} INT-0196

3 / )
\ TITUTO LATINOAMERICANO DE >4 / é 5
PLANTFICACION ECONOMICA Y SOCTAL
Santiago, septiembre de 1963

RESUMEN DE CONFERENCIAS SCBRE INVERSION PUBLICA #

# Dictadas por el Profesor Ricardo Cibotti en el Programa de
Capacitacién CEPAL/DOAT, noviembre de 1961, Utilizadas como
material de estudio en el Programa de Capacitacidén del Insti-
tuto, Curso Bésico de Santiago.






RESUMEN DE CONFERENCIAS SOBRE INVERSION PUBLICA

Pégina

I. 1a funcién del estade, su relacifn con el proceso
de desarrollo econémico eececsevesscovsvrserescnnny

lo IntrOduccj.én G PR PIBET R PPBOERORINERINIRITEIRSEIGERTRS
2., Clasificacién de las actividades del estado ...
3. FEl campo de actividad del sector pdblico eeceeee
4e La incidencia de las actividades del estado

en el proceso de desarrollo econdmico seeesacss
5. Ia actividad del estado y el desarrollo social .

II. horganizacjﬁn devl.: estado [ F AN AR R NN R RN XENENNSXX]

III. Las relaciones del gasto piblico con las variables

macroecondmicas T MmN

IV. 1a programacién del desarrollo y la programacién

delgasto‘piblico SPReecsEPOINGIEOIEIIIYLOIIOOLLILEIROTGS 21

F E auw W

V. la programacién de la inversifn publica .eeesescces 23

1, El contenido de un plan de inversiones

pﬁblicas [ A RN N NN EERNERNNENERERNNERENNNNRERNXN NN NNNNEN] 23
2. las condiciones de un plan de inversiones

p‘iblicas [ FEE XN R NS NFNEENFEFEARNNNENNE R RN R NEN NN BN NN N J 25
3. El plazo de un plan de inversiones pdblicas ... 26
4. El mecsnismo de programacién de la inversién

pﬁblica [ AR EE NN RN ENNFRNE NN NENERENENENENRENNENNSES ] 28

V1. la_evolucién del nivel de la inversién piblica +.es 30

VI, las condiciones que imponen a la asignacidén de recur~

sos_la coniinuacién de los proyectos en ejecucién, la
conservaciin del capital instalado y el sistema de fi-

nanciami«ento I FF RN NS NNN IR NNNRRNNENNEANE RN JR RN NN ENNE NN 35

VILEL ccntmla a,']uste Y reViS:ién del Q;an esvscescencee ILO

1. la programacién de la inversién piblica como
labor permanente y contInua eecevesccvscesccceces 40
2. El control de la ejecucidn del plan .eeescscesss 4O
a) El objetivo del control eeececescssccssssesss 41
b) Las tareas de Contml 000 C00000sCOOOIOIPREOIETSS L}2
3. El1 ajuste anual del plan eseocaccvescscsvsscecee A5
Le Ila revisién y formulacién del nuevo plan seseses 47

/I. LA FUNCION






I. LA FUNCION DEL ESTADO, SU RELACION CON EL PROCESO
DE DESARROLLO ECONOMICO

1. Introduccién

La programacién de la inversidn niblica y de los servicios que presta
el estado se interpretard en este curso como un aspecto parcial de la pro-
gramacién del desarrollo econémico y social, es decir se la considerard
encuadrada dentro del marco general de un plan de desarrollo. No signi-
fica esto gue no haya otra interprefacién posible., Puede pensarse en |
programas de accidn del gobierno que no reswonda a enfooues mds generales,
sino a decisiones propias de cada actividad pdblica, en funcidén de
evaluaciones pareiales de los problemas que se enfrentan, lo gue sin duda
ha constituido el "modus operandi mds comin en nuestros pa’ses. Enfocada
asi la programacién de las actividades pdblicas, se pueden desarrollar
técnicas para planear cada accién, es decir procedimientos racionales para
llevar a cabo una actividad y la coordinacidén entre ellas y el nivel de
operacién se presentan como problemas de recursos escasos cue deben dis-
tribuirse entre organismos que compiten por ellos empleando distintos
medios, entre los que no son extrafios el peso politico de. sus: directivos.

La interpretacién primera de la programacién de las actividades del
estado permite obtener criterios técnicos para la asignacién de recursos
escasos entre los diferentes usos, pues en cierto sentido gran parte de
esas actividades se conviesrten en requisitos indispensables para la
obtencién de metas de produccidn o de metas socisles. En consecuencia
el problema. se puede présentar formulando la pregunta ;qué debe hacer
el estado para constituirse éﬂ un factor positivo del desarrollo? o,
en términos mids concretos, ;qué actividades debe llever a cabo el
estado para asegurar el cumpiimiento de las metas de un planAde desarro-
1lo econdmico y social? Este planteamiento no difiere dgl gue se hace
para cualquier seéﬁqr de la economia, } - '

Este enfoque impone corndiciones de andlisis de las funciones del

estado y en los pdrrafos siguientes se presentard sintéticamente una
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interpretacidn de las act1v1dades pﬂblicas y del gasto uﬁbllco concor-
dante con el punto de vista indicado. Desde ya.debe adelantarse que
las afirmaciones y postulaciones que se expongan tienen validez dertro
de este contexto, pero no se desconocen las necesidades de ptras inter
pretaciones y. clasificaciones destinadas a otros. fines. B

2. 01331f1cac16n de las actividades del estado _
El estads” ‘influye sobre el desarrollo econdmico y soc1a1 de dos

maneras distintas. - " . . L o
- a) Actuando directamente en los sectores econdmi cos y sdciéléé .
mediante: ' o
' i) 1a capitalizacién de los -sectores -
i) La nrestacién de servicios sociales
'111) Realizando actividades de produccidn que entran en el ‘nercads
iv) Institugyendo subsidios directos, etec,
b) Actuando indirectamente, mediantes
“ i) Las regulaciones del comercio exterior
1) Tas regulaciones del mercado interno |
iii) Creando capacidades por medio de la educacién,”lé'invésti4:

N

gacién, ete.

Los limites de ambés acciones son inciertos:pués una accidén directa
por ejemplo, en el ~campo de la educaclén ¢rea facilidades 1nd1rectamente
en el sector 1ndustr1a1. AR

Pueden, 51n embargo, concretarse los limites de ambos tipos de,an
ciones tomando en consideracldn oulen realiza la activided, - . .-

Las acclones que para ser 1llevadas:a ¢abo rejuieren.actividades del
organisme admlnlstratlvo del estado y cque por lo tanmto;: ‘el gxito de las
mismas esté condlclonado a la efhiencla de eseorganismo y 2 los recursos
con gue cuenta, las cla51f1caremos entre las acciones directas..

Las acciones que suponen una. regulacién o 'una norma que el estado dlcta
para crear determlnadas condlclones u orientan el desarrollo de un sector ;
o del total de la economia, y que’ ‘en virtud de la cual, las entidades prl-.
vadas deben realizar o se espera que reallcen determinadas acclones, sin -
que se comprometa la actividad de un organismo pdbllco, las clasificaremos
ertre las acciones indirectas.

) /Ejemplos de
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Ejemplos de este ltimo tipo de accidén son: la prohibicién de importar
ciertos articulos, la fijacidn de precios, el establecimiento de tipos de
cambio, el ordenamiento de los programas de estudio de una entidad educa-
dora privada, ete. '

Ademds de la caracteristica indicada respecto a la eficiencia de los
organismos pﬁblicos para llevar a cabo las actividades diféctas del estado,
existe ‘otra, consécuencia de la anterior, de gran importancia en la progra-
macién del_sector'pﬁblico; las acciones directas recuieren del gasto nmihli-
co y el volumen de gasto a asigndrsele estd en relaciém Intima con el nivel
en gue se desarrdlién estas acciones. o

Cabe en siﬁtesis, distinguir dos funciones fundamentales del estado:
la produccidén de bienes y servicios y la imposicién de medidas de politica
para orientar la actividad econémica de un pals. o

En este curso se analizard y discutird la primera funciéq y por lo
tanto se considerari al estado como un sector productor de bienes ¥ servi-
cios que debe encuadrarse dentro de los escguemas generales de dessrrollo.
La programacidén del sector pidblico se puede expresar en funcidn de la
programacién del gasto piblico, de la misma forma que la programacién
industrial se refleja en el valor de la produccidn de cada rama de ese
sector, pero descontando que no sélo el recurso financiero-en el ceso

del sector piblico~ interviene en la formulacién de los planes.

3. El campo de actividad del sector p8blico:

Para trazar los lImites de la juris&iééién:3e1 sector niblico nos
apoyaremos en la clasificacién esbozada anteriormente. Definiremos, en
términos generales, el campo de actividad del sector piblico al abarcado
por sus acciones directas. Esta definicidén resulta de un enfogue progra-
mético, es decir estd en funcidén de los problemas de programacidén del sec-
tor y no pretende considerar las cuestiones legales oue implica la fijacidn
de dicha jurisdiceidén., El campo de accidn del estado es evidentemente mucho
mis amplio y comprende a la sociedad toda, pero a los efectos de eliminar
al sector piblico como un sector mis gque interdene en el proceso de progra-

macidn, conviene remitirnos al 4dmbito de sus acciones directas,

/Adn dentro
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Adn dentro de esta 51mp11flcac1on se presentan problemas de diflcll
solucién que deben anallzarse a la.luz de las caracterlstlcas proplas de
cada pais, o '

Los casos de duda se presentan con las actividades de las empresas L e
piblicas. Estas suelen tener caracteristicas muy diversas en rela01on .
con los recursos que'utlllzan para la operacidn y para la capltallzaclon.J:ﬁ
Ogurre a veces que 1os 1ngresos que perclben por la venta de su producc*on
son suficientes para cubrir Bus ggst9§ de operac1on, rep051clon de ~equipos -

Y ampllac1on de capltal "en otroé éésos solamente autoflnanclan sus gastos. -

de oper301on y los recursos publlcos atlenden la. expan31on b4 reposicion

¥y en otros casos tienen deflcit de operac1on que deben ser engugados por

los recursos impositivos, Desde el punto de vista de la programaclon del.
gasto piblico no convendrs con51derar a aquellas que estan en la primera .
situaeidn. enunciada pero queda siempre 1a p051b111dad de que esta situacidn sea
tran31tor1a. Por otra parte en casos bastante comunes estas EIpresas. tie-..
nen alguna forma de subvenc1on estatal 1nd1recta ya . sea 1mpon1enao precios

a sus productos, estableciéndose un monopollo, u obligando a ciertos sec- .
tores a adqulrlr acc1ones, etc. Se da el caso tamb1en<ie monopolios .esta-
-tales que constltuyen fuentes 1mportantlslmas de ingresos para gobiernos
regionales o locales. ) . .

Como puede observarse 1as distintas 51tuaclones que se. presentan son
de tan variada categorla que es dlflCll generallzar wn criterio rara la
inclusidn o exclusidn de las empresas pﬁblloass Conviene en'cada caso rea-
lizar un examen exhaustivo que abarque los problemas de tlpo Jurldlco ad-
manlstratlvo, financiero y dg.politica general para tomar una dec1slon. Ne- -
se debe perder de vista que este andlisis del campo de acclon del sector
piblico se realiza con el objeto ulterior de 1a programac1on de sus-aéti~ "
v1dades, de manera que un criterio que debe primar en las consideraciones
sobre gste‘tlpo,de gntldades<es la medida en-que la actividad de una enti-
dad repefcute o tiene influencia en las otras actividadés pﬁblicasfyalsea
compitiendo en la. aslgnaclon de recursos fiscales o por efectos de la com~
plementarldad con. los planes de otras entldades. '

/En una
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-, En una situaciéﬁ seme jante se encuentran instituciones que dependen
en forma indirecta del gbbiérﬁo, ylcuﬁplen labores de beneficencia u-otra
funcién de tlpo social. En estos'éasoé suele haber; si no duplicacidn,
per lo menos un paralellsmo muy estrecho eéntre las actividades oficiales’
Yy las de esas 1nst1tuclones semloficiales que pueden regirse por estatu~
tos propios y tener gran independencia para flJar sus metas y procedimien-
tos de acciénw ~Los-recursos de estas ‘entidades se forman en parte con
ingresos que el gobierno ha delegado, de manera que deberfan ser conside-
rados dentro dél sector pﬁblico principalmenté a los efectos de la coor-
dinacidn de los servicios ‘que prestan.

Podria 1ntentarse formular un criteric general para la delimitacién
del sector publico a los efectos de la programacidn de las inversiones'y
los servicios que presta el estado. En primer término -se incluirian todas
las actividades.desarroiladas por instituciones cuyos ingresosse forman
parcial o integralmente con recursos ordinarios y extraordinarios del-go-
bierno. Las instltuczones que estdn vinculadas al sector piblico sin que
cumplan condicién anterior deben considerarse en la medida en que sus ac-
tividades deban coordinarse con las de otras instituciones piblicas.
be la incldencla<ie las act1v1dades del estado en el proceso de desarrolle

£

economlco

. La programaclon del desarrollo econdmico constituye la base de la po-
]it10§ econdmica del goblerno y de una estrategia dé accidn. Esta estra-
tegia significa c6mo hacer, yélsituado en el terréno practico, para crear
las condiciones propicias para el desarrollo.’

El desarrollo econdmico equilibrado es una concepcidn tedrica que
sirve para plantear los modelos de programacién, pero el proceso de desa~
rrollo no tiene un equilibrio en todos sus momentos, sino que tiende a un
equilibrio en el largo plazo. La creacidn de esos desequilibrios que po~
driamos llamar circunstanciales para lograr un equilibrio en el desarrollo
,.de cada sector a largo plazo, es la manifestacidn de la estrategia de
vdesarrollo.. . ’ ' )

El tema que nos interesa inmedlatamente es el relativo a cémo inter-
vienen las act1v1dades directas del sector publico en una estrategia de
desarrollo. B

/Para este
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Para este andlisis conviene remitirse nuevamente a las distintas ca~-
tegorias de actividades directas del sector. Dejaremos de un lado, por
ahora, las correspondientes a la administracidn general del estado y a-
las actividades "cldsicas" de un estado - administrar justicia, proveer.

a la defensa nacional, etc., ¥ nos remitiremos a las que se refieren a
la creacidn de capacidad. Bajo este nombre se pueden incluir:

a) La creacidn de capital bésico y de capacidad productiva

b) La creacién de capacidad humana

c) La ampliacidn del.:conocimiento de los recursos naturales

d) La ampliacidn del conocimiento cientifico y técnico.

Entre las primeras podrian citarse la construccidén de carreteras y
campafias de vacunacidn antiaftosa para mejorar el.coeficiente de produc~
tividad el stock ganadero.

La segunda categoria corresponde a actividades del tipo de educacidn
especializada. . o

-La tercera se refiere a las tareas que se desarrollan, por ejemplo,
para ubicar y cubicar minerales, y la fltima a 1lis actividades de inves-
tigacidn general.

Sin pretender que esta clasificacidn sea comprensiva y rigurosa se
estimd conveniente presentarla porque permite discutir el problema de la
estrategia del desarrollo y las actividades directas del estado. ,

La estrategia que se elija debe contener en si misma las posibilida-
des de su modificacién si cambian las condiciones que la inspiran. .

En general la est;ategia debe ser dindmica y modificable y por 1o
tanto requeriria un cambio de las actividades directas del estado cada
vez que se produzca una modificacién de esa estrategia.

Pero ocurre que adoptada una politica, por ejemplo, para la crea-
¢idn de .capacidad humana o el conocimiento de recursos naturales resulta
dificil modificarla sin comprometer seriamente Jos rendimientos.de las
actividades que se llevan.a cabo. o -

Las actividades indicadas en los puntos anteriores requieren de ac~
ciones permanentes que tengan una gran continuidad, de manera que son di-
ficiles de adaptar a los cambios de estrategia. Existen posibilidades
de variacidn de su ritmo y nivel pero son mis inflexibles que la creacidén -

/de capacidades
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de capacldades de producclon generalmente a cargo de la actividad privada,
como lo demuestran eJemplos de la industria automotriz argentlna, la in-
dustria pesquera del Perd, el aszlicar en Colombia y la producclon de bie-
nes durables de consumo en casi todos los palses del drea. '

_ ?o;(otra parte 1a§ actividades consideradas en los tres tltimos pun-

.tos tienen a corto plazo pdéa incidencia en.la tasa ded esarrollo ya que

en general requieren un periodo de maduracidn muy amplio, pero seria re-

-dundante insistir en su importancia en el desarrollo de tipo secular,

En consecuenc1a, el ‘estado debe atender un numero de actividades di~
‘rectas que no tlenen vinculacidn -estrecha con el proceso de desarrollo a
corto plazo y con una estrategla de desarrollc, la programaclon de las
mismas estd determlnada por otras consideraciones, pero que son de 1mpor-
tancia szngular en el desarrollo a largo plazo. Se pueden obtener rela-
ciones de la 1mportanc1a gue los paises desarrollados a51gnan a esas
acciones y compararlas con las correspondientes a los paises latincameri-
canos; se notaran grandes discrepancias y debe tenerse en cuenta gue una
de las expllcaclones de la baja capacidad de desarrollo de estos pailses
radica en las situaciones defititarias actuales que se presentan en rela-
cidn con estas actividades. I

Se podrla en consecuenc1a, visualizar .la actividad del estado dentro
del proceso de desarrollo como la dedicada, en forma permanente, al incre-
mento de capac1dades, al robustecimiento de la infraestructura sobre la
cual se apoyan las actividades privadas que se desarrollan en medidas y
- direcciones distintas segin se presenten condiciones varlables internas
o externas al proceso, . o '

Cabe sin embargo destacar otra caracterlstlca, mny comun én nuestros

paises, relativa al impacto de actividades del estado en el desarrollo a

-corto plazo de sectores o regiones. -

Ia exten51on de la red de transportes, la electrificacidn de zonas,
la ellmlnaclon.de plagas, etc., dan resultados, a veces espectaculares,
sobre el crecimiento econdmico a corto plazo y podria asegurarse que la
politica de invéﬁgioneSJy:gastos publicos ha estado principalmente inspi-
rada por estps'hechosl S8in embargo una interprétacién mis aguda e inte-
gral dg la fUnciéi del estado en el procesc de desarrollo, obliga a con~
siderar, en su verdadera importancia, las actividaﬂeé de creacidn de

/infraestructura cuyos



infraestructura cuyos resultados son poco palpables en el corto plazo pero.
que constituyen un factor insustituible para asegurar la persistencia se-
‘cular del crecimiento. ‘

Finalmente se debe distinguir un tipo de actividad que ha surgido
como consecuencia del proceso de desarrollo mismo son las acciones que
el estado ha tomado a su cargo para substituir a la actividad privada en
la produccién de bienes para el mercado. Estas actividades se concertran
principalmente en el sector de industrias bdsicas. °

la importancia para el desarrollo que tiene esta nueva forma de ope-
rar del estado es innecesario destacarla y se pueden citar ejemplos de la
influencia decisiva que ha tenido esta polftica en el desarrollo de algu-
nos paises (Japdn). '

Finalmente es importante destacar las actividades directas del sector
publico, caracteristicas de las funciones "cldsicas" del estado, Estas
son necesarias no sélo para el desarrollo sino para el funcionamiento de
la comunidad.

En resumen, desde el'punto:ie vista de la incidencia en el proceso
de desarrollo econdmico pueden agruparse las actividades publicas en las
siguientes categorias:

a) Actividades propias de la administracidn general

b) Actividades creadoras de capacidéd de produccidn, de capacidad

humana y del incremento del conocimientode recursos naturales y
técnicos. | '

c) Actividades de produccidn similares a las del sector privado.

Todas estas actividades, que sumadas dan por resultado un volumen de
gasto pdblico, influyen en la vida econdmica del pais y por lo tanto en el
proceso de desarrollo, pero sus incidencias son distintas pues mientras
las primeras influyen principalmente a través de la cuantia del gasto, las
dos dltimas afectan al desarrollo a corto o largo plazo de Una.manera di-
recta y tanto el nivel como la composicidn de esas actividades pueden en
cierto sentido considerarse como requisitos de metas de produccidn,

5. la actividad del estado y el desarrollo social "
Las actividades directas del estado en el campo del desarrollo social

tienen una mayor incidencia que en el campo del desarrollo econdmico. Esta

/situacién es
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situacidn es facilmente comprensible debido a que el sector privado no

siempre encuentra aliciente para llevar a cabo actividades en el campo

social., Ademds estas acciones tienen caracteristicas tales que han im~
pulsado a los gobiernos a tomarlas bajo su control y realizarlas por si
mismo s.

Sin entrar a definir los problemas del desarrollo social que serdn
objeto de otra parte del curso, consideramos conveniente destacar algunos
aspectos interesantes de la programacién de los servicios sociales que
presta el gobierno,

a) En primer término cabe destacar que las metas que se adoptan para
estas actividades no siempre pueden ser deducidas de los modelos de desa~ -
rrollo "econdmico pues no tienen una vinculacidn conocida con el crecimien-
t del producto por lo menos a corto plazo. Es claro que una vez cerra-
do el modelo los recursos 8estinados a estas actividades estin compatibi-
lizados con el esquema general de asignacidn de recursos, pero lo gue se
pone de manifiesto es que esta asignacidn no resulta de un requisito de
la meta de crecimiento sino que depende de decisiones de politica social
del gobierno.

b) Ciertos servicios sociales como salud, educacidén primaria, las
formas mds econdmicas de provisidén de aguas, d eben suministrarse a la po-
blacion sin tomar en consideracidn el nivel ni la tasa de crecimiento del
ingreso. Esto significa que por el caricter esencial de esos servicios se
los considera ineldsticos al ingreso y por lo tanto deben crecer como lo
hace la poblacidn, o la parte de la poblacidn que ellos sirven. No quiere
decir esto que en el andlisis retrospectivo no se observen correlaciones
entre niveles de ingreso y grados de satisfaccidn de las necesidades de
dichos servicios, pero ante unproblemas de programacién prima el criterio
de la inelasticidad antes mencionada para orientar la fijacidn de las
metas,

¢) Los déficit acumulados en estos servicios suelen ser muy consi-
derables, de manera que en muchos casos la fijacidén de las metas estars
mids relacionada con la politica de eliminacidn del d€ficit actual que con

el aumentode las necesidades derivadas del crecimiento de la poblacidn.

/d) Los gastes
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d) Los é&sﬁés.ééi_gobiegnq~aplicadqs a-estos servicios comprenden.
dos grandes cétegorias% los dedicados a la prestacidén del servicio y los
dedicados a la ampliacién de la capacidad de presizé¢idp de serviciosy
entre éstosISé‘diétinguen la creacidn de capital fijo, la:formacién de
mano de obra calificada, etc, _

Esta dlstlnclon es utll para plantear problemas de la programacidn
de esos servzclos. Se ha observado que la formulacidén de un programa
de ampliacidn de la capacldad para reducir un déficit existente impone-
tal volumen de gastos de prestacidn que compncmete ung suma my elevada
de recursos'pﬁblicos para atender a un solo servicio; De manera que la
programacién de los‘servicios aqui tratados debe plantearse con caracte-
risticas dlstlntas .a las que<ieterm1nan la programac1on de los gastos de
capital para los sectores economlcos, donde- ocurre en general que el ‘
estado no toma a su cargo la operacién de la- actividad corresnondiente.
Si por ejemplo el sector piblico decide ampliar la extensidn de las 4reas
bajo rlego medlante 1a constru001on de represas y ramales, una-vez termi-
nadas las obras las tierras colonizadas serdn explotadas por entidades
privadas o cooperatlvas pero de todas maneras distintas de las entidades
publlcas. La mayor producc;on que se obtenga devengard beneficios al
estado pues aumentarén_}a&Arecaudgciqnes impogitivas y éste .no'teéndrd
gastos que réalizar para la operqcién de esa actividad, salvo da conser-
vacion de las Sbras que pueden financiarse con los recaudos de: los céno~
nes de riego. lLa actividéd del estado en éasi.todos los aspectos del

campo social es distinta, El estado invierte creando-capacidad para pro-

ducir el servicio y luego debe prestarlo. La indole de estas activida-
des impone nmchas veces que el servicio sea gratuito o que.los ingresos 2
que se obtengan no compensen los gastos de prestacién y los beneficios
que recibe el estédo bor mayores recaudaciones impositivas suelen demo-
rarse un largo perlodo. , -

Desde este punto de v1sta de la programacidn de las actividades del
estado cobran 1mportanc1a los recursos necesarios para prestar los servi-
cios sociales en especlal los de salud educacidn, servicios urbanos, etc.
Los programas de expansién de dichos serv1cios deben considerarse a la
luz de la posibilidad. de asignar los recursos suficientes para atender

a la prestacidn,
/II. Ls OKGANIZaCION



II. LA ORGANIZACION DEL ES‘I‘ADO

.1. | En las piginas anteriores se estableclo que a 1os efectos de la
aprogramaclon de las actividades directas del gobierno se deflnla al set-
tor publlco como productor de bienes y servicios y su tratamlento en 1os
esquemas de ‘programiacidn es- andlogo al de los demis sectores eoonomlcos.
_ Conviene analizar esta interpretacidn y observar las diferencias entre
el sector piblico y los otros qué componen la economia. \

El criterio de clasificacién de sectores econdmicos es el de agru-
par las act1v1dades que tienen por finalidad una producclon relativamente
homogenea. Se individualizan asi el sector ganadero, el agrlcola, el
mgtélﬁrgico, transportes, etc, El grado de homogeneldad varia en forma
.‘.inversa conel detalle de la agregacidén., Dentro de una claéificaciéﬁ
como ésta no existia posibilidad de individualizar un sector pdblico,
pues las aéfividades directas del estado caerian dentro de ot}o sector
) constitulran un sector por si mismas de acuerdo con la homogeneldad de
~su producclon. En otras palabras, el estado real;za actividades de muy
dlversa indole que en la generalidad de los casos podrian incluirse den-
”tro de los sectores en que se divide la actividad econdmica de un pals.
>En relacién con los sectores sociales el panorama es. el mlsmozaunque se
puede observar una mayor participacién de las actividades publlcas dentro
de cada sector, -

Una caracterlstlca que diferencia a 1as actividades publlcas de las
correspondientes a cualquier sector econdmico o social es la relatlva a
la organlzaclon que respalda a esas actividades. Mientras que log secto~
res gconémicos incluyen numerosas entidades productoras 1ndependlentes
entre si y unidas, como se dijo, .por la homogeneidad de su pfoducéiﬁn, el
secior piblico, a pesar de la diversidad de sus.éccioneé, éreééhtavhna
organlzaclon deflnlda casi podriamos asimilarlo & una gran empresa pro-
‘ductora de blenes y servicios, con una dlrecclon que es nmcho mis centra-
lizada que la qpe se observa en cualquier otro sector._ Todas las dife-
”gentes actividades’ que lleva 'a.cabo el sector pﬁblico‘tienen una’caracte~

ristica comﬁn, no en el grado-de homogeneidad de su produécién sino en
;éuanto son realizadas por wna sola entidad, de organlzaclon muy ‘compleja,
pero en todo caso, definida. Ias decisiones en esta 1nstituc10n estdn a
cargo de pocas personas o, extremando el pensamlento, en manos del jefe
del estado, - /2. La programacidn
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2. La programaciénde las actividades del sector publico tiene por lo
tanto dos facetas interesantes de destacar. Por un lado se debe ordenar
la accidn piblica para satisfacer los requisitos del desarrollo econdémico
y social y por otro se debe programar la-produccién de esa entidad com-
pleja atendiendo a las caracteristicas quele impone su sistema organiza-
tivo, sursistema financiero, el gradode c¢entralizacidn o descentraliza-
cién, las responsabilidades de cada ofganismo; etc.

Por otra parte la organizacién'del‘sector piblico refle ja la concep-
cién del gobierno en relacidén a su intervencién en el proceso de desarrollo,
La existencia de muchas empresas piblicas u organismos autdnomos cada uno
creado para resolver un problema determinado, o si esas actividades se
llevan a cabo en organismos centralizados, ministerios, sujetos en mayor
medida que los primeros a los controles fiscales y parlamentarios, reve~
lan decisiones del gobierno inspiradas en experiencias sobre la eficien~
cia de cada tipo de’organismo'en el cumplimiento de sus tareas, Ademis
para los fines de la programacidén del sector, las distintas organizacio-
nes del mismo imponen procedimientos diferentes, tanto para la formulacidn -
como para la ejecucidn de planes. Conviene en consecuencia hacer una ri-
pida revisién de los principales aspectos de la organizacién estatal.

3. Pueden distinguirse en primer término tres niveles administrativos:
nacional, regional y local. las caracteristicas de los mismos dependendel
tipo de constitucidn del pais, variando principalmente el poder de deci-
sién de cada nivel segln sea ésta federal, unitaria o mixta.. Desde el
punto de vista de la programacidn del sector interesa definir las funcio-
nes de cada nivel, para lo que es necesario remitirse a cadé'ﬁais en par-
ticular, pero en general se admite una cierta Qspecializaciéh de funciones,
aunque tanbién es comin observar duplicaciones, De todas maneras las fun-
ciones asignédas a cada nivel deben tener una estrecha correlacidn con los
recursos con gue cuentan y en este sentido suelen presentarse graves dls-
crepancias, Sucede a veces que la asignacién de funciones es puramente
formal pues si un nivel admlnistratlvo no puede llevarlas a cabo por ca-
recer de capacidad técnica o de recursos financieros, es substituido en
el cumplimiehtoidé'esa tarea bér otro nivel mds capacitado, Problemas
como éstos crean situaciones de hecho que pueden lleéar a desvirtuar la .
asignacidn de funciones que prescribe la- leglslaclén'y es necesario tener-
las en cuenta en la programacidn del sector,

' /Dentro de
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) Dentro de cada sector los organlsmos que lo componen pueden ser
centrallzados o descentralizados. Los organlsmps centralizados son los
nnnlsterlos, secretarias de estado, departamentos administrativos; los
descentrallzados son aquellgs que si bien dependen de mlnlsterlos, por
eqemplo, tienen una junta directiva que 1os rige, "estatutos  creados €8~
pecialgente para ellos y mayor flexibilidad en el uso y administracién .
de sus recursos. Suelen tener también recursos propios creados por ley
u obtenldos como resultado de su explotacidn, no formando parte del te-
soro naclonal. En general estos organismos descentralizados tienen fun-
ciones bien definidas ¥y en muchos caspé fueron cieadés'para.enfrentar
problemas éeterminados. Aspectos similares presentan las empresas publi-
' 'cas“auﬁque'para estas instituciones los controles‘fiscales y'adﬁinistra—
tlvos del poder central son menos, rlgurosos y en algunos casos inexisten-
. tQ§, Desarrollan funciones 31m11ares a las del sectpr ‘privado, cuentan
con'patrlmonlo propio y sus sistemas contables no se¢ rigen por los pro-
~ cedimientos del presupuesto sino que realizan balances al estilo de las
a;ﬁnidades preductivas privadas. Cabe destacar un tipo de organismo que
existe en varios paises latinoamericanos con caracteflstlcas regionales
pero no vinculado a los niveles admlnlstratlvos sino con caracter autd-
nomo, Estas corporaciones regionales toman a su carge no un solo tipo
de actividad como sucede con los organismos descentralizados antes cita~
dos sino que se ocuban de los numerosos problemas que afectan a un 4rea
determina&a. En muchos casos cuentan con recursos que derivan de impues-
tas  que recaudan directamente, © estan flnanCLados con aportes de los
gobiernos locales y regionales o con ayuda nacicnal. Constityyen orga-
nismos sumamente importantes por su gran flexibilidad y‘ainamismo ¥y en
‘casos especiales cuentan con recursos muy cuantiosos.

La programac1on del sector piblico debe incluirlos, lo mismo que a
las empresas y organlsmos auténomos de cualquier nivel, y una tarea funda-
‘mental consiste en un anilisis detallado de las-funciones de cada tipo de
éntidad, sus sistemas de financiamiento y los mecanismos de coordinacidn
existentes. _

S te ity

/III. LAS RELACIONES
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III, 1AS RELACIONES DEL GASTO PUBLICO CON IAS VARIABLES
MACROECONOMICAS

Hasta aqui heimos tratado al gasto piblico (G) como una manifestacién
de las actividades del sector pdblico. Es la suma de todos los gastos
que realizan en un afio las ehtidades incluidas dentro del sector piblico.
Estas. entidades son: el gobierno general y los organismos que con dis~
tintos grados de autonomfa forman el sector, empresas gubernamentales y
empresas piblicas, Ia inclusién de estas ﬁltiﬁas.dgpenderé, como ya se
dijo, .de los problemas concretos de organizacién de planeacidn, que se’
presenten en cada pals. | . ) o

Antes de establecer las relaciones de G con las otras variables
macroecondmicas, conviene analizar cémo se presenta el gasto piblico en
las cuentas socialeé. ‘ )

| Anaiizaremos el sistema de cuentas que se detallan en el Yearbook of
National Accounts Statistics, Dos son las que nos interesan: 1la cuenta .

de ingresos y gastos del gobierno general y la de composicién de la forma-

cién bruta de capital fijo. In otras cuentas también aparecen componentes
de G, perd enilas dos mencionadas estdn reunidos todos esos componentes.

A efectos de ilustracién se detallérén los datos correspondientes al
Ecuador para el afio 1958, De la cuenta del gobierno solamerte describire-
mos la parie de 1os.gastbs; ’

ECUADCR: GASTOS DEL GOBIERNO GENERAL -

(En millones dé sucres)

. Afio 1958
Gastos de: Consumo ' ‘ i;g;g
| Civil o - 1,088
Defensa ‘ 326
Subsidios - : o 12
Transferencias corrientes a las familiéé‘y a insti-
~ tuciones privadas sin fines de lucre ‘ S 314
Transferencias corrientes al resto del mundo 16

Gastos corrientes o 1.756

/ECUADOR: COMPOSICION

a7
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ECUADCR: COMPOSICION DE LA FORMACION BRUTA INTERNA DE
| CAPITAL FIJO, 1958

(En millones de sucres)

' Formacién de capital fijo 1.5
empresas privadas , 9L6
empresas publicas ‘_) 60
empresas gubernamentales )
gobierno general _ 507

Incremento de asistencia 256
empresas privadas ’ 232
empresas piblicas ) . L
empresas gubernamentales ) -
gobierno general 20

Formacién bruta in erna de capital fijo 1,769

Si definimos al sector piblico compuesto del gobierno general y por

las empresas piblicas y gubernamentales podemos encontrar valores para G.

En primer término el gasto totdl que se puede obtener de esas dos

cuentas es el siguiente:

Millones de sucres

Gastos corrientes del gobierno general 1.756

Formacién de capital fijo del gobierno
general y de las empresas piblicas y
gubernamentales , 567

Aunento de existencia del gobierno éene-
ral y de las empresas piblicas y guber-

namentales 20
Total 2.343

Sin embargo, este valor no comprende la totalidad del gasto que
refleja la actividad del sector piblico. No incluye el gasto que las

empresas piblicas y gubernamentales realizan para financiar su operacién,

sino solamente el que corresponde a la ampliacidén del capital de dichas

empresas, FEste "gasto corriente" de las empresas suele tener gran impor-

tancia desde el punto de vista de la programacién del sectof, pues su

/posicién relativa
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poszcion relatlva frentg.g %99 1ngresos de explotacidén determinard el
def;€;£ o] supérav1t de éxpiotac1on de las empreSas, lo que a su vez
1nfluye en la formacidn de recursos para inversidn ¥ en la asignacién
de recursos para las distintas act1v1dades del sector,

Puede concluirse‘que un 51stema de contabllldad social tal como el
presentado no permite obtener un valor de G que satlsfaga los requeri-
mientos de la programacién de 1as actividades del sector, para obtenerlo
se necesitard una investigacién especlal que cuantifique el gasto de
operacibén de las empresas que comprende el sector piblico.

A pesar de esta limitacién, los resultados que arrojan las cuentas
sociales son Utiles para extraer conclusiones sobre la importancia de G
en relacién al producto, segﬁn el nivel de desarrollo de los paises. En
el cuadro 51gu1ente se indica la relaclon porcentual entre el gasto de
consumo del gobierno central y el producto nacional bruto en una serie

..de paises clasificados.en desarrollados, subdesarrollados latinoamericanos

- ¥ subdesarrollados fuera del 4rea.

. GASTCS DE CONSUMO DEL GOBIERNO GENERAL EN PORCENTAJE DEL
e P.N.B., ANO 1958

E—

Pafses desarrollados " Pafses latinoamericanos =~ Palses subdesarrollados
o L . - fuera del frea

fustralia 9,5 Argentina .~ . 13,6 . Birmania ' 16,1

Bélgica 11,4  Brasil - .. 11,7 Ghana. - 9,6
Canad4 - 14,6  Colombia 6,3 Grecia 13,6
Dindharca 13,5 - Costa Rica 12,1 India. g/ 8,1
Francia - - 4,3 Cuba 13,4 Irlanda 12,3
Palses Bajos 1,2 Chile E 9,6 Ttalia 12,6
N. Zelandia 11,8 Ecuador : ‘9,1 Japén - 10,5
Suecia . © 20,0 Guatemala - - 12,4 - Filipinas 8,7
. Reino Unido - 16 8  Honduras .- 9,2 - Portugal. - = ». 11,2
_Estados Unldos 18 9 Méxice Lyl U, Sudafricana 11,4
Panamd T 12,5
. : . Perd - 11,7
R. Dominicana 16,9

Venezuela SR 15,8

Fuente:- Yearbook of National Accounts Statistics, 1960.

a2/ Referido al producto interno neto a costo de factores.

/Si se
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Si se toma como base de comparacién los promedios de los porcen-
tajes para los grupos de palses detallados en el cuadro, se obtiene:

Pafses desarrolladoS eeeeeseecces 14,5%
Palses latinoamericanos ........ 11,3%
Otros paises subdesarrollados ... 13,0% a/

a/ Excluido India.

Si bien estos tipos de comparaciones encierran elementos de impreci-
sién en especial cuando se trata del gasto o parte del gasto piblico por
las diferentes jurisdicciones del sector en los distintos palses, llama
la atencién el bajo porcentaje de los paises latinoamericanos. En térmi-
nos tedricos, los servicios ocupan una posicién mds relevante en el
producto en los palses desarrollados que en los subdesarrollados y por
lo menos parte de esa mayor propensién a consumir servicios se refleja
en los gastos de consumo del gobierno, lo cual explicaria en cierto modo
el mayor porcentaje que presentan los palses desarrollados, Por otra
parte, en el cuadro siguiente se muestra que esta posici&n relativa de la
importancia de los gastos del sector en el producto se observa tambier
considerandc los gastos fiscales totales,

No es la oportunidad para determinar las causas que originan el hecho
observado; éstas pueden estar relacionadas con la posibilidad de los
paises subdesarrolladas de constituir ingresos piblicos crecientes y con
altas elasticidades respecto al crecimiento del producto, pero cabe la
consideracién de la mayor importancia, por lo menos teéricé, que tiene
el gasto piiblico en un pafs subdesarrollado que en los avanzados., las
grandes necesidades de capital bdsico y los déficit de prestacidn de
servicios sociales son Indices elocuentes que determinarfan la urgencia
de un aumento mis que proporcional del gasto publice en relacidn al
incremento del producto. ) .

Finalmente, cabe destacar que no existen investigaciones sistemdticas
y comprensivas.de las relaciones del gasto piblico con las otras variables
macroeconémicas, si bien ge tienen algunos indicadores de la importancia
de este tipo de gasto en relacién con el producto o de la inversién pﬁbli;

ca respecto al total de la formacién de capital.

/Entre les
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Entre los trabajos prdcticos que inéluyé‘este curso se contempla
una investlgaclcn al, respecto. Se completaré 1la discusién de este
punto & la luz de los resultados que arroae esa investlgacldn.

PARTICIPACION DE LA HACIENDA PUBLICA EN EL PRODUCTO NACIONAL BRUTO af

A, Paises con.bajo ' Afios fiscales Gaste fisdal total como % de PNB
ingrese  que términanen - f{promedio del perfode)
A—f.l.‘.i_'g..@.: : o . - . o o
' Egipto - 195i,-56 ' 21,12
Ghana =~ = - 1952—58_/ T T Uh6
Asia: L o . Lo
Birmania : 1951,-57 - 7% & B
Ceildn - - " - 1954-57" 21,20
Filipinas - . . 195458 4/ - o 10 35
India b/ . . 1956-58 : (A) 11,66
_ o - ~ (B) 9320
Iraq 1953~-57 . 25,71
Israel 195459 /. . .. . S 29,61 . -
, dJapén ~ 1954/58 R 13,17 .
Amérlca Latina: - " | o
Argenting - 1953-58 4/ " 13,1
“Brasil . - 1953-58 4/ . . (4) 10,29
' PN _(B) 6,51 g/
Colombia 1953~57 ¢/ : . 10,35
Costa Rica 195357 o 12,09
-Chile . . 1953-58' ¢/ - 113,96
Ecuador 1952-57 ¢/ - - 10,66
Guatemala . 11953~57 . . 14,87
- Honduras 1952~57 ' 2 A
Méxieo . 1953-57 . . ot - 9,91 .. -
- Panam4 | L o19s3-56 . 18,33
Peri - . - 195356 . . ‘14,48 -
‘ Venezuela 195458 g/ s T 16,31 -
Europa: L w o -
" Espafia . -7 - - 1952-57af . - 12,45
Grecia . 195257/ 19,39
Turquia -‘1 % 1954-58 R - Li,b4
Promedlo de ggises con bago 1ngges ' - --16,09
_/ Del mismo periodo o del afio calendarzo, - -~ . ~.{A) Gobierno central
mis préximo- e - (B) Gobierrios esta-

b/ Célculo del presupuesto corregldo -de 1958 ' S tales y locales
¢/ Ingreso nacional en vez de PNB- : : cat -
d/ Céleulo del presupuesto correg;do de 1957—53

e/ Incluye pagos piblicos de transferencia ‘ -
/B. Palses con
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B. Paisésfconiéito Affos fiscalbs = Gasto fiscal total como ¥ del PNB

ingrese que terminan en (promedios del periodo)
. América del Norte:
Cénadd 1953-58 g/ 16,01
Estados Unidos 195457 (a) 16 6l
- (B) 8 .
Europa: e
" “Alemania (Reptiblica (A) 1,39
Federal) 195L-59 - (B) 11:97'
Austria ¢ 1953-58 b/ 27,15
Bélgica 1953-57 20,88
Dinamarea 1954-59 b/ 17,47
Finlandia - - A954-57 25,30 .. .
Francia . 1953~57 21,61
Gran Bretafia - 1954,~59 27,32
Holanda 1954~58 22,30
Ttalia 195358 b/ 19,61
Noruega 1953-58 b/ 18,35
Suecia 1954-58 b/ 22,75
Suiza ’ 1954—57 (a) 7533
Oceania: (B).: 6,55
Australia 1954-58 -~ (A) 17,4k
- o . (B) 12,78
Nueva Zelandia - 1953-58 - L 22,42
Promedio de pafses con alto ingreso

e 22,31

Fuente: Recursos Financieros s Reales_para el Desarrollbi(John H. Adler).

a/ Cdlculo del presupuesto corregido de 1957-58.
b/ C&lculo del presupuesto corregxdo de 1958,

(4) Gobierno central. .
(B) Gobiernos estatales y locales.

Ias clasificaciones del éasto pdblico ‘ ,

El valor a.asighaf:a una'clasificacién depende del uso.gpe se quiera
hacer de la misma. Una expos1c16n detallada de los diversos tipos de
clasificaciones mis comunes se encuentra en’ el Manual de Cla51f1ca016n de
las Transacciones del Goblerno, publicado por Naciones Unldas. Desde el
punto de vista de la programacién del gasto piblico, interesa especial-
mente la presentacién que implica la técnica del "performance budget'.

/Hablamos definido
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Habiamos definido el gasto ptblico como la expresién monetaria de
las acciones directas del estado o en otras palabras, como la expresién
monetaria de la produccidn de bienes y servicios del ‘sector piblico. En
consecuencia, la téenica del presupuesto programa, que consiste, en
esencia, en“exponéf 1osAgastos ﬁﬁblicos_en-funcién de las distintas - -
actividades que lleva a cabo el sector, constituye el tipo de clasificacién
mis conveniente para nuestros fines, Mediante esta téenica se individua-
lizan los insumos y las producciones de cada actividad, se pueden obtener
medidas de la eficiencia de operacién y estimaciones de los requisitos
necesarios cuando se varfan los niveles a que se llevan esas actividades.
1a individualizacidn y cuantificacidén de los recursos destinados a cada
actividad proporcionan informaciones de inestimable valor para los planes
¥ por otra parte, la determinacidén de los objetivos que se preteﬁde lograr
con esas acciones facilitan la conexidén entre los programas sectoriales
¥ los programas del sector pﬁblico imprescindibles para arrwnizar un plan
general de desarrollo y un plan del sector piblico,

Un presupuesto pdblico elaborado segin esta técnica constituye el
programa anual de ejecucién de un plan de metas de mediano o largo plazo.
No significa esto que el presupuesto se transforme sencillamente en una
parte alicuota del plan; los requisitos de formulacidén de un programa de
ejecucidn son distintos a los de un plan de metas. En el primero deben
detallarse con mayor exactitud los insumos fisicos, de mano.de obra, la
localizacién, el financiamiento y todo un cimulo de detalles que atafien
directamente a 1awejecuéi6n de ios programas, El segundo se formula
sobre bases m4s géneralééj se pone el énfasis en la orientacién que se
persigue y su interrelacién con otros prégramas piblicos o privados, y
es revisable a la luz de la experiencia de su ejecucién y de los cambios
en las condiciones econémicas o sociales que lo inspiraron. '

El gasto.pﬁblico expresado segin la técnica del “performance budget"
facilita la seleccién de los gastos que se incluyenen un plan de inver-
siones pidblicas, segin se explicéfé mds adelante, También se expondréd
la utilizacién de otros tipos de clasificadiones, en espgcial en la
etapa del diagnéstico, - h h

/IV. LA PROGRAMACION
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IV, 1A PROGRAMACION DEL DESARROLIO Y I4 PROGRAMACION DEL
GASTO PUBLICO

El gaste piblico considerado como variable macroeconémica, es el
reflejo de la accién directa del sector piblice. Por lo tanto, vale
repetirlo, aunque es obvio, cualquier variacién que se suponga a la
variable macroeconémica G (gasto pﬁblico) en un modelo de desarrollo,
implica un determinado volumen de actividades directas del sector piblico,
Pero estas actividades se llevan a cabo porque, en dltimo término, satis-
facen necesidades o0 son requisitos de otras actividades sectoriales en el
campo econémico o social, No tiene sentido elevar el gasto piblico, si
las acciones directas del estado son suficientes y estdn adecuadamente
distribuidas, como tampoco es légico elevar el gasto piblico més alld de

la capacidad del sector para llevar a cabo las actividades que el gasto
implica,

En consecuencia, desde el punto de vista de la progrs' ..cidn del
desarrollo econémico y social, el gasto piblico estd condicionado por los

siguientes requisitos:

a) Requisitos derivados de la consideracién del gasto pdblico como
variable macroeconémica;

b) Requisitos derivados de la capitalizacién de los sectores produc-
tivos y de la necesidad de prestacién de servicios econdmicos
para mantener una tasa dada de crecimiento;

¢) Requisitos derivados de la prestacién de servicios sociales en
funcién de las metas de desarrollo sociél;

d) Requisitos derivados de las posibilidades reales de ejecucién
del mecanismo estatal.

Cabe entonces realizarse la pregunta: ;Es auténomo G, tal como se

lo considera en los modelos de programacién global? ‘

- De acuerdo con lo anterior, el gasto pdblico, o mejor dicho, el nivel
del gasto piblico, no es auténomo desde un punto de vista tebrico. Io es
en la prédctica debido a que las necesidades que trata de satisfacer son

myy grandes ¥ no estdn suficientemente atendidas; ademds el estado - en
especial en paises subdesarrollados -~ puede ampliar su campo de actividad
directa si la aceleracién del proceso de desarrollo lo requiere, o puede
aumentar los sueldos y salarios de sus empleados, El grado de autonomfa

/se reduce
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se reduce un tanto, si seitoma‘en consideracién la capacidad del sector
pﬂbllco para reallzar las act1v1dades dlrectas, que puede ser limitada
‘no permitiendo m35 ‘que un volumen de gastos determlnados, de menera que
" no serifa réalista sobrepasar ese limite y se incurriria en pérdldas
econdmicas si se sitda el volumen de gastos muy por debaao de la capaci-~
dad ejecutlva del estado, ’

- Hasta aqul se ha presentado de una manerafimplicita la prbbramacién
del gasto pﬁbllco ‘como un ordenamiento de las 351gnaclones de récursos
financieros’a las actividades directas dal estado segin reouerlmlentos
del‘desarrollo econdrico y 3001al. Fn otras palabras, si se cuenta con
un programa de desarrollo econémﬂco ¥ cen un programa de desarrollo
‘secial, el gasto publico tendrd un nivel y una composxczén definida por
esos programas y constltulré un requlslto para el logro de los obgetlvos
econémicos y sociales.” ' A ;

Sin embargo, esta “és una présentacién simplista de 1la programacién
¥ la apreciacién anterior se podria aplicaf a.Eualquier.é;étér de la
economfa, E1 procesc'He'planeacign ¢onsiste en una serie de aproximacio~
nes sucesivas entre las proyecclanes globales y las p031b111dades de los
desarrollos sectorlales. ’ : o t

El sector pUblico entra en ese juego de aﬁrokiméciones y en este
sentido cobra significacién la programacién del gasto piblico.

' Por otra parte, el sector publico es una ‘entidad bien definida con
caracterIsticas singulares que 1a;diferencihh'de'loé‘6£ros'sectores de
la economia. FijadéS'iés metas dé'prduébi6h de bienes y servicios de
ese sector, debe programarée‘su accidn, como si se tratara del programs,
de produc¢ién de una unidad prbduétiva cualjuiera. FEn consecuencia, la
programacién del sector piblico y por lo tanto la ael'éasto piblico, debe
“ir m8s allf de la fijacién de metas compatlbles con "ol proceso general
de desarrollo y abarcar todos los aspectos de XYa- egecuc16n~a~cargo de

" Yas entidades piblicas, Este campo - programac16n de la egecuc16n de
‘las actividades pdblicas - ofrece p051b111dades 1nmensas al planeador
del sector piblice y gran parte del curso estard dedlcado a su anéllsls
¥ dlscu516n. s : R '

/V. 1A PROGRAMACTON
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V., 14 PROGRAMACION DE LA INVERSION PUBLICA

El objeto de esta parte del curso es el de discutir las técnicas
de programacién de la inversidn piblica. ILos documentos bdsicos de
informacién son: "El1 Plan de Inversiones Piblicas de Colo@bié",,"El
Plan de Desarrollo de Bolivia" y el titulado "lLa Experiencia de los
Grupos Asesores y los Problemas Prdcticos del Desarrollo Econémico',
Este dltimo contiene, en sus capftulos IV, V y VI, la sintesis de los
temas que se expondrén en las conferencias y los dos primeros consti=.
tuirén la base para el desarrollo de los seminarios.

Se ha estimado conveniente exponer sintéticamente alguﬁos temas
no detallades en el documento citado, pero que son fundamentales para
la mayor comprensién del proceso de programacidn de las actividades
publicas, Estos temas se refieren al contenido, condiciones y plazos
de un plan de inversiones piblicas y al mecanismo de programacidn, .

1. El contenide de un plan de inversiones piblicas

El planteamiento de la formulacifn de un plan de inversiones
pUblicas implica, en primer término; la seleccidén de las actividades
del sector pdblico que contendrd el plan, Varios son los criterios que
pueden regir la seleccidn y en los pdrrafos siguientes se comentardn
los mis relevantes, ‘

1. ILa Indole del-plan significa inciuir como minimo a todas las
actividades cuyos propésitos sean la formacién de capital fijo. Esta
puede destinarse a capitalizar sectores econémicos, aumentar la capacidad
de prestacién de servicios a cargo del mismo sector, o a incrementar la
disponibilidad de capital para las labores puramente administrativas del
estado, ‘

2. la discriminacién de las actividades del sector y el andlisis
de los programas que lleva a cabo indican la'existencia,de estrechas
vinculaciones o grados elevados de complementaridad entre los mismos,
Ejemplos significativos se encuentran en las actividades relacionadas
con la prestgcién de servicios., Si se considera el servicio de educacién

primaria, se notard la dificultad que presenta la formulacién de un plan

/de construcciones
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de construcclones escolares sin tamar en cuenta el programa de formacién
de maestros, Es dlficll estlmar la adqu131c16n de equlpos destinados a
la exten516n angCOIa 51n tomar un exacto conoclmlento de todo el programa
de extensién, '

Casos semeJantes ae pueden encontrar tamblén en relaclén a la presta-

AT

cién del servicio ‘de salud, de manera que la labor de programacidn de estas
1nVer51ones requlere ura tarea paralela de programa016n de clertas act1v1—
dddes' o gastos intlmamente 11gados con la fonma01dn de capltal. No habria
incoriveniente -en ‘incluir todas estas activ1dades conexas dentro del "Plan
de Inversiones Pﬁbllcas" que se const1tu1ria ast en un plan mis general
que -comprenderfa la programac16n de las inversiones y de los gastos
corrientes requerldos para asegurar un fhnc1onam1ento efic1ente de esas
actividades piblicas, - ' '

3. Por otra parte, si se toma en consideracién un concepto nés amplio
de la: 1nver316n, 1ncluyendo dentro del mismo la formacién de capacidad
humana y la creacidén de capacidad productiva en todas sus formas, el volumen
del gasto pdblico total que comg;gnderia;un"plan'de iﬁversioﬁég‘se“ampliaria
considerablenente y-sélo dejéfian dé éonsiderarse ciertéé gastbs relaciona~
dos con la labor admiﬁisprativa pura del estado.

h..,Cbmo ya.-se habfa afirmado, un plan de inversiones piblicas debe
responder a los. requerimientos. de la programacién del desarrolic econémico
y social, Ias metas del desarrollo impondrén por lo tanto condiciones al
volﬁmen del gasto pdblico, Sin embargo, es dable observar que el nivel de’
ciertos gastos tiene una.vinculacidn directa ¢on las metas, mientras que
existen‘otros cuyo‘hivel~permanece relativamente constante, cualquiéra,que
sean las metas del programa general, . - ' '

_ Es a todas luces .conveniente poner el énfasis en la programaclén de
esos primergs tipos de gastos, estudidndoloes y ‘proyectdndolos con detalle,
mientras que los segundos pueden ser tratados en forma global, Gran parte
de los gastos indicados en los puntos anteriores presentan’ una estrecha
correlaclén con las metas del plan de desarrollo 'econémico y. social, de
manera que este Wltimo criterio los.comprenderfa, ‘con excepcién  tal vez
de la adquisicién del equipo destinado a las labores puramente administra-
tivas del .estado. h

. Ia decisién sobre el contenldo del plan dependeré, ‘como . es ev1dente,

Y
a
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del caso partlcular que se trate, y resultaré de la apllcaclén de los
. ‘criterios antes expuestos, péro en todos los. casos no debe perderse de
vista el fin dltimo que se persigue con la progremacidn de estas act1v1-
dades piblicas mejorar su ef1c1en01a, asegurar €l buen- funclonamlento

del capital instalado y aumentar el rendimiento de la accién estatal.

2, las condiciores de un plan de inversiones pTilicas -

E) éector piblico tiene un papel que cumpiir déﬁfro del proceso de
desarrollo econdmico y social, determlnado por los requerimientos que le
sollcltan los programas sectoriales. Estos imponen un comportamlento a
las actlvldades del sector, es decir, las metas de produccién y las metas
socialgs:cqndicicnan la‘estruc£ura.del plan de inéersicnes_y gastos del-
estado. ' | | B

Ia programac16n del ‘sector toma en cuenta esas cond1c1ores, analiza
la p031b111dad de cumpllrlas ¥y ordena en consecuen01a la actividad: pdblica
¥ la a31gnaclén de recursos puiblicos, tomando én cuenta ademds los' requi-
sitos de complementaridad que deben existir entre los programas. .- Esta @ -
situacién es andloga para cualquier sector de la ec¢onomfa. '

Interesa especialmente destacar las cond1c1ones derlvadas de Los
problemas propios de programaclén del sector.

En primer término, el plan debe constituirse en la manlfestaclén
de un proceso de programacién de las actividades pﬂbllcas.,_En la,préctica“
¥ para fines del ordenamiento &ei.gastg»pﬁblidb éen’ funcién de metas, es
mds importante la existencia de un‘broceso de programacién que la formacién
de un documento donde se detallan los niveles de produccién en cada act1v1—
dad pdblica. El proceso de programacidn consiste en una labor continua ’
¥y permanente de andlisis de los problemas que- ‘enfrénta el sector, de las
posibilidades de solu01onarlos, de experimentar sobre -la ejecucién de e
programas, de evaluar los resultadoswdﬁtenidos, etes En América latina
son numerosos iquplages de inversién o de aspectos parciales de la inver=--
sién pdblica qué se han formulado, sin la existencia de un proceso‘&e: _
programacién y en la mayoria de los casos dichos planes no se han réalizadq,, :
quedando en la etapa de las formulaciones, Un plan concebido en esta forma

/tiene que



tiene que hacer concesiones a2l proceso de programacién, contendrd los
defectos inherentés al proceso mismo, pero a su vez constituye un factor
que tiende al establecimiento y al perfeccionamiento deAesé}procééo.

Por otra parte, todo plan debe ser compatible con la capacidad de
ejecucidén del mecanismo encargado de llevarlo a cabo., Ila eficiencia‘del
mecanismo ejecutor condiciona las metas y los plazos de un plaﬁ. El
plan tedéricamente mejor estructurado, asentado sobre un mecanismo inefi-
ciente, puede resultar en un aumento de la ineficiencia del mecanismo.
Si por ejemplo se da el caso de un organismo de inversién vial, cuyos
recursos financieros; técnicos, de equipo, etc., son insﬁficientes para
cumplir la labor a su cargo, traduciéndose esta incompatibilidad en
altos costos, plazos de ejecucidn demasiado largos y en general en
pérdidas econdmicas ¥y de rendimiento, la aplicacién a ese mecanismo de
un plan vial que no contemple su actual situacidén, sino solamente los
requisitos'teéricos de la programacién vial, agravard las pérdidas de
rendimiento, elevard los costos y aumentard aun m4s los plazos de ejecu-
ciéh. El plan debe contener los elementos necesarios que mejoren la
capacidad operativa de la institucidn o mecanismo que debe llevarlo a
cabo. Esta condicién implicard una estructuracién especial del plan,
Tomando el caso anterior, las prioridades no se elegirén en funcién
solamente de la relacién beneficio-costos de las obras y realizaciones
que incluye el plan, sino también tomando en cuenta la necesidad de
&escargaf'al metanismo ejecutor de un volumen de compromisos superior a
su capacidad, acelerando por ejemplo la ejecucién de las obras de arras-

tre y postergando la iniciacién-de nuevas,

3. El plazo de un plan de inversiones Egbiicas

Generalmente se acepta un plazo unico para delimitar un plan de
inversiones pﬁblicas; Se presentan asf planes ﬁrienales, cuafriehales,
quiquenales, gtc.,.dondé se describen las metas a alcanzar en esos
perfodos para cada una dé las actividades que comprende el plan y se
detallan los recursos financieros, ffsicos, de mano de obra,”etc., nece-

sarios para el logro de esas metas. M4s adn, existen leyes en varios

/palses que
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- palses que prescriben los blézosléue debe abércaf'uh~plan,-la ley 19
"de 1958 de Colombia es un ejemplo donde se establece un pericdo cuatrie-
nial para los planes de inversiones publicas que ‘debe realizar el Consejo
Nacional de Polftica Econdmica y Planeac16n. ’

" Nos interesa analizar el problema que plantea la fijacién de un

“plazo para el plan desde el punto de vista de su téchica de formulacién
'y tomando en consideracién el proceso de programaciéh mismo. -

Cada actividad del sector pdblicé-ﬁiéné caracteristicas propias que
imponen condiciones a la fijacién de un plazo de programacién. Estas
caracteristicas dependen del periodo de maduracién-de la inversién, del
tiempe de gestacién de activ1dades complementarlas, dél periodo-de

‘*5proyecc16n de-las variables que definen las nece51dades que trata de

satisfacer la actividad, etc.

Un programa de ampliacidn del éervicio eléctrico mediante obras
hidroeléctricas'requeriré un plazo no menor al del perfodc de construccidn
“'de" las obras y .por otra parte algunas'proyecciones que incluya el programa,
.. por ejemplo, la exten516n paulatlna de la red de transmisién y distribucién
abarcard plazos aun mayores. - Ty

las acciones en meteria de educacién;, si bien cqmprendeh obras de
corto periodovde ejecucién, requieren programarse segin meias'a pla zos
prolongados para que contemplen los movimientos demogrdficos que son
generalmente lentos. Ademés, en el caso particular de la educac1én
primaria, habrd que combinar los plazos requeridos por la ejecucién de
escuelas, cominmente cortos, con los plazos necesarios para la formacidn
de maestros, que oscilan alrededor de cuatro afios.

Estos ejemplns-penm&ten v1suallzar 1os dlferentes plazos que deben

'-Im~

aplic arse a cada actlv;dad del sector. No conviene pot ‘1o tanto cefiirse
a‘un plazo dnico en la targé de programacién, El plan de inversiones
‘piblicas puede no tener un'plazd definido, sino que un plan, como mani-
" festacién de un proceso de program3016n contendrd para cada actividad el
plazo mds conveniente, B s

Cabe destacar que a medida que se prolonga el plazo de programacién
adquieren mfs importancia los factores de incertidumbre, de manera que
la formulacién detallada de los programas de ejecucién de las obras y
realizaciones deberd hacerse a plazos mds cortos para poder cuantificar

con precisidén los insumos que requieren,
/En este
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En eéte sentido es posible hablar de plazos mds o menos definidos
para un plan en su conjunto, aunque deben tenerse en consideracién los
distintos periédos de ejecucién de las obras que comprenden las diferen-~
tes actividades,

Finalmente, debe tenerse perfectamente detallado el programa de
ejecucién inmediato, que se vincula con la formulacidén del pfesupuesto
piblico, por medio del cual se provee a cada entidad ejecutora de los
recursos financieros necesarios para cumplir con un volumen determinado
de realizaciones durante la wvigencia fiscal.,

Se conciben, por lo tanto, varios plazos>para la programacidén de
cada actividad, que suelen ser diferentes para cada una de ellas: °*

a) Un plazo que'contemple la orientacién del programa, las metas
generales, la politica que lo inspira y una resefia de las reali-
zaciones que comprende;

b) Un plazo - mfs corto que el anterior - vinculado estrechamente
al perfodo de maduracién de las realizaciones, y

¢) Un plazo que contempla los problemas de ejecucién inmediata.

A los efectos de presentacién, no existe inconveniente en realizar
un corte a un plazo fijo, cuatro, cinco o seis afios, y describir los
resultados que se logrardn en cada una de las actividades del plan,
pero este beriodo no debe constituirse en un elemento que limite los
andlisis y procedimientos técnicos de la programacién de esas activi-
dades, | '

4, Bl mecanismo de grogiémacidn de la inversién pyblica

1a organizacién de la programacidén de la inversién publica estd

contenida dentro de la organizacién de la programacidén general; no
subsiste independientemente., Sin eﬁbargo, tratdndose de un sector que
tiene una unidad administrativa que lo diferencia de los demés sectores
de la economié, esta organigzacién édquiere ciertas caracterfsticas
propias que conviene destacar.

~ las funciones que'se distinguen claramente para cualquier tipo de
organizacién de la programacién de la inversidn pdblica son las siguientes:

/a) funciones de
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a) funciones de decisién; :
.-b) funciones de. programac16n proplamente dlcha, .
‘¢) -funciones de egecuclén. ) it )
~Las primeras estidn concentradas en los organlsmos politlcos del
estado, las funclones de programacldn se cumplen a dlStlntOS niveles:
centralizado (Juntas centrales), reglgnal {oficinas departamentales o
fprovanclales), sectorial (oflclnas mlnlsterlales). Las funciones de
 ejecucién son también cumplidas por 1nst1tuc1ones de tlpo reglonal ¥
sectorial, . ' R ‘ '

. En algunos de nuestros palses exzsten organlsmos con func1ones de
programac16n, es declr, instituciones que se zntercalan entre las que
realizan :las labores de ejecucidén de acuerdo con las declSlones que toman
“los organismos de tlpo politico, 31n embargo, la- exlstencla de tales
:organlsmos no asegura la exlstencia, ni menos. la eflcaclen01a, de un
mecanismo de programacién, El: funclonamlento de este mecan’smo requiere
una serie de interacciones entre esos tipos de organismos que es diffcil
concebir se produzcan por la mera creacién de oficinas centrales y secto-
riales de planeacién. la condicién necesaria minima de funcioriafiente

del mecanismo radica en la existencia de un flujo'éiétemético y permanente
de 1nformac16n entre los tres tlpos de organismos cltados, de manera que
cada tno cumpla sus funciones tomando en con51derac16n no. .solamente sus
propios problemas, sino el resultado de los anéllsls y las oplnlones de
los otros. ' N P

1a ejecucidén de un programa vial, por ejempid; eéﬁaré condicionada
por los problemas proplos de la construccién de carreteras, .poy 1a8” nnce-
sidades de complementar&dad con otros planes, por los criterios-de asigna-
cién de recursos determinados por el programador y por las decisiones
generales adoptadas en relacién con el desarrsllo naclonal, regional y del
sector transporte, A su vez, es f4cil imaginar Que las decisiones’ mds
generales que adopten los organismos pollticos estardn tamblén cond1c1of
nadas por los problemas que presenta la ejecucién,

Por lo tanto, un .mecanismo funcionard en la medlda en que exista la
posibilidad de llevar a la préctica estos "acondicionamientos" para lo
cual una corriénte sistemitica de informacién es indispensable, Este sis-
tema de inforﬁa§i6n debe complementarse con otro relativo al control de

/las responsabilidades



las responsabilidades de cada organismo que se realiza en sentido des-
cendente desde los miximos niveles jerdrquicos hacia los minimos para
asegurar el cumplimiento de las decisiones, y con otro sistema que ase-
gure la coordinacién de los distintos programas, pero estos dos udltimos
'nece51tarén del sistema de informacién antes citado para poder funcionar.
Ia creacién de un sistema de informacién es el primer paso para ls
puesta en maréha de un mecanismo de programécidn. Se nécesiﬁa_légica—
mente disponer de técnicas de planeacidn, que.son distintas para el
organismo central y para los organismos sectoriales, pero esas técnicas
no pueden sustentarse por si mismas sin el apoyo de un amplio conocimiento
de los problemas que enfrenta cada institucién y que afectan a cada acti-
vidad del sector, Se verd mis adelante que la instalacién del sistema
de informacién es 1nd1spensable para la etapa del dlagnéstlco ¥y que el
proceso de 1a programaclén comienza cuando se realizan las prlmeras.

tareas de recopilacién de informaciones,

VI, 1A EVOLUCION DEL NIVEL DE LA INVERSION PUBLICA

Una répida apreciacién de la evolucién del nivel de la inversién
pdblica puede obtenerse partiendo de la consideracién de que en un pais
en desarrollo la dotacién de capital social bidsico por habitante debe
crecer, para asegurar tanto una mayor oferta de servicios sociales, como
facilidades para el desenvolvimiento del proceso-productivos

Coﬁo la inversién pdblica considerada en su mis amplia expresién
comprende el cap1ta1 social bdsico, 1a comparacién en un perfodo de la
tasa de crecimiento de la poblacién y de la tasa de crecimiento del capi-
tal social bédsico instalado permitird apreciar en cudnto aumenta o dismi-
nuye la dotacidn de este tipo de capital por persona,

}Sin embargo, esta relacidén aparentemente simple envuelve dificiles
problemas de medicién y aun de interpretacién. Para obtener la tasa de
crecimiento del capital social bdsico se debe conocer para cada afio del

‘perfodo la inversidn bruta fija, la inversién neta fija y el capital

~instalado a principios de]l perfodo, EL cuociente entre la inversién

neta fija y el capital instalado da la tasa de crecimiento de éste,

/siempre que
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siempre que los gastos piblicos para conservacién y mantenimiento sean

lo suficientemente elevados como para atender la depreciacién del eapital,
Este dato es en general muy dificil de obtener, pues en las apropiaciones
presupuestarias no se le discrimina, 'sino que se presenta conjuntamente
con reparaciones, adiciones y mejoras., Ademds, la cuantia del capital
instalado perteneciente al sector piblico no siempre se cuenta entre los
datos estadisticos comunes de los pafses latinoamericanos y menos una
serie correspondiente a un perfodo lo suficientemente largo como par: que
la medicién de la tasa de crecimiento tenga validez pridctica., Por otra
parte, para juzgar con precisién la posicién relativa de ambas tasas de
crecimiento se debe contar con un tercer elemento que es la dotacién de
capital social b4dsico, en el primer afio del perfodo de andlisis. Si ésta
presenta deficiencias mds o menos pronunciadas en dicho afio la tasa de
crecimiento del capital deberd ser mayor que la de la poblacién, para
cubrir el déficit inicial y atender el aumento demogréfico. ILa dificultad
reside en una determinacién precisa de esa deficiencia inicial, que debe
hacerse sobre la base de patrones de medidas tedricas o por comparaciones
internacionales,

Una manera menos precisa para enjuiciar el nivel de la inversidn
piblica pero que puede dar resultados prdcticos, es el andlisis compara-~
tivo del monto de la inversién pdblica bruta fijs per cédpita en un
periodo y para varios palses. Esta relacién no significa el crecimiento
del capital social bdsico por habitante, como seria menester utilizar,
sino una medida del esfuerzo de capiializacién por habitante en esos
palses, o

Este anflisis revela que en el quinquenio 1954-58 Colombia ha
tenido, en promedio, un nivel de inversién piblica per cdpita inferior
en un 15,0 por ciento al promedio de América Latina. Si se considera
que el ingreso bruto interno per cépita de toda el 4rea y el de Colombia
fueron muy semejantes en ese periodo, y que el conjunts de paises latino-~
americanos no presenta un cuadro satisfactorio en cuanto a la dotacién
de capital social bdsico, no cabe duda gque la inversién publica colombiana
ha sido baja, atn en el dmbito del 4rea, Corrobora esta deduccién el
hecho de que el coeficiente de inversién pﬁblica ~ es decir la relacién

entre el monto de la inversidn puUblica bruta fija y el producto brute
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interno - sea mds bajo en Colombia que para América Latina en el
periodo -1954-58, mientras que el coeficiente de inversién bruta fija-
total sea pricticamente el mismo para el 4rea que para dicho pails, -
Es decir que Colombia, de sus recursos disponibles para inversién, ha
.dedicado una proporcién menor gue el promedic de América Latinay a la
formacién de capital social bésico..

Cabe, dentro de estos’ lineamientos, realizar anélisis semejantes’

a los enunciados por sectores de actividad de la inversidn piblica y -
obtener asi una apreciacién del nivel de la inversidn en cada aspecto
individual y por la reunién de éstos, del total de la misma. '

Para analizar asi las actividades cuya demanda de servicios éSté"“
ligada a la poblacién -~ como son los servicios culturales y sociales,
la vivienda, los servicios sanitarids; etc. - se puede proceder nuevamente
a la comparacién entre la tasa de aumento del capital instalado y la tasa’
de crecimiento de la poblacién, y deducir la conveniencia de aumentar o
no el ritmo de capitalizacién previo an&lisis de ka dotacién de capital
por habitante, en el afio’base del perfodo, en consideracién y en el
entendimiento de que el volumen de produccidén de servicios estd en pro-
porcién” al capital totdl instalado. o

Esta forma de operar tiene los inconvenientes sefialados anterior-
mente relativos. al conodimiento estadfstico del stock de capital, y la
divisién ehtre inversidh neta y bruta,” de manera que para obviar esos
inconvenientes se puede recurrir nuevamente a las. comparaciones interna-
cionales o a la evolucién histérica de ciertos Indices qué permitan una
apreciacién aproximada del nivel de la inversidn de dichos sectores,

Los Indices m4s usuales son aquellos que relacionan una unidad que
caracteriza al capital-instalado en un servicio, con los habitantes del
pals o los usuarios de‘esos servicios. Se tienen asf ¢l nimero de camas .
de los hospitales‘generales por cada mil habitantes; el nimero dé aulas
de escuelas primarias y el nimero de jévenes en edad escolar; el nimero’
de habitantés servidos con instalaciones sanitarias urbanas y el ndmero
total de habitantes urbanos, etc. '

Como se dijo, la evolucién histérica de estos tipos de Indices
muestra aproximadsmente la evolucidn del servicio y su posibilidad de

satisfacer la demanda; salvo consideraciones sobre los aspectos de'” .

/organizacién interna
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organizacién interna en la administracién de los mismos que puedan
modificar sustancialmente el rendimiento y productividad de esas acti-
vidades.,

Estos andlisis de los aspectos sectoriales de la inversién piblica
pueden complementarse relacionando el gasto anual que realizan diversos
palses en la capitalizacién de los servicios en cuestién, Una compara-~
cién de este tipo - aunque entrafia algunos problemas de uniformidad de
clasificacién y de criterio - es til para mostrar el esfuerzo que
realizan palses semejantes en la solucién de los mismos problemas y da
ciertas pautas para la eleccidn de los objetivos de un programa de inver-
siones,

Una complicacién adicional se produce cuando el sector pdblico
comparte con el sector privado la prestacién de un servicio y mds ain,
si esta coparticipacidn no estd delimitada de acuerdo con una clasifica-
cién del servicio en que puedan claramente definirse distintos aspectos
del mismo, como podrian ser, dentro del sanitario, los aspectos preven-
tivos y los curativos o asistenciales,

En estos casos muy comunes de la coparticipacién entre el sector
privado y el pidblico en la prestacién de un servicio, se pueden realizar
andlisis comparativos semejantes a los anteriormente indicados entre el
crecimiento del capital instalado y el crecimiento del elemento de refe~
rencia elegido -en este caso la poblacién - para obtener en primera
aproximacién un juicio sobre el nivel de inversién.

Si éste resulta satisfactorio, aifin atendiendo a la reduccién de los
déficit que se presentan en los afios iniciales del perfodo, se puede
convenir en conceptuar aceptable el nivel de la inversién; pero si la
comparacién de ambas tasas demuestra que el ritmo de capitalizacién es
menor que el crecimiento de la poblacibn, serd necesario proceder a
otros anélisis para finalmente determinar no sélo un criterio para
juzgar el nivel de la inversién, sino para establecer la forma de operar
para la solucién de la situacién planteada,

Se debe, en consecuencia, estudiar la participacién relativa de
ambos sectores para ver si alguno de ellos determiné el deterioro del
ritmo de capitalizacién, o si. fueron ambos a la vez, Al mismo tiempo,
conviene estudiar si las condiciones econdmicas no han provocado un

/cambio en’
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cambio en la rentabilidad de la actividad que no foments el interés del
sector privado, o 51 por el ampllo grado de complementarldad ‘de las inver-
siones. que: reallzan ambos sectores, la disminucién en el ritmo de capitali-
zacién de uno afecté la actividad del otro, ' '

. Estos. anflisis permltlrén obtener una apreciatién sébre la actividad
inversora del estado en el sector en_cuestién, aunque la preclslén del
Juicio sea mis discutible en este caso queen los planteados anterior rmente.,

El estado realiza por si mismo, o a.través de empresas o 1nst1uuclones
piblicas descentralizadas, inversiones en sectores de la act1v1dad econé-
mica que estdn dlrectamente relac1onadas con el proceso productlvo, como
;‘el agricola, 1ndustr1a1, minero, energétlco, transportes, comun1cac1ones,
etes En estos sectores la 1mpartancia de la participacién del estado como
creador. de capital es, en general, menor que en los que se relaclonan con
servicios de tipo soclal, ¥y por ppra parte, la demanda de bienes y servi-
.cios de aquéllos no tiene la misma eétrecha vinculacién con la ﬁobléci&n
que -en “los Yltimos sectores menclonados. Por ‘1o tanto, las relaclones a
plantear -para enjuiciar el nivel de la inversién pdblica deben moulflcarse
¥y adecuarse a estas otras cond1c1ones. Mﬁs ain, en estos casos suelen
presentarse 1nver31ones 1nd1v151bles.en unidades pequeﬁés que pﬁedan.‘
adicionarse de manera’ ‘que la medicidn por medio de la comparac16n de
tasas de crecimiento puede llevar a erréneos resultados.

. Existen para algunos de estos sectores indicadores generales del grado
de capitalizacién; como por egemplo, la densidad de carreteras medida en
relacién con el 4rea del pais o reg16n, €l mimero de kilowatios instalados
por persona activa, Pero en térmlnos generales aparece m&s conveniente
para juzgar el grado de capltallza016n ¥y el nivel de inversién, un anéllsls
del sector donde se estudle la evolucién del mismo; su’ influencia sobre el
desarrollo, el rendlmlentc del proceso productivo, los déflclt’de produc-
c16n, etc,, propios de los estudlos sectoriales que. son comunes en la
formulacién de un programa general de desarrollo. - -

Una consideracin espec1a1 merecen los gastos de inversién dedicados
al mantenimiento del capltal. Se cbserva una tendencia en el Sector pﬁbllco
a descuidar este tipo de gasto y ocuparse gon mayor inten51dad de la crea=-
¢ién de nuevas ‘unidades de capital. Como por otra parte ya se indicé que

resulta d1f1011 1nd1yldnallzar los gastos de reposicién, se estima

/conveniente, para
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conveniente, para obtener una apreciacién acertada del nivel de inversidn,

estudiar con cuidado el mantenimiento del capital instalado,

VII, LAS CONDICIONES QUE IMPONEN A LA ASIGNACION DE RECURSOS IA
CONTINUACION DE LOS PROYECTOS EN EJECUCION, JA CONSERVACION
DEL CAPITAL INSTALADO Y EL SISTEMA DE FINANCIAMIENTO

Se presentard en los pdrrafos siguientes un ejemplo teérico para
mostrar la influencia que sobre la asignacidn de recursos de un plan que
abarca el perfodo 1962-65 tienen

a) la continuacidn de los proyectos en ejecucidn y la conservacién del

capital instalado; y
b) el sistema de financiamiento.
A tal efecto se supone que se tiene para el afio del andlisis - 1961 -

las inversiones piblicas clasificadas segin los siguientes agregados:

Servicios generales
Servicios econdmicos
~Servicios sociales
Servicios comunales
Otros
Se conoce ademds el capital instalado sujeto a depreciacién corres—
pondiente a cada rubro de la clasificacién.
Las condiciones que impone la continuacién de los proyectos en
ejecucidn y la conservacién del capital instalado en la asignacién de

recursos futuros, hasta 1965, se muestra en el cuadro siguiente,

/COMPROMISOS FINANCIXROS
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COMPROMISOS FINANCIEROS DERIVADOS DE LA-GONTINWACION DE L0S
PROYECTOS EN EJECUCION Y DE LA CONSERVACION DEL CAPITAL. °

Presupues- Inverti- Inver~ Compromisos futuros

to total do al siones del Plan

de los pro~ 31 de di- previs-

yectos en  ciembre . tas, : _ ‘

‘ejecucién “de 1960 1961 1962 1963 1964 1965
Servicios generales | | 407 42 12 12 12
Proyectos en ejécucién 200 7 m . 30 30 -— —_— -~
Conservacién : 10 .12 12 12 12
Servicios econémicos 250 155 135 75 55
Proyectos“en ‘ejecucidn’: - ... 800 . 400 200 100 80" 20 -
Conservacidn ' 50 55 55 55 55
Servicios sociales 120 - 92 52 22 22
Proyectos en: ejecucién 400 200 - ~100 70 .30 —_— -
Conservacidn ' : 20 22 22 2 22
§ervicibs comunales 180 . 93 72 3 33
Proyectos en ejecucién 500 250 150 60 L0 — —
Conservacién 30 33 33 33 33
Otros 30 L u o oun 1
Proyectos en ejecucién 100 80 7 20 — — - -
Conservacidn : 10 11 11 11 11
Total de recursos com- .

prometidos ' 620 393 283 153 133

Recursos_totales del

Plan

Recursos"disponibles?

650 680 720 760
257 397 567 627

En la primera columna se consignan los presupuestos totales de los

proyectos en ejecucidén

en 1961, Las diferencias entre los valores de la

primera y segunda columna indican el monto de recursos financieros necesa-

rios a partir de 1961, para concluir los proyectos en ejecucién.

Ia distribucién anual de estos recursos se supone realizada sobre la

base de los programas de ejecucién de los contratistas o de las entidades

ejecutoras para las "obras por administracién",

/las cifras
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las cifras correspondientes a conservacién para el perfodo 1962-65
muestran un‘incrémento respécto a las de 1961, derivado de la necesidad
de atender al capital que sé términé dé instalar en este Wltimo afio y
para mejorar las asignaciohes éuense supoﬁen.son deficientes,

Como podré inferirse,'lps recursos financieros consignados para el
periogdo 1962-65 constituiréh'pompromisos-ineludiﬁles que afecten la
asignacién de recursos del plan que se formule, si se parte-de:un sistema -
de prioridades que dé prefgrencia a ié“terminaciﬁn de los proyectos en
ejecucién y a la conservacién adecuada del capital instalado y,reiégﬁefg._
segundo término la inieiacifn de nuevos proyectos. o

En consecuencia, los recursos que quedarén disponibles para iniciar
proyectos nuevos serdn los indicados en la dltima fila del éuadro y sobre
esos montos se poedrd estructurar el plan que permita, porvégémplo, cambiar
la ébméosicién porcentual que en 1961 presentan las inversiones, si esto
es conveniente al proceso de desarrollo econdmico del pafs., Para obtener
los valores de la dltima fila se ha supuesto que los recursos anuales a
dstinar a la ipﬁersién piblica durante-el perfodo 1962-65 crecerdn a una
tasa acumulativa del 5 por ciento sobre los de 1961; a estos walores-se
les descuentan los recursos comprometidos, obteniéndose los disponibles,

El sistema de financiamiento impone también condiciones a la asigna-
¢ién de recursos., Los impuestos con afectacién especifica, los recursos.
propios de las entidades désténtralizadas,'los créditos obtenidos para-
proyectos determinados, los empréstitos internos con destinacién a cjiertas
actividades, etc., constituyen factores que conspiran contra la flexibili-
dad para operar un cambio de composicifén de las inversiones. Estos fac-~
tores de rigidez se deben agregar~a~los-indicados en el cunadro anterior
para obtener la totalidad de reégrSOS que estdn afectados a actividades
determinadas, sin que se tenga en consideracidn l;; prioridades del plan, .

' En el cuadro siguiente se indican los recursos gque ﬂebeﬁ.asignanse
a cada servicio segfin el sistema de financiamiento vigente. :

/RECURSOS AFECTADOS
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RECURSGS AFECTADOS SEGUN EL SISTEMA DE FINANCIAMIENTO VIGENTE

' ‘.1 96 i 1962 1963 1964 1965

Servicios generales -

Servicios econdmicos’ 70,0 73,5 77,0 81,0 85,0
Servicios sociales 30,0 31,5 33,0 34,5 . 36,0
Servicios comunales 80,0 84,0 88,0 92,0 97,0
Otros : — — — —_ —
Total de recursos ' L

comprometidos 180,0 189,0 198,0 207,6 218,0
Recursos totales del - ' _

Plan . 620,0 650,0 860,0 = 720,0 - 760,0

Recursos sin asignar - 46,0 482,0  51R,5 54250

P R ) 4 . . B L . :
L st honiiiiioiaisshividainaarain ik dich S 13 o . kg N it Ll L

Se ha supuesto que para los sérvicios generales y para el rubrc "Otrds”
la legislaciéh no establece recursos especificos., Para los restantes ser—
vicios 1os recursos afectados crecen al 5 por c¢iento anual s partir de
1961. En la dltima fila se muestran los recursos anuales no afectados a
ninguna actividad especifica, libres para distribuirse éegﬁn el esquema
de prioridades del plan.' ' .

Los recﬁrsos comprometidos tomando en cuenta la influencié.conjunta
de los proyectos en_ejecucién, Ié conservacién del capital instaiado ¥y el

sistema de financiamiento se detallan en el cuadro que se inserta a conti-

nua,cién .
. TOTAL DE RECURSCS FINANCIEROS AFECTADOS
1961 1962 1963 1964 1965

Servicios generales 40,0 42,0 o . 12,@ 12,0 . 12,0
Sérvicios econdmicos  250,0 155,0 ° 135,0 81,0 85,0
Servicios sociales 120,0 92,0 - 52,0 3hy5 36,0
Servicios comunales 180,0 93,0 88,0 . 92,0 97,0
Otros 30,0 - 11,0 11,0 11,0 11,0
Total recursos afec- '

tados 620,0 393,0 298,0 229,5 21,0
Recursos totales del

Plan - 620,0 650,0 680,0 720,0 760,0
Recursos no afectados - 257,0 382,0 490,0 519,0

/La construccidn
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Ia construceidn de este cuadro sé realiza éonsignaﬁdo para cada
servicio el ‘mayor de los recursos afectados detallaaos en los dns
cuadros antériores. - e o

Se tienen asi estimados los montos dlsponlbles para producir los
'camb1os que se consideren convenientes en la comp051c16n de la inversidn.
Este ejemplo teérlco es representatlvo de la situacién de los palses gue
tienen por ﬁnAlado muchas instituciones auténomas con recursos Propiis;
por otro, los que hayan sufrido una reduccién de sus recursos: finarc.ieros
apllcables a 1nver516n, con la con81gu1ente prolongacién de los periodos
.de egecuclén de las obras,

El eJemplo se ha reducido al estudlo de la influencia de los pro-
yectos de 1nver816n en eJecuclén, pero no habria ningin inconveniente en
agregar OtTOS tlpos de gastos que se 1nc1uyen en un programa de inversio-
‘nes, como los relatlvos ala formacién de maestros, campafias de foment.o
agricola y ganadero, etc., que tamblén requerirdn un minimo de recursos
futuros para su contlnuaclén.

Por otra parte, no habria mayor dlflcultad en hacer el mismo
andlisis referido a una cla31flcac16n distinta a la adoptada. Es muy
$til hacer este estudlo para cada 1nst1tucidn de las comprendldas en el
plan, 4 : ;

Finalmente, cabe seflalar otro factor de rigidez que afecta la asig-
nacién de recursos de un plan., Se trata de la capaéidad Aperativa de
las instituciones ejecutoras, Cémo'ya se ha indicadb en las clases,
resulta diffcil llegar a ﬁna cuanﬁificacién precisa de dicha capacidad,
pero una apreciacién aproximada de la misma influiré'en 1a asignacién de
recursos, ya que constituird una pérdida econémlca tanto al aumentar. los
recursos mis 2ll4 de la p081b111dad de. apllcaclén de los mismos, como al

351gnar recursos inferiores a la capa01dad ex1stente.

' NITI. EL CONTROL
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VIII. EL CONTRCL, AJUSTE Y REVISION DEL PLAN®

1. la programacién de 13 inversién pdblica como labor permanente y

continua

Las consideraciones y anélisis llevados a cabo en los puntos ante-
riores estén dirigidos a la formlacién de un primer plan de inversiones
a mediano plazo. En la medida en que el proceso de programacién se
consolide deﬁtro de las labores normales de la administracidn pdblica,
gran parte de los estudios que se detallaron no serdn necesarios o me’or
dicho, no tendrdn el caridcter de extraordinarios que revisten cuando se
trata de poner en funcionamiento un mecanismo e iniciar un proceso.

Es muy conocida la condicién de permanencia y continuidad inherente
al proceso de programacién. No tiene sentido la formulacién de un plan,
la enunciacidén de objetivos y medios como tarea excepcional‘seguida de
una etapa de realizacién que abarque el perfodo de proyecc'4n., Tal forma
de operar se opone a lé concepcién de un programa como herramienta para
me jorar las decisiones de polftica econdmica y elevar los rendimientos
de la actividad pdblica.

El plan debe estar constantemente en revisidn, mejorando los ante-
cedentes estadisticos, promoviendo la adopcién de técnicas méds depuradas
para el andlisis y la programacién, estudidndose las condiciones cambian-
. tes de la economia, revisindose los criterios de prioridades, analizéndose
-los rendimientos en la ejecucién, etc.

Ia fqrmé-préctica que generalmente se adopta para establecer estas
condiciones de permanencia y continuidad, es la de formular cada afio un
nuevo plan que avance un afio en el periodo de proyecciéﬂAy revise las
estimaciones de los afios comprendidos en el plan anterior. El anteceden-
te principal para esta revisién lo constituye ese mismo_blan anterior,
en relacién con los problemas surgidos durante su ejecucién y los estu~
dios de tipo macroeconémico y andlisis de los problemas del desarrollo
que determinardn el nuevo marco general de referencia para la programa-—
cién a mediano plazo. |

2.  El control de la ejecucién del plan ’
?a se habla dicho que el primer afio de un plan constituye la etapa
de ejecucién a corto plazo de un programa de metas a mediano plazo.
| /Por otra
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Por otra parte, en este primer afio se reqﬁiere gue lbé ﬁfégramas y
proyéetos - tanto los incluidos como los no “inclufdos en el presupuesto
piblico - presenten una serie de detalles que son propios de las tareas
de ejecucidn, como la determinacién precisa del volumen de realizacién,
la cuantificacién precisa de los insumos fiﬁanéieros\ylfisicos, los cos-
tos unitarios de ios distintos. items gue bomﬁonen el proyecto, etc,

Sobre las diferentes operaciones que implican llevar a cabo estos
programas y proyectos se aplican distintas claées'de controles,

Los controles que interesan son los propios &é la oficina de presu~
puestos 'y los que deben ejercer las oficinas- de plaﬁeaci&n. Existen
tanbién los que‘realiza la Contralorla General del tipo de auditoria
que se comentardn sintéticamente al final de este punto.

a) El objetivo del control -
El primer problema que interesa discutir relativo al control de la

ejecucién de un plan de inversiones es el due deriva del objetivo mismo
de tal opéracién. En otras palabras, qué elementos de juicio y qué datos
debe suministrar el control.

Un plan de inversiones a mediano plazo constltuye -una unidad en si
misma; la discriminacidn anual no 81gn1f1ca gque un plan resulte de la
sura de estimciones anuales, sino que las cifras correspondientes de
cada afio deben estructurarse de acuerdo a declslones, érdenes de prlorl-
dades y consideraciones de flexibilidad, para tpdo el periodo,  De
manera que elvcontrol de ejecucién que se realiza en'elvprimer afio del
plan debe ser enmarcado dentro del cuadro de mediano plazo y al mismo
tiempo ese control - ademds de una medida del desarzollo de las tareas
de ejecucidn ~ debe proporcionar una evaluac;ﬁnﬁde las posibilidades de
cumplimiento de metas del plan en el perfodo de proyeccidn, a la luz de
la experiencia de lo que ocurre en el primer aﬁo”d;l periodo, Si, como
se dijo, el principal antecedente para la révisién de'un plan es el plan
existente, cuyo primer afio se controla, este control debe tender a pro-
porcionar los elementos que determinen las modificéciones a introducir., '

Se pueden individualizar asi dos aspectos de la tarea de control. -
El relativo a una comparacidn, tal vez mecénlca, de las metas de ejecu~>
cién del primer afio con los logros efectivos, y el relacionado con la

IR B ’ : /evaluacién de
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evaluacién de la ejecucidén para extraer los eleuentos de juicio necesa-
rios para la revisién. | |

Témese, por ejemplo, el caso de un proyecto de forestac¢on que
implique la plantacidén de 4rboles en cantidades crec1entes:a partir del
primer afio del plan., En este afio se plantarén_tres mil drboles y luego
cantidades que se duplicaran anualmente hasta llegar a un total, en
cuatro afios, de 45.000 drboles. _

Para ejecutar este proyecto se deberd, entre otras cosas, prepa-
rar terrenos y disponer de las estacas necesarias en cada afio. Si por
cualquier dificultad surgida en elprimer afio en lairovisidn de estacas,
se logran plantar solamente 1,500 érboleé, ésto no significa la reduc~.
cién proporcional de las metas en el periodo del plan.

La provisién de estacas en este primer afic puede haber fallado ‘
por causas corregibles totalmente o en parte, de manera que la revisidn
del proyecto no dependeré tanto de lo que Sucedié'én.este ailo, sino de
las nuevas condiciones estimadaé para la provisidn de estacas en todo
el periodo. Este sencillo ejehplovmuestra la necesidad de cgmp;emen-
tar las tareas del control de las ﬁetas de prbduccién con otros andli-
sis y consideraciones que lo sitiden en el periodo‘completo del plan.

Es decir que el control debe reallzarse con un v1s1on mas amplla que
el que deriva del anilisis de un primer afio del plan.

Iguales comentarios pueden hacerse en relacidn con la modifica~
cidn de la capacidad de ejecucidn de 1as entidades que estd ligada
estrechamente al cumplimiento de las metas del plan. | |

b) Las tareas de control

Es de utilidad dividir las tareas de control en dos catego- ‘
rias : las de control proplamente dicho y las de evaluac1on del desa-
rrollo de la ejecucién, h

Las tareas de control proplamente dlChO son las que reali-~
zan tradicionalmente las oficinas de presupuesto modlflcadas por la
introduccidn de la técnica de los presupuestos por programas. Estas”
se refieren, en primer termlno, a un control de tipo financiero deilos
gastos frente a las aprop1a01ones,a las que deben agregarse controles
relativos a los demas elementos que determinan los proyectos ¥y progra—
mas, tales como los insumos fisicos, los costos unltarlos, ¥ los nlveles

’ . /de actividad
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de actividad, etc. La evaluacidn de la egecuc*on se apoya en 1os datos
anteriores pero analiza las causas que los deuermlnaron, dlscute las po~
sibilidades futuras de remocidn de 1nconven1entes, traza preventlvamente

una nueva proyeccidn de los programas, ajusta sus estlma01ones sobre ca~

p301dad de operacidn, etc. )

En la descripcidén del mecanismo de formulacién de programas se pos—
tuld una intervencién conjunta y simultinea de las oficinas centrales de
planeacidn, de las oficinas sectoriales y de 1a de presupuesto a los efec-~
tos de agilizar las tareas, obtener una maior compenetraciénfae los pro-
blemas y acelerar la etapa de revisién final antes de la presentac1on
del plan., ¥n esta tarea de controli y “e¥aluacidn se podrlan hacer con31—
deraciones ‘dnilogas para justificar también vha accién conjunta de las
entidades mencionadas., -

Sin embargo, debe destacarse que el peso de estas labores debe re~
caer sobre las oficinas sectoriales de pianeaciéni Ellas son las ime
estdn en contacto mids intimo con las of1c1nas ejecutoras de cada ent :dad
¥ pueden requerir de éstas los datos bisicos y las investigaciones nece~
sarias para el control y evaluacidn y al mismo tiempd asesorarlas en la
implanta¢idn de los procedimientos de recopilacién de estos datos bdsicos.

Conviene destacar un aspectoc que tiene grén iﬁportéﬁcia practica y
que estd en relacidn directa con el grado de perfeccionamiento de la ela~
boracidén de los programas. No se puede desconocer el hecho de gue en los
primeros tiempos dé¢ la implantacidén de un sistema de programacidn de la
inversién piblica, el mecanismo, a cualquiera de sus niveles, no ha ad-
quirido un alto grado de perfeccionamiento en la ejecucidnde sus tareas.
Esto se refleja en la elaboracién de los pfoéramas de ejecuciSn que ‘pue- \
den contener errores apreciables de previsién en las metas, ‘en la capa-
cidad de operacién, en el requerimiento de insumos, etc. En’conSeduencia;
las opera01ones de control referidas a esas prev131ones pueden resultar
inconsecuentes y tal vez, carecer de valor priactico. Asi resulta de la
experiencia (de Colombia), en donde algunds proyectos muestran tal dis-
crepancia entre el nivel de actividéﬁ‘previsto y el efectivo, que se pue-
de suponer que, mis que a fallas de’éjecucién,el.problema se deba a defi-
ciencias en la confeccién misma deé 105 proyectos. No debe olvidarse que
los organismos piblicos tienen mis experiencia de ejecucidn ﬁué de formu~

lacidn de programas.,
' /Las operaciones
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Las operaciones‘de control no deben desentencerse de esta situacién;
mas bien deben con51derarla como uno de los factores determinantes y ‘trans-
formar en cierto sentldo el control de un proceso de revisién y meaoramlento
de las técnicas de confeccién de programas. '

Enfocado asi el problema, el control aparece como una tarea cantinua,
principalmente a cargo de las oficinas sectoriales de planeacidn. Estas
‘deben, por lo tanto, estructurar un sistema de informacidn permanente |
sobre la marcha de los proyectos, los recursos finsncieros utilizsdos, los
insumos fisicos incorporados a la realizacidn, etc. Estos sistemas deberdn
16gicamente adaptarse a los tipos de proyectos. Para los que consisten en
construcciones de obras por contratos o por administracién, serd necesario
adaptar los sistemas existentes a estas nuevas necesidades y sobre todo,
procurar una periodicidad adecuada de esa informacién, Para los proyectos
que consisten en campafias u otras actividades similares en donde no existe
un sistema de intervent9r§a preestablecido, se -deberd montzr un mecanismo
de informacién qué(revele el nivel de actividades de esos proyectos o pro-
gramas., »

En general, estos requerimientos de informacién deberédn coordlnarse
con los necesarios para los estudios y andlisis del campo especifico de
cada institucidén que permita tanto mejorar la confeccidn de los programas,
como allegar nuevos elementos de juicio para la revisién de los planes
exnstentes.

Sobre la base de la actividad que desarrolla la oficina secto‘lal 1a
direccién del presupuesto y el organismo central de planeacién podrén for-
mular los informes periédicos sobre la marcha de la ejecucién de los pro-
gramas, en donde se debe enjuiciar la accién de cada organismo en el cum~
plimiento del plan, de acuerdo con consideraciones que se realizaron
anteriormente, .

Asimisme, el organisme central de planeacién deberd realizar una
evaluacién general del desarrollo del plan en su conjunto y exponer si los
lineamientos previstos deben continuarse o modificarse, segin la experiené
cia derivada del control de la ejecucidn. '

Si se nota, por ejemplo, que los organismos dedicados a los progrémas
de salud estdn retrasados en la ejecucién por dificultades internas de

operacién, serd menester prever un cambio futuro en las asignaciones

/financieras, e
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financieras o, si.por el contrario, fueron subvaluados los costos unita-
rios, el programa de netas{se pumpliré solamente en la medida en que se
modifique la asignacidén de recursos correspondientes., _

La ‘evaluacién debe poner en evidencia no sélo los problemas internos
a los ‘cuales se:ha hecho reféfencia,'sino a los derivados de factores no
comprendidos dentro del dmbito de las instituciones ejecutoras, Para esto
serd necesario complementar las informaciones suministradas por las ofici-
nas sectoriales con los datos y elementos que resulten del anélisis del,
desarrollo de la economfa, ' _

Al comienzo de este bunﬁo se mencioné el control que lleva a cabo 1la
Contraloria General, Si las disposiciones 1égalés'que rigen la actividad
de este organismo no son modificadas en la medida requerida por la técnica

"de los presupuestos por programas, es muy posible que surjan incompatibili~
dades dificiles de salvar. s s |

Ia ejecucidn de prdyectos y‘programas requiére cierto srado de flexi-
bilidad en el manejo de los re;ursos‘financierOS, que légicemente estén
en concordancia con la nueva esﬁruetura y disposiciones legales presupues—
tarias, Se estima conveniente puntuéiizar 12 necesidad de adaptar el
control que realiza ese organismo medianté un cambio en ‘las regulaciones

" que rigen la materia, .

3. El ajuste anual del plan

Durante la ejecucién del primer afio del-plan se producirén.desajﬁstes
por elldistinto ripmo de'actiQidad de los programas y proyectos. Haﬁré
algunos que se retrasarén y otros que,si contaran con mis fecﬁrsos finan~-
-, cleros, pqdrian acelerarse., En vtros, se producirdn demoras considerables
. causadas por hechos fbrtuitos ¥ aparecerdn neécesidades apremiantes que

atender y éue no pueden posponerse,’ ‘

El plan debe ser, ain en el primer afio de ejecucién, suficientemente
flexible para atender todas esas contingencias. En la operacién tradicio-
nal de un presupuesto se realizan traslados de fondos entre las distintas
partidas péra atender a estos problemas. andlogos a los menciénados.

/Por le
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‘Por lo tanto, es necesario prever la posibilidad de traslados de re-

cursos entre proyectos y programas, mis. ain cuando transcurre un tiempo
considerable entre la‘formulééién del plan y'la ejecucidn, -

En el caso de Colombia, el plan de inversiones pﬁblicés'j el presu-
puesto: deben presentarse al Congreso ahtes del 30 de julio. El presu-
puesto, después de las modificaciones que le introduzca el Parlamento
entrard en vigencia el 1° de-eﬁero del afio siguiehte, es decir, 6 meses
después., las modificaciones que se introduzcan al presupuesto determi- f
nardn cambios en el primer afio del plan, pero de todas maneras 1os tra-
bajos y andlisis para la cbnfeccién de los programas y proyectos fueron
realizados en los meses de'junio & julio, es decir entre 6 y 7 meses
antes de comenzar la vigencia y‘con ung experiencia'de'ejécuéién»del afio
anterior de unos pocos'meses, los pfimeros deivaﬁo. En consecuencia; en
este caso se agrega a las causas antedichas, la derivada de los plézos
legales que deben cumplir estos documentos.

Los’organismgs ejecutores deben4£ener, por lo tanto, cierta flexiﬁi— A

lidad para realizar cambios de asignaéiones entre proyectos y aln entre
programas. . Sin embargo, surge el problema de que estos cambios pueden
llegar a modificar la estructura que se previd para elplan; Esta situa-

cidén no se presenta tal vez, en el primer afio de ejecucidén, pero al correr

el tiempo, una excesiva facilidad en el cambio de asignacidén podria in-
sensiblemente transformar el plan, adecudndolo a las lineas de menor re-
sistencia que tengazque-veﬁcer las instituciones, en lugar de adoptar
las medidas internas de reorganizacidn, equipamiento, eté., para cumplir
con los lineamientos preestablecidos. .

Se estima conveniente, en consecuencia, otorgar al plan una flexibi-
lidad limitada. Esta limitacién puede consistir en condiciones especia~

les que deben cumplir los cambios de asignaciones. Uno de los procedi-

mientos mids usuales consiste en que una entidad esti facultada para modi-

ficar la cuantia de recursos financieros de los proyectos comprendidos
dentro de un programa pero sin alterar el monto asignado al programa, o
pudiéndolo alterar pero dentro de cierto porcentaje.

/Otra férmila
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Otra férmﬁla; consiste en que a fechas determinadas, que pueden ser
cada tres o cuatro meses, las instituciones discutan con los»organiémos
centrales de planeacidn y con la oficina de presupuesto, un fgajusté’del .
plan, que ihtérprete las nuevas condiciones imperantes,. lo qué puede cOom-—
binarse con las operac1ones de control comentadas en el. punto anterlor.
En este- proceso de reajustes deben contemplarse las dlsp031c10nes legales
relativas a la intervencién del Congreso en las modificaciones a introdu-
cir en laé apropiaciones presunuestarias. B
4. la revisidn y formulacidn del nuevo plan

Al tratar sobre la permanencia y continuidad. ael proceso de planea--
cidn se indicé que la forma practlca de establecer estas condiciones con-
sistia eh la formulacidn, en todos los afios, de un plan que revisara el
anterior y agregara un afio mis, de mane%a de mantener constante el periodo
de proyeccidn. : ‘

Los antecedentes para la revisidn lo constituyen los obtenldos del -
contrgl de 1a ejecucidén del primer afio del plan, los andlisis cada vez
nmis perféccionados gue las oficinas de:planeacién'realicén de los proble-
mas de su'jurisdicciénry los que provengan de los estudios sobre la mar-
cha del plan de desarrollo y de las condiciones generales de la economia.
. . Si las condiciones econdémicas y sociales no han variado, la revisidn
del plah estafé determinada por fact&rés internos sl sistema de‘inversién
mismo. Estos pueden- demostrar la imposibilidad del cumpiimiento de al-
gunas metas o errores en la determlna01on de otras, de manera que en defi-
.nitiva tal revisidn consiste en meaorar la adecuacidn del plan a las
caracteristicas del mecanismo de inversidén piblica.. Si las condic¢idhes
¢ex$ernés al sistema son las_qambianﬁes, la revisidn significaré un cambio
de estrdétura y de lineamientos que estari afectado por las rigideces del
sistema & las que se hayan cfeado en‘él'primer afio de ejecucién del plan.

Estos cambios en las condigidﬁes externas se manifiestan generalmente
afectando las disponibilidades de recursos financieros previstos.

Una disminucién en las exportaciones o un descenso @el nivel de acti~
_ vidad econdmica, pueden producir graves perturbaciones en 1as proyeccio-
nes de recurscs fiscales o del crédito, de tal manera que a corto plazo

- 1los recursos previstos se vean reducidos en forma substancial. Surge, en

/consecuencia, el
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consecuencia, el problema de adaptar el plan a esta nueva circunstancia
sin caer -en los errores que el mismo plan guiere corregir, como por ejem-
plo la "atomizacién' de los recursos. '_

Podria pensarse que la caida brusca de los recursos fuera detenida
mediante un aumento de la ayuda externa en forma de préstameso créditos
de bajo interés y de largo periodo de amortizacidén y de un aumento dé re-
cursos privados obtenidos por la colocacidn de bonos y aln de un déficit
presupuestal. Estas soluciones pueden detener el deterioro del nivel de
recursos por 1o menos por un tiempo suficiente hasta que el plan pueda
adaptarse.

Ademds la reduccién de los recursos financieros del sector piblico
‘puede hacerse incidir sobre aquellos tipos de gastos que afecten‘lo'menos
posible el nivel de actividad econdmica y ia posibilidad de deéarrollq.
Estos no son los que generalmente se incluyen en un plan de inversiones,
sino los correspondientes a los programas de funcionamiento.

Debe pensarse, por otra parte, que el establecimiento de un sistema
de programacién como herramienta de la.formulagiéﬁ de la politica econd-
mica; puede reducir de manera apreciable estos.riesgos, por lo menos a
corto plazo. '

Sin embargo, conviene analizar las posibilidades‘de morigerar los
efectos de una brusca caida de los recursos sobre un plan de inversiones.

En primer término, existen ciértos tipos de gastos que resulta su.
mamente diffcil disminuir; é&stos son los relativos a los programas y
proyectos de conservacidn y ciertas acciones permanentes que deben mante~
ner un nivel dado de actividad, pues gran parte de los recursos que insu~
-men se dedican al pago de personal permanente y sélq una pequeiia parte a
compra de bienes de capital. Si se sigue una politicé de no disminuir la
ocupacidn del sector pfiblico, el reducir la compra de bienes de capital
haria completamente inoperante tales actividadeé y se desperdiciaria el
gasto en el personal correspondiente. Tal cosa ocurre conllés campafias
. de extensién agricola, las de sanidad, los trabajos de inveétigaciones,
etc. | » - '

De manera que se podria actuar con relativa facilidad sobre los pro-
gramas de inversiones en obras y otras realizacioneé concretas, La adap-
tacién del plan a los nuevos recursos se produciria por medio de modifica~

ciones en esos programas.
/También esto
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Tamblen esto presenta grados de 1nf1ex1b111dad 5i entre esos pro-
yectos predomlnan lo que tiene un large perlodo de eJecuc$on 1nd1v131b¢e
en etapas seri d1f1c11 conseguzr gue la reduccidn de los Tecursos no se
traduzca en una perdlda de rendimiento del sistema de inversidn debido al
alargamiento de los plazos de egecuc1on de las obras. Para eviter esta
31tuac1on conv1ene estructurar un plan donde se escalonen los proyectos
de manera tal que en cada aﬁo se termine una canthad considerable de los
mismos, o en otras palabras se concentren los recursos flnancxeros en re-
lativamente pocos proyectos de tal modo que su plazo de egecucwon sea lo
lwmas corto posible, compatlble con las 6ondlclones tecnoWOglcas. ksto sig-
" nifica que en cada nueva revlslon del plan se estara'en condiciones de
ipiciar un nﬁméfo de nuevas obras compatible con las previsiones de re-
cursos., De esta manera se logra, a pesar del descenso de recursos finan-
cieros mantener un elevado grado de rendimiento, medido en tér dnos de
habilitacidn de obras. Otro procedimiento es el de operar sobre el volu-
men de obras de corto periodo de ejecucidn, que se iniciam y terminan en
una vigencia, como son las construcciones de ciertas escuelas primarias,
las extensiones de servicios comunales, los edificios piblicos para correos
en zonas rurales, etc., adecudndolos a la previsidn de recursos.

Cabe destacar que si los déficit que presenta el pais en estos tipos
de construcciones son muy grandes y al mismo tiempo se estdn desarrollando
programas complementarios, como por ejemplo construccidn de escuelas y
formacidn de maestros, se pueden generar desequilibrios que se traducen
en desperdicio de recursos.

El cambio de las condiciones externas a la inversidn piblica misma,
que se manifiesta a través de los recursos financieros de la inversidn,
puede provocar una variacién en el sistema de prioridades que regia al
plan hasta el momento de ese cambio. Por lo tanto, los procedimientos a=-
mnciados que permiten una adaptacidn del plan a los nuevos recursos, de~
ben al nmismo tiempo permitir el establecimiento de esta nueva estructura
de prelaciones,

/Esta condicidn
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Esta condicidén adicional supone una limitacidén al uso de . esos proce~
dimientos. Estos preténdian mantener un elevado rendimiento de la.inver-
sidén en términos de habilitacidn de obras y produccidén de servicios al
nuevo nivel de recursos; pero no debe perderse de vista que también la
inversidn piiblica constituye un catalizador del proceso de desarrollo
del pais, lo que implica una distribucidn adecuada seglin el destino de
la misma. o

Con la formulacidn del nuevo plan de inversiones y del proyecto de
presupuesto piblico para el afio siguiente se inicia otro ciclo del pro~
ceso de planeacidon del gasto piblico. El programa general de desarrollo
estd también sometido a estas revisiones periddicas de manera que en un
momento dado, que puede coincidir con la presentacidén al Congreso del
proyecto de presupuesto,‘se tendrian ajustados los tres documentos prin-
cipales que condensan la politica econdmica del gobiernoc.



