 
monetario. Es decir, se desagregarán las exportaciones e importaciones 
según las agrupaciones que muestra el Gráfico M® 4 y para cada una de 
ellas, se determinarán los precios que se estimaran a nivel de bienes, 
cuando éstos sean básicos para la economía del país. 

En el presupuesto de cmercio exterior es difícil conocer con 
exactitud los voltSmenes de exportación e importación y más complejo aún 
proyectar los precios correspondientes a esas transacciones sobre la base 
de fuentes de información nacional, que generalmente están subvaluadas para 
propósitos tributarios. Tal dificultad no es insuperable, pues se puede 
recurrir a los precios internacionales como forma de controlar las esti-
maciones internas. 

Determinados los precios de las exportaciones y de las impor-
taciones, se estará en condiciones de estimar el índice de precios de 
intercambio que, conjuntamente con el quantum de las exportaciones, será ' 
el instrosnento metodológico que permitirá cuantificar el poder de compra 
de las exportaciones. 

Además de la cuenta de transacciones comerciales, estas previ-
siones deberán contemplar los ingresos o egresos por remuneraciones de 
factores de producción, así cerno el movimiento de capitales en sus diver-
sas modalidades. 

/Gráfico 4 
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A partir de la estimación del poder de compra de exporta-
ciones, si se le agrega la entrada de remuneraciones de factores 
productivos y la entrada de capitales al país, se podrá presupuestar 
la capacidad de pagos externa. Prestándole a este concepto las pro-
yecciones anuales de la salida por los mismos conceptos anteriores, 
se determinará cuál será la capacidad para importar. Comparando estas 
cifras con la previsión de importaciones totales, se determinará la 
variación de las reservas monetarias internacionales, que en definitiva 
es uno de los ob;jetivos del presupuesto del comercio exterior y que 
tendrá íntima conexión con el presupuesto monetario, 

e} El presupuesto del sector público 
Este representa el área de decisiones directas del Estado 

en la ejecución del plan anual; como ésta es la forma primordial de 
acción del gobierno, que por su inteimedio controla directa o indirec-
tamente una cierta proporción de los recursos nacionales, exige una 
programación suficientemente detallada que peimita analizar tanto la 
racionalidad interna de los diversos programas, como su correspondencia 
con los objetivos y metas del plan de desarrollo. 

Constituyen sus componentes furtíamentales el presupuesto del 
gobierno general y el presupuesto de las empresas públicas; ligados am-
bos por el plan vincular.̂  Como instrumentos operativos más específicos 
dex'ivados de estos presupuestos, se incluyen el programa de ejecución de 
proyectos especiales y el programa de caja. 

El plan vincular determina el marco que posibilita relacionar 
el sector público con los planes a mediano plazo, con los danás componen-
tes de los planes anuales, y establecer el nivel y composición de los 
ingresos y gastos públicos a incluirse en los presupuestos por programas. 
Constituye la parte más importante de este plan la relación entre progra-
mas básicos y los programas presupuestarios. Se le incorporan, además, 
las informaciones de ingresos y gastos públicos en términos combinados 

1/ En el Capítulo VII se analiza, pormenorizadamente, el contenido, propósitos y alcances de los diversos componenteá del plan anual del sector público. 
/y consolidados, 
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y consolidados, basándose en clasificadores institucionales sectoriales 
y económicos. Especial significado tiene la aplicación de un clasifica-
dor económico para integrar adecuadamente las cuentas del sector público 
con la contabilidad nacional. El cuadro N®5 muestra los diversos agre-
gados de las empresas públicas y del gobierno general, clasificados de 
manera similar a los inclaidos en la cuenta gobierno y en la de producción 
de las cuentas nacionales. 

El presupuesto del gobierno general está constituido por todos 
los presupuestos-por programas de los organismos que integran este sector 
institucional; dsbe incluir, en primer lugar, el análisis de los ingresos 
y gaatos públicos por su nivel y composición, utilizando para ello diver-
sos tipos de clásificadores:'económico, sectorial, institucional, etc. 

Los objetivos y metas dé los diversos programas presupuestarios 
son el resultado de la relación establecida, en el plan vincular, entre 
programas básicos y programas operativos; las más importantes de estas 
interacciones deben presentarse tanto a nivel sectorial como institucional 
para brindar una visión de conjunto a todas las unidades que participan 
del proceso presupuestal. 

Además, a nivel institucional, debe incluirse para cada uno de 
los organismos las unidades programáticas que les correspondan, detallando 
en ellas, las metas, recursos humanos, materiales y financieros y unidades 
ejecutoras. 

El presupuesto de las empresas estatales en primer lugar deberá 
determinar el pápel de las empresas dentro del plan del sector público y 
dentro del plan operativo anual, incluyendo a estos efectos, antecedentes 
tales como metas por sectores y empresas, info lunaciones de fuentes y uso 
de fondos, cuadros de ingresós y gastos, etc. 

Luego presentará las actividades según sectores económico-sociales. 
Cada uno de ellos incluirá los programas más importantes, tales como los de 
producción, ventas, etc., debidamente vinculados a los fijados en los planes. 
Por últijnc), y a nivel de cada empresa, deberán incluirse según la técnica 
de programación presupuestaria, las informaciones de producción, ventas, 
inversiones, utilización de eqxiipos, proyecciones de activos y pasivos, 
ganancias y pérdidas, etc. 

/Cuadro N® 5 
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Por último, los programas de ejecución contienen las especi-
ficaciones de cada programa o proyecto, según su itinerario de ejecución 
por subperíodos del plan anual y los recursos financieros, materiales y 
humanos que requiere su cumplimiento, 

f) Precios y salarios 
La incidencia de los precios y salarios ya se ha comentado, 

en cuanto tiene relación con las estimaciones de los valores corrientes 
del producto por sectores económicos. En general, las estimaciones de 
los niveles de precios y salarios tienen una triple función, 

t 
La princdpal, se refiere a las previsiones en las variaciones 

a producirse en los precios en el año del plan. Deben los precios implí-
citos del producto total de la economía estimarse desagregados a su vez 
por principales sectores económicos según las clasificaciones adoptadas. 
Es decir, sectores agropecuarios, minería, manufactura, construcciones, 
servicios básicos, gobierno general y otros servicios, incluyendo en 
estos últimos propiedad de Aavierrias, comercio, bancos, seguros y otros 
intermediarios financieros. Cada uno de lo3 principales sectores deberá 
estimarse distinguiendo los productos básicos y no básicos. Por ejemplo, 
en el agropecuario básico, las previsiones deben contemplar el detalle 
de las variaciones de precios en los productos críticos de la economía, 
en especial los de e:55)ortación. Por otro lado, deberán efectuarse estima-
ciones de los precios implícitos del gasto, consumo privado, consumo del 
gobierno, inversión en construcciones o en maquinaria y equipo, privada o 
pública. Igualmente deben estimarse los precios de los principales pro-
ductos do exportación y los de importaciones destacando los de materias 
primas y combustibles, por ser insumos difundidos, como asimisno los de 
bienes de consumo y de capital. 

En segundo lugar, es necesario que se tenga en cuenta las 
previsiones en las variaciones del tipo de cambio, de los salarios por 
persona ocupada y por principales actividades, en los salarios implícitos 
en las tarifas de los servicios públicos, en el índice de costo de vida, 
destacando los artículos de primera necesidad, los alquileres, etc. ŝte 
último pemitirá indirectamente obtener los precios a aplicar al sector 
-propiedad de viviendas. 

/En tercer 
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En tercer lugar, con las inforaaciones precedentes, se preve-
rán las transferencias de ingresos entre factores de pro4uccÍQn y trans-
ferencias de ingresos entre sectores-económicos. Conviene, por una parte, 
que el plan anual contenga proyecciones respecto a la transferencia de in-
greso entre asalariados y no asa,lariados, mostrando las variaciones de un 
año a otro de la estructura dentro del valor,agregado.total. Por otra parte, 
debe mostrar taiiLbién las transferencias de ingresos entre sectores económicos, 
por lo menos agropecuario y minería por un lado, y por otro industria manu-
facturara y construcciones, además de servicios básicos y resto de sectoreŝ  
Esta clasificaoión sería la mínima, y de ser posible, debería contener una 
apertura mayor. Por ejemplo, es inportante que la industria manufacturera, 
como ya se ha señalado, sea considerada por principales ramas de actividadj 
en el caso de los servicios, podría tenerse en cuenta separadamente el go-
bierno del resto, asi como considerar separadamente la propiedad de vivien-
das, que en general eñ América Latina tiene en cuanto a los precios, un com-
portamiento distinto al resto de los sectores económicos,; 

Este estudio de transferencias de ingresos entre sectoi'es eco-
nómicos, debería distinguir la actividad pública y la privada, ya que es 
importante hacer esta separación en algunos países para el caso de la in-
dustria manufacturera y en el de algunos servicios. 

Fuera de toda dixia en cuanto a la operatividad, la estimación 
de precios dentro de los planes operativos anuales, es una de las más difí-
ciles, ya que cada previsión depende.de innumerables variables muchas de 
las cuales pueden estar influidas por circunstancias aleatorias. Por tanto, 
la orgarii:;ación del sistema deberá tener en cuenta, además de todas las en̂  
cuestas ác expectativas, que en este caso serán de suma importancia, dos 
elementos imprescindibles: por un lado las orientaciones iniciales de polí-
tica salarial y de precios; y por otro, funciones y modelos que permitan 
deteiminar cuantitativamente los efectos directos e indirectos que sobre 
los precios tendrán todas las d^ás variables consideradas dentro del plan 
anual. En. muchos casos no será posible determinar e:3©ctamente las cifras, 
pero sí tendencias o derivaciones que serán muy útiles para adecuar medi-
das y acciones consistentes. 

/3. lÉ 
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3. La degaĝ regación de las cuentas nacionales y el plan anugl 
En los planes operativos anuales ocupa un lugar de importancia 

lo relativo a los complejos aspectos vinculados a la oferta y demanda 
global. Si bien esto tiene que ver con la identidad que debe existir 
entre la suma del producto más importaciones por un lado, frente a la 
del consumo más inversioneŝ más exportaciones, es necesario efectuar al-
gunos comentarios relativos a cómo deberían clasificarse estos conceptos 
con vistas a su utilización en el análisis y fonnulación de un plan a 
corto placo. 

Previasiente, conviene señalar que estas clasificaciones no son es-
trictamente peculiares de la planificación anual, dado que en muchos aspec-
tos son aplicables también al mediano y largo plazo por referirse a los 
conceptos raacroeconómicos de las cuentas nacionales. Se comentarán mtí/ 
suscintamente los aspectos relativos a las clasificaciones comunes a la 
planificación en general, poniendo en cambio especial énfasis en todo 
aquello que t«nga una mayor significación para el corto plazo. 

La clasificación por gi-andes sectores económicos se define gene-
ralmente identificando las actividades agropecuarias, minerí&, manufactu-
ra, construccionesj servicios básicos (incluyendo transporte, comunicacio-
nes, eléctricidad, gas y agua), ccanercio, gobierno general, propiedad de 
viviendas y otros servicios (Gráfico N®5). Ssta desagregación se disefía 
en cada país de acueKio a su conformación económica particular. Hay casos 
en que la minería no tiene mayor relevancia, y en cambio la pesca o la 
silvicultvira cuentan con una alta ponderación dentro del valor agregado 
total. lyi el caso de los servicios, se considera separadamente la inter-
mediación comercial, dado que en muchos países de América Latina es el 
áector más importante en la generación del ingreso, por lo menos a través 
de las estadísticas existentes. 

En el corto plazo es importante efectuar las cuantificaciones de 
cada uno de los grandes sectores económicos, divididos según principales 
producciones y resto, entendiendo por las primeras todas aquellas acti-
vidades básicas de la economía del país. Por ejemplo, un plan a corto 

/Gráfico N® 5 
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Tê-OX -BpBATJd 'BfTjL UpTSJ9AUI 

opBq.aodni •I33í*iró¡.i *ATJy «l'Tá 

Touo'to'gN uaaT-'O '̂FTd ¡touoto-o«j u.e5-¡:Jo 'gyj •ef̂j «yfsoaAui [¡c:. 
sauofooncci.suoo •sfTiJ upTsasAUi L „f 

rguotgBM 'SxJtQ *ba «b̂  •BfT̂  up-psacAUij > 
I o|>Bq.Jodnn uagTJQ ou.ta-pqoQ omttsuoQ j— i usStJO ouoafqoo offlnsuoQ |-

V /• " j sauo-poonaí.suoo "qpdWrZ «pTsaaAHi 
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jopraqjodBJi ueŜjQ co"íspa ou 'oib̂  •supoj—-
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sôoxjipa upxoonjK̂suoo oí̂npo.y 

t8!í.oi oofsya 

oí^qpd ooTspa opBonq.o'ej:\xtBM oiyonpoJd 

opSAT opejnitfl'B oiyonpojj 
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plazo para Honduras debe contemplar una previsión de las variaciones rea-
les y monetarias derivadas de la producción del banano, separadamente del 
resto del sector agropecuario. Es el caso también del cobre en Chile, el 
estaño en Bolivia o el petróleo en Venezuela. Si bien en los ejemplos ci-
tados resulta obvia la conveniencia de la clasificación, habrá otras pro-
ducciones de bienes o servicios que se considerarán básicos en tanto tengan 
una repercusión :laportante dentro de la economía de cada pals, ya sea por 
ser típicos productos de exportación o por tener un alto significado como 
insmos. 

Gomo la pi-oducción de auto consumo tiene importancia en gran parte 
de A'fiérica Latina, debe considerársela separadamente, ífei plan a corto pla-
zo que no contenga previsiones de este tipo de actividades estaría dejando 
de considerar la naturaleza de las relaciones entre el área monetizada y 
no monetizada de una economía. Qnitir esta distinción podría llevar a 
errores en el análisis de los aspectos financieros, monetarios y, en gene-
ral, de los flujos de ingresos, que están sólo relacionados con la economía 
de mercado y no con cifras que representan imputaciones monetarias que en 
la economía real no se efectúan. Además, en los países donde es importan-
te la producción de auto consumo ejdste un artesanado muy difundido, que 
muchas veces escapa a la captación estadística. Debe considerársele, 
por lo tanto, separadamente pues sus reacciones frente a políticas a cor-
to plazo son diferentes a las del sector manufacturero. 

Dentro de cada sector económico conviene agrupar las actividades 
según correspondan a empresas públicas o privadas, ya que existe una 
política de nacionalización de actividades productoras de bienes o de 
servicios en campos tales como electricidad, agua, comunicaciones o trans-
porte; también en muchos casos establecimientos agropecuarios y manufac-
tureros están bajo administración estatal: refinación de petróleo y deri-
vados, producción de cemento, faena de ganado con destino al consumo, etc. 
Esta distinción se hace necesaria por cuanto las empresas estatales res-
ponden a una conducta definida directamente por el gobierno, haciéndose 
innecesario el uso de instrumentos de política económica adecuados para 
motivar al sector privado. 

/Estas clasificaciones 
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Estas clâ ítficacioneg no son. aplicables a todos los sectores 
económicos. Por ejemplo> construcciones no es divisible tan claramente 
en básico y no básico, aunque podría considerarse en la primera catego-
ría la construcción de una represa de energía, imprescindible para un 
posterior desarrollo industrial, o también el caso de un proyecto de vi-
viendas populares. En estft sector es útil la clasificación en público y 
privado, ya que a través de los ministerios de obras públicas o de otros 
organismos del Estado, los presupuestos fiscales pueden canalizar recur-
sos de significación. Igualmente conviene dividir el sector construcción 
en edificiosi puentes, carreteras, etc., ya que cada uno de éstos requiere 
una diferente estructura de insumos. 

Puede ser de interés, especialmente en algimos países, una clasi-
ficación que pe mita apreciar las previsiones de los grandes agregados, 
en actividades productoras nacionales y extranjeras, referidas las pri-
meras a las empresas en poder de capitales del país. En general en toda • 
América Latina es alto el porcentaje en manos de no nacionales o de nó 
residentes, lo que origina un sistema de decisiones que con frecuencia 
es diferente del de las empresas con raíz interna. 

En cuanto a las importaciones, deberán clasificarse asiraiáno en 
preductos básicos y no básicos. Caben aquí consideraciones similares a 
las efectuadas con respecto al producto. A su vez, estas cuantificaciones 
deberán conservar la clasificación tradicional de las estadísticas de 
comercio exterior: materias primas, bienes de consumo, bienes de capital 
y resto. Se totalizarán separadamente las importaciones de bienes de 
las dé servicios. 

La demanda global contendrá una apertin-a en consumo de las fami- ' 
lias, consumo del gobierno, inversión fija, variación de existencias y 
e3íportacione3. El consumo de las familias, deberá contemplar las previ-
siones de productos básicos y no básicos. En general, se considerarán 
como básicos los alimenticios que se identificaran como resultado de la 
ponderación que tengan dentro de las "canastas" de los índices de costos 
de vida. . ' ,•• ' 

/Por otra . , 
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Por otra parte, el consumo de las familias áe dividirá según su 
origen nacional o importado. Cuando las proyecciones determinen defi-
ciencias en la producción de un rubro, se efectuarán las previsiones m»-
cesarias para que se puedan satisfacer los requerimientos del consumo a 
través de la importación. Esto está vinculado con la fomulación de los 
balances de materiales. 

Dentro del consumo del gobierno se separará el equivalente del 
valor agregado del gobierno general, de la compra de bienes y servicios 
no personales que, esencialmente, serán sus insimos. Estos se desagre-
garán en nacionales o importados. 

La inversión fija se clasificará en pública y privada. For otra 
parte, debe considerarse la inversión en construcciones separadamente de 
la instalación de maquinarias y eqiiipos. Estos últimos, en Mérica Latina, 
son en general importados, por lo que también será converáente la desagre-
gación para medir su incidencia en el balance de pagos, en la disponibili-
dad de divisas o de reservas monetailas. 

La variación de existencias, que es un concepto difícil de esti-
mar, excepción heóha de algunos productos agropecuarios, se di\ddirá en 
productos terminados, semiterminados o materias primas, tanto de origen 
nacional como importado. Con este propósito se requerirá montar un ade-
cuado sistema periódico de información, en lo posible trimestral, que 
permita apreciar el volumen de los stocks de las empresas. Dado que en 
los países latinoamericanos las fluctuaciones del comercio ejtterior son 
considerables, hay fuertes oscilaciones en los stocks de los productos 
de importación o ejgaortación que acarrean consecuencias perjudiciales a 
corto plazô  Los empresarios aprovechan a veces algunas coyunturas 
favorables dadas por sistemas de libre importación o por tipos de cambio 
ventajosos para importar materias primas en cantidades superiores a las 
requeridas por el proceso de producción anual. Esto se hace extensivo & 
veces a bienes de consumo duradero o de capital, 

Resta considerar únicamente lo relativo a las exportaciones que 
debe contanplar tina clasificación en básicas por principales productos y 
no básicas. En razón de la importancia que tiene este rubro, su proyección 
debe merecer cuidadosa atención, considerando para cada bien las condicio-
nes y posibilidades que ofrece el mercado mundial. 

/Para formular 
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Para formular los planes operativos deben hacerse estimaciones 
para el año del plan,, en momentos en que sólo se cuenta con cifras pro-
visionales del año anterior y muy parciales del año base. Ello implica 
montar ,un sistema dé recolección de estadísticas y de e3$iectativas que 
se comentarán más adelanté, que principalmente debe descansar en un con-
junto de indicadores económicos. Estos paulatinamente harán posible la 
consolidación del sistema de planificación a corto plazo, a través de ' 
fases que no en todos los casos pueden ser inmediatas. 

Las previsiones de los diversos componentes de la oferta y de-
manda global, deben efectuarse erj valores constantes y corrientes. Los 
primeros permiten apreciar las variaciones en los volúmenes físicos de 
producción de bienes y servicios, de consumo, de inversión y de las va-
riables del comercio eĵ erior, exportaciones e importaciones. Si bien 
es difícil proyectar al año siguiente en valores corrientes, esto será 
tanto más necesario cuanto mayor sea el.alza prevista en los precios, por 
las consecuencias que ello tiene sobre los presupuestos del sector público, 
de comercio ejcterior, y fundamentalmente del monetariô  

/Capítulo IV 



Capítulo IV 

EL PROCSSO DE FCSMULACION DE LOS PLANES OPERATIVOS ANUALES 

Como ya se señaló en un parágrafo anterior al comentar laa diferencias 
entre los planes a largo y mediano plazo en relación a los planea a corto 
plazo, el calendario de estos últimos es mucho más rígido por el hecho de 
tratarse de un instrjmento necesario para tomar decisiones de política 
económica y, en este sentido, la oportunidad juega un papel fundamental, 
puss indudablemente es preferible tomar una decisión en el momento oportu-
no basándose sobre algunos elementos de análisis -aún cuando sean rudimen-
tarios- que tomar esa misma ̂decisión con medios muclio más refinados, pero 
cuando las condiciones económicas ya han consolidado situaciones que lue-
go hacen más difícil modificarlas o rectificarlas. Quizás se justifique 
aquí una pequeña digresión acerca del problema de la oportunidad con que 
los gobiernos toman decisiones Sobre política económica. En este sentido, 
parece muy difícil que un gobierno tenga un acabado conocimiento de la 
situación presente o inmediatamente pasada; de ahí la importancia de 
una cronología de previsiones realizada con puntualidad. Los fenómenos 
económicos se producen en un circuito continuo que va alterando la rea-
lidad y exige también un flujo permanente de toma de decisiones de polí-
tica económica y en el curso de ese proceso, los gobiernos deben enfren-
tar el problema de actuar con la desventaja de por lo menos tres tipos 
de retrasos. El primero es el que existe entre el momento en que se 
produce un hecho de carácter económico y aquel en que el gobierno toma 
conocimicnto del mismo a través de la información estadística o de su 
expresión cualitativa; o sea, en esta primera etapa existiría un retraso 
de tipo infoimativo que ocurre antes que los ejecutores de la política 
económica puedan tener conciencia real y efectiva de los fenómenos que 
deben promoverse, neutralizarse o corregirse. 

l&i segundo retraso se comprueba entre el momento que el ejecutivo de 
la política económica recibe la información estadística o toma conciencia 
del problema y aquel en que adopta la decisión para corregirla o solucio-
narla. Es evidente que, a partir del mcanento en que se tiene conocimiento 

/del hecho. 
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del hecho, es necesario disponer de algún tiempo para proceder a su 
análisis integral y deliberar en los niveles políticos sobre la acción 
más conveniente a llevar a cabo. Esta demora en el proceso de decisio-̂  
nes no siempre es imputable a ciertos funcionarios en particular, sino 
que obedece frecuentemente a deteiminadas inflexibilidades o rigideces 
institucionales. Este seria el retraso en la toma de decisiones. 

-Existiría por último una demora entre el momento en que se implementa 
una política determinada y aquel en que se obtienen los resultados di-
rectos o indirectos de la medida; esta es una tardanza natural pues los 
efectos de política económica no producen resultados en forma inmediata; 
este seria el retraso en los efectos de la política económica. 

Considerando que hay una cierta inevitabilidad en retardos, que van 
desde el conocimiento, análisis, toma de decisión, implementación de me-
didas y obtención de resultados de las políticas aplicadas, se podrá 
fácilmente colegir la importancia que tiene abreviar al máximo el lapso 
entre el momento inicial en que se produce un fenómeno y su corrección 
a través de la política económica. Precisamente el plan anual operativo 
puede contribuir muy favorablemente a anticipar el proceso de decisiones 
y al mismo tiempo, hacer que éstas sean más coherentes con respecto a los 
objetivos generales de desarrollo que persigue el gobierno. 

Se entrai'á en seguida a señalar cuáles son los períodos de los trabajos 
que conducen al plan operativo anual. 

La cronología está concebida con el objeto de que coincida, aproxima-
damente, con los plazos de los procesos presupuestarios que, por lo general, 
están barbados sobre el año calendariô  

Para su mejor comprensión, en un gráfico se señala la secuencia que 
debe tener el trabajo de preparación del plan operativo. Esta cronología 
incluye los meses durante los cuales deben prepararse los dos documentos 
fundamentales: el plan estploratorio y el plan operativo anual. 

En realidad no se trata de un trabajo aislado o de la simple prepara-
ción de documentos, sino de un proceso permanente de secuencia. Gráfica-
mente se indica un período anterior y uno posterior a la formulación del 
plan para mostrar así el encadenamiento entre las épocas de realización 
temporal de las labores. 

/Gráfico NO 6 
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Gráfico 6 
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Â  Plan exploratorio ^ 
1. El momento de su fómtila'ción 

Én este tipo de trabajo eáste'un problema vinculado al momento 
de su preparación; puede realizarse al comienzo de vin año calendario 
determinado, o bien a fines de un año para el siguiente; en ambos casos, 
con análisis de alternativas de política económica. Esta forma de enfo-
car el problema a corto plazo no parece la más indicada pues las medidas 
de política económica, como ya se señaló, demoran cierto tionpo en renilir 
sus frutos. Es decir, tienen un proceso de maduración antes de transfoî  
marse en acciones. En consecuencia, parece más aconsejable"estudiar la 
economía con mayor anticipación, aún a riesgo de que pueda disminuir el 
acierto en las previsiones. Nada fácil suele ser, a veces, convencer a 
los ejecutivos de la política económica para que tomen ciertas medidas. 

Por todo lo eí̂ uesto, es necesario anticipar la fecha de formula-
ción del plan exploratorio, y en el calendario que se adopta en este do-
cumento, su preparación tendría que hacerse a comienzos de un año para el 
siguiente. 

Admitiendo el riesgo de las limitaciones de un menor conocimiento 
de ciertos hechos ya señalados, el plan exploratorio puede servir como 
guía para orientar la política económica. El rasgo más característico 
es que se trabaja con mucho menos información directa sobre cuáles serán 
los proyectos de los agentes económicos; al decir información directa, se 
entiende todo el cúmulo de datos obtenidos de encuestas de coyuntura o de 
estadísticas especiales a corto plazo. En esta fase es lógico que tengan 
un papel más preponderante los gmpos de tipo global, o como se los deno-
mina en Francia, las divisiones de síntesis. 

La utilidad de este tipo de plan aumenta a medida que se va orga-
nizando el circuito del proceso, pues en ese caso, se cuenta con informa-
ciones históricas a corto plazo que permiten seguir mejor el curso de los 
acontecimientos económicos. Por ejemplo, si él plan 63̂ )10 rato rio se ter-
mina en el mes de mayo del año base, debe contarse con las cuentas naciona-
les provisorias del año anterior, lo que péniiite en el plazo bajo proyec-
ción, determinar las tendencias que probablemente .siga la economía durante 
el año próximo, aún cuando no debe olvidarse que se está'trabajando en una 

1/ Ver Gráfico N» 7 sobre "Proceso de formulación de los planes operativos 
anuales", al final de este Capítulo, 
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época del año cuando aún faltan recorrer siete meses, circunstancia que 
genera indudablemente posibilidades de error. Esto es el resultado de 
los plazos con los que hay que trabajar, así como de la lentitud de las 
acciones lo que obliga al técnico a proceder antes de estar seguid de la 
corrección de lo que está haciendo. Es un riesgo calculado e inevitable 
de un sistema de planificación a corto plazo; en este sentido, le ocurre 
al operador a corto plazo lo mismo que al médico frente a un enfeimo cuyo 
cuadro clínico no aparece muy claro para determinar con precisión la enfer-
medad del pacj-ente, aunque cabe presumir que la sintomatologla se perfilará 
con mayor nitidez cuando termine el período de incubación. Esto en modo 
alguno impide al profesional recomendar algunas medidas de tipo preventivo 
que lo pongan en mejor situación para cuando la enfermedad se declare 
abiertamente. Esta es, en alguna medida, la problemática sobre la cual 
se debe actuar en política económica. 

2. Principales características 
En esta época del año (mayo del año base), se desconocen todavía 

las intenciones presupuestarias del Estado, de gran valor como orientación 
para el planificador, y para entonces tampoco las encuestas de coyuntura 
ofrecen mayores luces sobre cuáles serán las tendencias del año e3q)lorado 
para el plan. 

Dentro de este marco de referencia, todavía bastante incierto, se 
trabaja con un procedimiento relativamente agregado basado sobre un modelo 
más o menos fomal,^ Se opera también con un grado bastante importante 
de centralización en cuanto a la participación de los organismos e insti-
tuciones ejecutoras de la acción pública y privada. 

El principal objetivo de este plan es e3<plorar diversas variantes 
que puedan conformar marcos también diferentes para el plan anual. Se 
analizan diversas alternativas porque sé supone con realisno que el curso 
de la economía puede escapar al control de la política económica oficial. 

1/ Véase Dirección de la Previsión e Instituto Nacional de Estadísticas 
y de Estudios Económicos, La elaboración de los presupuestos económicos. 
Ccanunicación al coloquio de Roma, octubre de 1966. 

/En consecuencia. 
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En consecuencia, el plan ejqjloratorio por la misma época en que se formula, 
relativamente alejada de su fase de ejecución, no pretende definir un plan 
de acción. Por el contrario, su función es estudiar con la mayor amplitud 
posible los diversos contextos en que tendría que ejecutarse una fase del 
plan a mediano plazo. El análisis de ese contexto es lo que introduce la 
coyuntura o lo imprevisible en la planificación a corto plazo. Estos úl-
timos factores se exploran en téiminos de variantes que pueden referir̂ ie 
a las lla-nadas "variantes aleatorias" y "variantes de política económica",-̂  

Dado el hecho que a corto plazo las variantes tienen a veces cierto 
grado de semejanza o similitud, puede ser conveniente eyjigernr un poco, o 
dilatar los efectos de cada una de ellas para tener una visión más clara 
de sus resultados, la necesaria preexistencia de un plan a mediano plâ o 
puede dar orientaciones cardinales sobre el tipo de alternativas quf. me-
jor ayxide a recorrer el camino de las met?s deseadas. Puede ser necesario, 
como complü-Tiento del análisi.s de altei-nativas, considerar algunos proble-
mas particulares tales como las perspectivas políticas que se pret'ontan 
durante el período del plan anual (elecciones) y de la situación social 
(tensiones obreras, patronales, estudiantilfis, etc.). 

3. Plan a mediano pl?.2o y plan exploratorio 
Indudablemente nada fácil es enlazar las divergencias que pueden 

surgir entre un p'.Lan a mediano plazo y un plan exploratorio por lo que a 
proyecciones se rfefiere. Conviene poner en claro las dixicuJ óades p'.̂as 
el planteamiento de la planifias.ción anual se hace partiendo del solcre-
entendido que existe un plan a mediano plazo dentro del cual se encuadra. 

En ambos casos las proyecciones se hacen dentro del mismo cuadro 
general y lu experiencia pretérita os utilizada en los dos trabajos. Sin 
embargo, la descripción del futuro se hac-3 en términos muy dioruniles y es 
precisamente aquí donde surgen las divergencias. Por una parte, el plan 
operativo anual hace previsiones tomando generalmente la estructura como 
dato, considerando ciertos objetivos de carácter anticoyuntural y, por 

1/ Véase Capítulo II. 
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otro lado, apreciando el carácter particular del año base y del año del 
plan. Por el contrario, el pj.an a mediano plazo hace proyecciones de 
cambio de estructura con objetivos de crecimiento, y supone en general, 
que el año terminal es un año corriente. EL carácter particular del año 
terminal no interesa al equipo que formula el plan, y por eso tampoco 
tienden a prestar Daĵ or atención al carácter particular del año de comien-
zo. Esto introduce cuatro tipos de divergencias: primeramente, divergen̂  
cias relacionadas con el carácter particular del año base; y esta hace que 
las tendencias medias del plan no puedan ser utilizadas para los planes 
anuales. Tonada como ejemplo la agricultura, si la tendencia media es un 
aumento del 3 por ciento, esto no puede aplicarse si el año base no es 
medio. 

También pueden suscitar problemas los intensos desarrollos de cons-
trucciones públicas o planes habitacionales que se dan, con al«'-na frecuen-
cia, en América Latina. 

Si el año base o los óltlmos de la serie del plan a mediano plazo 
está bajo la influencia de algunos de estos episodios, o no lo está, y los 
cambios de política respecto a esas inversiones se modifica durante un año 
intermedio del plan, estas circimstancias cambiarán en uno u otro caso 
(plan a mediano plazo-plan ejcploratorio o anual) el enfoque de la proyec-
ción. La segunda razón de posibles divergencias responde al hecho que 
existan ciertos objetivos típicos de los planes a mediano plazo, poco re-
presentativos a corto plazo. Por ejemplo, con respecto a la productividad, 
pueden haber estudios a mediano o a largo plazo, donde se introduzcan va-
riantes de importancia, mientras que a corto plazo la productividad no es 
una variable fácil de alterar, por eso cuando se hacen planes exploratorioŝ  
se puede tomar como primera idea la continuidad contenida en el plan a me-
diano plazo y hacer variantes para los casos en que la variable adquiera 
valores sensiblemente diferentes de los previstos en el plan debido a cier-
tos fenómenos externos. Pero lo más importante desde este punto de vista 
son dos tipos de divergencias que pueden darse entre el plan y la prepara-
ción normal de los e:xplo ra torios o anuales. Primeramente, el plan a media-
no plazo introduce cambios en relación a las tendencias comprobadas, 

/mientras que 
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miqijitras que las técnicas del plan exploratorio conduce más bieft a la 
extrapolación de un año, de la-3 tendencia:; ja coT-probadas o- advertidas 
en el pasado- Cuando el plan a mediano plazo introduce cambios volunta-
rios en las tendencias, cuando se hace el trabajo, el conocimiento del 
pasado es idéntico para todos -sean plani . f i o a d o r e o o técnicos en planes 
a corto plazo- perc quienes preparan el plan.a mudiano plazo, intrGcucen 
delib-jr-adamente las modificaciones estructurales cje coî 'orman el pj.cn. 
Entonejs pueden ocurrir dos cosas: que los cambios de tendencia se pre-
vean pero sin que se adopten medidas destinadas a su cumplimiento, o bien 
que lomismos están instrumentados para su raal.ldación. Supongamos que 
se trata de camb.iav- la estructura y monto óo la irrrereí.on pública a un 
nivel de magnitud mucho mayor que la tende.:H;ia de; los años precedentes. 
En el plan a mediano plazo pueden omitirse los medios para alcanzarlo, 
pero en uno a corto plazo serla imposible incorporarlo como objetivo 
sin deso.ribir las medidas de política que deben tomarse, 'Juaneo el plan 
a mediano plazo describe las medidas, respetarlas en ciertas coyunturas 
a corto plazo, puede llevar a violentar la política económica en otros 
aspectos del plan, afectando o alterando el equilibrio preví-sto; esto 
revelaría que en su formulación hubo imperfecciones evidentes. En el ca-
so contrario -o sea cuando se fija el objetivo sin los medios para alcan-
zarlo-, el plan a corto plazo, como no puede cumplir con los requisitos 
de política que implica el 3.ogro del objetivo, estaría haciendo aparecer 
una divergencia con la tendencia del plan. 

Otro punto de desencuentro entre ambos tipos de planificación, 
estarían dados por aquellos casos en que existen situaciones circunstan-
ciales que obligan, en los planes a corto plazo, a apart'árse de las ten-
dencias siquiera sea transitoriamente. 

El último punto de divergencia es. consecuencia del hecho que los 
conocimientos sobre los fenpinenos económicos y sociales no son muy pre-
cisos y la ignorancia que de ellos se tiene impulsa a los técnicos a 
pensar de distinta manera con respecto al comportamiento y a las reaccio-
nes de los distintos agentes y grupos sociales. 

/Algunos ejemplos 
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Algunos ejemplos pueden ser aleccionadores respecto de esta últi-
ma divergencia que dificulta 1.̂3 proyecciorves. S:i. al pi-eparar el plan 
se describe la economía en lo referente a la relación entre las inversio-
nes de las empresas privadas y sus beneficios, se supone que el aumento 
de las inversiones puede relacionarse al incremento de sx\s ganancias; la 
hipótesis anterior se basaría en el hecho que el :.utofinanciamiento de 
nueva? inversiones sería mayor mientras más grandes fueran los bene.'.icdos. 
Sin embargo, se observa en muchos casos que la tasa de autofinanciamiento 
es particularmente baja cuando las utilidades son elevadas, y viceversa. 
En torno a este tipo de comportamientos no l;>ien estudiados, pueden susci-
tarse discusiones inteiminablea entre las personas que pi-eparan los pla-
nes a mediano plazo y quienes preparan los planes ê l̂cxatorios u operati-
vos anuales. 

Otro ejemplo tomado de la ejiperiencia francesa, se rei'i.ors a la 
agricultura. El plan a mediano plaKo previo un c?mbio de tendencias que 
hacían aumentar las rentas de este sector más rápidamente que las otras 
rentas. Esto, seg'Sn el plan, en parte debía obtenerse por medio del au-
mento más rápido de los precios agrícolas con sus relaciones con el mer-
cado agrícola. Sin embargo, los últimos años fueron de fuerte elevación 
de los precios agrícolas, en valor absoluto, pero no de los ingresos rea-
les del sector. Por esto, loe técnicos quo trabajan a corto plazo, ten-
dieron más bien a no recomendar la elevación de los precios agrícolas 
como medio de amentar la renta del sector y, p-4?eferir por ciei-to, 
los sistemas de transferencias. 

Cuando existen estas divergencias relacionadas con el deficiente 
conocimiento de la conducta de los agentes económicos, parecería que la 
única manera de estudiar el problema es enunciar variantes en las que se 
obseirven los diversos comportamientos supuestos por los técnicos. De 
esta manera se tiende a un sistema de variantes que e3?)resa, en primer 
lugar, la imprecisión sobre el futuro, originada en parte por la carencia 
de conocimientos sobre los procesos económicos reales. Se comprende que 
importante es trabajar de esta manera cuando se aconseja en materia de 
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política económica y se trata de ..hacer recomendjaéiones en función del grado 
del conocimiento que se tiene. Por supuesto que este estudio de variantes 
es preparatorio,' en los documentos que por últiiao se foimulan, no es nece-• 
serio insistir sobre la.poca precisión de los conocimientos. Una vez defi-
nidas ciertag posibilidades sobre la evolución futura, debe tratarse de 
adoptar políticas, económicas que tengan relación .con ellas, pues a cada ti-
po de acontecimientos debe corresponder un cierto r̂iSnero de polltio:íi. De 
todo el conjunto :se eligen las variantes de mayor interés y las que condu-
cen a las políticas económicas mejores caracterizadas para hacer la presen-
tación. Es aconse,1able separar las hipótesis de' política económica intema 
de las vinculadas non acontecimientos exteiiores. 

4» Relaciones con los estudios de coyiüitura 
En la preparación de los planes eíploratorios y operativos anuales, 

el estudio de la coyuntura tiene importancia destacada. En ení.e sentido, 
se pueden señalar tres tipos de relaciones entre ambos trabajos. 

Por una parte, para el estudio de la co:yui.Ttura se necesita reunir 
informaciones útiles tanto para el plan esquíoratorio como para el plan 
anual-;, en segundo lugar, se puede apreciar que la aprosámación entre el 
plan exploratorio y anual y los estudios de coyuntura hechos cuando se ' 
preparan ambos tipos de trabajos, permiten mejorar el plan exploratorio y 
anual y proporcionar informaciones sobre la evolución en el tiempo de cier-
tas variables y, en tercer lugar, los estudios de coyuntura realizadós en 
el transcurso de un añopomiten acopiar antecedentes actual5.zados para de-
finir la alternativa más probable del plan e35)loratorio y controlar la eje-
cución del plan anual. Se verá esto con un poco más de detalle. 

Con respecto al primer punto, cabría agregar que los estudios más 
recientes de coyuntura son bastante diferentes de lo que eran hace 30 o 
40 años; entonces, el especialista de la co.yuntura tenía como método prin-
cipal examinar las variables una por una y prolongar sus tendencias, o 
frecuentemente, extender en algunos meses, las relóciones entre diversas 
variables comprobadas en el pasado. Los estudios de coyuntura se basaban 
por lo tanto, sobre una serie de análisis parciales. La coyuntura moderna, 
por el contrario, trata de abordar la economía bajo todos sus aspectos y, 
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en cierta medida, hacer un trabajo de síntesis sobre el conjunto. Sin 
embargo, la forma de estos traoajos es mu;f diferente, pueŝ las regulari-̂  
dades económicas son mucho mema sensibles al cô ĉo plazo que en perío-
dos algo más prolongados, y por esto los estudios de coyuntura no adqui-
rieron, generalmente, la forma de proyecciones de la contabilidad nacional* 
Por supuesto no consideran la economía de una maxiera tan completa como los 
presup.isstos económicos, pero desde luego e:i for-î  más cô iprensiva ce lo que 
eran hace algunos años. Bstó condujo al especialista de la coyuntura a 
reunir mucha información directa puesto que, de acuerdo a lo <jue antes se 
dijo, para estudios de períodos tan breves la utr'.Iidad de la información 
directa y la posibilidad de uso son mucho acyores que para estudios a más 
largo plazo, Ebn Francia, en particular, se hacen muchas encuestas por 
sondeo a los diversos agentes económicos; y la multiplicación de los es-
tudios por sondeo resultó útil y rentable, aún desde el punto d̂  vista de 
organización, porque cuando se dispone de una bû na red de encuestadores 
distribiiidos sobre todo el territorio nacional que se utilizan para una 
encuesta en particular, se puedon utilizar igualmcAte para otras con dis-
tinto x'T̂ ósito y el costo marginal para cada encuesta suplementaria dis-
minuye rápidamente, i/ 

Los estudios de coyuntura tienen como subproductos un cierto nú-
mero de infoimaciones directamente utilizables para el plan operativo y, 
a medida que pasan los años, so conoce mejor la manera cómo los empresa-
rios responden a estas encuestas y se llega a utilizarlas adecuadamente. 
Por lo demás, no está excluido que exista un efecto desfavorable a través 
de la forma que adquieren las respuestas, y que el conjunto de los empre-
sarios las utilicen como un medio para presionar sobre la opinión pública 
y sobre el gobierno. Este es evidentemente el riesgo de utilizar, de modo 
directo, este tipo de encuestas para obtener conclusiones que sirvan para 
formular la política económica, pero es un riesgo evitable si se hace un 
estudio previo y cuidadoso de las mismas* 

y Véase Capitulo V. 
/El segundo 
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El segundo tipo de relación entre el plan exploratorio y la co-
yuntura, cuando aquél se prep. ra, consis'-.o en qii;; se logra conocer el 
estado actual de la coyuntura, y más aún, las previsiones para los próxi-
mos meses; esto pennite \'Qrificar la calidad del trabajo y algunas veces 
hasta prever la evolución en el tiempo de cieitrs variables. 

El tercer T.ipo de relación se vincula con el control de la eje-
cución del plan operativo durante el afío; para s í t o . es muy útil que s e 

disprnga de una ̂ rie de indicadores donde se depuren las variaciones 
estacionales, de manera que se disponga, en cada momento, de un índice 
que repi-esente la tendencia del comportamiento anual. En el caso especial 
de Francia, se dispone de muchas series cr̂ ,-iológlcas donde se han elimina-
do líío variaciones estacionales. Por supuesto, hay varios métodos de eli-
minación y cada uno de ellos ofrece una inteipretación distinta sobre el 
concepto de variación estacional y no son cálculos cuya sigiiificación 
económica sea" precisa, en todo caso, constituyen una ba;?e iiuportante de 
referencia. 

Para infoiroarse sobre la evolución económica, se seleccionan los 
indicadores más importantes o aquellos quo el gobierno necesita para con-
trolar variables que tienen significación política. Entre esas series 
se encuentran el índice de variacioms estacionales de la producción in-
dustrial; el índice de precios, porque permite conocer las variaciones 
con un retardo de un mes; el índice de tasa de salarios que se puede cal-
cular cada trimestre; los índices de ccanercio exterior, que se conocen 
rápidamente, Hay otros indicadores de más rápida obtención como las com-
pras de autcanóviles o las adquisiciones en las grandes tiendas,y estadís-
ticas financieras como los balances de los bancos conocidos mensualmente 
y que proporcionan indicaciones sobre la situación monetaria. Por consi-
guiente, en el curso del año se pueden, comprobar desviaciones entre lo que 
describe el plan esqploratorio y lo que existe. realmente. Sólo se pueden 
verificar estas desviaciones para las variables cuya evolución se estable-
ció durante el año; se debe agregar aquí que el estudio de esas variacio-
nes no es fácil, y existe una cierta flexibilidad que es mayor para la 
evolución en el curso del año que para las cifras anuales en su conjunto. 
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5, Síntesis de sus características 
Definen al plan e:$)li.-.storio los ¿iguientes rasgos principales; 
-Preparación basada sobre un modelo cuantitativo o algún otro 
tipo de relaciones globales, que permita tener xana visión de 
equilibrio general, al misno tiempo que posibilite el aníllisis, 
variando ciertas magnitudes,de alternativas de política; inclit-
yendo infomaciones globales en lo que SÓS refiere al sector-
público, comercio exterior, precios y salarios y monetario; 
-Utilización de la n»jor información estadística disponible y 
aatualisada; 
-Preparación centralizada del documento, en el 3sntido que se 
hace sin consultas específicas a los agentes, y al tiempo es 
sencillo en su concepción; 
-Preparación rápida y sin excesivos refinamientos; 
-Previsiones que van más allá del ?.no calendario para el cual se 
planifica (mayo de un año para enoro-diciembre del siguiente); 
Una vez finalizado, comienza una etapa de discusión y diálogo con 

la distribución del documento entre los responsables de la política econó-
mica general así como entre quienes realizan las acciones públicas, gene-
ralmente personificados por los directivos de empresas estatales, y del 
sector privado. 

Durante esta etapa, el equipo técnico que trabaja en la preparación 
del plan explora to îio debe tener estrecho contacto con el gabiiete minis-
terial para que, una vez escogida la política por el gobierno, ésta se 
integre en los diferentes presupuestos y programas del plan operativo. 

Debe darse una gran integración entro el equipo político y el 
técnico, para que estos últimos interpreten con fidelidad la política 
concebida por el primero, al tiempo que puedan prever las consecuencias 
de las alternativas elegidas, Bste contacto también es importante porque 
las políticas planteadas suelen ser de tipo general y al traducirse dichas 
orientaciones políticas en la formulación del plan exploratorio con sus 
diversas variantes, pueden sufrir alteraciones. 

/Este es 



- 89 -

Este es un riesgo posible que el diálogo puede atenuar pero no 
evitar» El problema que abordan los planas exploratorios es, sobre todo, 
lograr una armonización de los diversos aspectos de la política econ(&iica 
y en cambio no debe preocuparse por los detalles de su eejecución. 

El oían operatiiTQ anual 
1, Principsles características 

A partir de mayo del año base wnoxnerito a partir del cual se dis-
pone del plan esqjloratorio- se entra en una nueva etapa de trabajo de 
difusión del documento, la que se extiende hasta septiembre. Durante este 
periodo el plan exploratorio se difunde en todos ios niveles políticos de 
la administración pública, para iniciar un :irah diálogo sobre los objetivos, 
los instrumentos de política a utilizar y sus repercusiones sobre cada uno 
de los campos. El resultado de todo este proceso será la cristalización 
en un plan anual de todas las decisiones y acciones que reali.:ará el sector 
público y promoverá en el sector privado. 

Con este trabajo se trata de describir un conjunto dé medidas que, 
al mismo tiempo que se acerquen a los objetivos a mediano plaso en periodos 
anuales, lo hagan dentro de un equilibrio, más qua de un óptimo, evitando 
los errores más evidentes de política económica en un marco de conjunto 
donde se compatibilicen las decisiones. 

Este aspecto de la cohei'encia en las decisiones, tantas veces repe-
tido, no es a veces una realidad practicada por quienes tienen la responsa-
bilidad de la conducción política, económica y social de los países. 

Factor importante en üna planificación a corto plazo es acostumbrar 
a los funcionarios públicos para que comprendan que sus decisiones tienen 
una interrelacíión, y qué si no se toman medidas para coordinarlas, sólo por 
azar podrán afianzarse en un sentido determinado, pues lo más probable es 
que entren en contradicción. 

Es posible que el tipo de problemas que suscitan la coyuntura y 
los planes a corto plazo, que generalmente están más cerca de los focos 
de atención de los funcionarios, puedan estimular más fácilmente la coor-
dinación, si se dispone de un método para operar ccsno el indicado en este 
documento. En el campo fiscal, dorxie es ardua la tarea, puede avanzarse 
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con mayor rapídea, pero no debe descuidarse el carácter mixto de las 
economías de la región y la importancia qie tienen las comunicaciones 
fluidas con el sector privado. 

Una advertencia útil, basada en experiencias ajenas a la región, 
serla recordar que el plan operativo puede ser ur? mecanismo adecuado para 
la cooperación y rarticipación de toda la ad>Tii?:íÍatraci<5n pública e-̂  j.a 
previr-ón y definición de políticas, siempre y cir-ndo ui: equipo ceif :"'al no 
pretr.i.d.a Imponer la coherencia a través del funcionamiento exclusivo de un 
modelo; en este caso, la reacción serla desfavorable. Es siempre aconse-
jable la participación directa del mayor nijmtíro posible de funcionarios 
de los organismos más interesados con las nociones estratégicas de desa-
rrolla, pues esta participación en los trabajos f-ei-á estimulante, ya que 
se sentirán protagonistas del proceso de ejecución del plan. De aquí que 
esta etapa, y contrariamente a lo que ocurre con el plan exploratorio, deba 
descenttali?,arse apelando a consultas directas con las diferentes entí.da-
des del sector público (ministros, directores, presidentes de organismos 
descentralizados y sus correspondientes ass.5ores técnicos). 

De lo eô n̂ sto hasta aquí surgen dos características importantes 
del plan anual y que lo diferencian del plan exploratorio. La prin»ra: 
que la preparación no se basa no sólo sobre un modelo cuantitativo, sino 
sobre información directa; y segundo: que no se foimula centralizadamente 
sino de manera descentralizada. Además se advierten, entre otras diferen-
cias significativas, las siguientes: 1) se realizan con una información 
más completa; 2) se dispone de más tiempo para prepararlo; 3) lo integran 
una serie de presupuestos detallados que abarcan los principales caaottpos 
de la economía; y 4) que el período con el que se trabaja está más próximo 
en el tiempo a su ejecución y, por lo tanto, así es posible conocer mejor 
las tenencias que estén operando en la economía. 

Como se señaló en el capítulo III, el plan operativo anual se com-
pone del presupuesto económi^ nacional, de una serie de presupuestos semi-
globales, de balances y de programas de ejecución. 
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2. Formulación del presupuesto econgmico 
La secuencia de los txabajos, con posterioridad a la preparación 

del plan e^loratorlo, continúa a diversos Hi veles técnicos a través del 
análisis de informaciones y actualización en fvinción de indicadores de 
distinto tipoí cuentas nacionales, balance da pa£;o3, estadística monetaria, 
del sector públic.;. y otras de carácter especifico,. SirTjitáneaments, la 
difuv.rn y el diálogo permiten a los técnicos ir '-onociendo las pr;Laoipa-
les decisiones ..de la política económica ds desarrollo.^ 

Esta serie de trabajos, cuyos cortes son difíciles de esquematizar 
puesto que se hacen a.través de una corriente c\£ incluya elementos tan 
heterogéneos canc infornaciones estadlstio-'s y decisiones políticas, per-
miten. fdrmalizar un cuadro de conjunto de qas .scx-á la economía en el afío 
del plan;.esta ejqsresión global y sintética resume uno de los componentes 
del plan anual: el presupuesto económico. .Este último refle.̂ e el conjunto 
de cuent'̂.s que proporcionan los recursos y empleo.3 de lo j .bienes y 
cics, íjin descomposición alguna por praductos, pero, da una idea sobre las 
cuentas; de los principales agertes económicos. Ea^ por consiguiente, una 
visión global de la economía, que se complementa con una desagregación 
útil para definir responsabilidades en su ejecución y control. La tarea 
debe estar a cargo de los especialistas de cada una de las áreas mencio-
nadas en el cuadro globa>, ya sea en lo referente a los aspectos sectoria-
les o a los que. jrepresentan cru.ces horizontales, tales como los de recursos 
humanos, monetarios, salarios y precios, y balance de pagos. 1 • 

La desagregación consiste, en preparar cuentas de bienes y -servicios 
detallados, que posteriormente, puedan transformarse en una matriz de 
insumo-producto; la importancia de esta última consiste en que siarve de 
soporte contable para todas las informaciones de los distintos sectores. 2/ 

1/ Véase el Gráfico N® 7=sobre Procesó de formulación de los planes 
operativos anuales. 

2/ Aún cuando se tenga conciencia de las dificultades estadísticas 
que existen en América Latina para poder confeccionar cuadros 
significativos de las transacciones interse,ctoriales, no puede • 
dejar de plantearse su necesidad,, aún cuando durante laá primeras 
etapas pueda sustituirse por álgto métcdo más rvriiméntario para 
estudiar estas relaciones, de.inietdépendencia, ' • 
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Para analizar el equilibrio de disponibilidad y utiliaación de 
bienes y servicios, se necesJ.t-a fomuD.ar una hipótesis sobre sus distin-
tos usos. Dichas hipótesis deben controlarse a través del proceso de inr-
fomnación recogida. Por ejemplo, con referencia al cons'jmo de las fami-
lias, cuando se formula una hipótesis sobro la v̂ íriación del consumo glo-
bal, también se ectán enunciando otras sobra el consumo de los divft:'-3os 
produ'- 'Xís, utilizando coeficientes de elasticidad ooaiados de serios cro-
nológicas, o bien, de presupuestos de familias. En la práctica, se usan 
elasticidades para pasar del consumo global a consmos específicos, si-
guiendo la nomenclatura de bienes y servicios del cuadro de insumo-producto» 
En esta descomposición ya pueden introducir.'3e las infoimaciones especiales 
que generalmente dispor-en los especialistas al nivel de sectores y ranias. 

"La utilización de las descomposiciones en nomenclaturas muy por-
menorizadas es doble. En primer lugar, permiten verificar qj.3: la coheren-
cia global no cause incompatibilidades en las pormenorisaciones más d¿ta-
lladcs; rama, producto y agentes económicos. En segundo lugar, favorecen, 
el diálogo con los informantes que desconocen el lenguaje contable. En 
general, ellos no pueden apreciar la significacî .d©..rubros globales, cmo 
la producción interna bruta, por ejemplo, ¡pero si se interesan en catego-
rías elementales, como el número de automóviles producidos. La descompo-
sición pormenorizada de los rubros globales que permite el sistema conta-
ble francés pretende llegar a las miañas magnitudes que conocen y utilizan 
los agentes poseedores de las informaciones básicas". Esto e:;íjlioa las 
numerosas descomposiciones que se realizan,^ 

En lo que se refiere a la inversión, por lo significativo de su 
componente importado se hace necesario vincular los recuer5jnientos de in-
versiones con el presupuesto de comercio exterior y con la política que se 
aplica en este campo para balancear las fuentes y usos de divisas. Lo 
señalado también es válido para la importación de ciertos insumos requeri-
dos por los procesos de inversión, como ocurre con el hierro en las 
construcciones. 

y Véase Dirección de la Previsión e Instituto Nacional de Estadísticás 
y de Estudios Económicos, La elaboración de los presupuestos econánicos. 
Comunicación al coloquio de Roma, octubre de 1966. 
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Gran parte de la información del sector privado, en este aspecto, 
se recoge a través de periódicas encuestas de coyintura. 

Para las inversiones públicas se recurre al procedimiento de in-
terrogar directauffinte a las empresas, corporaciones de fomento, etc. 

Es frecviente y normal que no coincidan cuentas globales con 
las preparadas eî j.eando copiosa información psicial; de aquí que fjs- de-
ba f;: «actuar un ajuste mediante el procedrlmentc cía aproximaciones -sace-
sivatu 

Las importaciones se estudian según se utilizan de acuerdo con la 
clasificación indicada en el Capitulo III; su evolución se contrasta reía ció-* 
nIndoD.a con la producción, el consumo y 1¿?.3 exit̂ tencias. Para el balance 
de rr ;-'-.griales debe descenderse en la desaĝ -agacidn, al nivel de los pro-
ductos estratégicos. 

Con referencia a las ê qportaciones, éstas se proyectcM confoime 
a la misma clasificación del Capitule III j por producto? la influencia 
de unos pocos bienes, en el caso de América Latiua, facilita un estudio 
detallado de este rubro. Comdene, en nuestra región, incorpci-ar xma 
consideración especial sobre las transacciones del comercio escterior de 
la Zona de Libre Comercio (ALALC) y del Mercado Común Centroamericano. 

Determinada la demanda final se completa el cuadro de insimo 
productoc 

En este sentido interesa volver sobre la experiencia francesa; 
allí se confeccionan cuadros de base cada cinco afíos, períodos los más 
ricos en estadística pues coinciden con los planes a mediano plazo o con 
los censos industriales. De todos modos, los coeficientes no son estables 
porque al proyectar cada año se introducen nuevos datos recogidos del 
análisis estadístico. Es decir, si bien en rigor el cuadro anual de re-
laciones interindustriales no es nuevo, tampoco es la proyección mecánica 
del afio base. En algunos casos es posible observar año a año cáao cambian 
los coeficientes técnicos y, cuando esto ocurre, sé proyecta con los ajus-
tes correspondientes. Este fue el caso de la sustitución del petróleo por 
otras formas de energía, o de fibras naturales por artificiales en el 
campo de la industria textilj con frecuencia lo mismo pasa con ciertas 
sustituciones de la industria química. 
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Todas estas precauciones en modo alguno aseguran qué las transform 
maciones efectuadas en materia de coeficient-es téanicos, estén interpre-
tadas fielmentej pero el sistema mismo introduce mayor dinamisno y no peiv 
mite se deslicen los errores más evidentes, sin perjuicio que otros meno-
res pasen desapercibidos. 

Cuando se; completan los cuadros con valoias constantes se dete pa-
sar a -/alores corrientes; esto exige hipotaxis ce precios para todos los 
produc+Kjs analizados. 

Para deteiminar las variaciones de los precios de los diferentes 
productos se procede en forma análoga a la de les variaciones de volumen. 
Para una primara etapa,los precios se fijasi globalmenta por cada categoría 
de v.íio: precios para el consumo de las far:;iliasj precios para I'.as exporta-
ciones, etc. Luego, las divisiones sectoriales establecen una previsión 
de precios por producto, y especialmente para los productos ds] consumo do 
las familias, los precios de producción y los de comercio exterior̂  Para 
este último caso se aprovechan las inforaiacdones que, sobra las tendencias 
de los mercados extemos, propoi-cionan los e:;$>ertos nacionales o de los 
organismos internacionales. Con respecto a las otras dos categorías, se 
hace primero una división en tres grandes grupos: productos agrfcolas ali-
menticios, productos industriales y servicios; estas descomposiciones se 
efectúan utilizando como referencia las tendencias del pasado. Luego se 
introducen informaciones nuevas acerca de 3os precios que pueda controlar 
el Estado, como las tarifas de transporte, energía, alquiler, y algunos 
productos agrícolas alimenticios. Para los demás precios, se proyectan 
las tendencias pretéritas tomando en cuenta, por supuesto, los cambios de 
estas tendencias que se hubiesen introducido en la cuenta global. También 
se toman en consideración las alzas de precios de cada producto propugnados 
en el presupuesto económico; evidentemente, esto puede llevar a un precio 
global distinto del de las cuentas preparatorias. Luego, durante la fase 
de infomación, se recogen las opiniones sobre estos diferentes precios 
de los especialistas de los diversos organismos encargados de cuidar y 
prever los precios; también pueden aprovecharse las opiniones sobre las 
perspectivas advertidas en las encuestas de los jefes de empresa. La 

/fase de 
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fase de síntesis final peimite anticipar la. situación de los mercados de 
, cada producto y, per consigu'". "̂nte, introdj ñr nue'ras ideas sobre las ten-
dencias "al alza o a la baja de los distintos precios, 

- Cuando se tiene la infonnación sobre los valores corrientes del 
gasto del producto para el año del plan, sa dispone de una hipótesis so-
bre el valor agragido. 

Del conjunto de informaciones que brindan los trabajos res31?>ado3 
se obtienen los elementos de previsión para preparar las cuentas de los 
agentas; estas cuentas abarcan las familias, las empresas públicas y pri-
vadas, gobjeiiao j resto del murrio.̂  

Las cuentas en detalle se resumen en un. cuadro económico de con-
junto, cuyas observaciones se efectúan a mvsl global y a través del aná-
lisis critico de los saldos de cada una de ellas acerca del resultado de 
la explotación, el ahorro, las necesidades de financiamient-j y su capaci-
dad para satisfacerlo. Asimismo se confrontan la producción y su utxliaa-
ción, los beneficios y las inversiones, los salarios y los precios, los 
ingreses y el consumo, y las posibilidades de la política econámica que se 
puede aplicar en función del resultado del análisis general y de los obje-
tivos que se propone alcanzar. 

Restarla aún un esfuerzo para alcanzar durante la fase final, una 
compatibilización entre los e;?.,̂¡r.entos financieros (cantidad de dinero, colo-
caciones, crédito, depósito, etc.) y los rjujos reales y pagos a factores; 
es decir, la compatibilizacicn entre la ccritabilidad nacional y las cuentas 
de fuentes y usos de fondos. Las cuentas financieras, se elaboran partiendo 
de informaciones especiales tales como, la política de préstamos del sector 
público y privado, las particularidades del mercado financiero y la políti-
ca monetaria en general. 

La síntesis debe basarse en el conocimiento que ofrecen las cuentas 
de los agentes acerca de sus saldos financieros; el análisis de los mianos 
ilustra sobre el tipo de mecanismos a los que debe.'recurrir se para cumplir 
los propósitos que persigue el presupuesto econánico, ya que sugiere los 
ajustes que deben efectuarse para el buen funcionamiento de ios circuitos 
financieros. 

1/ Véase Capitulo III,, 
/Parece sencilla 
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Parece sencilla la enur.ciación de esta fase fiñal de síntesis en-
tre los aspectos financieros j los reales nean en valores corrientes o 
constantes, pert) su aplicación es sumamente difícil de lograr a un nivel 
admisible de funcionamiento de los mecanismos qu® corrijan las deficien-
cias de los circuitos. Esto se hace exteniji'̂ro a los paíoes donde esta 
técnica se ha desarrollado durante un largo periodo, y aún aquí es limita-
do su ni'i/el de eficacia. 

La razón de tratar el presupuesto econánico del plan operativo anual 
con más detenimiento, obedece al hecho que es, por lo general, el aspecto 
menos conccido de los elanentos que lo intsf̂ ran̂ --̂  

Junto al presupuesto económico y a), balar̂ ra de materiales, que sur-
gen dd los trabajos ya comentados, debe prtíssntax&e un balance de recursos 
humanos que pe mita analizar aspectos significativos de las disponibilida-» 
des de los distintos tipos dé mano de obra para confrontarlos con los 
requerimientos que se desprerden del proceso económico. 

3» Con;ponentes restantes 
Con las definiciones s:cpllcitas sobre asignación de recursos del 

sector público se prepara el presupuesto del Gobierno Gener'il y as las 
empresas, con el mayor grado posible de desagregación sectorial, E^ el 
sector público debe seleccionare el conjunto de programas operativos que 
revelan mejor los proyectos estratégicos del gobierno y que por lo general, 
son pocos. Lo importante consiste en asegi-.rar la ejecución de esos pro-
yectos a través de los programas operativos.^ Se tendría de esta manera 
el programa de ejecución de proyectos públicos estratégicos, el que debería 
estar te minado en el mes de noviembre del afío base y completarse con una 
programación detallada de los pasos y etapas a través de la aplicación del 
método de trayectoria crítica, Otro elemento que deben incluir los progra-
mas de ejecución son los denominados prssvtpuestos de caja; en algunos 

1/ Pese a todo su tratamiento es incompleto y muy sumario en relación 
con su complejidad y, por lo tanto, debe completarse con los docu-
mentos incluidos en el Tomo II del Seminario de Planes Operativos 
Anuales. ILPiES, 1966. 

2/ Véase Capítulo VXI de este documento donde se esgsone en detalle esta técnica, 
/países se 
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países se realizan desde hace algán tiempo y en otros están en vías de 
su adopción. Estos presupuestos pemlten r̂ aliser una pro grana clon de 
las salidas y entradas de caja de especial importancia para cómpatlblll-
zar estos flujos con las variaciones estacionales. En este sentido, per-
mite conocer la eatacionalidad del gasto 7 de Icrj ingrssosj diseñar una 
polltá.na monetaria coordinada para evitar la3 dlscontinvádades en ICK 
caler.irrd.os de las obras públicas, perjudicadas coa fi-ecuencia en cus iti-
nerarios por la falta de previsión sobre el comportamiento de los ingresos 
y gastos públicos. 

El presupuesto de comercio exterior contendrá los resultados que 
arroja el an¿li3;i.3 que se hace dentro del r.̂irco del pres'jpuesto económico, 
sobre requerimientos de importación de bienes y servicios, y e>portacicnes 
para satisfacer las demandas de divisas que aquellas requieran. 

Además, deben analizarse los restantes componentes del balance 
de pagos para detenninar los ingresos y egi-e-sos d-j capitel, a corto y a 
largo plazo, y los movimientos compensatorios así como la po3.ítica de x-e-
serva de divisas que tenga el gobierno y que puedan', según el caso, alte-
rar determinadas políticas de cumeício exterior. 

El presupuesto monetario deberla formularse en función de la tasa 
de crecimiento del producto y dentre de esto determinar cuáles serían los 
sectores dinámicos que requierf-n especial atenci(5n para establecer la po-
lítica de créditos. Esto supone definir el papel que tendrá, no sólo el 
sector público, sino tanblán el privado, SL cmpo monetario tione que re-
coger los elementoá básicos del comportamiento del sector externo pues 
muchos de ellos tienen incidencia • directa "sobre la circiilación monetaria 
interna, y también sobre el movimiento de reservas monetarias internacio-
nales. 

El presupuesto monetario contemplará también el esquema de política 
económico-financiera que el gobierno se ha planteado, pues si por el lado 
interno goza de cieirta flexibxlidad' e.' independencia, no es lo misno cuando 
el país debe negociar financiamientós en el exterior, sea que estos tomen, 
la foraia de préstamos pai-a proyectos de desárrollo o de réfinanciación de 
la deuda cuando sus compromiajs a corto-í>laz6 son muy elevados en relación 
con sus disponibilidades, 

/Todos estos 



Todos estos elementos, más los datos que se obtengan del análisis 
de precios y salarios, deben estar considerados en el presupuesto moneta-
rio con especificación de las medidas que requiere el normal funcionamien-
to de la economía. 

l&i último aspecto que deberla considerar el plan operativo anual 
es el de las recg-crdaciones sobre politinia gco.;:'.;>ica, que resultan de los 
aspectos que deben corregirse mediante los dist5:-to3 instrumentos. 

El producto final del plan operativo anual deriva, hacia el ténni-
no del año base, hacia dos campos fundamentales vinculados a: 

i) LDS programas de ejecución; 
ü) i¿i3 m-ídidas de política econánî a. 
Como ya se señaló en otras partes del trabado, el sistema de pla-

nes anuales es algo más que un simple mecanisno productor de documentos, 
es un instruntónto proveedor de infoimaciones suficientaacnte ?laborada3 
y analizadas que pemiten tomar decisiones oportunas y coherentes entre 
los m-litiplas fines de la política econánica y los instrumentos sobre los 
que S8 apoya. Además, la vida económica se manifiesta por un flujo per-
manente de hechos que tienen diversas repercusiones, deseables o indeseâ  
bles, sobre los cuales el poder administrador debe decidir con cierta ra-
pidez, Por lo tanto, y una vez preparado el plan operativo anual en sep-
tiembre del año base para su iip]j.cación en el afío del plan, debe seguirse 
de cerca el desenvolvimiento económico y pnder asi preparar, junto con el 
plan e:Kploratorio del año siguiente, un p3.an anual revisado, qao contenga 
las nuevas infoimaciones y las tendencias de la coyvüntura económica, inr-
troduciendo los cambios que la situación requiera; y en adelante se pro-
cederá asi en una secuencia permanente. 

EL proceso ds control 
El control de la evolución durante el año del plan, permite deter-

minar la validez y el aderto entre la proyección y la política econánica 
practicada. ' 

Es evidente que un sistema de planes anuales asentado sobre estas 
bases, facilita un control mucho más sistemático en el tiempo que lo que 
peimiten los planes a mediano plazo, cuyo cumplimiento o falta de 
cianplimiento sólo puede determinarse al final de periodos de varios años. 

/En los 
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En los planes anuales la observación de la marcha de los aconte-
cimientos económicos se hace sobre la ban̂d de loe análisis de las encues-
tas de coyunturas y de ciertos indicadores de mucha significación para 
períodos breves, y que algunas veces revisten importancia política. 

Sin perjuicio de otros que pudieran serr̂ ás significativos para 
ciertas economías, los siguientes permiten apreciar el curso de los 
aconUv cimie nto s: 

a) Indice de producción industrial; 
b) índice de ventas de energía; 
c) índice de precios al consumidor y al mayorista; 
d) índica de salarios por hora, d.ia o sanana; 
e} demanda y oferta de empleo no satisfechas al principio 

de cada mes; 
f) estadísticas sobre comercio exterior (por productos, 

países, etc.); 
g) estadísticas claves del sector publico (ingresos, egresos); 
h) estadísticas monetarias; 
i) índice de construcción; 
j) permisos de ampliación e instalación de industrias 
k) índice de ventas de empresas seleccionadas. 
A esta lista pueden agrtígarse otros muchos; todo depende del 

funcionamiento del sistema estadístico y de las necesidades del país. 
A título ilustrativo podrían añadirse algunos indicadores par-

ciales vinculados con las ventas en grandes tiendas, registros de 
vehículos y otros, etc. 

Los indicadores parciales deben emplearse con precaución para 
sacar de ellos conclusiones acerca del cunplimiento de los planes y el 
acierto de las previsiones. 

/Gráfico N°7 
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Gráfico 7 
PROCESO DE FMMUOION DE Í,OS PLAFLES OPSBATHROS AIMIES 

INPCAMCKAJ BASIOA PARA U PCRMJLACION DÁ PLAN 
EXPLCATATCRIO m, aSo 1 EN mxo M AÍÍO O 

Indicadoras 

— ^ diapios 
—seaanales — 

quinoenales — 
—^ mensijales — 
— ^ bimensuales — 
—trlmes'tralas-

-í> anuales 

*ppoduotc 
5gasto 

—í>ooupaoiín 
^—sector pdbllco 

precios 
^comercio exterior 
i'faotores monetarios 

-~>otros 

Cuentas [ 
Nacionales i 

definitivas del aSo - 2 
conjeturales del año - 1 
priaera proyeoolén del año O 

Balance do 
pagos — 

I— 
í -i-

definitivo del BÜO - 1 
primera proyecolán del año O 

Eatadístlca 
Monetaria 

definitiva dol año -. 1 
diaria definitiva del año O 

-> anual primera proyecolín del afío O 

Estadística 
Sector 
Piíblleo 

definitiva del año -.2 
~> provisoria del año - 1 

primera proyaooiAi del año O 

(Hras 
Estadísticas — 

definitivas 
provisorias 

— > conjeturales 
— > primera proyeocifo 

eto, segdn el caso 

Orientaciones de política 

Encuestas de o<̂ untura-'| 5>. 
^ 

acontecido 
expectativas 

Control de eje«uci&i — 1 í 
> total del POA del año - 1 

muy parcial del POA año 0 

DÍFOBI-ACION BASICA PARA U POiWUCION DEL PLAN 
OPEBATOTO ANUAL DA AÑO L EN SEPTIEMBRE DEL AÍFO O 

Indicadores 

—^.diarios 
5,senianales — 

— > quinoenales-
—^mensuales — 

producto 
->gasto 

—>bimonsvialea _ 
~>triine&tralcs , 

••««•••09* 

— >anuales —-

;—•> ocupaoián 
—->seotor pdbllco 
-jvpreoioa 

~ comercio exterior 
—ífactoras aonetarios 
—>otros 

Cuentas 
Nacionales 

--^definitivas del a«io - 2 
—íiprovlsorias del aña - 1 
—asegunda proyección del año O 

Balance de 
pagos 

Estadística 
Monetaria -

^ definitivo del año - 1 
segunda prbyeooiín del año O 

definitiva del año - 1 
-adiarla definitiva del año O 

anual segunda prcyecciín del año O 

Estadística 
Sector 
Mblloo — 

—-í-definltiva del año - 2 - presupuesto 
del sector p] 

->oasl definitiva dsl afío - 1 blico aprobai 
por el poder 
ejecutivo —segunda proyecciín del afío O 

Otras 
Estadísticas 

—-5 defiPltit-as 
provisorias 

_¿> conjeturales 
primera proyección 

—^etc, segái el caso 

Orientaciones más precisas de polítioa 

Encuestas de coyuntura aaonteoldo 
^ expectativas 

Control de ejecución ~->total del POA del año - 1 
^parcial del POA año O 

Alternativas mdís precisas del pl>ui Hlxploratorlo año 1 

Diálogo derivaao del plan Exploratorio afío 1 



- _ 1 



Cf» pitillo V 

LA ORGAinZACION LEL SISO'iA DE PLANES OPERATIVOS AIWALES 

A, Intro due ci<Sn 
La formulación, ejecución y control de los Planes Operativos Anuales 

requiere, como es obvio, una adecuada organización que en forma sistemática 
^nnito, disponer, en el momento oportuno, de la información cuantitativa y 
cualitativa acumulada o reunida. 

Pero se requieren también otras estadísticas, por ejemplo, para la 
planificación a mediano y a largo plazo; es decir, la organización debe tener 
en cuerxta la preparación y elsiboración de ciertas series con otros destinos 
u objetivos. 

Pero los tres casos (corto, mediano o largo plazo y otras necesidades), 
tienen un campo corafln en los sectores econórdcos, agentes, entidades, institu-
ciones afectadas y muchos otros aspectos intrínsecos de cada sistema estadís-
tico; hay superposiciones que deberían entenderse como duplicaciones si se 
consideraran tres sistemas distintos, Es evidente que esta duplicación, en 
cualquiera de los casos, llevaría a incomunicaciones muy perjudiciales; habría 
pérdidas de datos o conclusiones respecto a uno de los sectores y no se apro-
vecharían en los demás a pesar de corresponder a un campo común. 

Un ejemplo típico podría constituirlo, con respecto al sector agrope-
cuario, si se organizara un sistema de infonnación para planes a corto plazo, 
con independencia del necesario para la formulación, ejecución y control de 
los planes, programas y medidas a mediano plazo. Estas distintas etapas de 
la planificación no pueden separarse, de igual forma que el montaje de la 
organización del sistema de información no puede operar independientemente. 
Carecería de lógica que no fuera la misma institución responsable del censo 
agropecuario y de la muestra anual la que suministrase \ana infomación regular 
sobre cada una de las producciones de este sector, teniendo a su cargo el 
suministro de la información para los planes a corto, mediano y largo plazo y 
para otros usos e investigaciones afines. Si bien el usuario de informaciones 
puede estar localizado institucionalmente en lugares distintos, innecesario e 
irracional sería que la fuente estadística básica se duplicara por el sólo 
hecho de perseguir destinos diferentes. 

/Crear un 
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Crear un sistema de información y la organización general para planes 
a corto plazo, no significa independizarse del resto del. sistema estadístico 
nacional; tendrá si algunas características específicas del plano inmediato, 
perfectamente separables del resto (qu3 merecerán un tratamiento especial en 
este mipmo capítulo), pero en ceneral el sie-teira debe contemplar todos los 
objetivos señalados, a.pesar que puedan considerarse aquí sólo los aspectos 
relativos a los planes a corto plazo. 

En tal sentido se comentarán primero las relaciones que existen entibe 
las estimaciones que deben suministrarse para los planes operativos anuales 
con rfíspecto a la estadística básica;, en segundo lugar se aludirá a las nece-
sidades propias de lá planificación r. corto plazo, para finalmente considerar 
los aspectos institucionales de la organización. 
B. El sistema de información 

1. Estadística básica 
Como ya se ha visto, los Planes Operativos Anuales, además de un 

conjunto de medidas de política econdmca y de programas básicos que deben 
ejecutarse durante el lapso anual considerado, debsn contener previsiones,y 
estimaciones sobre la evolución posible o intencionada,, aspirada o deseada, 
de mtSltiples conceptos macroeconÓmicos, que abarcarán aspectos tan diversos 
como series d? producción y gasto, balances de materiales y de recursos huma-
nos, sector público, comercio exterior, precios,, salarios, así como variables 
monetarias y financieras. 

Para estimar estas series hace falta una complementación directa y 
permanente, continua y recíproca, con las estadísticas económicas básicas en 
general, Y dentro de éstas, como es obvio, las Cuentas Nacionales ocupan el 
primer lugar por su importancia y por ser la más amplia y completa sistemati-
zación cuantitativa de la actividad económica global o sectorial, tanto desde 
el punto de vista de la producción y gasto, como de las relaciones entre 
distintas entidades de la actividad, interna (empresas, familias, gobierno, y 
sus vinculaciones con el resto del mundo. 

En el Capítulo XII se expuso la c;LasificaciÓn útil de las Cuentas Nacio-
nales para su utilización en los Planas Operativos Anuales.» P̂ ro éstos 
requieren además otras estadísticas, generalmente nó organizadas en forma 
sistemática, que carece de vin carácter global como la Contabilidad Social. 

/El cuadro 
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El cuadro 6 muestra la vinculación de cada uno de los elementos componentes 
de lo3 planes anuales con la estadística básicaj se observa que el sector 
público, el presupuesto morstario y el de ccmercio exterior, los balances de 
materiales y de recursos humanos, los precios, etc, necesitan numerosas infor-
maciones no contenidas en las Cuentas Nacionales, 

En consecuencia, toda oríjanisaci'5r. estadística que permita llevar a la 
práctica un sistema de planes anuales, debe tener en cuenta estas insuficien-
cias, tratando de sistematizar todas esas ítmciongs a través de la coordina-
ción institucional. 

La naturaleza del sistema de contabilidad nacional, las nomenclaturas 
elegidas y laa convenciones contablps, son fundamentales d;irante las distintas 
etapas de formulación, ejecución y control de los planes operativos anuales» 

Por ello es importante que se coordine debidamente la tarea desde la 
Oficina de Planes Operativos Anuales con las Oficinas de Cuent='s Nacionales, 
tratando de estimular y ordenar su producción estadística en curnto a la 
oportunidad y frecuencia de cada una de sus estin'aciones, ya sean simplemente 
conjeturales, más o menos precarias o definitivas. 

Si bien las cuentas nacionales tienon otras aplicaciones, pues admáa. 
de servir a la planificación anual permiten establecer las proyecciones a 
mediano y largo plazo, asi como posibilitar diversos estudios analíticos y 
•qqnip.aracione3 internacionales, el sistema originalmente aconsejado por Naciones 
Unidas se preparó para países que disponían de buenas estadísticas sobre los 
ingresos, situación que no es precisamente la de la región latinoamericana. 

Si bien esta estadística económica es insuficiente, de acuerdo a lo ya 
comentado, actualmente la Oficina de Estadística de Naciones Unidas se halla 
abocada a la modificación del Sistema, cuyo análisis está en las etapas finales 
de estudio, con vistas a tomar en cuenta la faz monetaria, financiera, etc,; 
su alcance sería completo a los efectos de satisfacer los requerimientos que 
aquí se plantean para ia planificación anual,^ Esta revisión del Sistema de 
Cuentas Nacionales dánorará algtín tiempo en su implantación, ya que actualmente 
en muy pocos países de América Latina se ha logrado aplicar el sistema actual, 
que es mucho más simple que el que se estudia. Generalmente sólo se dispone 
de informaciones sobre la evolución del valor agregado por sectores económicos, 
y en algunos casos ni siqviiera simultáneamente a precios corrientes y precios 

1/ Véase documento CEPAL, E/CN.3/356, 196?. 
. . /Cuadro N® 6 
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constantes; en general se posee información sobre el gasto muy agregado y con 
una estimación residual del consumo privado, 

2, Estadística para el,corto plazo ' 
a) Consideraciones generales 

Se han comentado las relaciones del contenido de los Planes 
-Anuales con respecto a la estadística básica, ya sea la principal, represen-
tada por las Cuentas Nacionales, que metodológicamente se asienta sobre una 
sistematización más o menos uniforme en los países, y otra, por lo general no 
organizada en forma sistemática, que en rigor tiene que ver con la estadística 
del sector público, las variables de ccmercio exterior y del balance de pagos, 
las series monetarists y financieras, los índices de precios y de salarios, etc, 

Con cierto detalle se vio que la estadística básica es insuficiente por 
sí sola para satisfacer los requerimientos de información de los Planes Operar 
tivos Anuales, faltan informaciones, indispensables para los planes a corto 
plazo y para cuya obtención no hay actualmente estadísticas organizadas, A 
pesar del mayor o menor grado de sistematización, y para actualizar debida-
mente muchas de esas variables propias de la Contabilidad Facional o del 
Comercio Exterior, deberá organizarse, bajo la coordinación y dirección de 
los responsables de los planes a corto plazo, un ágil sistema de información 
que registre."quá ocurre y qué se espera qüe ocurra", con la oportunidad y 
frecuencia: adecuadas, y en forma coherente y regular. 

Por un lado, la organización de los planes operativos anualss debe 
buscar el procediMento que le permita obtener* los elementos cualitativos y 
cuantitativos necesarios para instrumentar los métodos de estimación de las 
previsiones y proyecciones de las distintas variables. Cómo se verá más 
adelante, al comentar la organización institucional y los distintos grupos 
de análisis global y sectoriales, la Oficina de Planes Anuales será el, centro 
de recepción y difusión del sistema de información fjara los planes a corto 
plazo; en todo momento y en todos los casos y circunstancias, deberá aprove-
char lo existente, y tratar de perfeccionarlo, recogiendo y coordinando los 
datos, series, guarismos e informaciones que deban producir muchas otras 
unidades institucionales; perp también deberá promover y, en muchos casos 
realizar, un sistema de encuestas y muestras, sobre bases técnicas, que permi-
tan captar fielmente la cambiante realidad y el futuro previsible, 

/Deberá organizarse 
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Deberá organizarse un conjunto de indicadores de la marcha de la econo-
mía en todos sus niveles, actividades y agentes, que facilite la estimación 
de las previsiones, ya sea del producto, del gasto, de los precios, de los 
salarios, del comercio exterior, de los ingresos y egresos del sector público, 
de las variables monetarias y financieras, etc. Institucionalmente, quizás 
dependan, según el caso y las circunstancias funcionales o locales en cada 
país, de uno u otro organismo del sistema, pero lo que importa realmente es 
que se cuente con los indicadores necesarios y en los momentos oportunos. 
Enumerarlos sería en cierto modo repetir muchos de los conceptos ya señalados, 
cuando se comentaron tanto el contenido de los planes anuales como sus rela-
ciones con la estadística básica» 

Los indicadores deben ser representativos de actividades, producciones, 
precios, hechos econ<Smicos, sucesos, etc., que sean básicos o claves dentro 
del complejo engranaje de la planificación a coarto pl̂ zo. 

b) El sistema de encuestas 
Como parte del sistema estadístico debe existir un sistema de 

encuestas destinado a proveer los flujos de infoimación con grados de oportu-
nidad y precisión diferentes. No se trata, en consecuencia, de presentar 
como alternativa? la rapidez de la información frente a la calidad y amplitud 
de la mismaj por el contrario, informaciones de impida obtención, menos deta-
lladas y aún simplemente cualitativas, son complementarios c.e infoimaciones 
más espaciadas en el tiempo, más difíciles de contestar y tabular, y con 
preguntas de mayor precisión cuantitativa. 

Podría entonces concebirse un sistema de encuestas que cubra las diver-
sas áreas o sectores, como agricultura, industria, comercio, etc., con dife-
rentes grados de oportunidad y precisión. En este último sentido, se podrían 
distinguir las encuestas rápidas y principalmente cualitativas; las encuestas 
donde hay una mayor ponderación entre lo cualitativo y cxiantitativo y de rapi-
dez intermedia, cada tres o cuatro meses y, finalmentê  las encuestas de 
precisión cuantitativa, que podrían ser semestrales o anuales. Oon un sistema 
de este tipo se puede lograr un flujo permanente de infoimación, que se va 
corrigiendo durante el proceso de obtención de los resultados de las diferentes 
encuestas. 

/Cuadro N®7 
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La organización del sistema deberá atribuir una primera prioridad a 
las encuestas y relevamientos estadísticos que permitan disponer de la infor-
macidn de coyxintura tanto acerca del pasado como de lo previsto, cualitativa 
y cuantitativamente. 

Como primera observación, segiin los casos y las necesidades, las encues-
tas de coyuntura tendrían que efectuarse con frecuencias semestrales, cuatri-
mensuales, trimestrales, bimestrales o mensuales; para ¿Lio sería conveniente 
establecer, como criterio general, que cuando se adopta el período trimestrsd, 
por ejsnplo, durante los meses de abril, julio, octubre y enero de cada año 
se efectúe una compulsa por medio de encuestas sobre lo acontecido en el 
trimestre anterior y lo previsto para el período siguiente. Es importante 
uniformar las fechas de las encuestas de la industria, el constano, el comer-
cio, etc., para obtener con cierto detalle resultados comparables. Como es 
lógico, para ciertas variables e informaciones, habrí que organizar los rele-
vamientos con mayor frecuencia, la que puede llegar a ser diaria, por ejemplo, 
con referencia a estadísticas de los medios de pago o recaudación de impues-
tos, lo que permita apreciar las irregularidades que se produscan en el 
lapso inter-encuestas; y esto en muchos casos, y previo un estudio de 
variaciones estacionales, facilitará obtener estimaciones ajustadas, al 
mismo tiempo que proyectar la tendencia de acuerdo a los resultados de 
las informaciones que se van recogiendo. 

Hay una actividad a través de la cual, y siempre a títxilo de ejemplo, 
podría tipificarse la infomación coyuntural necesaria para la planificación 
a corto plazo: la industria manufacturera. Véase aquí con cierto detalle, 
en qué forma se podrían obtener las informaciones imprescindibles para este 
sector de actividad económica. 

La estadística industrial está enciiadrada en los censos realizados cada 
cierto roSmero de año?; dí̂ pohiendp de esos censos como orientación, el siste-
ma de información estadística debe obtener datos más frecuentes utilizando 
un buen sistema de encuestasé^ En el documento citado, "Estadísticas indus-
triales y su sistema de encuestas", se enumeran los datos que conviene obtener 

y Véase: a) Documento ST/EOLA/Conf.li/L.l (Agosto de 1966)? ¿stadísticaa 
Industriales y ŝ  sistena de encuestas. 

bj Documento ST/ECLA/(?onf,Î /L,í? (Agostp de 1966): ficperiencia 
de los países lat̂ oamerioâ Qg en el cumplijniento de pr9framas iiídustria-
les de 1963̂  

/en 1̂ 8 
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en las encuestas anuales o en las mensuales o trimestrales. Previamente, es 
necesario aclarar que no toda la información que se puede obtener a través 
de una encuesta trimestral realizada con la industria mnufacturera, por ejem-
plo, es útil a corto plazo, pues algún tipo de información qiaizá sea más 
aplicable a la planificación a mediano plazo. Peix) asi como se han comentado 
los aspectos relativos a la interdependencia que debe existir entre ambos 
tipos de, planificación (corto y mediano plazo), también corresponde reiterar 
aquí el comentario inicial de este capítulo: es muy difícil separar la orga-
nización de un sistema de información estadística a corto plazo, de uno a 
mediano plazo, ya que tienen muchos pantos comunesj y tal co|no ocurre en el 
caso que se comenta, implicarla una innecesaria duplicación, que afectarla 
la utilidad de cada uno de los resultados. 

A pesar que las encuestas serían trimestrales, en cada caso conviene 
solicitar infonnaciones para los doce meses anteriores y para los doce meses 
siguientes, tratando, en lo posible, que las cuantificaciones ée refieran a 
cada trimestre (anterior o posterior). De esta maheí-a, en cada nueva encues-
ta, podría confirmarse o modificarse la información obtenida con el releva-
miento anterior. Para ciertos datos, sobre todo aquellos que tienen que ver 
con las expectativas de producción o inversión para los doce meses siguientes, 
es difícil prever con mucha anticipación si corresponderá, por sjemplo, a los 
iSltimos meses del próximo semestre, o los iniciales del siguiente. iSn tales 
circunstancias, deberán suministrarse las informaciones ya sean globales, o 
desagregadas pero abarcando períodos más largos qué los trimestrales, 

fin América Lat̂ ina, si bien en varios países sé han recogido experiencias 
con encuestas de expectativa, sólo en Argentina se llevaron a la práctica en 
forma más o menos orgánica. Tomando en cuenta esta experiencia, y la que se 
desprende de las encuestas que, sobre esta mateî ia, se realizan en Francia, 
pueden clasificarse los diversos tipos de informaciones a solicitar en forma 
periódica a los empresarios industriales, de la siguiente manera: 

a) Inversiones en equipos e instalaciones; 
b) financiamiento para equipos e instalaciones; 
c) descapitalización} 
d) produccióhj 
e) principales insumosj 

/Cuadro N® 8 
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Cuadro N® 8 

CUSES DE D&TOS QUE CCNVISNE OBTENER EN lAS ENCUESTAS ANUAIES 
EN LOS PAISES LATINOAMERICANOS 

Estf̂ df sticas e items 
Que estín orgaiii-
zando sus estadíŝ  
ticas anuales 

Que ya han orgarsl-
aado sus estad£s« 
ticas anuales 

Unidades estadísticas 

Grandes Pequeñas Grandes Pequeñas 

A, Características de la unidad 
estadística 
1. R-̂ ma de actividad (industria) 

B, Total de personas ocupadas durante 
un período único del año de la 
encuesta distinguiendo: 
1, Propietarios que traba;Jan 
2, Trabajadores familiares no 

reaminerados 
3, Operarios 
4» Otros empleados 

C, N&nero de operarios ocupados durante 
varios períodos concretos del año 
de la encuesta 

D, NiSmero de horas-hranbre trabajadas 
por los operariô  dórente el año 

. de la encuesta 
Sueldos y salarios pagados durante 
el año de la encuesta,distinguiendo 
a) Operarios 

P, Costo total de los bienes fijos 
nuevos adquiridos de terceros o 
producidos durante el año de la 
encuesta, distinguiencte; 
1. Maquinaria, equipo de transporte 

y otros tipos de equipo 

X 
X 

X 
X 

X 
X 

X 

X 
X 
X 

X 

X 
X 

X 
X 

/Cuadro 8 (cont.) 
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Cuadro N̂ S (cont.) 

Grandes Pequeñas Grandes Pequeñas 

a) adquiridos de terceros 
b) producidos- para uso propio 

E, Edificios, mejoras de terrenos 
y otr'̂ s trabajos de construcción 
a) adyairidos de terceros 
b) producidos para uso propio 

G. Costo total ac los activos fijos 
usados adqioiridos durante el año de 
la encuesta, distinguiendo: 
1. Maq'xinaria, equipo de transporte 

y otros tipos de equipo 
2, Edificios, mejoras de terrenos, 

otros trabajos de consthiccién de 
terrenos 

H. Valor total de los activos fijos 
usados vendidos por la unidad esta** 
dística durante el año de la 
encuesta, distinguiendo: 
1. Maquinaria, equipo de transporte 

y otros equipos 
2« Edificios, mejoras de terrenos, 

otros trabajos de construcción 
y terrenos 

I. Valor de las existencias al 
principio y al fin del año de la 
encuesta 
1, Materias primas, cwnbustibles, 

suministros, etc. (incluidos los 
bienes que se venden en el mismo 
estado en que se compraron) 

2, Artículos en proceso 
3, Productos terminados 

J. Electricidad consumida durante el 
año de la encuesta 
1, Cantidad de electricidad comprada 
2, Cantidad de electricidad generada 
3, Cantidad de electricidad vendida 

X 
X 

X 
X 

X 
X 
X 

X 
X 
X 

X 
X 
X 

/Cuadro S (concl. 
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Cuadro N® S (coíicl.) 

Grandes Peoueñas Grandes Psqueflas 

K* Costo de los bienes recibidos o 
confjinádos y pagos por servicios 
obtenidos durante el año de la 
encuesta, distinguiendo: x 
1, Costo de las materias pilmas, 

sunánistros, elementos, ctanpo-
ner';ds, etc. x 

2, Cantidad y costo de los mate-
. riales importantes por separado 

. 3. Pago por servicios obtenidos x 
L* Valor de los bienes expedidos o 

producidos e ingresos por servicios 
pi-aotados a terceros durante el año 
de la encuesta x 
1. Valor de todos los productos de 

la unidad estadística x 
2. Cantidad y valor de los productos 
. importantes, por separado x 

3. Valor de los bienes expedidos en 
el nismo estado en ĉ e se 
compraron 

4. Ingresos por trabajos indus-
triales efectuados o servicios 
industriales prestados a 
terceros x 

5. Valor de la electricidad vendida 
H, Producción bruta durante el año de la encuesta x 
N. Valor agregado x 

X 
X 

X X 

X 
X 

X 
X 

/Cuadro N® 9 
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Cuadro N® 9 

CLASES DE DATOS QUE CONVIENE REUNIR PARA LAS ESTADISTICAS 
INDUSTRIALES EN LAS ENCUESTAS MENSUALES O TRIMESTRALES 

En países que están 
organizando sus 

En países que ya han 
organizado sus 

Estadísticas industriales mensuales o trimestrales 

A, Pí-oclucciSn de algunos 
artículos en unidades 
físicas o en valor 

B, Ntimero de operarios 
durante el pei'íodo 

C, N-Smero de horas-hombre 
trabajadas por operarios 
durante el período 

E, Sueldos y salarios 
pagados durante el 
período 
a) a operarios 
b) a otros empleados 

F, Cantidad de electricidad 
consxiraida durante el 
período de la encuesta 

G, Talor de los llenes 
vendidos a terceros 
durante el período 
de la encuesta 

1 

1 

1 

1 

1 
1 

Nota: (1) primera prioridad, (2) segunda prioridad« 

/f) inventarios; 
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f) inventarios; 
g) variaciones de costos de producción; 
h) ocupación. 
En el cuadro siguiente se comentan cada uno de estos conceptos. 
También en el formulario de la encuesta debería incluirse una aprecia-

ción de los factores limitantes para las expectativas que hay para eijqjandir 
la producción; esto no significa una duplicación de los factores llMtantes 
para realizar los proyectos condicionados, según se establece en la primera 
columna del ctiadro, sino que se refiere a la producción en general, existan 
o no proyectos condicionados y aún en los casos que disminuya o haya descapi-
tali7.ación. 

Resulta interesante la m0d.3J.idad utilizada por el Presupuesto Económico 
de Argentina, donde se clasifican los obstáculos de acuerdo a los siguientes 
criterios: 

1) Deiiíanda limitada por competencia de productos nacionales similares; 
2) demanda limitada por competencia de productos sustitutivos nuevos; 
3) demanda limitada por competencia de productos importados similares; 
4) insuficiencia de demanda motivada por la retracción económica; 
5) capacidad de producción instalada en exceso con rolaciÓn a la 

demanda existente, 
6) dificultades en el abastecimiento de materias primas nacionales; 
7) dificultades en el abastecimiento de inaterias primas importadas; 
S) energía eléctrica insuficiente; 
9) dificultades en el abastecimiento de corabustibles; 
10) dificultades en el transporte automotor; 
11) dificultades en el transporte ferroviario; 
12) dificultades en el transporte fluvial o marítimo; 
13) falta de equipos y maquinarias nacionales; 
14) falta de equipos y maquinarias impoi'tadas; 
15) falta de obreros especializados, técnicos y/o profesionales; 
16) falta de obreros y/o empleados no especializados; 
17) dificultades para obtener fondos fuera de la empresa; 
18) imposibilidad de contar con fondos propios sxificientes; 
19) tasa de beneficio insuficiente; 

/Cuadro 10 
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20) régimen impositivo inadecuado; 
21) régimen cambiario inadecuado; 
22) régimen aduanero inadecuado; 
23) regímenes promocionales inadecuados; 
24) inestabilidad monetaria; 
25) otros factores no especificados. 
Los empresarios asignan a cada uno de estos conceptos vin puntaje dentro 

de la escala que se inserta a continuación: 
a) Extrema importancia 100 puntos 
b) Muy importantes 80 puntos 
c) Importantes 60 pvmtos 
d) Poco importantes 40 puntos 
e) No importantes 20 puntos 
La respuesta a su vez es sumamente útil para los mismos empresarios, en 

especial para los de mediana y pequeña empresa, ya que les ajmda a diagnostic 
car sus propios problemas, al obligarlos a cuantificar la incidencia de los 
obstáculos sobre la marcha de su empresa. 

¿sta forma de encuesta de expectativa podría llevarse a la práctica en 
la mayoría de los países latinoamericanos, pero adaptándola, en cada uno de 
ellos, de acuerdo a las condiciones particulares del medio, tanto al tipo de 
pregunta, como a la frecuencia, oportunidad, modo de recolección, utilización 
de los resultados, etc. Además de estas características particulares y espe-
cíficas de cada región o país existen otras de tipo general, que podrían consi-
derarse representativas del caso tipo o projiiedio del área latinoamericana. 

Deben confeccionarse por lo menos dos tipos de formularios de acuerdo a 
la dimensión de la empresa encuestada. La gran empresa, y buena parte de la 
iiaediana, disponen de una organización (departamento, división, sección y hasta 
personas singulares, que en forma sistemática realizan estudios y análisis de 
la situación del mercado y de las condiciones y perspectivas generales de la 
economía, así como la raraa de actividad en que opera. 

Una situación muy distinta se presenta en el resto de la mediana y la 
pequeña enxpresa, donde en la mayoría de los casos las decisiones se toman 
desconociendo totalmente la situación general y las variables particulares, 

/Un sistema 
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Un sistema de encuestas de expectativas tendría entre otras ventajas la de 
estimtilar a este tipo de empresarios para que adopte sus medidas de política 
empresarial con mayor racionalidadj este propósito se cumplirá tanto mejor 
en los países latinoamericanosj en la medida en que las encuestas se formulen con 
un diseño que siempre tenga fácil respuesta. 

r 

Así, por ejemplo, si bien puede ser. común para todo tipo de empresas la 
pregunta sobre los obstáculos, deberá simplificarse el sistema de cuantifica-
ción experimentado en Argentina, cuando se trate del resto de la mediana y 
pequeña empresa, no exigiendo desglose del puntaje, sino sugiriéndole que con 
uno, dos o tres a3teriscos, indique la intensidad del concepto limitante. 

La información proporcionada por los empresarios para este tipo de 
encuestas, sería de carácter estáticoj es decir, si las condiciones limitantes 
variasen posteriormente no se tendría una indicación sobre la forma como 
cambiarían sus ez-qpectativas de inversión. 

Como existe un lapso entre la fecha de la encuesta y el análisis y utili-
zación de la irJ'ormación, es conveniente obtener una función entre la inversión 
y sus posibles O.ificultades, 

Una manera de encarar el problema podría constituirlo .Ta pregunta sobre 
cuál sería la inversión dado un grado de dificultad'máxima (100) y cuál si no 
hubiere ningán inconveniente (O). Como en cada formulario se determina el 
monto de inversión prevista por el émpresario y el promedio de los obstáculos, 
se tendrían trss puntos de la función que aunque muy ajustada, daría por lo 
menos ma indicación clara de la tendencia en el supuesto que se produjeran 
fuertes cambios en los grados de dificultad pi'evistos. 

Por otra parte, y en especial para la, pequeña y mediana empresa, esta 
información serviría para calificar la validez" y coherencia de las respuestas, 
ya que indicará, en forma indireata, qué conocimiento tienen las empresas de 
los diversos factores económicos que condicionan el desarrollo de su actividad 
productiva. 

/Dificultades 100 
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Dificultades IDO 

Dificultad 
prevista 
en la en-
cuest-a 

Jv 
/ 

ĉ  Inversión mínima 
\ 
\ 

\ 

Inversión 
prevista 

Inversión raáxijna 
(sin dificultades) 

Para este esquema tentativo, habr&que agregar dos observa-
ciones; primero, que el formulario y tipo de preguntas debería ser dis-
tinto, según la rama de actividad industrial, a lo cual sólo podrá lle-
garse luego de un periodo prudencial de prueba y afinamiento» Segundo, 
que para el caso de las empresas más grandes, merece tratamientos par-
ticulares, que llevarán a una cuantificación y determinación de la curva 
inversión-obstáculos con varios puntos de referencia. 

Estas encuestas de e'5$)ectativas obligan a las empresas me-
dianas y pequeñas, a analizar sus problemas a corto, plazo. La detemina-
ción de las ê ĵsctativas anuales corresponderán a un sistema integrado 
dentro de las propias empresas, si los organianos de planificación y el 
sector privado coordinasen sus acciones a mediano plazo, como etapa pre-
via a la de corto plazo. Esta situación ideal es para las grandes empre-
sas una necesidad de su actividad; pero para la mayor parte de las empre-
sas medianas y pequeñas no aparece como necesaria o accesible, ya sea por 
nivel tecnológico, falta.de recursos, competencia, etc. 

Al confrontar las ejcpectativas de las empresas, con las globa-
les detenninadaa en la Oficina de Planes Anuales, el sistema de información 
resultante podráso mejorar o deteriorar según sea el aporte real de los 
análisis scbre la situación económica hechos por esa oficina, para modifi-
car o confimar las propias e:3̂ ectativas deteiminadas por el sector privado. 
Si este aporte es pobre o nulo, el sector privado ningún beneficio encontrará 
en este tipo de información recíproca. 

/Debe tomarse 
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Debe tomarse en cuenta que.mientras la planificación de las empre-
sas no se desarrolle como un medio de p3X>grainación eficiente de sus in-
versiones ,7 operaciones anuales, las actividades relacionadas con encues-
tas de e?qpectativás serán consideradas,, por los empresarios, como margina-
les a sus actividades productivas. Se tendrá que prever un cierto grado 
de obligatoriedad en el suministro de esta infoimación,̂  

En resvunen, esU infoimación deberá ser de complejidad progresiva, 
y proporcional al de-sarrollo del sistema de planes anuales. Deberá 
brindarse cierta ayuda, a nivel de asociaciones de mediana y pequefía em-
presa, para su programación anual como forma de apoyar las encueatas de 
e:̂ ectativas. 

Considerando el proceso da implantación.del sistema de planes anua-
les so podría comenzar con una sola encuesta al año mientras la planifi-
cación anual inicia un proceso de maduración. Posteriormentê  se podría 
considerar una segunda encuesta, a mediados de año, la que serviría prin-
cipalmente para modificar o confirmar las 63536ctativas para el segundo 
semestre del año más una prijnera expectativa para el año (n -f l). 

Se deben seguir, en general, dos criterios para clasiiTicar las 
empresas por tamaños, en gran empresa, mediana y pequeña. El primero, 
en funtión del n&iero de personas ampleadas. Con este primer criterio, 
se t-endrla una elevada representa ti vidad de la muestra con un número re-
ducido de unidades.muéstrales. 

Como segundo criterio, complementario del anterior, se considera la 
participación de las empresas en el producto por ramas industriales. Este 
criterio evitará clasificar, como pequeñas,empresas que ocupan poca mano 
de obra pero tienen en cambio un importante valor de producción, y o 
viceversa. 

En esta forma se elegirán las ramas industriales de mayor partici-
pación en el producto del sector; luego, dentro de esas mismas ramas, se 
utilizará el primer criterio de tamaño relativo, encuestando, por ejemplo, 
el 100 por ciento de la gran industria, el 50 por ciento de la mediana y 

1/ En Suecia, por ejemplo, la respuesta a este tipo de encuestas es 
obligatoria, confome a disposiciones legales y solamente las en-
cuestas empresariales de coyuntura suponen contestación voluntaria, 
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el 10 por ciento de la pequeña industria y artesanía. En esta foima, las 
industrias que tienen una participación razormble en el producto de la ra-
ma, aunque sean pequeñas en t̂ îminos del sector, no quedarán excluidas de 
la muestra. 

La recolección de la información deberla hacerse, hasta donde los 
medios materiales lo pennitan, por medio de encuestadores y tomando con-
tacto al nivel ds jeff̂ s de empresas. 

Setla demasiado tedioso repetir o describir las demás acciores para 
captar la infomación necesaria a corto plazo, que en geneî al no representan 
nuevos aportes csinc una adaptación y coordinación de los medios y técnicas 
empleados. Se estimó suficiente llegar hasta la clasificación descriptiva 
dada en el cuadro N^é sobre acciones a corto plazo. 

Si bien en el anexo se acompañan copias de algunas de las encuestas 
que, para el corto plazo se utilizan en Argentina y Francia, se ccanentará 
una destinada a apreciar la situación y perspectivas del comercio al de-
talle, en el último país mencionado, que resulta de interés para los pro-
pósitos de los planes anuales. 

Se solicitan infomaciones sobre: a) indicadores de ord'?:n general; 
b) evolución prevista para los tres o cuatro meses próximos; c) preguntas 
relativas a los productos vendidos. 

En cuanto a los indicadores de orden general, para el período ante-
rior, debe infoimarse el monto de ventas en valores corrientes, para pro-
seguir con los datos de índole física, como el número de asalariados y el 
núnero de establecimientos que foiman la empresa encuestada. Después de 
inquirir sobre el tipo de actividad de la empresa, se pregunta, para res-
porider afj.matlva o negativamente si se contó con crédito bancario; si la 
respuesta es positiva, se pregunta además, si su obtención fue más difícil, 
igual o menos difícil que durante los tres meses previos. 

Con respecto a la evolución prevista en los vol\imenes físicos de 
ventas para los tres o cuatro meses próximos, el encuestado debería seña-
lar si tendrán una tendencia al alza, a la estabilidad o a la baja. Para 
ello, se presentan gráficamente en el formulario tres flechas, inclinada 
hacia arriba, horizontal o inclinada hacia abajo, esto pemite que, en 
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fotma muy simple, el encuestado pueda señalar, encerrando en un círculo, 
la que responde a su expectativa en comparación con el lapso anterior. 

Finalmente, se incluyen una serie de preguntas relativas a los pro-
ductos vendidos, clasificados en categorías. Para cada una de ellas, se 
solicita el monto aproximado en moneda corriente, y para el último perío-
do si el volumen de ventas y los pedidos recibidos fueron superiores a 
lo normal, nornisles o inferiores a lo nomal. Del mismo modo se plan-
tean las preguntas respecto a las existencias. Seguidamente, se clasifi-
can los podidos de productos para la venta que tiene la intención de hacer 
la empresa, idsr.tificando aquellos destinados a ser vendidos en el período 
que cubre la encuesta o en períodos próximos siguientes. En ambos casos, 
debe contestarse afirmativamenbe o negativamente, y en el primer caso, 
establecer si son superiores, similares o inferiores a lo nomal. Debe 
contestarse, además, si se espera que los precios de ventas en el curso de los 
siguientes tres meses, tendci'án al alza, a la estabilidad o a la baja, 
señalardo especialmente si la variación corresponde a un fenómeno esta-
cional. 

Los dos tipos de encvsestas antes señalados, con bastante detalle 
para el caso de las empresas industriales, y con algún comentario en el 
ejemplo del relevamiento sobre la situación y perspectivas del comercio 
al detalle, deberían completarse como es obvio, con un conjunto de otras 
investi'gaciones periódicas similares. Si bien, se comentaron con más de-
tenimiento los dos casos señalados, ello se debe, fundamentalmente, a que 
de este modo se quiere ejemplificar el tipo de encuestas necesarias para 
satisfacer los requerimientos de información requeridos para la formula-
ción, ejecución y control de los planes operativos anuales. 

Además de las encuestas comentadas, lás oficinas de planes opera-
tivos anuales deberán coordi-nar investigaciones sobre el consumo, en 
períodos trimestrales, y de manera coherente con todo el sistema de in-
foimación estadística que se está propiciando. Estas investigaciones 
deben captar las actitudes y las intenciones de compra de las unidades 
familiares por rubros principales. jEsto no significa innovar en la 
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mateila, SÍIK) apenaa ordenar lo que en muchos países ya se investiga. 
Además, debe haber una encuesta trimestral sobre ocupación que pemita 
instnanentar debidamente el balance de recursos humanos, la que puede 
ser complementaria de la anterior en cuanto a la investigación de las 
familias; pero también deberá recurrir a otras fuentes de información 
que podrían estar centralizadas en la unidad sectorial correspondiente 
(por ejemplo el Ministerio de Trabajo o de Seguridad Social), Al mismo 
tiempo, podría ccanplementarse con la que tuviera como principal objetivo 
percibir los aspectos cojrunturales en las empresas industriales. 

En el sector agropecuario deben recabarse una serie de informacio-
nes a través de productores Individuales o, de asociacionos agropecuarias. 
Esta investigación debe realizarse para determinar, entre otros datos, 
los relativos al financiamiento para maquinarias e inversiones en gene-
ral, para gastos de operación, las previsiones de producción (áreas sem-
bradas, áreas cosechadas), precios, principales insumos, limitaciones a 
las expectativas de expansión de la producción, etc. En general, esto 
no requiere en algtinos países.una nueva organización o encuesta, ya que 
en los ministerios de agricultura o en diversas instituciones del sector 
se lleva a cabo, dé tal manera que la unidad de planes anuales debe 
únicamente coordinar el sistema, para ordenar o readaptar la informa-
ción de acuerdo a sus necesidades a corto plazo. 

/3. Problemas' 
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3. Problemas en la organización del.slstgna estadístico 
Para el final se dejó un comentario más extenso sobre los proble-

mas de tipo estadístico que, sin duda, exigirán un ssfuerao de organiza-
ción que los sistemas de la región requieren desde hace mucho tiempo, pa-
ra poder lograr cuantificacionea cuidadas de los fenómenos económicos y 
sociales e interpretaciones correctas sobre la realidad que se pretende 
cambiar. Descuidar esta cuestión tan vital significará postergar el mo-
mento en que se tengan organizaciones estadísticas completas y capaces 
de entregar el tipo de info «nación, histórica y reciente, necesaria para 
efectuar las previsiones del futuro inmediato y mediatô  

Entrando en detalles sobre el punto, podría afirmarse que América 
Latiria posee estadísticas econóifácas no sólo insuficiente para la plani-
ficación a corto plazo, sino también de escasa calidad, y en muchos casos, 
estimaciones cuantitativas que no merecen mayor confianza por su veraci-
dad y fidelidad. Esta anormal situación no es igual en todos los países; 
si se hiciera una tipología en fvmción de su distinto grado de desarrollo, 
se encontrarían muy diferentes sistemas estadísticos; algunos países dis-
ponen de informaciones detalladas .que abarcan una amplitud mayor que otros. 

Como promedio, la región se caracteriza por grandes deficiencias 
en la estimación de la estadística económica básica; esto se debe a dos 
tipos do limitaciones. En primer lugar, -las derivadas de una organización 
estadística defectuosa que, por consecuencia, detennina el segundo tipo 
de obstá'julo qus es de orden metodológico; esto obliga a que muchos países, 
como corolario de la falta de infomación, deban aplicar métodos muy 
indirectos para poder lograr cifras indispensables como "insumos" de la 
planificación. 

los problemas vinculados a la organización estadística plantean, 
en general, una serie de dificultades de orden institucional y de orden 
operativo, que interrelaclonadas se sintetizan en el Gráfico N® 8, 
Un primer aspecto se relaciona a la incomunicación advertida entre las 
diversas instituciones a quienes les compete responsabilidades estadísti-
cas, o entre los funcioiwrios técnicos que tienen a su cargo estimaciones, 
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relevamientos, análisis estadísticos; es el caso de la elaboráciéri de 
cuentas nacionales que, generalmente en el área,, está a cargo de equipos 
localizados de los Departamentos de Investigaciones Econánicas de los 
Bancos Centrales, Por diversas causas se ha comprobado, muchas veces, 
un divorcio absoluto entre estos grupo-s de trabajo y las Oficinas de Pla-
nificación, circunstancia que tuvo por consecuencia que, durante él pro-
ceso de estimación de las distintas variables de la contabilidad social, 
no se haya establecido ningún tipo de comunicación entre ambos equipos. 
Por lo general, la estadística básica producida no satisface las necesi-
dades del principal consumidor, que es ¿ustaménte la Oficina de Planifi-
cación; de donde los grupos i:e;spcnsables de la función deban volver a hacer 
las estimaciones de las cuentan nacionales en foma independiente. 

Esta incomunicación refleja una de las principales anormalidades 
de la organización imperante,, y se advierte en todos los niveles; adquiere 
así caracteribticas totalmente negativas: ausencia de cooixiinación y dupli-
cación. La primera es causa y efecto al mismo tiempo de la incomunicación. 
Ni en los aspectos generales de la organización estadística, ni en las 
labores parciales de estimación de las cuantificaciones eoonó;nicas, hay 
algún tipo de coordinación sistemática,. , Sucede, por ejemplo, que hay es-
pecialistas en sector público, en los Ministerios de Hacienda, en las Ofi-
cinas de Planificación y en los equipos encargados de cuentas nacionales, 
que evn muchos casos, no han establecido contacto entre ellos. Todo esto 
lleva a evidentes duplicaciones que se camprueban siempre que se investi-
gan las metodologías que son utilizadas para la estimación de tal o cual 
variable. 

Desde luego debe reconocerse que, en general, gozan de escaso 
apoyo financiero, ya que los presupuestos del sector público no asignan 
los recursos necesarj.os para mantener un servicio adecuado en las Direc-
ciones de Estadística o en otros organismos afines. Si bien esto tiene 
un efecto negativo, que acentúa la ya grave falta de coordinación inter-
institucional, incide fundamentalmente sobre tres elementos que también 
e3$)resan la débil organización del sistema. Por un lado, la falta de 
censos; por otro, los censos que no son tabulados, y finalmente, la falta 
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de muestras o estadística continua que peimitiría con cierta regixlaridad 
obtener las series representativas de la evolución de determinada produc-
cián o fenómeno cuya cuantificación es muy necesaria a los efectos de la 
planificación económica. Además, si a las empresas no se las consulta 
periódicamente sobre su actividad, producciones, ventas, núrero de asala-
riados, existencias, precios, etc., evidentemente será difícil obtener las 
informaciones cojnmturales imprescirriibles para coordinar las medidas y 
programas de política económica a corto plazo, y lógicamente, todo esto 
dificultará el relevamiento de las encuestas de expectativas. 

Desde el punto de vista de la foiroación técnica da loa equipos 
investigadores j elaboradores de estadística básica, se aprecian dos ca-
racterísticas que, indirectamente, también afectan el valor de las esti-
maciones. Por un lado, técnicos no utilizados y,por otro, equipos insu-
ficientes, En los Bancos Centrales, o en otras instituciones, se advierte 
cuan reducidos son los equipos que tienen a su cargo la estimación de las 
cuentas nacionales, o dé los balances de pagos, o de la sistematización 
de la estadística del sector público o monetai*io, y muchas veces estos 
mismos funcionarios son utilizados en tareas ajenas a la específica de 
la oficina. 

los elementos negativos comentados tienen consecuencias muy noci-
vas dentro de la organización estadística imperante en casi todos los 
paísos de la región, y que podrían sintetizarse así: 

-Tabulaciones innecesarias 
-Presentación irregular 
-Falta de oportunidad 
-Atraso en la presentación 
-Infomaciones no utilizadas 
-Escasa desagx-egación 
-Estadística económica poco confiable 
Las graves dificultades con que tropezará la planificación a corto 

plazo en muchos países del continente, que se traducen en una estadística 
económica de baja calidad e insuficiente, se pueden resumir de la sigiáente 
manera: 

/a) Aparece 
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, a) Aparece con atraso, irregularidad e inoportunidad, en forma -
medianáments aceptable en los sectores productores de bienes'} deficiente • 
en los serviciosí no mi^ aceptable en eX sector pdblico, aceptable'el 
gasto (con excepción del consumo de familias); medianamente aceptable en' 

, los precios corrientes; defectuosa en las estimaciones a precios constan-
tes; insuficiente para los indicadores econámicos; y con una estimación' 
del consumo de familias obtenido generalmenté por diferencia, se acumulan 
los errores cometidos para la estimación de los demás agregados de la con-
tabilidad nacional y, por consecuencia, acumulando la discrepancia esta-
dística. • • • • 

b) Es casi inexistente en la distribución del ingreso; insumo-
producto, fuentes y usos de fondos y cuentas regionales. 

c) Es prácticamente inexistenté en la estimación del capital o 
de la contabilidad patrimonial,, 

Todo el esquema comentado, sintetiza los aspectos relativos a los 
problemas que debe encarar la estimación de la principal estadística eco-
nómica que requiere la planificación económica de un país, o soa, las 
cuentas nacionales y algunos estudios muy vinculados a ellos,•como las 
tablas de insumo-producto, o las cuentas de fiientes y usos de fondos, que 
tienen ima especial significación también para su utilización a corto 
plazo.. 

Los problemas de organización son similares con respecto a la es-
timación de las variables del balance de pagos, de la estadística del. 
sector público en general, y el de la estadística monetaria y financiera. 
En el caco de los precios, si bien existen en general, en los diversos 
países, algunas informaciones conocidas en forma mensual e irjmediata, son 
casi exclusivairiente índices de precios de costo de vida o mayoristas, que 
en muchos casos, sólo abarcan una muy limitada cobertura sectorial o es-
pacial. Sectorial, en el sentido que los precios del consumo sólo se re-
fieren a las variaciones aplicables a un determinado núcleo de asalaria-
dos; espacial, en el sentido que estos índices casi siempre son representa-
tivos exclusivamente de zonas urbanas, y únicamente para determinados 
centros poblados. 

/Por ejemplo. 
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Por lo e^fpuesto, al organizar un sistema de planificación anual, 
se tropezará con grandes dificultades derivadas de la organización eaás-
tente, que tiene como corolario, una estadística básica que adolece da 
muchas limitacioms. Será por tanto difícil organizar el sistema única-» 
mente para corto plazo, si simultáneamente no se encara la reorganización 
total del sistema de información, como medio de asegurar la calidad de 
las estimaciones y la oportunidad con que se elaboran las estadísticas; 
sus resultados deberán ser confiables para ser representativos de una 
realidad pretéritaj pero que al mismo tiempo pejmita proyectar y prever 
ouantificaciones sobre una base firme. 

La estadística específica de los planes a corto plazo no podrán 
estimarse si al miaño tiempo no se superan los inconvenientes señalados. 
Las encuestas de coyuntura y de expectativas, podrán ser válidas en tanto 
se diseñen muestras sobre universos proporcionados por los censos o por 
registros completos. Lógicamente la reorganización no tendrá efectos in-
mediatos y totales de un año para otro. EL sistema s© podrá perfeccionar 
gradualmente a medida que se avance en la consolidación global y sectorial 
de la planificación anual. No constituiría un gran problema en tanto la 
necesidad vaya creando la donanda; de este modo y paulatina)r,ente, se irán 
solucionando los inconvenientes. 

Quizás se podrían sintetizar los aspectos relativos a la fijación 
dé un orden prioritario, diciendo, ante todo, que en este campo ya no es 
posible caracterizar un caso promedio de América Latina; cada país tiene 
una conformación prt>pia y distinta en su aistana de planificación actual, 
y en el de toma de decisiones y programas a corto plazo. EL orden priori-
tario que debe establecerse, debe tener en cuenta lo ya existente y cáno 
se estima; en foma gradual deberá tenderse a un esquema de organización 
flexible que tome en consideración las particularidades e individualidad 
de cada país. 

/Hechas estas 
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Hechas estas salvedades, debería insistirse sobre los siguientes 
aspectos: 

a) Organizar un mínimo de indicadores econ&nicos que reflejen 
variaciones de volúmenes físicos de producción, consumo, inversiones, 
exportaciones e importaciones, que permitan una fácil actualización y 
previsión de las principales variables de las cuentas nacionales. 

b) A l o ante ilor debería añadirse, simultáneamente, la organi-
zación desde el principio, de un conjunto de encuestas tríjnestralea a la 
industria y al comercio que haga hincapié sobre los aspectos coyunturales 
e interrogantes sobre expectativas. En este sentido, las orientaciones 
de los cuestionarios experimentados en Francia son en general aplicables 
a América Latina. 

/G. La organización 
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C. La organización institucional 

1, Generalidades 

En la formulación, ejecución y control de los planes de desarrollo 
económico y social, se requiere una organización que implica el montaje y 
puesta en marcha de un coordinado engranaje institucional» Este debe 
tener en cuenta tópicos muy dispares, como por ejonplo, los que tienen 
que ver con el inventario de las series cuantitativas a producir o elaborar 
y la asignación de responsa.bles de cada, una, la frecuencia y oportxaaidad 
en que cada cifra debe ser estjjnada, ya sea en fonna. conjetural, provisional 
o definitiva, el flujo o canalización de la información desde su origen 
hasta, su utilización por los rcisponsables de la planificación o de la. 
elaboración de las medidas y programas de política económica. Dentro de 
los aspectos institucionales ocupará \in lugar importante la caracterización 
ds las complejas y continuas intercomunicaciones e interdependencias, que 
al ser coordinadas y consistentes, evitaran duplic.i cienes u otras 
irregular!dadec que comúnmente se observan tanto en la función estadística • 
como de planificación. 

Existen matices diferentes cuando se trata del sistema de información 
para el largo, mediano y corto plazo, asi como en cuanto al ámbito insti-
tucional cfue se verá afectado, ya sea en lo relativo al número de unidades, 
al tiempo posible de investigación y de evaluación y análisis, a la 
interconexión que deberá existir tanto en el momento de toma, de decisiones 
y de medidas de políticas económica, como en la ejecución y control de 
esas mismas medidas y programas. 

2• !Las oficinas de planes anu-Qles 
Con respecto a la ubicación del grupo técnico encargado de los planes 

operativos anuales, no puede haber fórmulas rígidas, siendo necesario 
analizar previamente en cada pa.ís, la composición de fuerzas institucionales, 
es decir, cua'les son los centros de decisión más importantes y cómo están 
conectados entre sío De todas m^ners3 se presenta un esquema analizando 
las ventajas e inconvenientes de cada altern^itiva, 

/En primer lugar. 
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En. primer lugar, es muy importante • que este grupo esté lo más cerca 
posible de los centros de decisión de política económica» Con este enfoque 
se conciben varias posibilidades: i), que el grupo.de planes bperativx)3 
anuales esté.dentro de la Oficina, de Planificaciónj ii) en el Ministerio 
de Haciendaj iii) que se cree un organismo especial destinado a cumplir 
dicha función. 

La alternativa dé ubicación en la oficina de planificación, tiene 
ventajas y desventajas. Con respecto a las primeras, conviene tener en 
cuenta que el grupo que trabaja a corto plazo,estaría en contacto estrecho 
con el de mediano y largo plazo», 

Como desventaja sé podría señalar el hecho general que como en 
América Latina las oficinas de cuentas nacionales no dependen de las de 
Planifcación, podría ser ello inconveniente dado el estrecho vínculo que 
debe existir entre las cuentas nacionales y los planes anuales. 

Por otra parte, ocurre en algunos casos, que las oficinas de Planifi-
cación mantienen limitadas relaciones con los Bancos Centrales o con los 
Ministerios de Hacienda, aislándose de los centros de decisión e influenciaf 
Si tal aislamiento se reproduce en el caso de las Oficinas o Grupos Técnicos 
encargados de los planes operativos no podrán cumplir, ni su función de 
nexo con el mediano plazo, ni la de asesoramiento en la política a corto 
plazo. 

La. segimda alternativa sería su ubicación en el Ministerio de Hacien-
da, Este organismo junto con el Banco Central son los dos centros,claves de 
decisión económica en la mayoría de los países de América Latina. Su 
ubicación'en el Ministerio de Hacienda facilitaría la vinculación que debe 
existir entre el presupuesto fiscal y los planes anüaleso Por otra o', 
parte, la presencia de un grupo de este tipo en el Ministerio de Hacienda, 
podría contrabalancear una característica común en ellos: la de ser poco 
proclives a la planificación. Tal vez este contacto sería saludable, pues 
podría familiarizar a los Ministros con la política de desarrollo, adecuan-
do así la asignación de recursos financieros del presupuesto en función 
de los planes, 

/Como desventaja 



Como desventaja de la ubicación en el Ministerio de Hacienda, subsis-
tiría la desvincula,ción con el grupo de cuentas nacionales. Además, si 
las-relaciones del Ministerio de Hacienda con la Oficina de Planificacidn 
no son estrechas, se estaría perdiendo la. oportunidad de un contacto directo 
entre los técnicos dedicados al corto plazo.con los a mediano y largo plñzo» 
Hay que considerar, sin embargo, que los Ministerios de Hacienda constituyen 
centros vitales de decisiones a corto plazo, de naturaleza muy absorbente; 
en ese ambiente los Grupos de Planificación dedicados al corto plazo pueden 
estar sometidos a presiones derivadas de la. ejecución diaria de la política 
económica y gradualmente dejar de planificar comprensivamente a, corto plazo 
para convertirse en un grupo de asesoría parcial y pormenorizada en la 
administra.ción de la política» 

La. tercera alternativa consistiría en la creación de un comité de 
planes operativos anuales a nivel político de un consejo asesor, a nivel 
técnico y de una secretaría dependiente del comité e integrada por funcio-
narios dedicados, en forma permanente, a la plard.ficación a corto plazo. 
En el comité podrían participar el Ministro de Hacienda, el Director de la 
Oficina, de Planificación, el Presidente del Banco Central, 'de los jefes de 
otros organismos vinculados a las decisiones a corto plazo y el Secretario 
Técnico del Comité de planes Operativos Anviales. El objetivo sería reunir 
a los responsables máximos de la política económica del país,. 

En América latina los equipos técnicos que trabajan integralmente 
para el corto plazo son escasos. Son numerosos en cambio los que lo hacen 
en campos específicos; pero sin suficiente coordinación entre sí y sin una 
orientación global de la política económica en relación a los planes a 
mediano plazo. Actúan en compartimentos estancos en los Bancos Centrales, 
en los Ministerios de Hacienda, o en las Oficinas de Planificación, 

La existencia de tin comité técnico,.§,sesor, permitiría in^^egrar, a 
la planificación a corto plazo, a los técnicos que trabajan en las oficinas 
de los organismos señalados precedentemente, sin desligarlos de ellos. 
Esto facilitaría el aprovechamiento no sólo de su experiencia basada en 

/el manejo 
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el manejo de políticas parciales, sino que, principalmente, Ig nueva que 
se adquiera dentro de esos organismos pero en el contexto de una pl=?nifi-
csción comprensiva a corto, plazo. Es decir, el Consejo Técnico Asesor 
cumpliría vina doble función en este, esquema: la de servir de puente, entre 
las.políticas parciales y la global a corto plazo y, la de alimentar la 
secretaría técnica con la experiencia de los funcionarios que asesoran 
desde tiempo atrás en campos específicos a corto plgzo.. Cabe señalar 
finalmente, crue cualquiera de las alternativas analizadas puede operar 
eficientemente, según las características de cada pnís, la-personalidad 
de los técnicos de los diversos organismos, etc. 

. 3» La planificación anual como función especializada 
La tónica de este documento, en cuanto a organización y localización 

de la Oficina, de Planes Operativos Anunles, es brindar los requisitos 
principales del sistema sin encuadrarlo dentro de moldes rígidos p^ra 
permitir de esta manera su adecuación a las características particulares 
del proceso de decisiones de cada país. No obstante, para adoptar cualquie-
ra' de las alternativas analizadas existen rigideces institucionales, y en 
consecuencia, conviene examinar algunas soluciones de organización que, 
implicando cambios mínimos cviinplan con los requisitos esenciales de iina 
organización para planificar a corto plazo, Eshos requisitos puedan ser 
dos: la existencia de un organismo exclusivamente especializado para el 
corto plazo y, el establecimiento de un vínculo estrecho entre las diversas 
fases de la planificación a corto, mediano y largo pl^izo. 

La compatibilidad entPe ambos requisitos no es fácil, si se considera 
Que la especialización exclusiva en las tgi'eas a corto pl-̂ zo puede contribuir 
poderosamente, a desligar los planes anuales de los pl.^nes a largo plazo. 
Lograrlo tiene una complejidad adicional si se toman en cuenta las rigideces 
institucionales ya mencionadas. 

El principio de solución, para hacer compatibles ambos requisitos, 
tiene que buscarse distinguiendo entre lo que pueden llamarse las funciones 
de síntesis y las de análisis parcial. Las primeras se refieren a la 
economía en su conjunto y las otras a partes coherentes de esa totalidad. 

/Dicho en 
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Dicho en otras palabras, es vina función de síntesis aquella cjue realiza el 
grupo que armoniza en sus diversas fases de formulación un plan anual, 
un plan a mediano plazo, o elabora las cuentas nacionales de un país. 
consecuencia se trata de las tareas destinadas a definir l=is orientacio-
nes y darles coherencia a cada imo de esos elementos. En cambio, son 
funciones de análisis parcial, aquellas que se desarrollan a nivel de un 
plan sectorial, de alguna de las cuentas del sistana de contabilidad nacio-
nal, de la formulación del presupuesto del sector público, etc. 

Hecha esta distinción, se pueden'caracterizar las funciones de 
síntesis por la especialización atendiendo al tiempo (pasado, presente, 
futuro), y su generalidad, con respecto al sujeto de análisis,- a la inversa, 
las funciones de a.nálisis parcial se especializan en cuento al sujeto del 
aníflisis y, son generales en términos temporales. Aplicando estos concep-
tos a la organización del sistema de planificación, se pueden concebir 
grupos especializados para la formulación dsl plan anual, los planes a 
mediano plazo y las estrategias de desarrollo. En cambio, para facilitar 
la coordinación entre esas funciones de síntesis entre si, las tareas de 
análisis parcial tales como formular la cuenta de las familias, un plan 
agropecuario, etc. deberían ser realizadas por xin mismo grupo con indepen-
dencia del período a que se refieren los planes. 

En el esquema siguiente se caracteriza una situación representativa 
de la organización de planificación existente, en general, en toérica 
Latina, incluyendo el plan anual aun cuando no existe como tal en los 
sistemas de la región. Se distinguen como funciones de síntesis las de 
cuentas nacionales, referidas al pasado, la de planes anuales, referidas al 
presente o futuro iimediatoj las de planificación a mediano plazo y formu-
lación de estrategias, como tareas de más largo alcance. Todas éstas 
exigen una especialización para ser eficientemente cumplidas. Esto crea 
natiiralmente el problema de buscar formas de coordinación entre esas 
diversas funciones especializadas a fin de lograr que la estrategia defina 
el plan de mediase plazo, éste oriente el plan anual, y las cuentas nacio-
nales sirvan de base para la formulación de todos ellos. Para facilitar la 

/Gráfico NO 9 
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coordinacidn entre estos elementos y para aprovechar el conocimiento profun-
do y la experiencia, que da el análisis especializado por sujetos económicos, 
se plantea la conveniencia de qiie las funciones de análisis parcial sean 
realizadas por un mismo grupo, ya se refieran al p?5S3do, al presente o al 
futuro. En el gráfico se ejemplifica el caso del grupo que trabaja en el 
sector agropecuario, el que debería proporcionar las inform^^ciones para 
las cuentas nacionales, formular el plan anual del sector según las orien-
taciones generales recibidas, fomular el plan de mediano plazo y la 
estrategia correspondiente, atendiéndose al marco general de desarrollo 
establecido, Este esquema de organización, que es aplicable a pesar de 
la dispersión institucicnal> no sólo pennite la coordinación intertemporal 
de los planes, sino que surgiendo los diversos análisia parciales de vm 
mismo grupo de personas, obliga a éstos a una consistencia interna del 
sector en sus planteamientos, ya sea cuando estudian el pasado, el presente 
o el futuro. 

Con esta organización se logra, que un solo grupo de análisis pa.rcial 
describaun agente dado, bajo tres aspectos, lo que evita, descuidar, a 
corto plazo, un problema descubierto en la. previsión a asdiano pla'so, e 
impide también la utilización, a veces exagerada, de estadística;' cuando 
se ocupan diferentes unidades de análisis, de distintos agentes, en varios 
plazos, 

La especialización temporal de cada uno de los grupos de síntesis 
en pasado, corto pl.azo y mediano plazo, impide confusiones y duplicaciones 
en los métodos de proyección y facilita los resultados homogéneos do las 
mismas, dando un carácter más especifico a cada tipo de previsión, 1/ 

1/ Ver Plan y Presupuesto Económico por Gastón Olive, Ministerio de 
Hacienda, f^aris, Francia, Documento presentado a.l Tercer Seminario 
Internacional sobre Planificación del Desarrollo, Políticas de Eje-
cución de Planes (especialmente en relación con Aiuérica Latina) 
Santiago, Chile 18-29 de marzo de 1968, Naciones Unidas. Departa-
mento de Asuntos Económicos y Sociales, ISDP. 3/A/RO4. 
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Parece conveniente tener en cuenta en América Latina vin tipo de 
organización como la descrita que vincule, dentro de esta racionalidad, 
las funciones de los diversos organismos comprometidos en las tareas a 
corto y mediano plazo. Esta conveniencia se apoya en la propia defi-
ciencia estadística que repercute en la calidad de la proyecci<5n. Por 
los motivos apuntados en el Cf.pítulo respectivo puede suponerse que siem-
pre habrá \in grado de error en la proyección que será desconocido, pero 
de lo que se tra.ta, en realidad, es de dar buenos consejos aún con proyec-
ciones imperfectas, y esto sólo se púede conseguir cuando las mismas 
personas tienen un manejo dé tipo temporal que cubra todos los periodos, 
porque ésta es la única forma, de tener un dominio sustantivo de la proble-
mática del agente o sector analizado. 

/Capítulo VI 
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LOS MDDELOS A CORTO PLAZO 

A, Introducción 
No tendría sentido hacer aquí un análisis de las técnicas de 

formulación de modelos econométrieos, o no econométilcos, que sirvan 
para fomular planes exp3.oratorios. Tampoco sería posible prsssntar 
"un modelo", con sus relaciones y ecuaciones, que tenga algiin grado de 
validez general para la mayoría de los países de América Latina» Cad.a 
problemática roqtdere un modelo especial que refleje el comportamiento 
particular de la economía en un período detenrlnaJo, Mas tcíla\-íaj para 
un niisnio pñXs, podrá ser necesario emplear modelos diferentes si se pasa 
de una situación ¿s e&t-ibilidad a una inflacionai\i.a, d-» una situa'ión de 
holgura en el comercio exterior a otra de crisis aguda^, etc. Otra alter-
nativa para enfocar la utilización de los modelos, pas-a la forraulación de 
los planes anuales, podría ser presentar algunos de ellos, quj se utilicen 
en los países de América Latina, explicando su correcpoMdencif- con los 
problemas que pretenden interpretar. Son escaso^i los niodalos de este 
tipo empleados en la reglón, y práctioamejúe no eriston aqtiellos que 
respondan a los requisitos que plantea una planificación anual como las 
sugeridas en este docxomento. Se ha preferido, en cox:.'̂ ecuenr̂ .a, incluir 
un ejemplo de modelo a üorto plazo, tomado de la experiencia francesa, 
que si bien tiene características muy particulares y flexibles, se 
refiere a \ana economía más avanzada y con relativa estabilidad en el 
nivel de precios» Este modelo, Zogpl I, es inters3ant;=i dí&üe varios 
puntos de vistaj se diseiió después de una larga ejcperisncia cii la 
formulación de presupuestos económicos por parte de los economistas 
Hertzog y Olive, lito es vin modelo .típicamente econométrico, más bien 
refleja cómo los técnicos que formulan el presupuesto económico operaban 
informalmente antes de haber sido formulado con rigor dicho nádelo. 
Durante mucho tienqjo hicieron los cálculos del presupuesto económico 
aplicando una serie de relaciones y ecuaciones de comportamiento, 

/corrigiéndolas de 
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corrigiéndolas de acuerdo con la experiencia aunque sin formalizar 
todo ese proceso de cálculo en un modelo consistente e integral. El 
Zogol I, partiendo de esa e:q)eriencia, le dio rigurosidad foriral al 
proceso real de cálculo; tiene detrás de él, por lo tanto, una vasta 
e3q)eriencia acuniulada y no constituye sdlo una forraulacidn coherente 
sujeta a praebas iniciales,^ 

®• El modelo Zogol I 
Generalidades 
Como ejourplo relativamente simple de modelo a corto plâ ô, se 

explican aquí muy s\xcinbamente las principales interrelacione s y forma 
de eoluoián por iteracidn del modelo Zogol utilizado p.^a fomular 3.os 
presuT-niestos exploratorios en la División de Previsidii del M?.nisterio 
de Finanzas de Francia, 

Describe, empleando ecuaciones, la forma más directa de lograr las 
estimaciones y conrpatibiliz acá ones del presupuesto económico. Es xm 
modelo que permite realxjsar sistemáticamei:Le una síntesis entre larj 
prospecciones basadas en tendencias históricas, algunos ccmportamiei..t<js 
estipulados en el plan y las desviaciones coyuntnrales y pax'ticulares de 
la economía a corto plazo. Esta flexibilidad se logra por el neo de 
"variables de afuste" en las ecuaciones de conqpoitamiento, e:cpresadas como 
un valor Z que so agregH' a las ecuaciones principales. Su bu¿n fujir-iona-
miento y utilidad suponen una economía relativamente estable sin mar/cres 
problemas de comercio esAerior, 

La explicación aquí brindada del modelo Zogol, se baga sobre una 
versión agregada de sus variables, y er7plea:ido una simbor'.ogía distinta 
de la usada en Francia, 

El modelo protsnde averiguar el Producto Interno Bíî to en términos 
físicos pai-a el año siguiente, que sea compatible con daterminadas metas 
del Gobierno, con un cierto nivel del consiomo de las familias y un relativo 
grado de estabilidad. 

1/ Véase Institut National de la Statistique et des Etudes Economiques, 
Direction de la Prevision, Francia, El Modelo de Proyección a Corto 
Plazo^ Zogol I, 
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Los elementos que integran esta versión agregada del Jiwdelo son 
los siguientes: 

En valor En términos reaJ-es 

Producto Interno Bruto PIB PIB 

Consvimo de las familias C^ ^ 

Ingreso de las familias generados en 

producción Y^ 

Ingreso disponible de las familias Y^^ í ^ 

Inpartaciones M M 

Inversión de las empresas I I e e Variación de existencias 

íransferencias e irgresos de familias 
no ligadas a la produccicn T^ T^ 

Consumo del gobierno C C S g 
diversión del gobierno I I~ g g 
Consumo de las instituciones financieras C^^ C^^ 
Inversión de las instituciones financieras I^^ í ^ 

Inversión de las familias I^ ^ 
Exportaciones X 1 

Indice de variación de la tasa de 
salario-hora s 

liidice de precios de los agregados de 
Bienes y Ser̂ /icios p 

En este modelo C^, Ig, C^ji 1̂ ., X, Tj. y s son elementos e»5genos; 
los restantes se calculan empleando ecuaciones de confortamiento o 
relaciones de definición cuyo valor se infiere de las relaciones de 
coiríJortamiento y las variables exógenas. 

El modelo se soluciona por un proceso de iteración, cuyos elementos 
básicos iterados están constituidos por el consumo de las familias calculado 
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por diferencia en la ecuación de definición del Producto, el consumo de 
las familias determinado por una función consuino, y el PIB, La mecánica 
de la iteraci(5n se traduce en buscar el PIB^*^ capaz de igualar el G^^^^Í 
calculado por diferencia con el C^^ * determinado por la función consumo, 
puesto que en ambos casos el PIB está influyendo sobi^ el valor de C^, 

En la fonnulación del modelo, cada ecuación de con5)ortamiento se 
somete a xm acucioso análisis práctico sobre la base de las informacionas 
de coyuntura, la experiencia de los analistas, la presencia contingente 
de algunos factores apreciados en forma cualitativa y que sa estima 
producirán desviaciones en relación a los resultados estrictos de la 
ecuac.ión de compcrtamiento, etc. Todo este anál^.Bis práctico se traduce 
en corregir la ecutoión de comportamiento agregando un factor - Z, 
llamado "variable de ajuste". Esto hace qie el modelo no sea estrictaj-
mente econométrico y logre una buena síntesis entre ta?os relaciones y 
las apreciaciones cualitativa® que dictan la e>:periencia y la evol'i^ión 
coyuntural. Lo m¿s interesante del asunto consiste en que todas 
spreciación3s cualitativas deten ser transformadas en cuíaititativas y 
e3q)resadas como las variable-: ajuste. 

2. Fases en la solución del modelo 
La da Germinación de los elementos e.-:jg:enos 
^ ^ Se detav-.Tiinen los valoree físicos o resiles de la vloaanda 

del gobierno y de las ánstitucJ.ones financieras, inversión ds las iaf.ália,3 
y las exportaciones, Ectos son los principales elementos exvígenos ¿el 
modelo, en parte determinados por decisiones políticas, o en otros casos 
el mecanismo es tan complejo y poco conocido (Î .) que se prefiere definirlo 
como exógenos. Igualmente, se determinan 3as transferencias del gobierno 
a las familias y los ingresos de las familiis no ligados a la ];̂ rcducoión, 

^ ^ Se enuncia una hipótesis de ere cimento probable de la 
tasa de salario por hora, esto, a su vez, mediante una ecuación, determina 
el nivel general de precios. Los valores fijados en los procysos(^y(^ 
ya no se alteran, es decir no están sujetos al proceso de iteración para 
solucionar el modelo. 

Xg) Dado 
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Dado el nivel de precios para el año de la próyeccián se 
calcuD.an por su valor los elementes definidos e n ( ^ Tampoco varían m el 
proceso de iteración las variables eDOogenas en valor mencionadas, 

b) Fase de iteraci'^n 
^^ Se hace una hipótesis de crecimiento del PIBj> con un 

valor cualquiera como artificio de cálculo. Naturalmente se trata de 
enunciar tina hipótesis razonable para reducir el minero de iteraciones. 
Sobre la base del PIB para el año de proyección se calcula las importa-
ciones (M), la inversión de las empresas (T") y las variaciones de 
existencias (ASj^), 

Teniendo los valoreo a precios del año base de los 
elementos del proceso^^y el nivel general de pi-ecios considerado, se 
calculan dichos elementos a precios del año de proyección. 

Por diferencia en valores reales se calcula C j y por 
difeiencia a precios del afío de proyección s® calcula C^, 

Se calcvila la función consumo y se compara el valor obte-
nido con el valor calc\ilado por diferencia. Es normal que dichos valores 
no coincidan, 

(SJ Se procede a la iteración, por lo cual se cambia PIB 
hasta que C ^ ^ sea igual aC^^^^, 

/C., ^ 
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C. El análisis de compatibilidad por sectores y productos 
2n el parágrafo anterior, se presentó un inodelo global para planifica-

ción c. corto p3.azo, fundair̂ entándose la necesidad de un diseño especial que 
se adapte a las condiciones del nisdio económico donde se aplicará. 

Bajo el supuesto de existencia da un determinado tipo de modelo global, 
se verá en este punto qué procoirjnientcs se puedan utilizar para lograr una 
compatibilidad entre el equilibrio global, por sectores y productos. 

El método puede estar alejado de las posibilidades inff.ediatas de aplica-
ción por parte de ciertos países del área. No obstante, parece conveniente 
exponer en forma rí̂ cumida sus líneas de orientación principal. 

1, Mecánica de compatlbilizaciin 
La formulación global del presupuesto económico permite tm análisis 

de compatibilidad entre magnitudes agregadas, tales como, el consimio de los 
diferentes agentes, su inversión, las eaqjortaciones, la.s importaciones, las 
variaciones de existencias, etc., en velación con una política de salarios y 
precios. Esta solución global tiene que someterse a verificaciones de cohe-
rencia a los niveles de sectores, ramas y productos, utilizando cuadros de 
insumo producto y bail-ances de nuateriales. Conviene analizar, en consecuencia, 
la forma en que puede lograrse la coherencia entre estos tres niveles partien-
do de la solución úbX modelo global y las diversas fases de interacción y 
revisión entre los niveles mencionados. 

B1 modelo global proporcionâ  en primera instancia, una serie de orienta-
ciones para el análisis sectorial, que pueden resumirse en las siguientes: 

(ij El valor agregado global para el año del plan, la demanda final 
¿,lobal para el año del plan, descompuesta en la forma descrita en el punto 
B del presente capítulo. Ambos tipos de elementos se conocen a precios del 
año base y a precios del año del plan, y al mismo tiempo, queda definido/^ 
un nivel general de preĉ -os y salarios para las diferentes cuentas del presu-
puesto económico. El mismo modelo global define un nivel general de ocupa-
ción (4) y un monto de salarios ij) calculado con la tasa de salarios!^ . 

En lo que respecta al nivel sectorial y por ramas se tendría que dispo-
ner de una tabla de insumo-producto para cualquier año anterior© pero corre-
gida, en sus principales coeficientes, por los cambios ocurridos entre el año 
de su formulación y el año base. Si no se dispone de una tabla de insumo-
producto, el análisis sectorial p<?dría hacerse sobr̂  la base del conocimiento 

/parcial de 



- 153 -

parcial de lao principales transacciones intersectoriales, o al nivel de 
produ.-tos críticos. Para utüizar la tabla de insumo-producto, se necesita 
conocer los diversos compor'intes de la demanda final, por sectores de origen. 
La inversión por ranas de orjijfeni^ , se conoce a través de diversas fuentes, 
segáa se trate de pública o privada, la inversión pública por ramas de 
origen se conoce con bastante precisión, tanto por medio del p3-an operativo 
del sactor público, como del presupuesto poi" programas. Para la deterirjina-
ción ds la inversión privada se utilizan las diverses informaciones que 
disponan loo técnicos que trabajan en la cuenta de las empresas, entre las 
cuales cal vi desta'^ar diversos tipos ¿3 encuestas sobre las expectativas de 
inversión. La desagregación de la inversión por ramas de origen no es exce-
sivamente detallada, y podría ser suficiente distiiiguir entre construcciones 
y maquinarias y equipos. Serla indispensable, en aquellos países que producen 
bie.-i'̂:; de capital, considerar separadamente la importación de la producción 
interna. 

Para completar la desagregación de la demanda final, s¿, pueden obtener 
una serie de informaciones de productos críticos, que pueden servir de base 
para una descomposición por ramas. Por ejemplo, para desagregar el consumo 
de las familias, tendría que disponerse de elasticidades consumo para todos 
los productos críticos,!^ distinguiendo si se trata de bienes de consumo 
duraderos y no duraderos; éstos a su vez, según se trate de alimentos, indu- , 
mentaría y resto, 

3n relación al consumo del gobierno, se dispone do vina previsión bastan-
te precisa en los presupuestos por programas del sector público. Por otra 
parte, como la proyección de las exportaciones para,el año del plan se hace 
producto por producto hasta cubrir una muestra representativa, se tiene un 
conocimiento sobre las exportaciones por ramas de origen, ff) Además, los 
balances de materiales del año anterior , son de especial importancia 
para determinar los coeficientes técnicos y de utilización intermedia que 
constituyen la base para verificar y corregir los coeficientes aplicables 
para el año del plan en el nuevo balance de materiales. 

Lo dicho anteriormente culmina en la desagregación de los componentes 
de la demanda final por ramas de origen, así como para cada cuenta del presu-
puesto económico, 

/En esta 
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fín esta etapa se requiere que los especialistas de los sectores, estimen 
la producción para los princiû iles bienes y servicios basada en varios ántece-
dentes , Entre éstos c.̂ be destacar por una parte aquellos que surgen de 
los planes de producción de las empresas estatales que figuran en el plan 
operativo del sector público. Por otra parte, en lo que se refiere al sector 
privado, estos antecedentes son de diferente naturaleza según la rama que se 
trate. Así por ejemplo, para la agricultura, a la fecha de elaboración de 
este plan, ya se cuenta con informaciones sobre área sembrada, pronósticos 
climáticos, etc., que permitirán una previsión razonable de la producción de 
los principales bienes agropecuarios. Para el caso de la industria, son de 
especial importancia las encuestas sobre expectativas de producción y el nivel 
general de la actividad económica, ¿n el caso de construcciones existen 
también otra ̂ erie de indicadores; por ejemplo, la pública ss obtiene del 
pres\ípuesto por programa, y en cuanto a la actividad privada tar.bién existen 
informaciones sobre pemisos de consti-ucción, créditos aprobados, etc. Con 
respecto a los servicios, es necesario distinguir igualmente entre los estata-
les y los privados. Los primeros quedan determinados por el presupuesto por 
programa, y cubren importantes áreas como electricidad, agua, transportes, 
comunicaciones y servicios de administración pública, etc. Otros servicios, 
que no pueden ser estimados con informaciones directas, son determinados en 
función de agregados económicos ta3.es como la producción de bienes. Sin 
embargo, en el caso del comercio y transportes, es conveniente disponer de 
encuestas de expectativas, tal como se señala en este documento. 

A esta, altura del proceso es conveniente disponer de balance? de materia-
les de carácter provisorio que permitan una proyección de las importaciones 
por productos, completando asi la desagregación de la demanda en nacional e 
importada. 

Hasta el momento se dispone de una estimación del consumo para cada 
producto principal ^ ^ , de su producción , de las exportaciones , 
y en consecuencia, para construir balances de materiales provisorios sería 
necesario conocer la demanda intermedia X^ , las importaciones y las 
inversiones por ramas de origen (?} . Con respecto a este último rubro con-
viene aclarar que la desagregación a nivel de productos es difícil de identifi-
car en virtud de la variedad y complejidad de sus características. Por ello, 

/el balance 



- 155 -

ej- balance de materiales en lo que se refiere a la inversión debe realizarse 
sólo al nivel de raî îs industi-iales.V 

En base a todas las informaciones descritaa, es posible determinar la 
demanda intermedia aplicíJiTido los coeficientes de los balances de mate-
riales del año anterior a los, voldiüsnes de producción de los bienes antes 
descritos . 

Las importaciones de cada producto se determinan por diferencia 
en la ecuación respectiva del balance .de riiateriales; en consecuencia la suma 
de las importacion̂ js derivada de dicho balance no coincide, generalmente, con 
el monto ¿s ianpoi-taciones del modelo global. 

Calculadas las importaciones per productos, se. tienen todos los elemen-
tos de los balances de materiales provisorios Q ^ . Avjique no es inherente 
al equilibrio del balance de materiales el distinguir las importaciones inter-
medias de las finales a nivel de cada producto, se requiere h?.''3rlo como un 
trabajo complementario para poder det¿:rminar los coeficientes ticnicos nacio-
níiles e importados, y en consecuencia, los totales, a fin de poder emplear, 
esos coeficientes en la revisión de la matriz de insumo-proau'íto y calcular 
el valor agregado y demanda final por ramas. Antes de revisar la matriz de 
insumo-producto con los coeficientes obtenidos en los balances de materiales, 
éstos deben ser sometidos a un cuidadoso examen por parte de los especialis-
tas y modificar los coeficientes técnicos atendiendo al tipo de informaciones 
que se explican más adelante, IguS,lmente, junto con la revisión anterior, 
se requiere una prueba de compatibilidad para el.conjunto de los balances de 
materiales (l^ , Sobre la base de los balances de mteriales, se obtendrá 
un valor de la producción por ramas (l^ , información que cejijuntamente con 
la matriz revisada de coeficientes técnicos por ramas , peimtirá calcu-
lar el valor agregado por ramas (l^ y una demanda final revisada por ramas ^ 

1/ iüs conveniente señalar aquí que el lado de las utilizaciones en el balan-
ce de materiales casi nunca incluye todos sus componentes; si' se trata 
de un rubro de inversión, la definición será: -r M = I +X. -i-Asjj, no 
exisíiiendo demanda intermedia ni cons.umo.final. En otros casos típicos 
de productos intermedios, la eciiación será: P + M = Di + X Sĵ  sin 
que se presente el consumo final y las inversiones. Como en muchos casos 
los bienes de capital son importados, taüibién el balance de materiales 
puede simplificarse a: M = I Finalmente existen otros casos, 
como el de la harina, donde conjiuitamente se presenta el consumo final y 
la demanda intermedia. 

/Del balance 
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Del balance de inateriales provisorio surgen los precios por productos 
que permitirían calcular sobre esa base un nivel de precios global ( S ) . 

Igualmente, partiendo de la demanda final revisada por ramas ^ ^ , se podría 
calcular una daaanda final global como suma de ellas í lo ii¿smo se haría 
para el valor agregado por ramas, para llegar a vin valor agregado global como 
suma de ellos . 

Llegado a esta fase del análisis, se puede apreciar fácilmente que el 
valor agregado del modelo global no tiene porqué coincidir con el valor 
agregado rscién calculado ; que la demanda final del modelo global (£) 
tampoco coincidirá normalmente con la demanda fiinl global obtenida por la 
suma de las ramas , y que el nivel de precios del modelo global , 
puede mostrar diferencias con el nivel de precios general calculado a partir 
de los balances de materiales . Se pueden agregar dos nuevos factores 
de discrepancia entre el nivel global y el sectorial, si se incluye algiSn tipo 
de balances para la fuerza de trabajo. Si se dispone de coeficientes ocupa-
ci'Sn-producto para el año base (25) y de cálculos sobre la variación de la 
productividad de la mano de obra ambos al nivel de sector, es posible 
definir para el año del plan una nueva serie de coeficientes corregidos de 
ocupación-producto . Sstos nuevos coeficientes se obtendrían en base a 
infoimciones directas - en algunos casos - y a hipótesis generales sobre 
la variación de la productividad en otros. Las encuestas a las empresas sobre 
sus intenciones de ocupación, serian muy útili.es en este sentido. Ahora bien, 
con estos coeficientes de ocupación-producto corregidos, aplicados al valor 
agregado por ramas , se obtendría la ocupación por sectores para el año 
del plan , Si a los niveles de ocupación por sectores ya mencionados, 
se le aplican los salarios medios por persona ocupada , se obtendrá el 
monto de salarios por sectores . De esta forma, es necesario comparar 
la ocupación global calculada por la suaia de los sectores (S Í) , con la ocupa-
ción global que surge del modelo agregado , de la cual resultará una 
discrepancia entre ambas cifras, ílnaljaente, si se compara el monto total 
de salarios, calculado como la suma de salarios por sectores (2^ , con el 
monto de salarios que surge del modelo global , también se podrá observar 
una discrepancia. Identificadas estas cinco categorías de discrepancias entre 
los niveles global y sectorial, es necesario compatibilizar las mismas a fin 
de lograr una consistencia entre los diversos niveles del plan. Para hacer 

/Gráfico NO 9 
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• • \ ' 
esto, es necesario entrar en un proceso de iteración, en el cual se irán 
modificando algunos elementos comunes a los niveles mencionados hasta lograr 
el equilibrio. 

,2. Algjunos problemas sectoriales 
Vale' la pena señalar, a título de ejemplo, algunas características 

de los problemas que presentan dos de los principales sectores: agricultura 
e industria. 

Respecto del sector agrícola, las previsiones de la producción están 
menos relacionadas con el conjunto de I4 economía que en el caso del sector 
industrial. Ello se debe al carácter particiilar ds esta activj.dad, que depen-
de de factores climáticos aleatorios que alteran sus vol'̂ menes productivos. 
Este factor no impide que los especialistas realicen regularmente evaluaciones 
de la producción de cada uno de los principales productos dentro de la clasi-
ficación bajo análisis y que debe cubrir los seleccionados corno básicos. 

Los trabajos que se realizan para proĵ ectar la producción deben acompa-
ñarse con la cuantificación del consumo intermedio, la'adquisición de los 
bienes de inversión, los salarios de los obreros agrícolas, los intereses, loa 
impuestos, etc. de forma tal de poder obtener la cuenta de la agricultura. 

Para proyectar esta cuenta de un año para otro, debe tenerse en conside-
ración los objetivos del plan a mediano plazo, para acercarse a la tendencia 
que voluntariamente se fijó; sin embargo, pueden darse condiciones r'eales que 
obligan al alejamiento transitorio de esa tendencia y que son causa de las 
dificultades inherentes al sector, señaladas precedentemente. 

La proyección por productos se hace primero en voliSmenes físicos apli-
cándole posteriormente los precios. Sn relación con esta valorización de la 
producción, cabe señalar que en la mayor parte de los países de América Latina 
el gobierno ejerce algún tipo de regulación para fijar los precios de ciertos 
artículos esenciales. Sn este caso el conocimiento de la política gubernamen-
tal de precios permite tener mayor.seguridad en las presiones. Para los 
bienes que estén bajo un régimen de libertad de precios, su evolución se 
planteará en relación con el resultado de las encuestas, el análisis del 
mercado para cada producto particular habida cuenta de las hipótesis que puedan 
hacerse sobre el comportamiento del mercado internacional. Recuérdese también 
que los precios pueden utilizarse para contribuir al eqiálibrio en los balan-
ces de materiales. . 

/Como el 
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Como el plan debe contener ciertos objetivos en Hiateria de renta de la 
agricu3.tm"a, es posible ver si los precios propuestos por el gobierno permiten 
o no alcanzar el objetivo. Para el caso que las previsiones de las rentas 
del sector hechas en el plan, no sean clcauzadas, el gobierno puede elegir 
entre amentar los precios (decisión que puede tener consecuencias sobre los 
otros precios) o bien aceptar que el plfoi no se cumpla en este punto. 

En lo que respecta a las principales ranias industriales, se opera para 
la formiilación de los balances por productos, por intermedio de las direcciones 
técnicas de los ríinisterids de Industrias, cámaras privadas, encuestas a los 
jefes de empresas públicas y privadas, y aún, puede recvrrirse a encuestas 
rápidas por sondeo* Estas pueden hacerse monsualmente, y por lo menos, dos 
veces poir año, se efectuará una encuesta más importante, que recaba informa-
ciones de mayor utilidad para los presupuestos'económicos. En particular , 
para estas últimas se piden a los jefes de empresas las previsiones sobre las 
inversiones para el año en cuestión. 

Para las empresas estatales, las informaciones .que suministran pueden 
ser de importancia, pues generalmente, tienen un papel relevante en esferas 
de la economía; no sólo por sus relaciones con sectores clavas sino también 
por el monto de sus inversiones. Por ejemplo, electricidad, ferrocarriles, 
carbón, son actividades con vínculos muy estrechos con todas las demás, por 
consiguiente, cu8.ndo hacen sus previsiones de presupuesto para el año próximo, 
están obligadas a anticipar hipótesis sobre las compras que les harán los • 
demás sectores. Hacen estas hipótesis utilizando sus relaciones comerciales 
con diversas empresas, y por lo tanto, por esa vía se tiene izn cierto control 
de las previsiones que ellos mismos efectúan a través del cuadro de insumo-
producto, sobre consumo de energía o transporte por todos los sectores de la 
industria. 

La búsqueda de informaciones no sólo se hace en las Direcciones de Indus-
trias y las empresas públicas o privadas, sino también se realiza en otî s 
servicios y/ más en especial, en los que se ocupan del Comercio Exterior. Por 
otra parte, se pueden obtener infonnaciones detalladas en las Direcciones del 
kinisterio de Finanzas, sobre el consumo del Gobierno, y de manera general, 
sobre las perspectivas y composición del gasto, 

/Adviértase que 
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Adviértase que no hay iaayor dific\atad en lo que respecta a los gastos 
del Gobierno Central; pero sí se encuentra cuando se trata de deterndnar los 
gastos de los gobiernos locales, depsitamentales, etc. 

Reunidas todas estas informaciones se ti'ata de rehacer el cuadro de 
insvuno-producto de manera tal qiJ.e represente con exactitud las previsiones 
para d afío estudiado, 

3. J.a técnica de balances de materiales 
La preparación de balances de materiales, por cubrir tm gran ntSmero 

de productos, requiere de una disciplina y organizacidn en el proceso de su 
examen, verificación de compatibilidad interna y coherencia de los balances 
de materiales entre sí. La sistematización en este trabajo obliga al diseño 
de formularios para el análisis al nivel de cada producto que contengan ade-
más las informaciones indispensables para la prueba de consistencia entre los 
balances de los diversos productos. 

Como al nivel de cada bien o servicio se hace un análisis a fondo de 
sus posibilidades de producción, de sus precios, y de sus utilizaciones. En 
esta tarea se aprovecha la experiencia de los sectorialistas y se da una 
oportunidad para recoger todas las opiniones atinantes que se reflejan poste-
riorm,ente en el grado de realismo de los planteamientos sectoriales. 

A continuación se procede a indicar cómo opera el equilibrio por produc-
tos, lo que se hace mediante la utilización de hojas de balance para cada bien 
y servicio. Se trata de estudiar, para cada producto, un eqioilibrio completo 
entre las disponibilidades y usos. Para esto se reemplaza el cuadro de 
insiano-producto por xma serie de hojas, en las cxiales se registran las princi-
pales informaciones sobre un producto. El cuadro 11 muestra xina de estas 
hojas) en la parte superior se presentan los elementos que constituyen las 
disponibilidades de este producto. Por una parte estos reciírsos son la 
producción, y por otra, las importaciones. Como la producción estadística-
mente se mide al precio de fábrica y, como por el contrario, en las de utili-
zaciones de los productos están medidas a precio de detalle, cabe agregar 
los márgenes de comercialización para encontrar el total de los recursos. 

/Cuadro N» 15 
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Cuadro 11 
FFíODUCCION CE MADBPA 

Valor 
año n 

lalice. 
de 

quantura 
VaT.or(n+l) 
a prsoios 

año' n 
Indice 
• do 
precios 

Val or 
corriente 
año n-a 

Producción a precios de 
fábrica 
Importaciones 
Margen de comercializa-
ción 

T O T A L 

Consumo de familias a 
precios de mercado 
Consumo del sector público 
Inversión en capital fijo 
Exportaciones 
Consumo intermedio z ^ y / , Variación de existencias / • 

ján la parte inferipr aparecen los diversos usos: el consumo de las 
faiailias, el consumo del sector público> las inversiones de capital fijo, que, 
por lo demás, se descomponen en diversas categorías (inversiones de empresas, 
gobierno, etc.). Las eíqjortaciones (que son valores FOB), el consumo interme-
dio y la variación de existencias» 

En realidad hay complicaciones suplementarias. La priixiera: como las 
importaciones están medidas CIF y el consumo a precios de mercado debe agre-
garse el impuesto sobre la importación y otros gastos directamente relaciona-
dos (gastos bancarios, comisiones, corretaje, despacho de aduanas). Otra 
consideración proviene del hecho que las exportaciones se estiaiian general-
mente sin impuestos, porque los bienes de exportación no pagan los impuestos 

/indirectos. Por 
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indirectos. Por lo tanto> en estas condiciones, las exportaciones de bienes 
se evalúan al mismo precio que los vendidos en el mercado interno; si así no 
se hiciera, un aumento relativo de las exportaciones podría aparecer, a 
precios constantes, como una disminución de la producción; por esto, en los 
cuadros se agrega vina imputación para tener las eijqiortaciones al mismo precio 
interno. Existen otras complicaciones, pero éstas son más de detalle que de 
fondo. El consumo inteimedio representa el consumo del producto por parte 
de otras industrias. En iina segunda hoja, cuadro 12 , se brinda la descom-
posición de este consumo intermedio segi2n las industrias consumidoras del 
producto. Si se trata de la madera, per ejemplo, esta segi^da hoja podrá ser 
completa, puesto que se trata de un consumo difundido. Gi, por el contrario, 
se toma como ejenqjlo, el trigo, la segunda hoja sería más reducida, porque son 
menos numerosas las unidades fabriles que adquieran este producto para consumo 
intemedio. 

En la hoja del cuadro 12 , en la prijnera columna, aparece el valor 
para el año base. Si se prepara el plan anual para el año 1969, la primera 
columna representará las cifras del año precedente. Si se recuerda que el 
plan exploratorio se hará a principios de año, las cifras de la primera 
columna serán, por lo tanto, las que aparecen en los trabajos del año prece-
dente . 

La segunda columna representa los índices de volvimen y, por consiguiente, 
el aumento en volumen de los diversos usos y disponibilidades previstos para 
el año próximo. 

La tercera columna proporcionará, por lo tanto, los valores para el año 
estudiado, aunque a precios del año precedente, y las dos iSltimas columnas 
pemiten pasar a vajuores corrientes a través de las estimaciones de precios. 
Los técnicos que so encargan de cada sector disponen, por lo tanto, de las 
ficháis que dependen de su sector; el problema consiste en pasar de la pr±mera 
columna a la iSltima, utilizando toda? I9.S informaciones obtenidas en el curso 
de la preparación del plan ^nual. 

En lo referente al consumo inteimedio, en líneas generales, se posee 
muy poca infonnación directa en los países de la región̂  por ello es conve-
niente calcularlo utilizando como índice de volumen para el consumo interme-
dio de cada rama, el de producción de la mismpi, lo que significa la constancia 
de los coeficientes técnicos. Por supuesto que cuando haya razones para 
enunciar otras hipótesis, se tienen en cuenta los cambios, 

/Cuadro 13 
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Cuadro 12 

CONSUÍÍO INTERMEDIO 

25 Producto: líADERA 

NO 

N̂ de 
la , 
fila 
2/ 

N®de 
la 
column̂ ! 
a/ 

Consuno-
intírmedió 

031 
año 
bas'e 

Parte co-
nocida del 
consTjiiEo 
intsrmsdio 
año d3l 
Plan 

Factor 
de 

corrección 

25 maderas 
.26 muebles 
27 papel 
31 químicas 
40 construcción 
38 construcción 

de material 
de transporte 

-

37 electrotecnia 

Nota; a/ se refiere al número de la fila y la columna en la matriz 
de insumo producto. 

/En el 
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En el curso de la actividad económica, loe coeficientes técnicos varían 
permanentementej el problema central consiste en determinar las ranias en que 
las variaciones son significe.tivas. 

En este sentido, los canbios en los coeficientes técnicos pueden obede-
cer a: sustitución de bienes, evolución tecnológica en ciertas ramas econó-
micas y a fenómenos específicos. 

A modo de ejemplo ge citan los siguientes casos: 
i) Por sustitución; 

Enerp.ía; se pueden operar caExbios en los Ínstanos para producir 
energía sustituyendo carbón, y gas por electricidad y productos petrolíferos 
refinados. 

Productos químicos; menor utilización de productos de química orgá-
nica y aumento del uso de materiales plásticoá. 

Textiles; cambio de materias pricias naturales por artificiales 
sintéticos. 

Servicios; disminución del uso de transportes ferroviarios, en 
favor del carretero y aéreo. Sustitución de los servicios tradicionales de 
comunicaciones por telecomunicaciones y por satélites. 

ü ) for evolución técnica de las ranas industriales 
Producción siderúrgica; sustitución del carbón de piedra por pellets. 
Construcción; por alteraciones producidas por la utilización de 

nuevos materiales y menos mano de obra, 
iii) Problemas específicos 

En el campo de la electricidad pueden operarse cambios transitorios 
en la producción entre centrales hidroeléctricas y ténnicas, debido a un año 
de sequía que dificulte la producción hidroeléctrica. Alza del precio de la 
carne en pie, de vacuno, con propósitos de fomento de la producción, la indus-
tria. de jfnataderos sustituye en favor de carne de porcino y aves. 

Hay aĴ tmos rubros sobre los que se carece de informaciones; en otros 
casos, éstas son b̂ en completas, pero no pompatibies, es decir, se dispone de 
informaciones sobre la variación de los diversos usos y sobre las variaciones 
de las diversas disponibilidades, pero éstos conducen a iin desequilibrio final. 

/Por ejemplo. 
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Por lo tanto, debe tomarse xuia decisión para establecer él equilibrio 
más probable. Entonces, quien hace la elección, dispone de todo lo que se 
conoce estadísticamente sobre dicho producto y, por Ip tanto, está en las 
mejores condiciones para legrar una elección má^ acertada. Por lo general, 
esta elección lleva a modificar ciatos o completar el equilibrio; los ajustes 
se hacen en forma diferente según sean distintos productos. Hay productos, 
por ejemplo, sobre los cuales no se diapone de información precisa sobre su 
producci-ín; pero se sabe en cambio que su oferta es elásticaj en estas condi-
ciones es muy probable .pensar que la produccicn se ajustará a la demanda. Hay 
otros productos sobre los cuales se posee información acerca de los montos de 
su probable producción, ya que estas hojas proporcionan datos sobre la demanda 
probable. Si dichas infomaciones no son compatibles, debe estudiarse si la 
capacidad de producción permite satisfacer la demanda, o bien si debe restable-
cerse el equilibrio por medio de jjnpor-taciones o de variaciones --le existencia. 
Se puede ver que la forma cómo se restablece el equilibrio, proporciona a 
quien aianeja la hoja, informaciones sobre la situación probable del mercado, 
que luego podrán servir cuando se haga la previsic'i de los prev;ios. 

Para muchos productos se restablece el equilibrio por la variación de 
existencias. Tal ocurre con la agricultura, en que la.producción tiené una 
cierta independencia entre la oferta y demanda; por consiguiente, el equili-
brio de los productos se alcanzan por variaciones de existencia o por cambios 
de hipótesis sobre el comercio exterior. Puede verse que si el equilibrio 
de un determinado producto agrícola no puede alcanzarse sino por un importante 
movimiento de las exportaciones o por una variación de existencias, esto 
indica que debe promoverse vina política de exportación o prever necesidades 
de almacenamiento. 

Para otros productos, a veces, deben modificarse las hipótesis enunciadas 
sobre su consumo. Agí ocurrirá, por ejemplo, si los productores de un determi-
nado bien han previsto vin desarrollo particulamente rápido de un mercado y 
esto no se traduce a través de los cálculos de elasticidad hechos con anterio-
ridad. Evidentemente, aquí, antes de modificar la previsión de consimio extraí-
da del cálculo, cabe verificar si 3-as hipótesis de los productores reposan 
sobre bas^s sólidas, y esto obliga algunas veces a retomar los contactos y 
buscar nuevas informaciones. 

/Todo el 
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Todo el trabajo indicado puede hacerse en forma manualj en la creencia 
que la complejidod y aún l.n lentitud del proceso juegan un papel positivo 
en la coherenciaj y que el carácter singular de cada año, y la naturaleza 
casi personal de las fuentes de ánformaciín hacen imposible hacer un cálculo 
mecánico. 

Sin embargo, es posible programar en una computadora las mismas opera-
ciones que se realizan en foiraa manual; esto permitirá ganar tiempo sin 
cambiar mucho, a pesar de todo, las formas de participación de los técnicos 
en este proceso. En algunas experiencias conocidas, quedá demostrado que el 
carácter personal de las elecciones es menos importante de lo que se creía 
y mayor su regularidad. 

Los resultados obtenidos para cada hoja de balance, deben discutirlos 
cuidadosamente los especialistas conocedores del producto en sus diversos 
elen^ntos. Esta Esta revisión no debe iiacerse con criterio "mcícanicista" 
pues pueden darse diferentes errores, tales como: 

1. Errores en las proyecciones por fallas de cálculo o de computación, 
2. Errores en las estiznaciones de producción para el eño siguiente, 

que superen lag posibilidades existentes a corto plazo. 
3. Errores en la evaluación de los índices de precios que se estimen 

irrazonables por los especialistas. 

/Capítulo VII 
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c ^ . p í t u i o v n 

EL P U M OPERATIVO IF.L SECTOT F̂ JBT.ICO Y IOS PRESUPUESTOS POR 

A. Introducción 
La importancia del sector público hace necesario definir el concepto 

de su plan anual c m o uno de los elementos integrantes del plan operativo 
para la economía en su conjunto. Define este plan toda un área de decisiones, 
cuya racion&liaacion exige métodos que analicen tanto las relaciones de las 
acciones públicas con las del resto da la economía, como la coherencia o 
eficacia internas de las acciones públicas entre sí. 

El plan del sector público está integrado por tres tipos de elementos 
con funcionalidades diversas aunque ccmplementarias: "el plan vincular", 
cuya función es ligar el plan a mediano plaso con los prograinas presupuesta-
rios; "el presupuesto", cuya función es definir la asignación de recursos 
por parogramas atendiendo las responsabilidades de su ejecución; y "los progra-
mas de ejecución", que buscan la racionalidad en el proceso de desarrollo 
durante el año, de los programas presupuestarios. 

Plan vincular, presupuestos y programas de ejecución, satisfacen de 
este modo las funciones de eficacia externa e interna y raciotíalidad en el 
proceso. La "eficacia extema." consiste en la correspondencia entre las 
asignaciones presupuestarias y los programas que definen los planes de 
desarrollo; "la eficacia interna" responde al criterio de cumpliiíiiento de 
los programas presupuestarios con el costo mínimo; y "la racionalidad en el 
proceso" es el diseño de la trayectoria más adecuada para el cmpliiniento de 
los programas presupuestarios. 

Por sus diferentes modalidades y métodos de formulación y ejecución, 
conviene distinguir entre los presupuestos, el del gobierno general y el de 
las empresas públicas. A su vez, los programas de ejecución se refieren 
tanto al gobierno general como a las snpresas públicas si se atienen a los 
conceptos estrictamente presupuestarios; pero, además, el plan anual define 
un presupuesto de caja para diseñar una trayectoria en el flujo de las fuentes 
y usos de fondos públicos y un programa de ejecución para los proyectos 

/principales, para 
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principales, para prever los requisitos y obstáculos que encontrará su eje-
cución durante el año. Este último programa es un elementó importante para 
definir el presupuesto de caja. 

El cxiadrol3 muestra vin esqueja del Plan Anual del Sector Público con 
las interrelaciones de los instrumentos que lo componen, 
B. El Plan Vincular 

1. Relaciones con los planes a- mediano y corto plazo 
El Plan debe comenzar estableciendo la identificación del sector 

público en términos de las instituciones que lo integran y las acciones que 
desarrolla; es importante incluir en esta parte las rigideces más significati-
vas que hacen al cmplimiento de los objetivos a mediano y corto plazo, tales 
como: la estructura administrativa, la capacidad operativa, el financiamiento, 
los recursos comprometidos y la atomización de las inversiones, 

3e plantea a continuación el papel del sector público en los planes a 
mediano plazo analizando su acción en el desarrollo global de la economía, en 
la producción nacional, en el comercio exterior, en la redistribución del 
ingreso, para señalar sólo algunos campos. 

Segvádámente incluye su participación en los objetivos sectoriales a 
mediano plazo considerando principalmente los gastos en inversión y desarro-
llo. Un enfoque regional también será necesario para incorporar la localiza-
ción espacial de programas y proyectos en términos de desarrollo regional. 

Los ingresos y gastos públicos para el periodo del plan a mediano plazo 
se incorporan en tóxminos combinados^ y consolidados utilizando clasificadores 
institucionales, sectoriales y económicos. Especial énfasis debe ponerse en 
el tratamiento de la financiación tanto interna como externa utilizado cuadros 
de fuentes y usos de fondos. 

Continúase con los objetivos y recursos de los planes y programas más 
importantes a cargo del gobierno general y de las empresas públicas para su 
posterior desagregac4-ón anual, Ss importante anotar que en todíi la presenta-
ción, sumariamente expuesta en los párrafos anteriores, deberá destacarse la 
interrelación existente con el sector privado en todos los campos de acción 
que competen al sector público. 

1/ Por "combinado" se entiende la simple agregación de magnitudes presupuesta-
rias sin eliminar los flujos enti^ los sectpres o instituciones adicionados, 

/Cuadro 13 
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Cuadro N° 13 

PLAN ANUAL DEL SECTOR PUBLICO 

PRESUPUESTO DEL 
GOBIERNO GENERAL 

PROGRAMAS DE E J E C U C I O N 
DEII P R E S U P U E S T O DEL 
GOBIERNO GENERAL 

P R E S U P U E S T O EE L A S 
EMPRESAS P U B L I C A S 

PROGRAMAS DE E J E C U C I O N 
DEL PRESUPUESTO DE LAS 
EMPRESAS P U B L I C A S 

PROGR/iM/iS DE EJECUCION 
DE PROYECTOS PRINCI-
PALES 

/La parte 
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La parte final de esta exposición del sector público conio integrante del 
plan a mediano plazo, inclviirá los proyectos públicos más importantes a reali-
zarse dentro del período como así tambián el financiamiento requerido tanto.. -
interno como extemo. 

Se sigue la íoisana ordenación antes establecida al plantear la relación 
entre el plan vincular con las categorías macroeconómicas del plan operativo 
anual para determinar la participación de los ingresos y gastos públicos en el 
producto bruto interno proyectado, el nivel esperado del consumo y de la inver~ 
sión públicos y la importancia del gasto público en la demanda total. Asimismo 
este último se analizará por su participación en la oferta de bienes y servi-
cios, como también la acción pública reflejada en la creación y absorción de 
medios de pago y en el cbajiercio exterior. 

Todas las relaciones señaladas se establecen por medio de una vincula-
ción clara con los demás elementos del plan anual: presupuestos monetarios, 
de comercio exterior, balance de recursos humanos y nxateriales, salarios y 
precios, etc. 

Los objetivos y metas de corto plazo aparecerán según ŝ íctores de activi-
dad económica y social: sectores sociales, sectores productivos, servicios 
generales, bajo la foima de una vinculación entre "programas básicos" del plan 
y "operativos" de los presupuestos. 

Estas relaciones, entre programas básicos y operativos, constituyen la 
esencia del plan vincular, aspecto que, por su importancia, se desarrollará 
ii:ás adelante en forma pormenorizada. 

2. Los requisitos del Plan Vincular 
Las condiciones que deben cxanplir los planes a mediano y corto plazo, 

pSaffizio que hace a su estructura de programación se pueden establecer sobre las 
bases que a continuación se señalan. 

El plan a mediano plazo se basa, por una parte, en proyectos estratégi-
cos previaraente definidos y por otra en pirogranias propios de los planes a 
mediano plazoj centra su atención en la formulación de los prograaias básicos 
insistiendo sobre los necesarios para el cumplimiento de esos proyectosj al 
mismo tiempo que traza las orientaciones para definir los programas operativos, 
sean éstos de funcionamiento, inversión o financiación. En este sentido debe-
rían establecerse las orientaciones para los siguientes tipos de relaciones: 

/Entre proyectos 
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- Entre proyectos'estratégicos y programas básicos y operativos; 
- Entre programas básicos y operativos dentro de un sectorj 
- Entre programas básicos y operativos entre sectores. 
En los planes de desarrollo deberá definirse clara::iente la responsabili-

dad de los sectores privado y público en la formulación y ejecución de progra-
mas básicos y operativos, para ligarlos en fomia adecuada a los prograinas 
presupuestarios del gobierno general, y de las smpresas públicas» 

A los presupuestos por programas deberán incorporarse, en consecuencia, 
las relaciones entre los programas básicos y operativos utilizando las 33Ü.smas 
nomenclaturas establecidas '̂n los planes a mediano p].azo como base para la 
determinación de los programas presupuestarios, en les siguientes nivelas: 

-- Nivel de organismo o institución; 
- Nivel de las instituciones de todo el sector. 
Para cumplir con los requisitos antes enunciados, se hace necesario 

insistir sobre el enfoque sectorial de los. presixpuestos por programas, debido 
a la dj speraion institucional que existe en muchas situaciones para realizar 
las acciones de responsabilidad de un sector. Aún cuando se lleve a cabo una 
reestructuración administrativa siempre existirán niveles institucionales para 
cumplir los programas sectoriales (ministerios, entes auténomcs, enpresas, 
etc.). De esta forma no pierde validez la necesidad de establecer vínculos 
racionales entre las instituciones y programas dentro de un secicr»^ 

Además, y en función de las posibilidades se deberá enfocar el plan del 
sector público desde el punto de vista regional, de acuerdo a los requerimien" 
tos que plantean la heterogeneidad de la distribución de los recursos natura-
les y humanos en el espacio físico, los distintos niveles y ritmos de creci-
miento presentados por las diferentes regiones, y la necesidad de políticas 
e instrumentos adecuados a las probleriiáticas típicas de cada una de ellas. 

Los párrafos que siguen están destinados a presentar con cierta amplitud 
las relaciones dentro del plan vincular entre prograijias operativos y los 
fonnulñdos para los planes de desarrollo a mediano plazo. 

1/ La clasificación sectorial se está incorporando en varios países latino-
americanos para armonizar los diferentes programas dentro de los sectores 
de actividad económica y social. 

/3. Los 
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3• Proyectos estratégicos, programas básicos y operativos 

a) Antecedentes generales 
2s necesario buscar, por una parte, un puente que parad ta lograr 

la coherencia entre los progrataas operativos del sector público con los progra- ' 
mas básicos que plantee el plan a mediano plazo; y, por otra, la relación 
entre los proyectos estratégicos de los planes y los prograî ias básicos y ope-
rativos del plan vincular. 

El mecanismo de coherencia entre programas básicos y operativos se 
encuentra en el ya mencionado plan vincular, A diferencia del presupuesto por 
programas, que plantea las relaciones entre los programas operativos y los 
insuiuos respectivos, dicho plan se centrará en las relaciones entre los progra-
mas básicos y los operativos.' 

En el cuadro 14 se sintetiza, a título de ejemplo, la idea del plan 
vincular referido al sector agropecuario. Allí se puede apreciar que los 
diferentes programas operativos que no presentan racionalidad externa conside-
rados aisladamente, pueden concebirse corno un conjunto de programas destinados 
a permitir el cumplimiento de un grupo más reducido de prograjuas básicos. La 
sanidad aniiial, con ciertas características cualitativas y cuantitativas, debe 
definirse en función del nivel de actividad del programa básico de fomento 
ganadero. Si para el año del plan se define una meta física, la acción en 
sanidad animal necesaria la deteminará una relación tecnológica, Sste 
sistema al ligar físicamente los programas operativos con los progranxas básicos 
de los planes, permite: conocer la relacáón entre el costo de los pi-ogrsjuas 
básicos y el costo de los operativos; controlar la ejecución de los progran^as 
básicos e identificar las fallas en dicho proceso; y, finalmente, constituye 
xin instrumento para analizar durante la etapa de discusión del presupuesto 
su racionalidad interna y extema. Mótese que en este sistema interrelacionado, 
las consecuencias de recortes de gastos en cualquier nivel, se hacen claramente 
explícitas en téminos de los programas básicos; por ejemplo, una disminución 
en el presupuesto de insumos para el programa de sanidad animal, implica una 
determinada reducción en las metas físicas de dicho programa operacional, A 
su vez la menor actividad en el programa de sañidaid animal, tendrá también un 
efecto perfectamente cuantificable y/o calificable sobre la meta del programa 
básico de fomento ganadeit). Por lo tanto, este sistema tiende a evitar los 

/Cuadro N» 15 
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c ô •H a O 
s -—^ o n "•«D íy •P > O C! O H N 

c a> te o 
•s 
I 

•H 
I 

ffl -C 
ai 

• o f-

d +> 

o t> ai § bO 

05 e> 

»o ra ^ o o 
o ffl 'd 

k z o Oí 
a. x) w 

o BJ 
•O <D 



- 174 -

recortes arbitrarios y los aimientos no programados. Naturalmente, la ventaja 
principal de este sistema consiste en la posibilidad de establecer vn lenguaje 
y vin método de entendimiento común entre los técnicos del presupuesto del 
Estado y los de las oficinas de planificación. Además, está diseñado de tal 
forma que suministra información adecuarla cobre la est̂ i-actura de 3-a demanda 
del gobierno, loa sueldos y salarios pagados, las inversiones, los pagos de 
transferencias, oto. 

Desde el punto de vista del plan, el instrumento tiene la ventaja de 
sintetizar en torno a los programas básicos todas lo.s acciones importantes, 
tanto del gc.bieino central como de los entes descentralizados y empresas del 
Estado, 

Nótese, por ejemplo, que en el cuadro 14, en la parte lue se rsfiê 'a 
a las empx'Tsas estatales, se prcgrman las necesidades de cródito bĉ ncario 
que ê dge os.da programa básico, lo que a su vez facilî .a la íormu].a',,ión del 
presupuesto monetario que co"n.3tituye parte importante del sistema de planes 
anuales. 

Por otra parte, pp.ic. por-sr en claro las relaciones entre proyo otos 
estrat'ígicos y les pro.'í'.veii.aí; l-ásicos y operativos, debe hacerse una referencia 
más explícita al ccnterádo de oada uno de ellos, sin perjuicio de continuar 
ampliando e'̂ tas j.deas eu los pé-rrafos si¿itñentes. 

Los proyectos dŝ -̂tro d". ios planes a mediano plaao, están 
destinados a producir loa CCJJ.I-ÍOS fundamê 't-ales; p:'oysctos-y c3;abios que 
fueron pl-?nteado;? on las ecrr.» de desarrolio. Se caracr-£riz';,r. básica-
mente por ser r? jâ idots en niá.iero pes lo ¿-/•"̂ â-''- intersectorî .̂'ies y porque 
implican áreas de accic5v.. superiores J.a deteimnaí̂ ión a íma ŝ /La unidad admi-
nistrativa de cor̂ vando. Por ej-vi'tplo, en la estrabo/̂ ia de desarrollô '̂̂  del 
Paraguay, se determinan progr'jn,as de cierta envergadura, tales como rehabili-
tación de la zona central, cc.usolid-:.ci6n y ampliación de la colonización, 
desarrollo integral del Chaco, superación de la medií'eiTaneiiad-, fomento 
general de la ganadería, etc. 

Véase, Secretaría Técnica de Planificación de la Presidencia de la 
República del Paraguay e ILPES, Bases preliminares de una estrategia 
de desarrollo para el Paraguay. 1966. 

/Los programas 
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Los programas básicos se establecen, fundamentalmente, dentro de un 
sector y están destinados a la obtención de resultados dentro de un campo 
específico de éste; son más numerosos que los proyectos estratégicos, más 
estables desde el punto de vista de la planificación sectoidal y, al igual 
que los proyectos estratégicos, tampoco es posible asignarlos en general a una 
unidad de comando única, a diferencia de los programas presupuestarios a los 
que corresponde, a cada uno de ellos, ima unidad ejecutora. 

Los prograinas operativos abordan generalmente acciones parciales que • 
en una u otra fonua, constituyen requisitos fundamentales para la realización 
de los programas básicos y de los proyectos estratégicoaj se caracterizan, 
principalmente, porque se les puede asignar una unidad de comando. En este 
sentido pueden y, en la práctica, constituyen los llamados progrsjnas presu-
puestarios; sin embargo, los rasgos que identifican los programas operativos 
no se refieren a su carácter parcial ni a su función de apoyo a otros progra-
mas más amplios; la distinción entre programas básicos y progra¡:ias operativos 
no interesa a la sustancia sino a la forma de su diserio en términos de su 
coincidencia con una uivL'iad ejecutora, Ms aún, un programa básico podría 
corresponder con un programe operativo y, por consiguiente, ssr presupuestado 
como tal si cumple con ol reccñsito de quedar definido bajo ui-ia sola unidad 
de comando para la asignación de recursos y responsabilidad en la ejecución, 

íil esquema, sigui-jnta (v¿ase cuadro 15 ) muestra las áreas del plan y 
del presupuesto, como âyi tai3.bién la ubicación de los proyectos estratégicos, 
los programas básicos j los operativos. 

La línea divisoria gruosi separa loo ca¡apoü del plan y del presupueste; 
el del lado izquierdo corresponde al plan y en él se inclujyn los proyectos 
estratégicos y los prograiaas básicos insistiendo sobre la circunstancia que 
ambos en genei-al, tienen unidad de comando; el lado derecho corresponde al 
área presupuestal y en ella se incluyen todos los programas con eicpresión 
operacional, esto es, unidad de comando. Estos pueden ser operativos de apoyo, 
prograiuas básicos con unidad de coiiiando o programas de servicios públicos 
finales. Estos últimos están constituidos por las acciones desarrolladas en 
funciones tales como las políticas, judiciales, de seguridad interna y exter-
na, etc. Se incluyen también parte de los gastos en servicios sociales, Es 
decir, se trata de servicios públicos finales que, por su naturaleza, no 
pueden ser asignables a otro tipo de programas. El área señalada con líneas 

/Cuadro N» 15 
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diagonales, conresponde a la relación entre prograxaas básicos y operativos, 
y todo ello conforr¿ia lo que se Ilaaió el plan vincular. 

Se puede decir que al quedar suficientemente puesta en claro la rela-
ción entre programas básicos y operativos en el plan vincular, su conexión 
con los proyectos estratégicos se ve muy facilitada, ya que éstos se realizan 
a través de acciones sectoriales relacionadas entre si, las que deben estar 
claramente identificadas en los planes. 

Los resultados de un proyecto estratégico de desarrollo de una zona, 
por ejemplo, deberán obtenerse a través de acciones en los sectores agrope-
cuario, industrial, transportes, irdnería, salud, etc., e:ípresadas por progra-
mas básicos en ellos identificados. 

Finalmente, es importante plantear el problema de la responsabilidad 
en la formulación y ejecución de los proyectos estratégicos y los programas 
básicos. Se señaló que una de las características de estos programas era 
en general que no estaban a cargo de miidades ejecutoras únicasj sin embargo, 
esto no quiere decir que las accioms para realizarlos estén dispersas y 
carentes de coordinación. Dcibese buscar una modalidad de organización que 
permita responsabilizar a una persona o a un grupo de person-as deteminados 
de la coordinación de todas las tareas vinculadas a estos programas. 

En este sentido, las comisiones intersectoriales e interinstitucionales 
pueden constituir la estructura organizativa para la armonización de las 
obras o actividades destinadas a conseguir un objetl/o estratégico y básico, 

A continuación se memorisarán las relaciones enti-e prcgraraas básicos 
y operativos, por ser éstos los componentes más importantes del plan del 
sector público. Para esto conviene señalar, a modo de síntesis, que los 
programas operativos pueden referirse a servicios públicos finales, a progra-
mas básicos que tengan iina unidad ejecutora defirdda y a programas de apoyo 
cuya función es permitir el cumplimiento tanto de los prograrras básicos como 
de los de servicios públicos finales. 

b) Los programas bá.qicos y operativos de apoyo 

Como se ha señalado, los programas básicos se identifican en 
los planes a mediano y corto plazo y están destinados a determinar con clari-
dad los objetivos y metas a cumplir en el desarrollo de acciones dentro ds 
un campo específico de un sector, fijando los recursos humanos, materiales y 
financieros necesarios para llevarlos a cabo» 

/Sector agropecuario 
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Sector- agropecuario 

Programas básicos^ 

Producción agrícola 

Producción pecuaria 

Producción forestal 

Pesca y caza 

Cereales 
Tubérculos y hortalizas 
Leguminosas 
Oleaginosas 
Fi'Utales 
Estimulantes 
^ 

Ovinas 
Porcina 
Bovina 3 
Avícola 

{Conseriración de suelos y bosques Reforestación 

Programas operativos de apoyo 

Educación 

Investigación 

Extensión o asistencia 
técnica 

Inversiones 

' jj.ncorporación de tierra 
Rega dio ̂ Nueva tecnología de producción 

len tierra regada 

Comercialización: silos, Al-nacenes 

Transporte: caminos secundarios 

Crédito 

Comercialización (organización mercado) 

U Algunos programas básicos, que por su magnitud y trascendencia 
abarcan al sector agropecuario en su conjunto y a otros sectores, 
tales como "reforma agraria", "industrialización de productos 
agropecuarios", "colonización", etc,, pueden considerarse "proyectos 
estratégicos", 

/En el 
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En el sector agropecuario, que se tomó como ejemplo, constituirían 
programas básicos: programas de producción agrícola, de producción pecuaria, 
de producción forestal, de refoim agraria, de colonizacióni estos dos 
tUtimos requieren un tratamiento especial pues incluyen una serie de progra-
mas operativos de apoyo, imprescindibles para su realización y que bien 
podrían ser considerados como proyectos estratégicos. 

Los programas operativo.s dé apoyo perniiten la ejecución de los bdr\i.-.os 
suirinistrándoles, directa o indirectamente, bienes, servicios o recursos 
financieros. De esta foma, pueden ser de dos tipos; 

i) De funcionamiento • 
Constituyen programas cuya foimulacién y ejocución ligada a 3-a 

realización de los programas básicos. 
Por ejemplo, el cmplimientó de las metas de un programa de producción 

agrícola depende de. las acciones que se llevan a cabo en programas de e:;r:en-
sión, de investigación y de educación, 

ii) De capital o de financiamiento 
Constituyen gastos ds inversión o de apojro financiero para el 

cumplimiento de los programas básicos. 
Además de los programas operativos, eidLsten los programas administrati-

vos. Estos constituyen servicios prestados a los programas operativos y 
pueden ser asignados a sus costos mediante los sistemas de costos .¿-.ipartainen-
tales. Por ejemplo, los programas de coordinación general, planificación, 
administración de persor̂ al, -etc. 

c) Relaciones enti-e programas básicos y operativos de apoyo 

Si se consideran las interrelaciones planteadas en el cuadro 16 
será posible deteminar las relaciones interprogramáticas,, las que pueden 
ser de los siguientes tipos: 

Relaciones entre las metas de los programas básicos y metas de los 
programas operativos dé apoyo, en unidades físicas| 

relaciones entre los costos del programa básico y los correspondien-
tes a los programas operativos de apoyo; 

/- relaciones 
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- relaciones entre las metas finales de los programas básicos y los 
costos de los programas operativos de apoyoj 

- relaciones enti^ las metas de los mismos prograiv.3.s básicos, 
i) Entre metas 

Util será esta relación si se logran identificar las unidades de 
producto final de los programas básicos y las unidades físicas de resultado 
de los programas d-j apoyoj los coeficientes que se obtengan, indicarán la 
cantidad de metas de apoyo para producir una unidad de meta final bá.si>-;a. 
Por ejemplo, el monto de las semillas certificadas distribuidas en relación 
al volumen de producción de un bien agropecuario determinado. Sin embargo, 
no siempre es posibj.e evitable cer relaciones significativas entre una meta 
física de los programas operativos de apoyo con ur^ meta física del programa 
básico, cuando los resultados de cualquiera de el3.os no son fácilmente mensu-
rables, 

^^^ ŷ-'̂ re costos 

Estas relaciones se refieren a la cantidad gastada en los programas 
operativos de apoyo en función de los costos de los programas básicos« Se 
pueden obtener así coeficientes que representen la proporción de un costo 
sobre otro; estas xelaciones son útiles como conrplemento de las relaciones de 
meta a meta. Por ejemplo, los costoe del pro^ríana de sa'aeamisnto anV-ral en 
relación al costo del programa de fomento ganadaro. 

iii) Entre netfiS y castos 

Esta rej^ción resulta de utilidad para deteminar los gastos de ios 
programas operativos de apoyo en función de los básicos, si se relaciona la 
cantidad gastada o costo de los programas operativos de apoyo con l-is metaá 
de los básicos. Por ejemplo, el costo de un programa de investigación fito-
sanitaria en relación a las metas físicas de un prograiíia de pasturas, 

iv) Entre metas de los mismos programas básiooa 
Estas relaciones establecen la interdspeiidencia entre las metas de 

los diversos pi^ogramas básicos. 
De esta forma es posible determinar requisitos de metas de un programa 

básico para cumplir la meta de otro básico, 

/Por ejemplo. 
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Por ejemplo, el avanento de la poblacián de ganado requiere cumplir una 
determinada meta de producción de plantas forrajeras, 

d) Relación general entre metas de programas básicos, programas 
operativos de apoyo y recursos físicos disponibles 
A esta altura de la ejqjosicián, puede considerarse un planteamien-

to, más general, que relacione las metas entre diferentes programas básicos de 
los sectores programados, con los programas operativos de apo/o y con los 
recursos físicos neceeai-ios para los programas estratégicos. 

El cuadro preparado alude a una elaboración didáctica de las relaciones 
que deben establecerse entre los progrsmas básicos j, los reicui-sos físicos,, los 
operativos de apoyo y las metas de los programas básicos para el conjunto de 
la economía. 

Contar con un esquema de esta naturaleza tiê e 1&; ventaja de asegu,"ár 
la consideración de las interrelaĉ ones más importantes de metas y recursos 
a quienes tienen la responsabilidad de establecer la coherencia entre la 
diversidad de acciones que se llevan a cabo en el sector público. 

Con este marco de vinculaciones, los especialistas y programadores 
podrán analizar en cada caso las condiciones y requisitos de metas y recursos 
de diferentes unidades de programación. Estas interrelaciones pueden determi-
narse utilizando este cuadro de doble entrad?; 

Programas básicos Recursos físicos í'rogramas operativos Metas 
de apoyo 

B. Bu .... 3 R̂  R_ .... R; ü. .... Á Mi 1 m 1 £ K 1 ¿ n 

f^erameS , l^l 221^22 Ŝn 
básicos 

'®m' \i AI2 \n ^ml ^m2 m̂k m̂l ̂ m2 m̂n m 

Limitaciones ' I2 ^ ^n 

Para lograr la realización de las metas formuladas para los diferen-
tes programas básicos es preciso realizar tres tipos de gastos: a) insumos 
provenientes de actividades encuadradas dentro de otros programas básicos, o 

/sea X̂ jj 
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sea X^jj b) uso de los recursos existentes y que están disponibles para esas 
actividades, así por ejemplo: tierra, fuerza de trabajo, equipo, etc., o 
sea Y^^; c) gastos operativos de apoyo de todos los tipos en los diferentes 
programas básicos, o sea Por otra parte, tanto los recursos físicos 
como los financieros para programas operativos de aipoyo están limitados por 
su disponibilidad; estos topes los dan la existencia de recursos físicos en 
el período (lg)í 7 Por las cantidades presupuestadas pai-a efectos de apoyo 
(Pf). 

Esto último qtiiere decir que existen ciertos requerimientos de coheren-
cia interna entre metas, recursos y gastos de apoyo que explícitaMsnte deben 
tenerse en consideración. Estos son: a) las metas de.ben ser coherentes entre 
sí; es decir, deben guardar entre ellas deteminadas proporciones derivadas 
de las relaciones de interdependencia que los ligan; b) las metas deben ser 
coherentes con los recursos físicos existentes; c) debe haber un nivel de 
gastos de apoyo suficiente para respaldar el cmplimiento de las metas formu-
ladas . 

Uno de los objetivos que podrían perseguirse para el análisis de las 
interrelaciones ea determinar cierto tipo de coeficientes que describen 
cuantitativamente los gastos de apoyo y recursos ante determinadas variaciones 
de las metas a cumplir. Disponer de un instrumental de ese tipo permitiría la 
formulación coherente y amónica de un programa presupuestario en fvinción de 
los objetivos de los programas básicos. 

Sin embargo, las posibilidades de establecer las interrelaciones exis-
tentes entre todos los elementos del cuadro anterior a través de un modelo 
matemático están bastante limitadas por el hecho que no existe suficiente 
claridad respecto al tipo de relación funcional que pueda adquirir entre cada 
gasto de apoyo y cada meta que se alcance, Y esto se plantea sólo para el 
caso de los gastos de apoyo que son los más importantes desde el punto de 
vista de este análisis ya que es posible admitir en muchas situaciones, propor-
cionalidades entre productos y recursos físicos existentes, o entre productos 
e insumes provenientes de otro programa básico. Esto se ccnsidera válido, 
dentro de ciertos límites, porque existen razones de tipo tecnológico que 
respaldan ese supuesto, y la aceptación del mismo constituye la base de instru-
mentos tales como insumo-producto y programación lineal, 

/Los gastos 
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Los gastos de apoyo son de tal naturaleza que cualquier sup̂ jiaisto que se 
establezca respecto a su relación con las metas deben ser respaldadas por una 
labor de investigación específica que establezca, basada en ejqjeriencia sufi-
ciente, el tipo de relación que existe y sus límites de validez. De todas 
maneras, en este terreno cualquier generalización implica un grado de riesgo 
al incurrir en errores que invaliden todo el análisis. 

Un aspecto esencial estriba en la consideración del nivel de un gasto 
de apoyo para conseguir la meta perseguida; en este sentido, cabe admitir la 
existencia de algún tipo de relación como las que siguenÍ 

A 

Apoyo 

Básico 

Apoyo 

Básico 

Apoyo 

A 

Básico 

Apoyo 

Básico 

- La relación es de proporcionalidad de nieta a gasto de apoyo; 
- la relación es lineal en un gasto mínimo; 
- la relación es no lineal; 
- la relación implica un gasto fî lo para ciertos niveles de producto. 
Otro tipo de dificultad que se encuentra al considerar los gastos de 

apoyo radica en la maduración de un efecto sobre el producto en el tiempo; en 
este sentido cabe señalar las posibilidades siguientes: 

- SI efecto del gasto sobre las metas es instantáneo, vale decir, las 
metas de un período dado están afectadas por el gasto de apoyo realizado en el 
mismo período; 

/- el 
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- el efecto del gasto es retardado en relación a las metas durante el 
período anual j esto es, un gasto de apoyo efectuado en un período dado 
afecta las metás de producción de un periodo posterior. Aquí cabe distinguir 
dos posibilidades: el efecto es retardado y se distribuye a lo largo de 
varios períodos futuros; o el efecto retardado se localiza en un sólo período 
futuroj 

- un tercer tipo de limitación en el análisis surge de considerar los 
indicadores de resultado con relación a las metas perseguidas. Es deftir, 
ciertos tipos d̂  matas tienen un carácter esencialmente cuaatitativo y su 
medición implica procedimientos estadísticos, que desde el punto de visti de 
las relaciones planteadas se considera resuelto. Sin embargo, .otras metas no 
tienen carácter cu6,ntitativo, como por ejemplo, un programa básico de reforma 
agraria o de saneaitdento ambiental. Estos dos ejemplos tipifican irx'tas que 
tienen xm carácter esencialmente cualitativo, considerarlas dentro de un 
modelo matemático constituye un obstáculo serio. 

En resimien son éstas algunas de las limitaciones que surgen cuando se 
intenta incluir el problema dentro de un modelo general de programación. 

De las consideraciones anteriores se concluye que la modalidad general 
más operante la constituirán los análisis para cada caso por parte de los 
especialistas y programadores para determinar, por un lado, las condiciones 
y requisitos de los programas operativos de apoyo en téminos del cumplimiento 
de. IpS" programas básicos y por otro las relaciones de los Bancos entre si. 
De esta manera, en la formi£Lación del plan anual y de los presupuestos del 
sector público, la participación de los integrantes de las oficinas central, 
sectoriales, institucionales y regionales de planificación y presupuestoj los 
encargados de las comisiones de proyectos estratégicos y progrsams básicos y 
de las unidades ejecutoras de programas presupuestarios, aseguran la coheren-
cia y la racionalidad en la fijación de metas y asignación de recursos. Existe, 
sin embargo, la posibilidad de introducir algunos supuestos simplificadores 
para determinadas situaciones que, aUnque se alejan algo de la realidad, posi-
bilitarán el uso práctico de un modelo matemático coil propóíjitos de programa-
ción presupuestaria a corto plazi. Además de esta ventaja, no se puede descui-
dar el hecho que vm modelo constituye una contribución a la ordenación lógica 
del pensamiento, pues permite percibir globalmente las interrelaciones que 

/existen. Tales 
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existen. Tales supuestos simplificadores se establecen en virtud de las limi-
taciones señaladas en párrafos anteriores. 

Respecto a la forma de relación funcional entre gastos de apoyo y metas 
se podría suponer una proporciomlidad, tal como se hace en los modelos de 
insumo-producto, sin que esto tenga un carácter normativo| es sólo una hipóte-
sis de trabajo válida para los planes a corto plazo y susceptible de ser modi-
ficada según lo recomienda el acopio de essperiencia. 

La asincronla del efecto de un gasto de apoyo, podría introducir en el 
modelo ciertos elementos de carácter dinámico a través do la consideración de 
las metas establecidas en los planes a mediano plazo segú:i sea la amplitud de 
la asincronia. 

Por último, respecto a la imposibilidad de cuantificar los objetivos 
finales de ciertos programas básicos, tales como un programa de reforma agra-
ria cuyo objetivo final constituye un cajnbio de estructura que no puede tradu-
cirse sólo con cifrasj cabría, la posibilidad de aislar ciertas metas interme-
dias caracteilsticas y trabajar con ellas como se hace con las metas finales 
de otros programas. Dn el ejemplo anterior, estas metas intermedias podrían 
ser tales como cantidad de tierra expropiada, ntmero de familias campesinas 
asentadas, crédito otorgado para asentamientos, etc. 

Estas proposiciones obedecen a un planteamiento preliminar; su solución 
más definitiva deberá resultar como consecuencia de experiencias prácticas 
realizadas por expertos sectoriales, para así lograr un modelo de programación 
con un mayor acercaiaiento a la realidad, 

e) Problemas de evaluación del plan vincular 
Si el sector público tiene a su cargo la ejecución, tanto de los 

programas básicos como los operativos de apoyo, la evaluación de resultados 
se ve facilitada por disponer éste, en consecuencia, de ii^strumentos e iní'or-
maciones para dicha evaluación. Cuando los prograinas básicos están a ca2'go 
del sector privado, el problema aparece con mayor cranplejidad, y este grado 
depende de las peculiaridades del programa básico de que se trate. Por ejem-
plo, en un programa básico del sector industrial, es más fácil obtener respues-
ta del sector privado a los resultados de los programas operativos de apoyo 
si se considera que la actividad industrial está más definida en términos de 
unidades productoras y sujeta a un menor grado de contingencia que los progra-
mas del sector agrícola, ya citados como ejemplo; en efecto, los programas 
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agropecxiarios están sujetos a condiciones climáticas y biológicas, así como 
de las actitudes de los productores y campesinos que dificultarán su evalua-
ción. 

La respuesta del sector privado a un programa de extensión agropecuaria 
depende de factores como los señalados que, en lauchas ocasiones, obstaculizan 
la tarea de evaluación de los presupuestos por programas del sector público, 
que allí se aplica; otro impedimento lo da la dispersión de la actividad agro-
pecuaria, Aun cuando se tenga la información de las visitas efectuadas por 
extensionistas, las reuniones realizadas o la fonia-ción de clubes, muchas 
veces no se está en condiciones de evaluar en qué medida se modificó la reali-
dad para alcanzar las metas de los programas básicos. 

Los contactos organizados con el sector privado, cuya necesidad se 
señaló en este documento, serán de gran importancia para evaluar las reacciones 
y resultados de los programas operativos de apoyo sobre este sector, 

f) Algunas experiencias de compleroentación entre programas básicos 
y operativos de apô /o 
Aun cuando on muchfis situ'cionos en In fij'ción de mot^fj y recursos 

d© loa programas estuvo implícita Ib consideración de qué es básico y qué. es 
de apoyo, conviene destacar seguidamente algunos ejemplos que muestran modali-r 
dades específicas de tal interacción. 

Para el caso de Centroamérica^^ y en relación al sector agropecuario, 
se determinaron los principales programas básicos, fijándoss el grado de. 
énfasis que sería necesario atribuir a la realización de deteiminadas acciones 
complementarias, en función de éstos, y en forma cualitativa. 

ül cuadro 16 muestra en sentido vertical los programas básicos clasifir 
cados en productos dinámicos y programas de mejoramiento. En sentido horizon-^ 
tad figuran los programas operativos de apoyo más importantes así como deter-
minados proyectos estratégicos especiales que ^(Jemás tienen una relación con 
los dinámicos y de mejoramiento, Sn los puntos de intersección se indica con 
X el grado de intensidad de la acción que debe desarrollarse en los progi-araas 
operativos de apoyo y en los proyectos estratégicos especiales para el • 
ciraiplimiento de los programas básicos. 

1/ Secretaría General dfel Tratado de Integración Económica Centroamericana 
e ILPES, Bases para una estrategia centroamericana de desarrollo, 
Guatemala, 196?. 

/Cuadro N» 15 
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XI ĝ o T) £? M o VP a o 
^ '3 S fe •ií o m 

•rl 

o •e I n Si E-I Cl 
o o s. ̂  ^ é¡ 

c3 jQ o -a o <i-( Xi -rt A! «I 



- 188 -

Una experiencia de carácter regional está contenida en el "Proyecto 
de consolidación regional eje norte del Paraguay", realizado conjtxntamente 
por HiPES, BID y FAO, el estudio se vinculan programas de producción con 
operativos de apoyo, también se incluye la acción necesaria en infraestructura 
para los programas básicos a cargo de otros sectores tales como transportes, 
vivienda, salud y educación. 

Por tSltimo interesa mencionar un estudio realizado para Licuador̂ , 
donde se aborda las necesidades en materia de investigación, extensión y 
educación, de acuerdo a los objetivos y metas de los planes nacionales de 
desarrollo agrícola. 

g) Síntesis y conclusiones generales 
El enfoque de programas básicos y operativos dentro de un Plan 

Vincular constituye un avance para lograr la interacción entre los planss a 
mediano y a corto plazo, pues penaite determinar el nivel y composición de los 
programas presupuestarios en fvmción del cumplimiento de los programas identir 
ficados en los planes de desarrollo. 

Las relaciones, recursos y metas entre programas básicos y operativos 
de apoyo y los básicos entre ellos se pueden determinar, de acuerdo a expe-
riencias anteriores, a la aplicación en cada caso de relaciones técnicas y 
recursos necesarios, o bien se podría intentar la formulación de modelps que 
tomen en cuenta relaciones dados determinados supuestos de comportamiento de 
las variables. 

Es necesario establecer conceptos y nomenclaturas unifomes de unidades 
pragmáticas a nivel sectorial tanto en los planes a ifiediano plazo como en 
los planes anuales para su adecuada forraulación, ejecución y control. A nivel 
institucional, por ej^plo, si varios organismos desarrollan acciones relacio-
nadas con la extensión agropecuaria, el programa decidido deberá poseer idén-
tico significado para todos ellos, El Presupuesto por Programas debería 
incluir junto con sus programas presupuestarios, las interrelaciones más 
áxoportantes de éstos con los programas básicos y operativos de apoyo del plan 
^ Véase, Comité Interaiaericano de Desarrollo Agrícola en cooperación con 

el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrallo y la Junta Nacional 
de Planificación del ¿'cuador, Estudio de liducación. Investigación y 
Extensión Afi;rícola5 en Ecuador 1965, 

/vincular y 
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vincular y del plan a mediano plazo. A medida que se reestructura la admi-
nistración pública, en función de los requerimientos del desarrollo, la 
determinación de programas presupuestarios se irá perfeccionando y permitirá 
la expresión de acciones más homogéneas y más estrechamente vinculadas con 
las establecidas en los planes a mediano plazo. 

Es importante, finalmente, proseguir con las investigaciones en el 
campo de la determinación y análisis de relaciones entre programas básicos y 
operativos de apoyo para enriquecer los procedimientos y método de la plani-
ficación del sector público. 
C, Los presupuestos por programas del sector público 

1, Antecedentes generales 
Los presupuestos del gobierno general y de las empresas del Sstado 

se conciben de acuerdo a la técnica del presupuesto por programas como traduc-
ción anual para el sector público, de los objetivos y metas contenidas en los 
planes a mediano y largo plazo. 

En esta forma se convierten en instrumentos de acción movilizando los 
recursos humanos, materiales y financieros disponibles a corto plazo para la 
realización de las operaciones concretas en los distintos campos que aborda el 
sector público, 

A partir de 1958,'̂  se ha realizado en América Latina un importante 
esfuerzo para reformar los sistemas presupuestarios introduciendo la técnica 
del Presupuesto por Programas como método de programación, administración, 
control y evaluación para el cumplimj.ento de los objetivos y metas a corto 
plazo dentro del marco de la planificación a media:io plazo, 

Al evaluar estas reformas en el último decenio, se puede señalar que, 
en muchos países del área, la adopción de esta técnica se tradujo en un 
enfoque más dinámico de la acción gubernamental. En efecto, se ha puesto en 
claro la participación del sector público al determinar categorías de progra-
mación con sus componentes básicos en términos de metas y recursos, se han 
dado además los pasos necesarios para facilitar, por otra parte, el vínculo 
entre planes y presupuestos al sectorializar las unidades de programación, 
y al adoptar clasificadores y nomenclaturas uniformes. 

1/ Véase ILPIS, "Las Reformas Presupuestarias para la Planificación en 
América Latina», INST/57 julio 196?. 

/Importantes avances 
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íiaportantes avances se han realisado, además-, en el análisis presupues-
tario global,, con la adopción de clasificadores sectorial, funcional j econó-' 
mico. 

Desde el punto de vista de la operaĉ á̂n presupuestal, significativos ', 
cai'iibios se han introducido en los sistemas de ejecución de contabilidad y 
costos, como así también las mejoras en los sistemas de medición y control 
de resultados y en la organización presupuestaria. 

, Iñ adopción de clasificadores uniformes para IOÜ' ingresos y gastos públi-
cos y en general de la aplicación de técnicas presupuestarias programáticas,; • 
ha pennitido, por ejemplo,: en el área centroamericana, introducir el Presu-
puesto Regional,^ 

Finalmente, cabe destacar, que la aplicación del Presupuesto por Progra-r 
mas racionalizó en gran- medida la fomvdación y ejecución de progi'i-jms de 
inversiones públicas, y en este, sentido hay en varios'países del área experien-
cias significativas al respecto. 

2, Características, generales de los sistemas de Presupuesto r̂or 
Programas 
La característica principal de los sistemas presupuestarios referi-

dos en América Latina ha sido determinra' claramente los objetivo.-, y metas a 
cumplir, y al mismo tiempo identificar bajo la forma de una clasificación 
homogénea y sistemática los insumos requeridos para llevarlos a cabo, ¿n los 
presupuestos tradicionales tales conceptos estaban confundidos y mezclados, 
por ello no se podían distinguir claramente las acciones de las unidadea 
programáticas de las compras de insumos para ejecutarlas» Ademas de esta . 
característica básica pueden señalarse las siguientes: 

1/ La "introducción" del documento sobre Presupuesto Hegioî al CentjToamericano 
para 1966 señala qué éste persigue "el objetivo de d3,r una visión de 
conjunto,' de la estructura de los gastos públicos, la política presupues-
taria y el énfasis que se da en cada país en lo relativo a gastos e ingre-
sos públicos. Así taiiibién simdnistran infomación en cuanto a los princi-
pales objetivos y metas de los programas estratégicos gubernamentales. ' • 
En ese aspecto tiene en mira el objetivo último de la integración econó-
mica social en tanto'que posibilita verificar la compatibilización de los 
programas y ti-abajos en áreas socio-económicas, que necesitan en gran • 
medida ser congruentes en los diferentes países, para cjue los objetivos a, 
obtener sean reales en su conjunto. 

7- Las 
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- Las vmida(ies programáticas (programs, subprograioas, actividades, 
proyectos) se han definido principalmente en función de su correspondencia 
con una unidad ejecutora de cierta permanencia: una unidad administrativa 
existente o una nueva que se establece por una refoitaa administrativa. ( El 
concepto de operatividad del programa alude a unidad de aando y responsabili-
dad en su ejecución ). En el sector salud, por ejemplo, la atención materno-
infantil puede ser un programa, porque geñeralaente dicha acción se desarrolla 
dentro de una organización especializada con unidad de rüandoj pero en cambio 
no puede serlo un programa de medicina preventiva, porque desde el punto de 
vista de su realización no responde a una sola imidad de operación adminis-
trativa, sino que es más bien el resultado de la acción complementaria de 
varias unidades de operación. 

- En los programas, donde fue posible y útil, se definió una unidad 
de medida y se fijó metas cuantitativas. Como se presupuestan los insumos 
directos de cada programa, también fue posible conocer los costos totales y 
unitarios directos de dichos prograaias. La idea principal de la fijación de 
metas y el cálculo de costos fue poner en claro el volumen de realización 
para el año presupuestario y, sobre esas bases, determinar el costo de los 
insum.os necossrios para cumplir esas acciones. La idea de eficiencia está, 
por tanto, en la base de la definición de E:etas y costos unitarios, 

- Los insvraios se han presupuestado para cada unidad programática sobre 
la base de una clasificación única, ésta contiene los mismos elementos que 
se utilizan en la agrupación de actividades económicas de la tabla de insumo 
producto. Esta clasificación tiene por lo menos dos niveles: un nivel de 
aprobación del presupuesto, que generalmente es bastante agregado, y tin nivel 

información con un importante grado de detalle. 
Una de las ideas más recientes al respecto consiste en admitir que el 

clasificador no distinga entre gastos corrientes y gastos de capital, sino 
que indique simplemente los insumos según la rama de actividad de origen. 
Las razones que abonan en favor de esta idea se basan sobre el hecho que el 
concepto de inversión en parte se refiere al destino del gasto (a los progra-
mas), y en parte al carácter durable o no durable de los insumos. Por ello 
en el cuadro 1? se señala con la fila sombreada,lo que corresponde a la 
compra de equipos y construcciones por el lado de los insumos, y con la 
columna, el programa especial de inversiones en construcción de silos. 

/fcuadro N̂ iy 
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Cuadro N® 17 
Proffl̂ ama Ministerio Agricultura 

Presupuesto 

Planificación de 
programas con 

~ ^ criterio ope 
merd^ rativo 

Sanidad 
Animal 

la cla-^ 
ficación'^ 
Activida-^ 

.3 Económicas'^ 
lada en las ta-^ 

(1) 

Programa 
de 

semillas 
mejoradas 

K-

(2) 

Asistencia 
técnica al 
agricultor 

(3) 

Investigación 
zootécnica 

(4) 
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. Sueldos y sala-
rios 

. Transferencia 

. Bienes y servi-
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. vibras Me inve 

, Imprevistos 
(margen de fle-
3dbilidad) 

Unidad física 
de medida 

Costo unitario 

Costo total 
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Además en favor de este criterio puede alegarse la necesidad de ligar la 
presupuestación de la inversión (cuando ello es posible) al nivel de actividad 
física del programa, y al mismo tiempo establecer los "requisitos de costos de 
operación futuros para hacer funcionar las nuevas inversiones,-

3. Factores limitantes en la aplicación del Presupuesto por Programa 
) Vinc^.adas con los sistemas de planificación 

A pesar de los considerables avances registrados en ¡materia dele 
adopción del presupuesto por programas en América Latinâ  en muchas circunstan-
cias no se aprovecharon de modo suficiente los cambios realisados.Este fenómeno 
no se debe principalmente a fallas en el diseño de los sistemas de presupuestos 
por programas ni a la falta de colaboración de los organismos de presupuesto y 
de planificación. Las deficiencias más importantes, que se podrían calificar 
como de tipo externo, reflejan, por una parte, la etapa actual de la planifica-
ción en América Latina, y por otra, estrechamente vinculada a esta problemática, 
a la falta de planes anuales operativos como instrumentos que traduzcan siste-
máticamente a corto plazo, las políticas y acciones diseñadas para mediano y 
largo plazo en los planes respectivos.^ 

^) Falta de Planes Anuales Operativos 
La carencia de mecanianos operativos integrados a los sistemas de 

planixicación constituye, corao se señaló, uno de los obstáculos importantes en 
la realización de los programas a raediano y largo plazo. La necesaria genera-
lidad de estos últimos en término de metas globales, sectoriales y regionaJ.as, 
fallos del vínculo que los ligue a una operatoriajlos convierte en simples 
elementos de orientación general que sólo expresan i.ntenciones. 

1/ En relfición s este punto existe una abundante bibliografía que analiza 
los diversos estrangulamientos de In plímificaclón ̂ .n los países en 
desarrollo. Véase, por ejemplo. Naciones Unidas, Consejo Económico y 
Social, "Ejecución de planes de desarrollo: problemas y experiencias'% 

Estudio Económico Mxindlal, 1966̂  Parte I, E/43Ó3Í mayo 1967; y Naciones 
Unidas, Consejo Económico y Social, "Experiencias y problemas relacionados 
con la ejecución de planes de- desarrollo", E/AC,54/L.8, 2B de febrero de 
1967. Upes Discusiones sobre Planificación, Santiago, Chile y Copal, 
La plenificación en América Latina. E/CN .12/'̂ 72, C¿.,rncñS, 1967 

/Lo anterior 
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Lo anterior no significa que los planes de desarrollo a nsdiano y largo 
plazo deban incluir antecedentes detallados y asignar responsabilidades en el 
cumplimiento de los objetivos a cada una de las nunierosas células operativaŝ  

Se quiere señalar que los planes a mediano y largo plazo deben contener 
los elementos necesarios, conceptos y numenclaturas uniformes que íiermita 
traducirlos a corto plazo en térriiinos de metas finales e intermedias, insuiiios, 
costos, localización espacial y teuiporaJ. y, lo que es 'Tiás importante, asignar 
responsabilidades a las unidades programáticas para el cumplimier.t-o de Jas 
acciones previstas, 

lin general,, los países de la región no han incorporado todavía las técni-
cas de los planes anuales operativos, hecho que constituye una limitación 
significativa de los objetivos que la misma técnica de programación presupues-
taria ha preconizado como requisito cardinal; es decir, que los preŷ pueotos 
por programas son la traducción anual para el sector público de los objetivos 
y metas a mediano plazo, 

c) Vinculadas a la estructura admnistrativa 
Las limitaciones relacionadas con la estructura aouinistrativa 

influyeron considerablmente sobre la adecuada adopción del Presupuesto por 
Programas. 

Como se lleva señalado, una unidad de prograjri.aci.ón exige una unidad 
operativa o ejecutora responsable de las accá.ones a ella asignadas. De esta 
forma el presupuesto por prograriias ha debido generaLmente adecuarse a la 
estructTora administrativa existente, la que de acuerdo a los diagnósticos 
realizados presenta, en varios países, serias deficiencias en su organización̂  
asignación de funciones y facultades, y procedimientos y métodos de trabajo. 
Los problemas provocados por esta situación pueden observarse en dos planos 
distintos: dentro de una institución y en el conjunto de organismos que forman 
un sector. ¿Sn el priraer caso, se a.dvierten deficiencias relacionadas con 3a 
forzada identificación programática para adecuarse a la estructía-a interna; 
con la falta de jerarquización entre los programas: los más importantes, por 
razones de homogeneidad, son tan agregados como los prograivias secundarios y 
rutinarios; y por fin, con la falta de vinculo con programas de la misma natu-
raleza realizados por otras instituciones. 

/Esto último 
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£sto tSltimo lleva a considerar el plano sectorial; es frecuente encon-
trar dispersión de responsabilidades para la ejecución de programas que corres-r 
ponden a un sector económico social cualquiera. Las acciones del sector agro-
pecuario, por ejemplo, pueden estar a cargo de unidades pertenecientes a 
varios ministerios, a diferentes entidades descentralizadas o empresas estata-
les e incluso a nivel departamental y local. iJsta situación se constituye, 
desde luego, en un deficiente cumplimiento de los objetivos y laetas y en una 
inadecuada utilización de los recursos por la falta de lina política matriz y 
una autoridad definida que coordine las numerosas vinidades que actúan en los 
distintos niveles, 

d) Falta de relación entre proyectos estratégicoa, pro/^ramas básicos 
y pro,gramas de apojo 
Este aspecto, uno de los niás relevantes en el tratamiento del 

sector público y que fue' tratado en la parte correspondiente al Plan Vincular, 
constituye uno de los requisitos más importantes para que el Plan Operativo 
del Sector Público se convierta en una verdadera expresión a corto plazo ís. 
los planes'.a mediano plazo y para que tengsn la .coherencia necesaria de las 
acciones que se llevan a cabo bajo. su responsabilidad, , 

Al abordar las características de los presupuestos por prograriias en 
América Latina, se enfocó el aspecto vinculado con .la,.deteiminación de metas 
y costos en las diferentes unidades programáticas con el propósito de expresar 
acciones concretas, y determinar niveles de eficiencia a través de cálculos 
de .costos totales y unitarios. 

Se supuso que esta definición de metas facilitaría la coorcxinación 
entre presupuestos y planes, pero en muchos casos no ocurrió así. . Las causas 
de esta situación, reflejos de la problemática ánterá.oimente planteada, se . 
pueden encontrar básicamente en la falta de correspondencia entre planes y , 
programas, derivada, por una parte, de la inadecuada identificación de proyec-
tos estratégicos y de programas básicos dentro de los planes y, por otra, 
de la falta de vinculación entre éstos y los progra¡;ias presupuestarios. 

Como quedó establecido, en los planes se deben destacar prograziias o 
proyectos referidos al resultado de una acción sectorial (por ejemplo, en el 
sector agropecuario: producción de granos, fomento ganadero, reforma agraria, 
etc.), o intersectorial (por ejemplo, desarrollo de una región, diversifica-
ción de zonas, etc.), 

/En el 
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En el presupuesto por prograiaas, en cambio> predomina la operacionalidad 
de la unidad programática, esto es, la determinación de acciones concretas 
cumplidas con una unidad de comando. 

Teniendo en cuenta las características señaladas, el Plan Vincular se 
constituye pues en la base fundamental para la debida interrelación entre el 
plan a mediano plazo y los programas presupuestarios anuales, ya que establece 
las acciones a desarrollar en éstos, en función de loe objetivos y metas fija-
dos en los programas básicos de los planes a mediano plazo, A continuación se 
sintetizan las partes integrantes de los presupuestos del Gobierno General y 
de las empresas estatales, cuyo tratamiento responde a las concepciones expues-
tas en el desarrollo de este capitulo, 

4. SL Presupuesto del Gobierno General-
Este Presupuesto se compondría de cuatro partes: presentación gene-

ral de las acciones, relación de los programas presupuestarios dentro del Plan 
Vincular, relación con proyectos estratégicos del Plan, presentación sectorial 
institucional y por programas. 

En la parte general se hará una presentación del ámbito del gobierno 
general y su participación dentro del plan anualj para ello se utilizarán 
clasificaciones de gastos por sectores e instituciones, por sectores y renglo-
nes económicos, por sectores y programas básicos y de apoyo, cuadros combina-
dos y consolidados de ingresos, e informaciones de fuente y uso de fondos. 

En relación con el Plan Vincular, se presentará para cada sector de 
actividad económica o social (agricultura, industria, transportes, salud, etc.) 
vina descripción o caracterización que incluya las instituciones responsables 
de las acciones sectoriales. Luego se expondrán los objetivos y metas del 
sector para el año y para el período del plan a lasdiano plazo. El esquema de 
programas básicos y de apoyo, esto es el plan vinciilar y su relación con los 
proyectos estratégicos constituirá el instrumento idóneo para ligar los planes 
a mediano plazo con el plan anual que corresponde al Gobierno General,. 

En esta forma debe resumirse cada programa básico, poniendo en claro 
las metas y objetivos, como también los recursos que se utilizarán en términos 
de su relación con los programas de apoyo. 

/Cusdro N^IS 
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Cuadro N«l8 
FRESOPUESTO lEL GOBIERNO GEJERAL 

J 
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S = Sector 
A = Programas operativos de apoyo 
B = Programas básicos 
Is = Ingresos sectoriales 
I = Institución 
P = Programas presupuestarios 
PI = Programas de ingresos 
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La inclusidn de los ingresos de cade, sector será tajabién importante para 
determinar su nivel y la composición de las fuentes de financiamiento. 

La parte dedicada a la relación cor. proyectos estratégicos del Plan 
presentará sus objetivos y metas anuales y los requerimientos en función de 
las acciones que llevarán a cabo cada uno de los programas básD.cos vinculados 
a ellos, pertenecientes a los diferentes sectores. 

La presentación sectorial institucional por Programas es, en la práctica, 
el presupuesto por programas de cada organismo; de esta manera se presentará, 
en un enfoque general, la organización y funciones de cada institución y 
clasificadores combinados de ingrepcs y gastos. Se relaciomrán luego los 
programas presupuestarios con los programas básicos para determinar la partici-
pación del organismo dentro del sector. I finalmente se tratará cada programa 
presupuestario de acuerdo a la técnica aplicada actuclmente en la ítoiíidn. El 
cuadro muestra un esquema del contenido del Presupuesto del gobierno general. 

5. Presupuesto de las empresas estatales 
Sate Presupuesto estará integrado por una psrte general, una rela-

ción con el Plan Vincular y, finalmente, los presupuestos por pi'ograiíias por 
empresa. 

La parte general deteríiü.nai'á el papel de las empresas públicas dentro 
del plan del sector público y del Plan Anual Operativo; ds importancia será 
incl\iir los objetivos y motas per sectores y por empresas, así como clasifica-
ciones combinadas de ingresos y gastos; especial significación tendí 13 fortivilar 
un ciiadro de fuentes y uso de fondos a nivel de todas las empresas estatales. 

En la relación con el Plan Vincular deberá hacerse, en primer lugar, una 
descripción de cada sector indicando ov.é empresas lo componen, para luego 
incluir sus objetivos y metas para el año y para el periodo del plan a media,no 
plazo, A continuación se expondrán los principales programas, ta3.f:. como los 
de producción y ventas, y su relación con las metas del Plan Anual. 

Los siguientes antecedentes a nivel sectorial deberán proporcionar 
información acerca de las fuentes y uso de fondos Ins inv:írsiones, los 
movimientos de activo y pasivo y de ganancias y pérdidas; y los estfdos de 
caja. A nivel de cada empresa deberán incluirse, de acuerdo a la técnica del 
presupuesto por programas, los antecedentes relativos a programas de produc-
ción y ventas, inversiones, utilización de equipes, inventarios, como, así 

/también cuadros 
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también cuadros de fuentes y uso de fondos, proyecciones de activo y pasivo, 
ganancias y pérdidas, e ingresos y gastos de caja, 
D» Programas de Ejecución del Presupuesto del Sector PT?.blico (f̂C'bierno 

General y jánnresas) 
La ejecución del Presupuesto por Programas del Sector Públ.icc requiere 

una serie de instrumentos que permitan hacer realmente opsrantes las acciones 
allí determinadas; e'stos adquirirán la forma de un.Plan Anual de Ejecución 
Presupuestal, y dentro de él se destacarán un Presupuesto de Caja y un Progra-
ma de Ejecución de Proyectos ¿stratégicoo» 

El Plan Anual de Ejecución Presupuestal establece calendarios de ingre-
sos y de realizaciones, y utilización de recursos de los programe.s por sub-
períodos (meses, bimestres, etc.); sus ventajas ..más importantes son: 

- Asigna responsabilidades más definidas en la ejecuciú-'i de los 
programasj 

- Establece con realisiuo los recursos que se podrán obtener y los 
programas de .trabajo a. cumplir; 

~ Permite una revisión pern̂l̂inente de la ejecucjSn del Presupuesto y 
su rápida adecuación a problemas coyunturales; 

- Posibilita el cont̂ -ol físico y finĉ nciero dentro de cada subperíodo 
presupuestario; 

- Permite precisar el grado de programación y, desde luego, lograr un. 
mayor perfeccionamiento para los siguientes procesos da formu3.eci:;n» 

Integran este plan anual el Plan Anual de Ejecación de Ingresos y el 
Plan iuiual de Sjscución de Gastos. 

1, El Plan Anual de Ejecución de In.gresos 
El Plan Anual de Ejecución de Ingresos contiene, para cad?, sub-

período presupuestario, todos los elementos que posibiliten el manejo de los • 
ingresos públicos. . ' 

Por lo que se-refiere a los ingresos tributarios d&bs inc?.uir todos los 
"momentos" da su ejecución: reconocimiento, recaudación y depósito; para los 
demás ingresos detallar las transferencias, los préstamos y la venta de bienes 
y servicios. 

/La parte 
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La parte correspondiente a recaudación de ingresos tributarios y de 
entradas efectivas de los demás ingresos dará origen al presupuesto de Caja, 

En esta fonna el Plan Anual de Ejecucidn de ingresos posibilita conocer 
la magnitud de los recursos financieros por subperíodos para encarar la polí-
tica de gastos; permite determinar las causas que podrían alterar,el comporta-
miento de las fuentes de ingreso; fija las bases del control presupuestal de 
ingresos. 

2, El Plan Anual de E.i6cuci6n de Gastos 
Mediante este instrumento se determinan, para cada subperíodo presu-

puestario, las netas por cumplir y los recursos físicos y financieros por 
utilizar. 

Para los gastos presentará la información que pemiita conocer los 
"momentos" de su ejecución: la obligación, el gasto devengado, el pago y el 
costo. 

La información del pago originará, al lado de los egresos del presupuesto 
de Caja y la presentación detallada de la ejecución de determinados programas 
de invarsión, los Programas de Ejecución de Proyectos p.rlacipales, 

fin resumen, este Plan de Ejecución de gastos posibilitará una mejor 
aclaración de los objetivos y metas por cumplir, a través de itinerarios o 
trayectorias de las acciones por realizar; consentirá adeinás una mejor 
distribución de los recursos y iina adecuada infonnación de fondos; la asigna-
ción más detallada de responsabilidades a las \inidades ejecutoras y, final-
mente, será el fundamento para el Control Presupuestario. 

3. Programas de Ca.lâ  
Los programas de Caja persiguen el propósito de establecer los 

ingresos efectivos por subperíodos presupuestarios y los gastos efectivos que 
deberán realizarse para cumplir con los programas de trabajo. 

Los problemas de la Caja Fiscal son, en gran parte, los que impiden la 
adecuada ejecución de los programas; en muchos casos la realización de las 
acciones queda supeditada a los recursos efectivos que ingresen en Un momento 
dado, y éstos están sujetos a estacionalidad o contingencias; por lo tanto . 
se desajusta su ejecución frustrándose de esta manera los propósitos de la 
programación. 

1/ Para un análisis más completo del tema, véase Antonio Amado, Presupueste 
de Caja, ILPES, 1966. 

/Una adecuada 
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Una adecuada determinación de los flujos de- caja y de los programas 
efectivos de gastos posibilita contraer, de manera racional, deudas a corto 
plazo para ajustar los ingresos a los requerimientos dé los programas. 

La importancia que adquiere el presupuesto de caja en la ejecución 
presupuestaria es, por tanto, esencial, pues, entre otros aspectos, evita la 
falta temporal de fondos, registra los recursos ociosos, impide la paraliza-
ción de determinados programas por falta de fondos, racionaliza la utiliza-
ción de crédito público, y evita presiones innecesarias sobre el sector 
bancario, 

3e facilita así el cumplimiento de lo programado con un mínimo de 
desviaciones, pues se dispondrá de los fondos cuando sea necesario. 

El cuadro siguiente presenta ion ejemplo tomado del Presupuesto Preven-
tivo de Caja de Honduras; otros países de América Latina utilizan prácticas 
semejantes de programación de caja.̂  

4. Programas de Ejecución de Proyectos Principales 
Determinados proyectos, especialmente los de inversión, necesitan 

programas especiales de ejecución que permitan determinar las etapas de 
realización de las obras, los recursos necesarios, y las responsabilidades 
sobre el cumpliraiento de los itinerarios, 

A estos efectos se utilizan diversos instrumentos, entre los más impor-
tantes, el Método PICRT y los gráficos GANTT quê  a continuación se analizan 
y ejemplifican. 

La ejecución de proyectos complejos, sean éstos la construcción de un 
puente, la instalación de una planta siderúrgica o un programa de investiga-
ción, requiere la coordinación y control de numerosas actividades componentes 
para lograr los objetivos del mismo dentro un cierto plazo y con un nivel 
razonable de costo. Esta labor de coordinación y control se complica sobre-
jiianera por el hecho que las actividades que componen el proyecto deben reali-
zarse según lana operatoria deteraiinada, la que les impone ciertas restriccio-
nes: algunas pueden realizarse sianultáneaiaente, otras están ligadas por 
relaciones de precedencia por ser unas continuación de otras y, aún otras 

1/ Véase, Las Reformas Presupuestarias para la Planificación en América 
Latina« op.cit. 

/Cuadro 19 
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que, por ser independientes reqviieren, dadas circunstancias especiales, 
mantener relaciones de precedencia. 

Con el propósito de obtener instrumentos ádecuados para suplir estas 
necesidades de planificación, coordinación y control, se han desarjx>llado 
una seile de técnicas relacionadas con el análisis de trayectorias en redes 
de actividades entre las cuales CíM y PB^ son las más 'comunes. Estas 
técnicas son similares en muchos respectos, ya que su elemento fundamental 
es la representación del proyecto en un "diagrama de arcos y nudos; además, 
en ambos, los análisis giran en torno a la duración de las actividades; sin 
embargo PERT estima la duración de cada tafea o actividad basándose sobre el 
hecho que es una magnitud aleatoria con una dete:7r.inada función de probabili-
dad, y.partiendo de alH estima la duración del proyecto en su conjunto; en 
cambio CfM establece con criterio determinista una relación funcional 
duración-costo, de donde deriva una diversidad de duraciones para cada opera-
ción y donde para escoger una duración adecuada se lo hará de modo que sea 
mínimo el costo total del proyecto. 

La aplicación de estas técnicas requiere, en primer lugar, que haya 
una clara definición de todas las actividades que deben realizarse para comple-
tar el proyecto; en segundo lugar, que sea posible estimar el tiempo y costo 
en que pueden realizarse cada lona de estas actividades; en tercer lugar, que 
sea posible adaptar la realización de las .tareas a situaciones, cambisuites; 
y, por último, una adecuada forma de repre£,entar las relaciones existentes 
entre las actividades. 

Éstos métodos de análisis proporcionaa mucha información valiosa 
respecto a la ejecución del proyecto cuyo mejor conocimiento permite elevar 
la eficiencia de dicha ejecución; entre la información referida se pueden 
mencionar: 

- la determinación de los trabajos a realizar primero y la fecha 
cuando deben realizarse los acopios de materiales para los mismos; 

- el conocimiento de la situación del proyecto en narcha en relación 
a la fecha programada para su terminación; 

- la determinación de las actividades críticas, o sea, aquellas 
actividades que fijan la duración del proyecto en su conjunto; 

/- la 
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• la detentíinacián de las holguras de tiempo de las otras actividades, 
o sea, la cantidad de tianpo en que estas actividades pueden prolon-
garse o atrasar su condenao sin atrasar la terminación del proyecto; 

- la deterBiinación de los puntos que deben reforzarse para contrares-
tar las demoras, cuando existan, y su costoj 

- la prograiaación del proyecto con costo mínimo dentro de una duración 
dada; 

- la comparación entre planes y programas alternativos para un mismo 
proceso o parte de él, facilitando la selección del que mejor se 
adapte a las condiciones existentes; 

- la comparación de los datos supuestos o Programados con los valores 
reales de ejecución y la determinación de los efectos de las desvia-
ciones. 

Huchas ventajas se derivan del uso correcto de estas técnicas de progra-
mación: en primer lugar, facilitan la coordinación del trabajo de los orga-
nismos que participan en la ejecución de cada una de las partes de un proceso 
productivo, sea en la fase de planificación, programación o ejecución. En 
segundo lugar, permiten utilizar la experiencia del personal directivo de 
distintos organismos responsables de un proceso, para elaborar en conjunto 
un plan tipo destinado a programar todas las actividades del proceso. En 
tercer lugar, reiterar experiencias para la ejecución de procesos productivas 
similares pemite elaborar planes típicos, que facilitan la ejecución de los 
p]?ogranias más corrientes. 

Como un ejemplo de la aplicación del método CíM a presupuestos guberna-
mentales, se presenta el Proyecto de urbanización y comunicaciones, iSstado 
de Gianabara, Brasil. 

Otro caso que merece citarse es el de El Salvador,̂  que introdujo estas 
técnicas en los programas de obras viales. Así, mediante el "método del cami-
no crítico" (CHI) se elaboró la red que pemite deteiminar los procesos y los 
tiempos desde la llamada a propuesta hasta la terminación de la obra mismaj 

1/ Véase Las Reformas Presupuestarias para la Planificación en Aaiérica latina, ILPJDS. op.cit. 

/BRiiSIL: ESTADO 
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J 

BRASIL: ESTADO ES GÜANABARA: PROYECTO EE UHBAÍÍIZACION Y COIxÜi.'ICACIOíSS«-

Aetjviáades para cada, obra ,o conjunto de obras 

1-2 Anteproyecto, sondajes, estudios preliminares 
2-4 Proyecto completo y detalles 
2-3 Especificaciones completas 
3-4 DiagramaciSn sumaria para licitación 
4-5 Presupuesto detallado de la obra 
5-6 Programación de la obra 
1-6 Títxilos de propiedad, etc* 
6-7 Procesamiento para licitación 
7-8 Bealización de la licitación y adjudicación 
8-9 Asignación y contratación de la obra 
9-10 Registro por el organismo competente 
8-10 Replanificación de acuerdo con el contrato 
10-11 laxpedición del memorandum de iniciación 
11-12 Ejecución y control de la obra 
12-13 Aceptación provisoria 

* Secretaría de Obras Públicas 

/Cuadro 22 
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Cua«jr© 21 
BMSILí ESTADO DE OUANA-BAais CALCOLO DE LOS PmUIETPvOS DEL PROYECTO DE URR'̂.ittZACION 

(Yladuetá da í'̂iarlneroa) 

Actividades 

Desorlpolín 
(1-j) 

Oura« Feoha más Feoha más 
oXSa teŝ mna tardía 
(dfas) Iniois nísu 

Camo> 
Inicio mlw Total Ubre Ind̂ , tica 

Anteproyeotô  sondajeŝ  estudios prelinin* 1-2 • 10 0 10 0 10 0 0 0 Crítica 
Proyecto ooBplQto y datalles 2-1+ 10 10 . 35 10 35 15 15 15 Ko orít» 
Espeoifioaoiones oompletas 2-3 20 10 30 10 30 0 0 0 Crítica 
Otogranaeîn sumaria i»,m lloitaeiín 5 30 35 30 35 0 0 0 Crítica 
Presupues-to detallado de la obra 25 35 éo 35 60 0 0 0 Crítica 
Programeiín de la otam 5-í 10 6o 70 60 70 0 0 0 Crítico 
Tftvaos do propiedad̂  etc* 1-6 10 0 70 10 70 60 6o éo ife orít. 
Proossamiento paro lioitaoiifn á-7 ' 5 70 75 70 ,75 0 0 0 Crítica 
Realizaoifn de la lioitaoîn y adjudicación 7-8' 5 80 85 80 • 85 0 0 0 Crítica 
Asignaoifn y contracción de la obra 8-9 15 85 95 • 85 95 0 0 0 Crítica 
Registro pox" el organismo con̂etente ' 9-10 10 85 95 85 95 0 0 0 Crítica 
aeplanifioaoiín da acuerdo con el contrato 8-10 10 8o 95 80 95 5 5 5 ¡•¡o crít. 
Eapedicií» del menwrándum de inioiaciín 10-11 2 95 97 95 97 0 0 0 Crítica 
Ejecución y control de la obra 11-12 100 97 197 97 197 0 0 0 Crítica 
Aceptación provisoria 12-13 13 197 210 197 210 0 0 0 Crítica 

/así también 
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así también ss utiliza el método de PERT/TIHIPO para el programa de compra de 
equipo de mantenimiento. Arabos sistemas han sido complementados con "gráficos 
de Gantt" que muestran las diferentes etapas durante la realización de las 
obras, los tiempos programados y los organisntós responsables. 

Los resultados que se están obteniendo en El Salvador con la aplicación 
de estos sistemas implican la determinación realista de las metas de inversión 
y de los recwsos necesarios j mejores antecedentes para la preparación de 
programas de cajaj asignación más precisa de responsabilidades a las unidades 
ejecutoras; mejor iiaedición de los resultados y control dfe la ejecución; y en 
stjma, una gviía más detallada para el ctmplimiento de los programas en cada uno 
de los subperiodos presupuéstales. 

Honduras, por su parte, está haciendo esfuerzos para la preparación de 
Planes de Ejecución de Inversiones Públicas que denomina Planes Operativos 
Anuales, Por ejemplo, el plan operativo de transportes para 196? preparado 
en conjunto por la Dirección General de Presupuesto y el Consejo Superior de 
Planificación Económica contiene, para cada obra y proyecto, los calendarios 
detallados de ejecución por meses y días, los gastos de inversión por trimes-
tre y el financiamiento requerido, fíl cxoadro 22 presenta un programa de 
ejecución donde se establecen las diferentes etapas del proyecto y los tiempos 
deterainados para su ejecución. 

En Colombia, Perú y Chile los esfuerzos en este sentido también se han 
orientado hacia los programas de inversión. En el caso de Perú, los formula-
rios de preparación del presupuesto requieren informaciones por subperiodos 
presupuéstales, los que son utilizados postérionnente para formular iin progra-
ma detallado de ejecución y para propósitos de medición y control de resulta-
dos. 

En México, muchos organismos de planificación sectorial y regional 
utilizan el método PERT para programar la ejecución de proyectos de riego, 
represas, carreteras, etc. 

/Cuadro 22 
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Cuadro 22 

PRDGRAIÍA DE EJECUCION PK) PUESTO CABBETERA TELiWU OEIB/i 

Secretaria del Oonse.lo St̂erlpr de Planlflĉ.l/n Egoafníea 
fPepartaaeirto de -traaspcrtea) 

Actividades Enero Febrero Marzo Abrtl Mayo Jimio Julio Agosto Septiembre Octubre Nevlembre Diciembre 

Seoolín I 

l ) PreparaoKfti ftnmjjario precalifioaoiín 

«i 

• 

-

2) Procedlolsnto - EJecuol¿n de administración 1 

3) Procedimiento - Oontrataoiín 1 

4) Revisión planos Seool^n I 1 31 
5) Documentos contractuales 10 28 

¿ ) Aviso preoallflcaclín 16 28 

Anuncio do Lloitaclín Seool^n I 1 

8) Análisis de Propuestas ig 26 

9) Adjudloaolín y firma ooirtrato 26 25 

10) Movilización 10 S 

11) Inicio de constmoolón 1 31 

Sección 11 

1) Revisión plarjos Sección I I 1 

1 ito. ¡i lÍB, b ISs, 3 Kb, 2 Kb. 1 Ma, 1 Ka. 

2) Do omentos contractuales io 28 

3 ) Aviso de preoaliflcaoión lé 28 

Anuncio de Idoitación Sección U 1 Já 
5) Análisis de Propuestas 16 25 

6 ) Adjudicación y firma contrato 26 

7) Movilización 

8) Inició de construcción 1 
k Ka, 6 Km, 

31 
1 Km« 

- Estructuras 

1) Diseño estructuras pretensadas 1 

1 Ka, k Ka, 6 Km, 3 Hn, 2 1 fin. 
31 

1 Km« 

2) Elaboración documentos contractuales 1 31 

j 3) Anuncio lioitaolón Subestruoturaa 1 í 
j Análisis propuestas lé 26 

5) Adjudicación y firma contrato 26 10 

é) Kóvllizaoión 11 30 

7) Inicio de construcción 1 31 7) Inicio de construcción 
80 IJ/" 25Í 
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Capítulo VIII 
(en preparación) 
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Capítulo IK 
(en preparación) 




