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INTRODUCCICN GENERAL Y PROPOSITO DE ESTE INFORME

1, Si en los palses latincamericanos se han de ejecutar planes vigorosos
de desarrollo econfmico y social mediante la movilizacidn de los recursos
nacionales y una mayor cooperacidén externa, habrd que considerar en el
aspecto técnico cudles son los estudios de planeacidén que deben realizarse
de inmediato y cudles son los mecanismos de gobierno que deberédn estable-
cerse para que pueda canalizarse un programa ambicioso de inversiones en
los préximos afios.

2. No cabe calificar de exagerada la afirmacidn de que hasta el presente
no han merecido suficiente atencién los problemas pricticos para poner

en marcha, con criterio téenico, un proceso de programacidén de metas

y medidas para integrar una politica deliberada de desarrollo. En cierto
modo, la organizacidén de los mecanismos administrativos de andlisis y
decisién no ha avanzado acorde con los evidentes progresos que se han
logrado en el esclarecimiento de los problemas de desarrollo de los palses
latincamericanos,

Los estudios comprensivos de la economfa de algunos pafses que se han

llevade a cabo y en que se han evaluado los obstdculos que impiden o retardan

el crecimiento econdmico, llegando incluso a formular orientaciones econdmicas

concretas, no han sido absorbidos en la medida que era dable esperar por
mecanismos técnicos adecuados de los gobiernos que los tradujeran en un
punto de partida para establecer un proceso permanente de andlisis y de
me joramiento de sus decisiones sobre la base de la programacidn, |
3., Es urgente, pues, estudiar qué factores son los que han impedido o
retardado sobremanera el fortalecimiento de esos mecanismos y qué es lo
que debe hacerse en el terreno prdctico, a fin de que se considere la
‘modalidad que deberd adquirir la cooperacién técnica internacional para
ayudar a los palses en esa tarea inmediata,
e El propdsito de este documento es precisamente informar sobre la
experiencia reciente de la CEPAL en un programa de cooperacién técnica
con algunos paises latinocamericanos para establecer mecanismos nacionales
de planeacién y formular programas de desarrollo econdmico.

/5. En efecto,
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5« En efecto, de acuerdo con las resoluciones 137 (VII) y.lSS (VII1),

la CEPAL y la Direccidén de Operaciones de Asistencia Téenica (DOAT), con

la activa colaboracidn de la FAO y de otros organismos internacionales,
organizaron misiones integradas con economistas y técnicos expertos en
programicidn general y en cada uno de los principales sectores econémicds
de actividad, as! como con especialistas en téenica presupuestaria y en
cuentas nacionales, ' '

6. La labor de los llamados Grupos.Asesores se ha orientado en el sentido
de colaborar con los palses:

a) en la implantacidn y el funcionamiento de una organizacién adminis-
trativa para la programacidn, considerando de un modo particular
la reestructuracién de los mecanismos de formulacién y ejecucidn
del presupuesto para que ésie se transforme en un instrumento
ejecutivo de la planeacibn de la actividad del gobierno;

b) en capacitar funcionarios en an{lisis y programacién mediante el
trabajo diario de colaboracién y en cursos intensivos de disciplinas
bdsicas;

c) en la implantacidn de un sistema de captacién y provisidn de infor-
macidn estadistica para la programacidng '

d) en la tarea técnica de elaboracidén de un programa de desarrollo y,
en particular, de un plan de inversién péblica,

Los Grupos Asesores no participan en la elaboracién de lus medidas

de politica econémica; su funcidn es eminentemente téenica en los aspectos
de planeacidn que se acaban de emmnciur.

7. la experiencia de estos grupos técnicos en los dos afios que llevan
operardo ha ido conformando cierta modalidad en cuanto a la manera de
iniciar la implantacién del proceso'de programacién en los paises, Se

ha considerado asi que deben atacarse de immediato:

a) la ofganizacién administrativa para la programacién, la organizacidn
de la informacién estadfstica y técnica 'y la capacitacién de personalj

b) los andlisis bdsicos de los problemas de desarrollo, la evaluacidn
de las metas de crecimiento y sus nscesidades de recursos, balance
de pago, etc., ¥

c) la capacitacidn y organizacién de equipos para la elaboracién y

evaluacién de proyectos de inversidn,
/Se debe
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Se debe intensificar el estudio del sector plblico y avanzar cuanto
antes y por etapas de mejoramiento progresivo en la programacidn de las
actividades del gobierno, decidiendo un programa a corto y mediano plazo
del gasto plblico y, en especial, de la inversidén plblica de acuerdd con
la polftica de desarrollo del pais,

Debe tenerse en cuenta que la demora en el mejoramiento de la
asignacidn de recursos en el gasto y en la inversidn piblicos desplaza
en el tiempo la oportunidad de iniciar un proceso racional de decisiones,
pues los proyectos que se comienzan sin tener en cuenta prioridades o
exigencias efectivas del desarrolle comprometen recursos para varios
aflos segin los plazos de terminacidn de las obras,

8, Por lo tanto, se ha considerado conveniente informar en este documento
sobre la experiencia de los grupos asesorss en algunos aspectos prdcticos
de la planeacidn de las actividades del gobierno, pues los otros temas

del andlisis y de la programacién se vienen tratando desde hace tiempo

en diversos estudios de la Secretaria.;/

La seccién I de este trabajo se dedica al problema del establecimiento
de los mecanismos para elaborar y aplicar planes de desarrolleo y a explicar
la modalidad de la cooperacidn téenica de las Naciones Unidas para ayudar
a los paises en esa tarea. la seccidn 11 aborda la plancacidn de las
actividades del gobierno y los problemas de la formulacién del presupuesto
por programas de actividad. Por su parte, la seccidn III trata algunos
aspectos de la organizacifn administrativa para la programacién. Finalmente,
el diagndstico de los problemas de la inversién plblica se considera en
las secciones IV y V y ciertos aspectos priacticos de la formulacidn de

programas de inversién piblica se analiza en la seccién VI,

;/ Ademds de los documentos que forman parte de la serie Andlisis y
proyecciones del desarrollo econdmico y que ha conocido la Comisién
en anteriores perfodos de sesiones, al noveno, que se celebrard en
Caracas, Venezuela, en mayo de 1961, se presente un estudio especial
con el tftulo "Desarrollo econdmico, planeamiento y cooperacidén
internacional en América Latina" (E/CN.12/582).

/I. LA PROGRAMACION
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1. Naturaleza del proceso de prog:gmacidn

En esta seccidn del informe se tratan algunos conceptos formales de la pro-
gramacion a fin de que puedan juzgarse de un modo mis cabal los problemas
que presenta la administracidn piblica de los pafses para implantar un
proceso de esa naturaleza y la modalidad con que se ejerce la cooperacidn
.técnica de la CEPAL y de la Direccidn de Operaciones de Asistencia Técnica
(DCAT) y de.otros organismos internacionales para ayudar a los gobiernos
en esa tarea, .

Una polftica deliberada de desarrollo econdmico y social se integra
cen un conjunto de medidas por las cuales se trata de lograr determinados
objetivos, Cuando esas medidas y objetivos se determinan o cuantifican,
segin los casos, se tiene un plan de desarrollo, El proceso econdmico de
produccidn, distribucidn y demanda de bienes y servicics, cuyo volumen se
trata de acrecentar'es interdependiente estructuralmente, Ello es asi
debido a dos factores'fundamentales: la interdependencia que se origina
en la estructura tecnolégica de produccién y la interdependencia funcional
gque se origina a consecuencia de la demanda de bienes ¥ servicios deter-
minada por el nivel de ingreso de la poblacidn,

En consecuencia, la programacién debe comprender a todos los sectores
de produccidn, Por ejemplo, no se puede decidir una politica de fomento
industrial olvidando a los demds sectores o sin conccer al menos sus
consecuencias, ¥ ne se concibe determinada programscidn de la inversidn
piblica sin tomar en cuenta sus efectos sobre los sectores econdmicos o el
financiamiento de la actividad privada.

En definitiva, de esa naturaleza interdependiente dsl proceso econdmico,
se deduce que el conjunto de metas y medios debe ser coherente o compatible
dentro de cada sector y para la economia en su conjunto, La verificaciodn
prictica de estos dos requerimientos es sumsmente compleja, porque inter—
vienen mds de una entidad gubernamental con cierta autoromia de decisidn,
¥ porque, aunque la actividad directa del gobiernc pudiera estar rigurosa-
mente sometida a un plan, la actividad privada actda de acuerdo con sus
propias fuerzas orientada por decisiones generales de polftica, cuya efica-
cia y graduacidn de resultados es precisamente materia de estudio y de

experienciae
/Adends, la
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Ademds, la pfogramacién debé tener otras dos pfopiedades {ntimamente
vinculadas entre si: ser continua 'y ser flexible,. Es obvio due tqdb pro=-
grama debe revisarse continuamente frente a las circunstancias cambiantes
de la economfa y de acuerdo con los resultades de_éu aplicacién, .ajustando
o corrigiendo metas y medidas. Esto plantea el problema de organizar un
sistema de evaluaclén de la eficiencia de las medidas de polftica econdmica,
simultdneamente con otro que aprecie las perspectivas de desenvolvimiento
del proceso econdmico,

El programa debe poseer, en fin, una modalidad o estrategia de apli-
cacidn inherente a las condiciones del pais y para hacer frente a aguellas
¢circunstancias elementos de flexibilidad de tal naturaleza que hagan posible
un crecimiento miximo y sostenido,

20 Elementos bdsicos de la programacidn
En términos generales, pueden sefialarse Jos siguientes elementos bisicos
de 1la programadidn: »

a) la estructura institucional fundamental de la comunidad;

b) determinadas decisiones politicas; i

c) objetivos y metas de desarrollo econdmico-social a corto, mediano
¥y largo plazo; y

' d) medides que el gobierno estd dispuesto a tomar para lograr los
objetivos,

La programacidn es una técnica que en definitiva trata de elaberar
una politica econdmica para lograr ciertos objetivos, considerando como
datos una estructura institucional decidida por el gobierno, valores
sociales de la comunidad y ciertas deciciones polfticas. De acuerdo con
eso8 datos, las medidas de politica econdmica serdn dz une determinada
naturaleza y tendrdn ciertos limites las medides de caricter cuantitativo,

En esencia, la téecnica de programacidn tiere la responsebilidad de
indicar cudl es la ubicacidn Sptima de los recursos, o sea el prcgrama de
"inversidn que da el méximo de rendimientc, y cufl es el cocnjunto de medidas
compatibles mfs eficientes para lograr los objetives prepiestoss

/3> Berfedes

AT
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3« Perfodos de la programacidn

Los objetivos de la programacidn se establecen generalmente en planes a
largo, mediano y corto plazc. El plan a largo plazo podrd fijarse a

10 o mis afos, el de mediano plazo comprenderia un periodo sensiblemente
‘menor, .en tanto_qne el plan a corto plazo estéria integrado por un coti-
Junto de decisidnes de aplicacidén inmediata, por ejemplo para el afio
siguiente.

Los pianes a lérgo plazo fijan objetivos globales de desarrollo
econdmico-sociél paré la economfa en su conjunto o para sectores dstermi-
nados, como por ejemplo elevar en tal magnitud el ingreso, establecer la
industria pesada, etc; Se basan generalmente en modelos motemsticos
relativamente sencillos y pueden implicar determinados cambios eccndmicos,
sociales y tecnoldgicos que se consideran realizables durante el perfodo.
No incluyen detalle de medidas o de fuentes de financiamiento, pues ello
no tendrfa utilidad préctica significativa, ya que dependen de condiciones
© circunstancias que pueden variar sensiblemente o de que se cumplen deter-
minados ebjetivos sectoriales bésicos.

Los planes a mediano plaio - de 4 a 6 afios, por ejemplo - especifican
con mayor detalle los objetivos y medios, e incluyen programas y proyectos
concretos de actividad,. |

Los planes o programas a corto plazo constituyen una detallada espe-
cificacidn de objetivos y medidas para su ejecucidén inmediata. Su técnica
de elaboracidén es mis compleja, el andlisis se cifie mds Intimamente a
1arsituacién actual y a las perspectivas inmediatas y exigen una gran
masa de informacidn,

La experiencia de la aplicacidén de los planes a corto plazo indicarid
los ajustes de los planes a mediano plazo y, eventuslmente, de loc objeti-
vos a largo plazo,

No se requiere, pues, que el programa a largc plazo tenga metas
anuales para cada uno de los afios que comprende, En cambio, es d4il que
las tenga el plan a mediano plazo, al menos para algunos de sus sechores
como el pidblico y el externo.

La definicidén del lapse de los planes a mediano plazo no es entera-
mente arbitraria., Hay aspectos del progroma de desarrolio y del proceso

JeconSmizo que



E/CN.12/584
Pég. 6

econémico que pueden indicar perfodos significativos, Asi, cuando un
programs incluye inversiones o decisiones de cardcter fundamental - reforma
agraria, reforma impositiva, diversos grados’ de integracién econémica o
comercial ccn otros paises e inversiones hidroeléctricas — el perfodo de
ejecucidn de esas realizaciones define de un modo ¥til’y légico un perfodo
de programacién. Si en un pals existe un volumen relativamente grande de
obrac en ejecucidn, los plazos de su terminacidén pueden ser también indi-
catives,

La modalidad del programa y las condiciones del pafs pueden insinuar
desde el principio distintas magnitudes de crecimiento que limitan, de un
modo mis o menos preciso, etapas de desarrollo; aunque en la pr&ctica, en
virtud de la aproximacién con que se formilan las metas y la diversidad
" de factores que influyen, se tiende a adoptar tasas promedias de creci-

miento constante. .

Por otra parte, se trata de trabajar a periodos més bien cortos, aun
en el mediano plazo, pues como es natural se experimenta una sensacién de
' mayor seguridad, si se ha de penetrar en wna especificacién mds profunda
de medidas de politica econdmicz. y de programas y proyectos de actividad.

e Necesidad de fortalecer un mecsnisme gubernamental de andlisis,

programacién v decisidn de polftica econdmica

El anilisis precedente pone de msnifiesto que cualquiera que sea el grado
de intervencién, directa o indirecta, que el gobiecrno decida tener en el
proceso econfmico para estructurar una politica deliberada de desarrollo,
siempre necesitard de un mecanismo que elabore decisiones, fije cbjetivos
¥ seleccione medios de accién, y se informe, ademis, sobre la experiencia
o resultados de las aplicaciones de esas medidas, a fin de ajustarias o
-corregirlas permanentemente de acuerdo con las condiciones cambiantes de
la economfa o el mejor conccimiento que vaya adquiriendo del proceso
econdmico. |

De nada valdria estudiar y decidir en un momento determinado un plan
concreto, si no se dispone de una organicacién adecuadsa pars aplitarlo y
para juzgar sus resultados. ‘

Esa organizacidn técnica debe realiszar des tareas principales: una
es la programecién de la actividad directa del gobierno en la vrestacidn

/de servicios
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de servicioa y en la formacidn de capital y, la otra, la elaboracién y

aplicacibn de medidas en materia de polftica econdmico-social,

5, Problemas corrientes en la administracién pibllca para satisfacer

los requerimientos de un proceso de programacidn

No es:f&cil la implantacidén de un proceso de programacién en la realidad,
pues se carece de una organizacidn sdecuada y de suficientes recursos. Los
problemas mis evidentes sons

a) carencia de un mecanismo administrative efectivo de ecoordinacidn y
programacidén general; ‘

b) escasez de personal capacitado;

¢) baja eficiencia de la administracién piblica; .

d) deficiente sistema de captacidn y provisién de informacidn econdmica,
en particular de naturaleza estadistica;

e) falta de andlisis econdmico y de evaluacién de la eficacia de las
medidas del gobierho, y ‘ .

f). carencia de un mecanismo de programacién de la actividad del
gobierno, ‘ ' .

Los gobiernos disponen de mecanismos bien diferenciados para la sancién
de leyes. Es corriente asimismo que existan comisjones o juntas de alto
nivel y, en algﬁnos‘casos, oficinas de coordinacidén o de planeacién con
respensabilidades para formular o coordinar la politica econémica. Sin '
embargo, falta generalmente una organizacidn bisica dentro de cadalentidad
¥ un mecanismo efectivo de coordinacidén entre ellas que asegure la mayor
eficiencia de las decisiones que se adopten, tanto por lo que respecta a
las medidas de politica econdmica social, como por lo que atafie a la inter-
vencién del gobierno en la prestacidn de servicios o en la formacién de
capital,

Se puede ilustrar este punto con numerosos ejemplos que tienen actua-
lidad en los pafses latinoamericanos. Asf, en el campo de las decisiones
generales de la politica econdmica es por demis conocida‘la.falta de coor-
dinacién y, a veces, hasta las diferencias entre la pblitica de 1lzs entida-
des monetarias, fiscales y de fomento. Es frecuente el caso de planes de
fomento para un sector determinado, mientras se desatiende a otros, o de
planes cuyo finsnciamientoc no es concordante con los objetivos de la

polftica general, /En el
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En el campo de la intervenéidn directa del gobierno, se dan también con
frecuencia planes de inversién pdblica del gobierno general, a veees simul-
téneos con planes de gobierno locales, que se aplican sin coordinacién y
que van mds alld de las posibilidades de financiamiento de la economfa en
su conjunto, | ,

Esas fallas de coordinacién son notorias en los trsbajos piblicoss
atrasc en la realizacidén de obfas complementarias, falta de previsidn para
gastos de habilitacidn, programas de edificios escolsres sin maestros, o
promocidn de maestros sin edificios escolares, En fin, la falta de una
programacién es la razén principal del fendmeno corriente de iniciacién
de un nimero exagerado de obras en relacidén con la capacidad de operacidn
de las entidades administrativas, Todo ello va en desmedro de la producti-
vidad del sector pdblico y de la economfa en general. '

La escasez de personsl capacitado en las entidades del goblerno es una
de las fallas mds sensibles que estdn trabando hasta los primeros pasos del
me joramiento de los mecanismos de programacién y decisidn. - La capacitacidn
se requiere en todas las clases de actividades, desde las de cardcter
administrativo hasta las de jerarquia técnica, Urge, pues, anzlizar con
detenimiento las causas de este fendmeno = y no son simples, por cierto -
para tratar de resolver el problema. , _

Sin duda, se ha venido progresando mucho en los pafses en todos estos
aspectos, pero la urgencia en atacar los problemas del desarrolle estd
requiriendo una mayor rapidez en este proceso de mejoramientoa

Un hecho corriente que demuestra la falta de suficiente capacidad de
. las entidades es la inexistencia de un nimero adscuado de proyectos de
inversidén en actividades que son de responsabilidad dirvecta dsl gooierno.
Conscientes de este problema, entidades internacionales - el Banco Inter-
americano de Desarrollo, por ejemplo - han iniciado la polftica de facilitar
recursos para la realizacién de esas tareas técenicas,

Uno de los métodos que se han utlllzado para mejorar la eficiencia de
la administracidn piblica, ha consistido en la creacidn de institutos
autdénomos, o sea, entidades con responsabilidad especifica en detefminadas
actividades y con mayor autonomfa administrativa y financisra que las
entidades del gobierno centrals Esto lés_ha permitido incorporar personal
capacitado y disponer de recursos en magnitud y tiempo més adecuades y

/tomar decisicnes
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tomar decisiones de aplicacién inmedista al liberarse de las trabas y trimites
'Jcomplicadbs de la administracibn centralizada.

Sen éohocidos los bﬁenos resultados que en general se han obtenido
con muchas de estas entidades, a tal punto que en algunos casos se las suele
exhibir como ejemplos de lo Qué debiera ser la administracién en el gobierno
_general,

En otros aspectos debe sefialarse que estas entidades compiten con
&xito frente a las demis en la absorcién de recursos humanos y técnicos.

En algunos pafses se han creado en nimero relativamente grande y constituyen
un sector auténomo de importancia, presentindcse el problema de la coordi-
nacidén de sus actividades con las de las demss entidades de la administracién
general, | '

Al tratar mis adelante scbre la pfogramacién de la actividad del
gobierno, se veri cdmo la implantacién dz técnicas modernas de formulacidn
y ejecucidn del presupuestb pdblico tienden a flexibilizar toda la adminis-
tracién, estableciendo responsabilidades y objetivos en funcién de las
cosas que se deben.hacer, de tal modo que en una organizacién eficiente no
debiera existir la diferencia que se aprecia actuaimente en la capacidad
técnica de unas y otras entidadesS.

La escasez des datos estadfsticos es otro factor que merece particular
comentario, El problema se agrava en los pafses cue mis urgentemente nece-
siten la informacién para preparar sus programas de desarrollo, ya que la
escasez y la imprecisién de datos parece asociarse con el nivel de ingreso,.
Las oficinas de estadi{stica no cuentan con suficientes recursos técnicos
de personal y de instrumental. Por otra parte, se da el caso de cficinas
gque realizan un trabajo de copiosa captacidn en aigunos campos gue no
llega luego a la etapa de verificacidn y compilacién, mientras que en otros
la tarea es minima, e

El problema de la estadfstica tendrd que encararse de inmedisto porque
constituye un factor seriamente limitativo del desarrollo del andlisis y
de la programacién. Tendrin gque considerarse puntos fundamentales, como la
capacitacidén técnica de las entidades eétadisticas; la orgahizacién de la
oficina central y de las oficinas sectoriales y regionales; el programa de
trabajo con prioridades explfcitas; la organizacidn de un sistema de
provisidn de datos a las oficinas de planeacidn y a otras entidades, Esta

/labor es
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labor es de tal magnitud qpe‘lOS'paises necesitardn de la colaboracién
téenica internacional para realizarla“junte con los funcionarios nacionales.
Asimismo urge intensificar las lsbores de anilisis econdmico-social
¥ de evaluacién de los resultados de la polftica econémica, para lo cusl es
necesario orgaﬁizar equiﬁos intimamente vinculados con el sisiema de
programacion, :
Finalmente, cabe destacar la inexistencia de mecanismos de programacién.
de la actividad directa de produccidn de bienes y servicios del gobierno,
situacidén tanto mds sensible si se tiene presente que la inversidn pﬁbiica
es un factor primordial del desarrollo de los pafses latinoamericanos y que
- existen cuantiosas necesidades de servicios sociales que es urgente atender.
El hecho se pone de manifiesto con claridad en los métodos de formulacién
y ejecucién del presupuestos En efecto, las actividades del gobierno. se
contindan presupuestando con el espfritu predominante de control de la
‘aplicacidn de fondos a objetos individuales y no con el propésito expli-
cito de que se ejecuten determinados programas ¢ proyectos mediante la
utilizacién 6ptima de recursos. Se considerard en este informe mis adelante
como debiera introducirse una nueva técnica de racionslizacién y planeécién
del gasto piblico,
A continuacidén se informe como esti actuando la CEPAL y la Direccidn
de Operaciones de Asistencia Téenics junto con otros organismos especiali-

zados para cooperar con los paises en la solucidn de estos diversos pro-
blemasa

6+ La naturaleza de la nueva modalidad de la cooperacidn téenics

de las Nacicnes Unidas mediants los grupos asesores

Hace dos afios la CEPAL y la DOAT llevaron a la prictica una nueva modalidad
de cooperacidn técnica para ayudar a los paises que lo solicitaran a resolver
los problemas que enfrentan los gobiernos para establecer un mecanismo de
programacién en materia.econdmicomsocialg%/l MEs adelsnte se obtuvo la -
activa colaboracidn de la FAQ en este programa y mis recientemente de la .

OIT, asf como la participacién de otros organismos especializadcs.

1/ Véense las resoluciones 137 (VII) y 155 (VIII) de la Comisidu,

/De acuerdo
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"'De acuerdo con la nueva modalidad se establecid un grupo de-expertos
en Colombia en mayo de 1959, otro en Cuba en septiembre del mismo afio Ys
rosteriormente, en abril de 1960, empeed a funcionar el grupo asesor de
Bolivia.' Actualmente, se estin organizando dos grupos mis: uno en Venezuela
¥y otro en Chile., Como ya se sefials, este informe tiene el propésito esencial
de exponer 1la experiencia de esos grupos asesores en relacidén con los pro-
blemas précticos de la programacidn a que se ha aludido hagta aqui; pero
antes seri de utilidad hacer algunas referencias a otros factores que
llevaron a la decisién de crear este tipo de cooperacién técnica internacional.

Se ha observado con frecuencia que los informes de expertos en materia
de andlisis y programacidn no se han traducido en acciones efectivas en los
palses, porque &stos no disponen de los elementos de organizacidn y de
personal adecuados para aplicarlos. A su vez, los estudios econdmicos gene-
rales de palses realizados por organismos internacionales - aungue.consti-
tuyen aportes valiosos e imprescindibvles para la evaluacién de los problemas
de desarrollo, y de orientacién y esclarecimiento de los objetivos de la
politica econdmica - tampoco se han traducido en la medida que era dable
esperar en una labor nacional continua de andlisis y programacién.

Ello se ha debido a la falta de organizacidn técnica y escasez de
expertos que ha impedido a los palses poner al dfa esos estudios y tomarlos
como punto de partida.

hsimismo, debe sefialarse que esos estudios, por su naturaleza y propd-
sitos, esos no pueden contener una informacidén al dfa y con sentido opera-
tivo de los detalles que interesan a cada una de las entidades del gebierno.

' Era sensible, pues, que la actitud de franca aceptacidn de los gobier-
nos hacia las recomendaciones de las entidedes internacionzles, no se
tradujera con la urgencia que se regquiere ‘en medidas efectivas de mejora-
miento de la técnica y de las decisiones, en virtud de esas condiciones
existentes en los paises y, ademds,per la poca atencién que hasta ahora
se ha prestado a los problemas pricticos de la programicién.

En consecuencia, era l6gico, plantearse el problema de organizar una
cooperacidn téenica con los paises para'ayudarlos directamente en el terreno
& implantar el proceso de andlisis y programacidn,

| /Ahora bien,
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Ahora bien, en la tarea de llevar a la préctica una nueva modalidad de
eooperacidn téenica, no podrfa dejar de tomarse en cuenta que la progfama—
cién debe comprender a todos los sectores econdmicos en una solucidn cohe~
rente, de tal modo que la cooperacidn de las Naéiones Unidas ganaria en
eficiencia si la actividad de los diverscs expertos internacionales que
requieren los pafses en estas materias se coordinara en el mismo campo de
operaciones. De ahf la idea de formar grupos asesores con una composicién
¥y un método de trabajo que se explican mis adelante,

La formacién de estos grupos asesores planted a la CEPAL y a la DOAT
un programa de caracteristicas especiales, pues era necesario un personal
de expertos con condiciones particulares y debfa precisarse con cuidado la
esfera de accién de esos grupos para logrsr los resultados bdsicos que se
persegufan, ' o

En efecto, los expertos deben asimilarse al medio de los paises en que
actdsn en mayor grado que lo que se requierse en otras misiones, ya que su
funcién no es la de realizar estudios por si mismos, sino orientar o
dirigir para que, en todo lo posible, los hsgan los funcionarios nacionales.
Deben poseer, en consecuencia, aptitudes précticas para la organizacién
administrativa y la enseiianza, y hdbitos para trabajar dentro de un plan
coordinado, tal como lo requiere la programacidn, '

No ha sido f4cil conseguir expertos con esas miltiples condiciones y
este es un factor que junto con el de la disponibilidad de recursos estd
retardando la constitucidn de otros grupos asesores o impidiendo que se
integren los actusles con el ndmero de expertos que se requieren,

El otro punto gue hubo que tratar al crearse los gruros asesores fue
el de 1a delimitacidn de sus tareas en los palses. A este respecto, se
decidid con claridad que los grupos asesores no debfan tener participacidn
alguna en la elaboracidn de medidas de politica econfiica y social, Su
funcidn es eminentemente técnica y consiste en ayudar a los gobierncs a
preparar los mecanismos de andlisis y programacién, orgenizar y mejorar la
corriente de informaciones estadisticas y de otra naturaleza que se requieren
e implantar conceptos y métcdos de trabajo. Ayudan en la elaboracidén de
distintas alternativas con éspiritu objetivo eminentemente té&cnico, pero
no preconizan solucién o medida alguna; ello es de entera responsasbilidad
de los gobierncs o de los funcionerios de los pafses en que actisn., Si los

/gobiernocs requiriesen
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gobiernos requiriesen asesoramiento en esa materia la CEPAL y los otros
organismos de las Ngéiones Unidas la prestarfan, como es de prictica,
pefo por otros hedioso
En sintesis, las funciones espec{ficas de los grupos asesores, son:
a) formular recomendaciones sobre organizacién de la administracién
para la programacién;
'b) capacitar funcionérios;
¢) recomendar y organizar la captacidn estédistica para las tareas
de programacidn; _ 7
d) establecer en las entidades métodos de andlisis y programacién
global, sectorial y regional de acuerdo con las necesidades;
e) colaborar en las tareas técnicas de formulacidn de programas de
desarrollo; h | A
f) ‘establecer métodos de elaboracién'y evaluacidn de proyectos y
programas de actividades; ‘ | .
'g) asesorar en la reestfucturagién de los mecanismos presupuestarios
de acuérdo con las necesidades de la prdgramacién, ¥y

h) aqudar al gobierno a formular sus programas de asistencia técnica,

7. Composicién de los grupos asesgres

Los grupos asesores se integran con economistas y téenicos con experiencia
en programacién, Por lo comin, el programador general es el jefe del grupo,
y los especialistas cubren las siguientes materias: sector agropecuario,
industria, energfa, transporte, inversién piblica, téecnica presupuestaria
y estadistica, particularmente en cuentas nacionales, Se prevé la necesi-
dad de integrar estos grupos con programadores regionales, expertos en
financiamiento del desarrollo econdmicd ¥ en organizacibén administrativa.
Por otra parte, de acuerdo con las condiciones particulares de cada
pals, el grupo se suele complementar con especialistas en mano de obra,
promocifn industrial y en actividades especificas de los otros sectores

econdmicos enunciados.

/8. Mcdoa
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8. Modos de operar de los grupos_asesores.
El grupo asesor se'instéla'y actda en el pafs como 8i formsra ﬁartg de lé'
entidad nacional que debe realizar lgg estudios‘y‘anélisis de brograﬁacién,
liﬁitanab éu intervencidn a los asPébpoé'tééhicos>antéé sgﬁalados;

Cuando existen en los paises entidades centrales de ﬁlaqeacién, el
grupo se instala en ellas; es el caso de Colombia y de Bolivia, En gtrds
casos, se instala en ministerios de economfa o de fomento o en otras
entidades que realizan tareas.de prbgfamécién nacional, Asf en Cuba se
instald en el Miniaterio de Economfa; en cambio, en Venezuela el grupb ‘
se esti organizando en la Oficina de Planescién; y en Chile en la Corpo-
racién de Fomento {CORFO), que es 1arentidad que elabord el Flan Décenal.
de Desarrollo gue el gobierno de ese pals ha dado a conocer, | '

Se trata de inmediato de que el gobierno designe funcionarios téenicos
que actden junto a los expertos internacionales, de modOIQue €stos puedan
ser sustitufdos a medida que terminen su misidén en el pafs, El jefé:deiA
grupo asesor coordina las tareas junto con el funeionario nacional respon-
sable 0 el jefe de la oficina de pléneacién.

Los expertos toman contacto con cada uno de los ministerios o entidades
que intervienen en materia econdmico-social ¥ se organigan grupos de trabajo
con representacién de las entidades interesadas y de los organismos de
planeacién. A veces, el experto trabaja directamente en el Ministerio_dél
ramo, come el de presupuesto, gue se radiéa en el Ministerie de Hacienda,
¥ el de inversién pibliea, que suele atender preferentementé élﬁMinisterio
- de Obras Pdblicas, De este modo el grupo asesor establece una org;nizaqién
que hace las veces del mecanismo gue no existe en el pais o colabora para
poner en funcionamiento la organizacidén de esa naturaleza ya decidida por
al gobierno, como sucedié en buena medida en Colombiz,

Se fija un programa general y detallado de trabajo, que comienza .con
la compilacidén de datos estadisticos y acopio de informsciones y.coﬁtinﬁa
con los anflisis econémicos sectoriales y globales para terminar con la
programacién de objetivos y metas de desarrollc,

El grupo tiene siempre presente en su actuacién que la labor que estd
realizando debe incorporarse de un modoc orgénico y con cardcter de servicio

permanente en las entidades del gobierno. Asf, por ejemplo, el experto

/en cuentas
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en cuentas nacionales organiza el trabajo que inicia su labor mediante un
andlisis crftico de las fuentes de informacidn, decide las nuevas estadis-
ticas que deberdn obtenerse en un plazo determinado, fija definiciones y
métodos y comienza, junto con los funcionarios nacionales, a realizar el
trabajo concreto de estimacidn.,

Iguales caracterfsticas tiene la labor que se realiza en cada uno de
los sectores econdmicos por los grupocs de trabajo o por los grupos técnicos
de las entidades correspondientes.‘ Siempre se tiene presente que lo
esencial es establecer =n las entidades del gobierno un proceso permanente

de andlisis y programscién y no resolver circunstancislmente los problemas,

9, EL plan de tareas de los gruopos agesores y el problema
de iniciacién de un proceso de programacién

La experiencia en los paises ha ido sefialando ciertos criterios de orden
préctico para empezar el procesc de programaciéh, pues ha sido interesante
comprobar cémo los problemas mds importantes se presentan en términos muy
parecidos en distintos pafses, '

En general, podrian sefialarse los siguientes temas para la iniciacidn
de las tareas técnicas:

a) iniciar de inmediato la organizacién administrativa para ls pro-
gramacidén;

i) establecer desde un comienzo, aunque sea con cardcter rudimen—
tario, cierta coordinacién de tareas entre un equipo.central
¥ ecuipos en cada uno de los ministerios, institutos auténcmos
y entidades regionales, que haga la funcidn del mecanismo
técnico que no existe en los pafses;

ii) empezar una labor sistemitica de capacitacidn del personal y
tratar de incorporar en el gobierno el mayor nimero de técnicos
nacionales posible;

iii) asesorar a los gobiernos en la formulacidén de sus programas de
cooperacidn técnica internacional en ramas especificas y
coordinar las actividades del mayor ntmero de expertos de
organismos especializados internacionales que intervengan en
materia econdmico-socialj

/b) establecer
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'b) establecer un ‘programa de mejoramients de la informacién estadfs-

tica sobre la base de un plin de trabajo con sus reSpéctifas prioridades;

¢) realizar de irmediato un diagnéstico de evaluacién de las perspec—
tivas globales y sectoriales de la economfa del pafs sobre la base de la
Informacién cuantitativa y ecualitativa exisﬁente;

d) ssbra.larbase ‘de ese diagnéstico anticipar los lineamientos funda-
mentales de un programa de desarrollo a large plazo, por ejemplo a 10 afios,
que se continuarf perfeccionando; |

@) asesorar en la reestructuracién del sistema presupuéStario'para
racionalizar el gasto pfblico y formular programas de actividades guberna-
mentales de un modo explicito, coherentes con los objetivos de la politica
de desarrollo; o

f) empezar de inmediato la pragrémanién de las actividades del
gobierno de acuerdc con las orientaciones y prioridades que se deriven de
los estudios econdmicos generales, .

Todas estas tareas debvieran organizarse de tal modo que el gobierno
pueda, después producir todeos los afics: -

a) un informe sobre el estado y rerspectivas econémicas generales
del pafs; _ o

b) el presupuesto pdblico por programas de actividades y proyectos de
1nver316n, Yy |

c) un plan de inversién y de servicios 5001ales, a mediano plazo,
para los 4 6 5 afios préximos, por ejemplo, que se ponga al dfa anualmente
sobre 1a base del presupuesto.

De ests. modo el gobierno empieza a programar sus prOplaS actividades
dentro del cuadro de un programa general‘ y a mejorar el mecanismo de

informacién para que sus decisiones de polftica econdmica-social sean mas
eficientes,

10, El1 desarrollo de las tareas de andlisis 7 programacién que
se han realizado en los pafses con la colaboracién de los Grupos Asesores

No obstante el tiempo relativamsnte breve que llevan los grupos asesores en
los palses que han solicitado estos servicios a la CEPAL o a lg DOAT y las
dificultades para integrarlos como hubiera sido de desear, por la falta de
técnicos en unos casos y de recursos en otros, es dable comprobar cémo esta
nuevs modalidad de la cooperacidén técnica internacional ha tenido positivos

/resultados en
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resultados en el mejoramiento de todas aquellas fallas que se han venido
enunciando y ha sido de utilidad inmediata ﬁara que los gobiernos pudieran
tomar decisiones con un mejor conocimiento de la realidad y con mayor funda-
mento técnico, Es muy ilustrativo en este sentido hacer una revisién esque-
mitica de lo que se ha hecho en cada uno de los palses en colaboracidén
estrecha con los funcionarios hacionales.
a) Colombia

El gobierno adopté medidas decisivas para consolidar y poner en funcio-
namiento el mecanismo de programacién en el pafs, Las mis importentes entre
ellas son las leyes que establecen las bases fundamentales para la estruc-
turacién dd las oficinas de planeacidn y.de pfesupuestos en los ministerios,
la reorganizacién de la Oficina de Presupuesto del Ministerio de Hacienda
¥ el establecimiento del presupuesto por programas.

Las tareas significativas de andlisis y'pfégramacién realizados en
este pals son las siguientes: '

Estimaciones de las cuentas nacionales y de otras estadisticas bdsicase.

Los grupos de trabajo de funcionarios nacionsles y de expertos internacio~
nales terminaron las siguientes tareas técnicas: i) se organizé con riguroso
método la labor de compilacidn de las cuentas nacionales, a precios corrien-
tes y precios constantes, y se hi¢ieron estimaciones anuales para el periodo
1950-60; ii) se terminé un estudio demogrifico y se hicieron proyeccicnes
de los principales cambios de la‘poblacién en el futuro; iii) se znalizé
minuciosamente la cuenta del sector piblico, y iv) se hicieron andlisis
retrospectivos y de perspectivas del balance de pagos en cada‘uno de sus
rubros, -
Programa Cuatrienal de Inversidn Pdblica. Con el asesoramiento y
colaboracién directa del Grupo Asesor, los organismos de planeacién de
Colombia prepararon un programa cuatrienal de inversién piblica que el
Presidente presentd al Congreso a fines del afio 1960. El documento incluyes
i) consideraciones generales y evaluacién de problemas y perspéctivas de
la economfa colombiana; ii) evaluacién econémica y técnica de la inversién
pdblica en Colombia; iii) planes de inversién y de finenciamiento, globales
¥y sectoriales, y iv) anflisis de cada unidad administrativa, sus planes‘
Y financiamiento. . - .

/Reestructuraciép_de
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Resstructuracién de la Oficina de E;esuguesgg;zvdel mecanismo presu-
puestario. El gobierno sanéioné los siguientes decretos-leyes durante el
" afio 1960 que estén en plena aplicacién en Colombia: i) Decreto-ley 1016
que establece los procedimientos para confecéionar el presupuesto por
programas; ii) Decreto-~ley 1124 que reorganiza la Direccidn Nacional de
Presupuesto y crea la seccidn de pfogramacidn presupuestaria y grupos de
anflisis presupuestarioj iii) Decreto-ley 550 que establece oficinas de
presupussto en cada uno de los ministerios,
| Implantacidn de la técnica del Eggsuggeéto~nrograma. En el presupuesto
de 1960, con el asesoramiento directo del Grupo se implanté en algunos
ministerios 1a técnica del presupuesto por programa, y en el presupueste de

1961, ya sancionado por el Congreso, la téenica del presupuesto por progra-
mas comprendié a todos los ministerios e instituciones auténomas, Ademis,
durante 1960 comenzé el control‘de ejecudiﬁﬁ de metas y programas esta-
blecidos en el presupuesto.

Organizacidn administrativa de la programacién. Ademds de la reestruc—

turacidn establecida en todo el mecanisme presupuestario, el Decreto~ley 550
dispuso la creacién de oficinas de planeacién en cada uno de los ministerios,
complementdndose as{ el sistema administrativo de planeacién de Colombia.
Evaluacién de los problemas de desarrollo y perspectivas de la economia
colombiana, Los grupos de frabajo organizados por el Grupo Asesor han

terminado informes sobre andlisis de la economia en su conjunto y de los
sectores agricola, industrial, de energia,_éecﬁor piblico y balance de

pagos. ' | ' "
Programa general de desarrollo econdmico y social, Los grupos conjuntos

de trabajo de funcionarios nacionales de los ministeries interesados ¥ de
los organismos de planeacién han dade término a proyeccionés sectoriales

bfsicas para formular los programas de desarrollo, Se han elaborado pro-
yectos y programas concretos de inversidn en actividades especificas, en

los sectores de agricultura, industria y energia.

Estos proyectos y programas son considerados en los primeros meses de
1961 por los organismos de planeacién a fin de elaborar un programa general
¥ sectorial de desarrollo econdmico. Ademés, el Grupo Asesor ecolabord con
los organismos de planeacién en la preparacién de aspectes técnicos

/relacionados c¢on
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relaC1onados ¢on la- plataforms. econémlca y SOClal del goblerno que se
describe ‘en un documento publicada a pr1nc1plos de 1960 Este importante
trabaao sefiala objetivos fundamentales del goblerno en materia de politica
econdmlca y sociall

Cursos intensiyos de cana01ta916n en anéJ;sws 1 g qgramac1on econémica.
Durante 1959 y 1960 se dictaron cursos intensivos de’ capacltaclén en andlisis

e ¥ técnicas de programacién a funcicnarios que trabajon preferentemente en

2 ésuhbos'ééénﬁmicos y sociales, Estos cursos tuvieron un total de 134 parti-~
.clpantes, de los cuales. 56 obtuvieron un dlploma por su participacién como
alumnos regilares, o _
7 Los resultados obtenldos en Colombla, cuyos pr1n01pales aspectos se
.__acaban de enunciar, demuestran cémo el Grupo Asesor fue cumpliendo el
‘ obgetlvo de ayudar al gobierno a 1mplantdr un mecanlsmo de andlisis y pro-
_ gramaclén. Ademds,. los estudios econémicos y los programas de desarrollo
‘sectorlales son considerades en estos momentos por los organismos de planea-
cién para integrar un programa general de desarrollo que el gobierno colom-
biano proyecta dar a gonocer en breve.
~b)  Cuba , |
N El Grupo Asesor continué. trabajando en Cuba durante la mayor parte del
_aﬁb 1960, Sus tareas se vieron facllltadas con una serie de reformas que
f.el gobmerno puso en vigor para. establecer un mecanismo institucional de
;  programa016n. En marzo se cred la Junta Central de Planificacidn, para
;coordlnar las funciones de: formulaﬂlon de planes a corto y largo plazo, la
 'confecc16n de presupuestos y la compllac16n ¥ elabora01dn de estadlisticas.
| El Grupo asesoré .al Gobierno de Cuba en la implantacidén de un nuevo
sistema presupuestario, acorde: con las nece31dades de integrar el plan a
_corto plazo con el presupuesto estatal. Eote nuevo sistema comenzd a regir
':‘el 1° de julio de 1960 en toda la admlnlstraclon central ¥ en algunos
_ _gobiernos municipales.. ; P '
~ El gobierno organizé tamblén oflclnas sectorlales de planescibén, presu-
Apuestos N'g estadlstlcas,:y”nuevamentg gp:ovaché los servicios del’ Grupo
Asesor, sobre todo en la»capacitgpiéﬁ:ﬁé} pérsoﬁal requerido,.
" Durante 1960, el Ministerio‘demdbféé Pdblicas puso en prictica métodos
para la formulacién de un plan de obras piblicas, y el Instituto Nacional
de Reforma Agraria (INRA) elaborS planes agricolas, El Grupo presté aseso-
ramiente técnico o &stas y otras organizaciones estatales, en las tareas

/indicadas y
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indicadas y en la formulacidn de planes a largo plazo en los respectivos
sectores. Asimismo se presté asistencia técnica en relacidn con los proble~
mas de mano de obra calificada, organizacidn estadistica, clasificacidn
uniforme de las actividades y organizacién administrativa para la planifi-
cacién. ' .

En 1959 se dict6 un curso de capacitacién de la misma naturaleza de
los cursos de Bolivia y Colombia que comprendié 32 alumnos regulares y
30 oyentes,
¢) Bolivia

El Grupo comenzd a operar a fines de abril de 1960 y ha trabajado sobre
todo mediante equipos conjuntos de técnicos nacionales e internacionales en
cada tipo de actividad. Algunas de las principales actividades abordadas

hasta la fecha son las siguientes:

Mecanismos nacionales de planeamiento. Se examin la experiencia reco-

gida durante el funcionamiento de la anterior Comisidn Nacional de Coordi-
nacién y Planeamiento, y a base de elle se sugirid y aprobd la creacidn

de una nueva Junta Nacional de Planeamiento, con una mejor definicién de
funciones y estructuracidn interna. '

Investigaciones preparatorias para la formulacidén de planes de desarrollo,
En conjunto con los téenicos nacionales, se ha abordado un programa muy

amplio y diversificado de investigaciones esenciales, que comprenden los mis
importantes problemas y sectores de la economfa nacional. Sobre esa base
'se ha elaborade un diagndstico preliminar., Las investigaciones se han
apoyado tanto en una sistematizacién de informaciones estadisticas y en el
impulso a nuevos programas de mejoramiento estadfstico como en reconoci-
mientos directos de los problemas. Se espera terminar en breve el primer
plan general de desarrollo econémico y social, del que formardn parte un
programa especifico de inversiones pliblicas a mediano plazo y programas
particulares para el desarrollo de determinadas zonas del pals.

Reformas del mecanismo presupuestario, Se colabor$ en una modifieacidn

sustancial de la conformacién tradicional del presupuesto, ajustdndolo a las
técnicas presupuestarias por programas. El presupuesto para la gestidn
fiscal de 1961 se ha promulgado ya en esa forma. 4 fin de consolidar los
avances en materia preSupuestarié;'se ha ayudado a reestructurar la Direccién

- /de Presupuesto
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de Presupueste y, de manera mis general, se ha colaborado en los estudiecs
para la reorganizacidn del Ministerio de Hacienda.

Capacitacidn de personal y difusién. La contribucién a la capacitacién
de los profesionales nacionales en materia de desarrollo econdmico y técnicas
de programacién ha tenido lugar en varias formas: a través del contacto
diario en los trabajos comunes, reuniones y discusiones especiales de mesa
redonda sobre metodologfa, la organizacidn de un Cursoc Intensivo de Capaci-
tacidén en Problemas de Desarrollo Econémico que contd con 22 alumnos regu-
lares y 102 oyentes y de un seminsrio especial sobre téenicas presupuesta-
rias, etc, Se ha prestado t ambién atencidn a una difusién mis amplia de
los conceptos y técnicas esenciales, principalmente mediante conferencias
piblicas y la iniciacidn de una publicacién trimestral de la Junta de Pla-~
neamiento, revista que comenzé a aparecer en diciembre de 1960.

Colaboracidn en aspectos de interés inmedistn. En el curso de los
trabajos han venido surgiendo numercsos problemas de interés inmediato
para las autoridades nacionsles que han dado origen a acciones concretas.
Como ejemplos de estas actividades cabe citar, entre otras, la colaboracidn
prestada por el Grupo Asesor para la presentacidn al Fondo Especial de las
Naciones Unidas de un proyecto de reconocimiento de recursos minerales;
la ayuda a la formulacidn de un plan nacional de inversiones de emergencia,
destinado a facilitar gestiones immediatas de financiamiento externo, y la
colaboracién prestada a la misiédn enviada a Bolivia por el Banco Interameri-
cano de Desarrollo a examinar las operaciones financieras que podris empren—
der a corto plazo en el pafs,

/11 1A PROGRAMACION
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LA PROGRAMACION DE LAS ACTIVIDADES DEL GOBIERNO



Notas

La descripeidn de la organizacidn presupuestariz y de los
organismos de planificacidn que se hace en este informe
corresponde a. la existencia en febrero de 1951. Posterior-
mente ha habido algunos cambios que afectan principalmente
a la organizacién de la Junta de Planificacidn de Cuba.
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1, Recomendaciones_previaa de las Nacibnes‘Unidas

Los organismos de las Naciones Un1d¢s V1enen senalando ‘desde hace

tiempo la necesidad de modifjecar la tecnlca prnsupuestarla tradicional de
los paises, a fin de racionalizar el gasto ‘pdblico en los diversos aspectos
que inciden en la productividad econdmica Yien la eficiencia de las deci-
siones y, en estos ultimos tiempos, con el propdsito esencial de hscer del
presupuesto un instrumento de la planeacidn econdmico-social.

En 1959 se realizé el Seminario de Clasificacidén y Administracidn
Presupuestarias-en Sudamerlca,que tuvo lugar en Santiago de Chile del 27
de mayo al 5 de junio de 1959. L/ En este seminario la CEPAL'E/& la Divisidn
Fiscal de las Naciones Uriidas destacaron la urgencia de implantar una
nveva técnica presupuestafia ¥, en particulsr, su utilidad para la pro-
gramacidn del desarrollo econdmico. A esta reunidn se presentaron docu-
mentos destinados a difundir los conceptos de las nuevas téenicas y la
forma de aplicarlas;i/

No se trata agul de considerar ﬁuevamente aquellos temss, sino més
bien insistir en algunos conceptos significativos y trastar cuestiones
prédcticas de la aplicacidn de la técnica del presupuesto por actividades
en relacién con la experiencia de los grupos asesores en Bolivia, Colombia
¥ Cuba,

Se ha iniciado en esos palses un proceso de profundas modificaciones
de todo el mecanismo d= formulacidn, ejecucidn y control del presupuesto,
Se estd implantando el presupuesto por actividedes en sucesivas etapas de
trabajo y de acuerdo con las caracteristicas institucionales ¥ administra-
tivas que existen en cada uno de ellos, Los progresos gue se han hecho
- no obstante 1o breve de la experiencia - son indices muy significativos

de que el nuevo sistema se estd consolidando con resultados satisfactorios.

1/ Véase el informe en el documento E/CN.12/53¢; ST/TAC/SER.C/39.

2/ Véase "El presupuesto como instrumento para la programacién del desarrollo
econbmico® preparado por la CEPAL (B/CN,12/8RW.i/L.3).

3/ Véase "Presupuesto de programas y de ejecucidén por actividades”, documento

preparado por la Subdireccién Fiscal y Financiera de las Naciones Unidas,
E/CNy12/BRW.1/L.5).

/24. Necesidad
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2. Necesidad de transformar el mecanismo presupuestario

con fines de;pngramacién

El presupuesto tradlclonal es fundamentalmente una herramlenta de control
contable de las operaclones gubernamen+ales, ‘Estd estructurado pexa que
pueda efectuarse el mejor control p051ble del uso forwal ¥y legal de los
fondos piblicos, En efecto, muestra la cantldad de dinero que gastard
cada entidad del gobiernoc. y lqs bienes y servicios que ka de comprar.

En consecuencia, se presenta clasificado por instituciones - ministeriocs,
direcciones generales y divisionés -~ y por clase de gasto: sueldos, compras
de materiales y compra de servicios, Esa presentacién tiene por objeto
-identificar quién serd el responsable de los foﬁdos ¥y cuél seréd el monto
de éstos, de tal modo que se facilite la contabilidad y la auditoria de la
e jecucidn presupuestarla. | '

El sistema atribuye especial 1mportancla al hecho de que el funcionario
ejecutivo destine los fondos a los gastos previstos y en cambio descuida
la consideracién de la eficiencia de la utilizacidén de los fondos en rela-
cién con los bienes o servicios que el gobierno produce,

Es corriente que la formulacién del presupﬁesto ge haga a través de
peticiones de gastos que presenta cada organismo, procurdndose que €508
gastos no aumenten anualmente sino en cierta tasa minima, sin tomer en
cuenta de un modo expiicito lés necesidades de servicios y preocupdndose
del aspecto formal de que no aparezcan nuevos organismos y nuevos conceptos
de erogacidn. ‘ ' ‘

Los presupuestos as{ conformados sufren después sucesivas modificacio-
nes. La Oficina del Presupuesto recorta :caminmamie las peticiones de
gastos que le formulan los ministerios ¥, por la rutina de los procedimientos,
no siempre los distribuye etm precisidn para atender en forma dgbida a lo
urgente y a lobcomplementario, o para imprimir al gasto pdblico una Qrien-,
tacidn clara en relacidn con las necesidades del desarrollo econémlcowaoclal.
El gabinete y los cuerpos legislativos suelen introducir mod1f1c301ones h's
cercenan recursos en forma global o adicionan nuevos gastos o proyectos que,
dadas las 01rcunstan01as, no pueden considerarse de un modo adecuado en
relacidn con ‘los insumos v produccmones que comprende el presupuecsto sometido
a su con31deraclon. . :

/En buena



B/CN,12/58)
Pég. 27

En buena medida la ejecucidn presupuestal es esencialmente mecénica,
Cada organismo se afana en utilizar los recursos que se le han asignado sin
que con frecuencia se haya fijade un programs anual de prelaciones, ¥y se
da el caso de gque entidades que han obtenido fondos en exceso con respecto
a su capacidad operativa tratan de gastarlos antes de terminar el ejercicio
- y a fin de justificar sus peticiones - en cosas no urgentes. La ejecucidn
presupuestal no obliga de un modo explicito a aplicar criterios de raciona-
lidad para obtener el miximo de rendimiento de los recursos. La mecdnica
de su realizacidén se ha convertido en una rutina y acentida en el funcionario
una mentalidad y actitud pasiva,

El mecanismo contable es por lo general engorroso y entraba el proceso
de ejecucidn en desmedro de la eficiencia de la actividad productiva. Las
operaciones ejecutadas se contabilizan en varias oportunidades: primsro,
por los contadores de la oficina que gestay luego por los de la Tesoreria, ¥
en seguida, por los de la Contraloris General o Tribunal de Cuentas, Las
auditorias revisan las cuentas o ejercen un control previo en busca de
fallas legales o contables para evitar fraudes y malversaciones,

Finalmente, los resultados de la gestidn financiera se presentan en
Balances Generales de la Hacienda Piblica, que muchas veces resultan ininte-
ligibles para los contribuyentes y para los analistas fiscales, gue se Vven
forzados a solicitar continuas aclaraciones sobre el significado de las
cuentas y partidase

En suma, el presupuesto tradicional esti dissfiado para facilitar su
administracidn y la contabilidad y auditorfa de las cuentas piblicas, en
desmedro de su utilidad para fines de politica econfmica y fiscal, raciona-
lizacidn y programacidn de la actividad gubernativa,

La necesidad de considerar estos aspectos fundamentales se ha hecho de
una urgencia critica cuando los paises han decidido formular progremas de
desarrollo econdmico-social, pues los recursos deben asignarse en funcidn
de determinados objetivos y prelaciones, y para atender metas de prestacidn
de servicios sociales que se han ido postergando, como por ejemplo los de
educacidén y salud pdblica. Por lo tanto, se ha tratado de fijar en el
presupuesto la regponsabilidad especifica de las cosas que deben hacerse
¥ se ha acentuado la urgencia de dar flexibilidad a los trdmites y mejorar

/el mecanismo
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el mecanismo de decisiones de las actividades del gobierno, Para satis-
facer estas-.necesidades y propdsitos se esté,estructurando una nueva
técnica presupuestarla que generalmente se conoce con el nonbre de
"Presupuesto por programas y act1V1dades" . Los antecedentes D“dct*COS
inmediatos son los presupuestos de los Estados Un;dos, Puerto Rico y
Filipinase S |

Zn los pafses latincamericanos el presupuesto Do act1v1dhdcs ge esté
implantando ya en Bolivia, Colcombia y Cuba con la coo;era01on tecnlca de
los grupos asesores, y a describir esa expsriencia se enderezan més

adelante estas pdginas.

3o Anflisis do las actividades de las entidades del goblerno y

das mevag téenicas de presupuesto piblico

Desde el punto de vista amplio'de»la formlacién de una politica eéoh&mica,
pueden considerarse dos grandes clases de actividades del gobierno: a) la
actividad medisnte la cual se elaboran las medidas de polftica economlco—
socisl, cuya 51stematlzaclén integra lo que se denomina un programa o un
plan, y b) 1la labor directa de producc16n de bienes y servicics que se
utilizan en las mismas entidades del gobierno o se destinan a ctras entida-
des del sistema econdmico-social, y también a veces al exterior, '

El conceﬁto de produccidn puede ampliarse para comprender éctividades
cuyo resultado no es corriente asimilar a los bienes y servicics., Ese es
el caso de determinadas labores del gobierno que, por ejemplc, se concretan
en la preparacién de informes y en la contestacién de consultas,

De este modo se abarcsarfan en el andlisis las més variadas ectividades
del gobierno, que van desde la produccidén de esos irformes y consultas,
servicios meteorolévlcos de un mlnlsterlo de agricultura, los servicios de
educacién de un minlsterlo de instrucciéh piblica y la atencién de la salud
en un ministerio de salud pdbllca, hasta la produ001én de bienes de consumo
¥ de bienes duraderos por empresas del goblerro o por el ministerio de
obras pdblicas, '

Se concibe, pues, la p031b111dad prﬁctlca de 1dent1flcar, de acuerdo
con determinados crlterlos, entldades de operacidn en el gobiemo gque
producen determlnados bienes o serv101os. A fin de ilustrar este concepto,
véase una especlflca016n no rlgurosa de actividades fdcilmente identifica-

bles en algunoé ministerios:
: /a) Actividades
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a) hchividades caracteristicas en un ministerio de agricnliura:
1) Inseminacidn artificial y patologfa genital
2) Repoblacién y rotacidn forestal
3) Control de brucelosis
4) Registro y Anélisis de produccién de leche
b) Actividades caracteristicas en un ministerio de salud piblica:
1) Control de enfermedades transmisibles
2) Consultas externas generales
3} Saneamiento ambiental
L) Atencidn materna infantil
¢) Actividades caracterfsticas en un ministerio de educacién:
1) Educacidn primaria
2) Formecidn de maestros primarios
3) Formacidén de técnicos y especialistas
4} Difusidn cultural
d) Actividades caracteristicas en un ministerio de obras pdblicas:
1) Mantenimiento de edificios
2) Confeccidn de proyectos de ingenieria
3) Confeccidn de proyectos dz arquitectura
L)  Construccidn de carreteras
5) Construccién de edificios,

Las actividades de mds ficil delimitacidn son aquellas que producen
bienes, pero no hay inconveniente 18gico en aplicar un andlisis semejante
a las actividades productoras de servicios,

Las "n" actividades que se identificarfan en el gobierno, podrian
representarse en la forma en que se hace en el esquema que aqui se cfrece.
En €1 se indican los insumos corrientes y los factores de produccidén que se
utilizan para producir los bienes y servicios en cada actividad. Estas
producciones pusden ser homogéneas o pueden constituir un conjunto heterogéneo
de bienes o de servicios,

Considérese, como ejemplo, la actividad de la educacidn primaria, Los
servicios proeducidos podrian medirse por el nlmero de personas educadas; en
el esquema se registrarian en la columna perteneciente a esa achividad los
insumos corrientes — combustible, energia eléctirica y papel, el personal

/ESQUEMA
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calificado y no calificade ~ y el equipe de capital - edificics, tierras,
glementos mecdinicos, eh¢. —, todos los cuales proporeionsn el servicio dz
educacidén operados en forma combinada,

Un andlisis especifico de producciones e insumos de este tipo, pueds
aplicarse {ambién a otras actividades menos diferenciadas como los servicios
de administracidn, investigacidn, consulta e inspeccidn,

Los bienes y servicios producidos en cada una de las 'n" actividades
gubernamentales, de caricter administrativo, econémico ¢ social, pueden
utilizarse en las propias entidades del gobiermo o en la satisfaccién de
nocesidades o requerimlentos fuera de su esfera. Los bienes y servicios
que el gobierno proporciona a otras entidades pueden clasificarse segin
distintos criterios. - Uno de ellos, que toma en cuenta la entidad y la
naturaleza de la necesidad que se satisface, es de particular uhbiiidad
para este andlisis de programacidn, Decsde este punto de vista y sin la
pretensidn de establecer normes rigurosas, podrian ectablecerse las siguien-
tes clagificaciones de utilizacidn de bienes y servicios:

a) Familias

b) Sectores productivoss

1) economia en su cenjunto
ii) sectores econémicos especificos

¢) Sociedad en su conjunto.

51 se adopta el esqﬁema aqul sugerido convendrfa ubicar por separado
producciones de factores primarios, como capacitacidén humano y bienes de
capital, obtenidos en entidades del gobisrnc, que son utilizados en todo
¢ en parte por €l mismo, Estos bienes o servicios estédn clasificadcs en
las columas de la seccidén B del esquema por su monto o volumen totel y,
en la parte en que son utilizedos durante el periodo, aparecen en las lineas
de trabajo y cepital de las coclumas correspendientes a cada entidad del
gobierno,

Serdn ilustrativos algunos ejemplos para aclarar el sentido de esta
clasificacidn, Leos servicios téeonicos de campafias agricolas del Ministerio
de Agricultura son de utilizacidn directa en ese sector econdmico; la
educacién genersl que presta un ministerio de educacién pueden asignarse a
las familias, pero en cambio serfa mis ¥til asignar determinados tipos de

/educacicén téenica
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educacién técnica a las actividades econfmicas que los uvtilizen, Otros
servicios de cardcter econdmico no guardan una relacidn direcia con una
determinada actividad y debieran considerarse vinculados con la economia
en su conjunto,

La discriminacién de la produccién de bienes por destinos o funciones
es en buena medida mds fdcil que la de los Servicios, Asi, por ejemple, la
produccidn de carreteras se puede ubicar en el sector econémico de los
transportes; la de edificios para escuelas u hospitales que han de ser
utilizados en la prestacidn de servicios gubernementales se ubican en el
esquenta en las columnas de la seccidén B, y en la lfnea de capital y en la
columna perteneciente a la actividad que los ocupa, Un tratamiento similar
tendr{an servicios de capacitacidn humana que son utilizados por el mismo
gobierno, como por ejemplo, formacidn de maestros, personal sanitario y
egressdos de escuelas de administracién piblica,

En el andlisis de las actividades del gobiernc podrian aplicarse
otras clasificaciones, alternativas o complementarias, de las gue se
indican en el esquema. OSin enmbargo, el esqueme es suficientemente ilus~
trativo en si mismo como para sefialar los aspectos esenciales de un
andlisls de esta naturaleza, a saber:

a) especificacidn de las actividades;

b) determinacidén de los insumos corrientes de cada actividad, segin su
procedencia de entidades del mismo gobierno o de otras entidades;

¢) determinacién de los recursos de trabajo y de capital que requiere
la produccidn en cada una de las actividades, con especificacidn de los
tipos o clase de trabajo y de capital;

d) discriminacién de la produccidn de bienes y servicios, segin su
utilizacidn en las actividades del gobierno o fuera de &l; y

e) clasificacidn de la utilimacidn fuera del gobierno, de acverdo con
determinados criterios, uno de los cueles - desde el punto de vista de la
programacion - es el del destino funcional,

En consecuencia, de este andlisis se deriva la informacién sistemética
para dos clases de estudios gue constituyen los puntos centrales de la
técnica presupuestaria moderna: a) eficiencia de cada actividad y de grupcs
de actividades, o sea, en términos esquemdticos, la relacidn entre insumos

/de bienes,
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de bienes, servicios y facltores, por un lade; ¥y Ja produceion, por el
otro, ¥y b) programacidn de cada actividad en funcidn de los requerimientos
de los bienes o servicios que produce, o sea, también en términos esquemi~
ticos, el conocimiento de las relaciones funcionales de demanda de cada
una de las entidades econdmicas o sociales de los bienes y servicios pro-
ducides por el gobierno.

Pe acuerdo con la técnica moderna, el presupuesto piblico incluirfa
u detalle de las '"m" actividades del esquema con indicacidn precisa de
producciones ¢ insumos, Esas actividades se agruparian segin determinados
criterios que coincidirfan con una organizacién administrativa dada y con
una especificacidén de respcnsabilidades de ejecucidn, de coordinacién y de
decisibn. Se comprende ahora con claridad la denominacién de "presupuesto
por actividades" con que se conoce la nueva técnica y cuanto se aparta del
instrumento tradiciomnal en relacidn con los propdsites de andlisis y
programacién, Por lo tanto, serd Gtil prdcticamente continuar con el esquema
para explicar los conceptos que utilizari esa técnica presupuestaria.

a) Criterios nara definir actividades

La homogenéidad de los bienes o servicios producidos, seria el criterio
adecuado para delimitar actividedes; sin embargo, su aplicacidn estd condi-
cionada en la préctica por las modalidades o la eficiencia de la produccidn.
Pcr ejemplo, los servicios de comunicaciones y los de educacidn incluyen
varios tipos de produccién que se pueden medir individualmente, pero no es
fécil separar la actividad que corresponderfa a cada uno de ellos, porque
se obtienen en forma conjunta de la combinacidn de insumos y factores que
son en su mayor parte uso comin en las diferentes producciones,

b) Criherios para cgrupar actividades

Tanto a los fines de formular planes a large plazo como para presupuestar
se requiere agrupar actividedes. Los eriterios para hacerlo con propdsitos
de pilanificacién pueden diferir de les usados para definir programas presu-
puestales., Las diferencias de criterio residen en que para presupuestar se
agrupon las actividades desde el punito de vista de eficiencia de ejecucidn,
En cembio, para formular planes, la agrupacién de actividades no tiene
necesariamente qus basarse en ese criterio, OSuelen aplicarse otros mis
dtiles a este propésito, como la complementaridad, la relacidén funcional

tecnolégica o la relacién funcional con otras varisbles econdmicas,

/¢) La respensabilidad
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c) Le responsabilidad administrativa

Es evidente que las responsabilidades de ejecucidn de las entidades
administrativas deben fijarse en relacién con cada una de las actividades
que se hayan especificado. En este punto se comprueba el interés de anzlizar
en el esquema cuiles serian los criterios dptimos de agrupacidn de activi-
dades en sucesivos grades de responsabilidad administrativa, asi como comparar
los resultados de ese andlisis con la organizacién actual.

En la prdctica, la agrupacidn de actividades en grandes entidades ha
obedecido principalmente a dos factores: a) la naturaleza de las produc—
cicnes o servicios que ss prestan, y b) un criterio de especializacidn o
divisién del trabajo. Es el caso, por ejemplo, de la concentracidn del
servicio de eduracidn en una gran entidad — el ministerio de educacion -
comprendicudo los de cavdoter genevel y los profesionales y técnicos, y la
gonstruceidn de escuelas junto con la de carreteras en otra entidad como
¢) ministeris de obras pdblicas. Otras veces priva el criterio del destino,
Por ejemplo se concentran actividades que satisfacen requerimientos del
sector agropecuario en un ministerio especializado,

Serfa de gran utilidad vn andlisis concreto de cardcter técnico de este
tema de la organizacidn administrativs en relacién con la racionaligacidn
del gasto piblico.

d) Niveles de_coordinacidn y programacidn

Las conclusiones que cabe desprender del esquema podrian mostrar el
grado cualitative y aun cuantitativo de interrelacidn tecnoldgica y funcional
entre las distintas entidades a través de las operaciones realizadas por
cada una de ellas y de los bienes y servicios producidos, Estas inter~
relaciones y grados de complementaridad proporcionarian elementos de julcio
que servirfan junto con otros; para determinar los niveles de coordinacidn
técnica de las entidades; por ejemplo, la responsabilidad de ejecucidn y
de coordinacidn entre la actividad de educaciodn primaria, la de formacidn
de maestrod y la construccidn de escuelas, '

e) Las relaciones funcionales para la programacidn

Una clasificacidén sistemibica de la utilizacidn de bienes y servicios
producidos por las entidades del gobierno en el sentide indicado en el
esquema, ¥ tal como se explicd con anterioridad, proporcionaria elsmentos de
juicio y datos para determinar relaciones, mis o menos precisas, segin los

/casos necesarios,
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c2s508 necesarics, pera planear la dsmsnda o los requerimientos de bilenes y
servicios producidos por el goblernc. Los servicios destinados a cada
uno de los sectores econdmicos, se planearian asi en funcidn de las metas
de desarrollo de esos sectores, o de acuerdblcon objetivos del programg;
de ambos factores, dependerian, por ejemplo, la determinacidén de las nece-
sidades de educacidn técnica y formacidén de mano de obra calificada para
una actividad econdmica dada. Otras producciones de las entidades del
gobierno dependerian del desarroilo econdmico general, Ese es el caso de
las necesidades de capital social bésico, aunque algunos de sus componentes
se pueden vincular también a sectorss econdmicos determinados, Los requeri-
misntos de otros bienes o servicios dependerian mds bien de decisiones de
cardcter polftico, Lo ideal es llegaer al mayor nimero de estimaciones
cuantitativas de esas relaciones,

El estudio de las relaciones entre la produccidn y los insumos de bienes
¥y servicios intermedios y de factores de la produccién, que estén indicados
en cada una de las "n" actividades del escuema tantas veces menciorado,
propereliona elementos cualitativos y cuantitativos para determinar los
recursos rezles y financieros que se han de requerir para satisfacer la
demanda o netesidades de bienes y servicios del gobierno. Cuando se trata
de actividades bien diferenciadas los estudios de costos proporcionan rela-
ciones més o mencs precisas para la programacién, y en otros casos puedsn
establecerse los ccnocldos coeficientes de insumo y la megnitud de las
variaciones de estos coeficientes con las escalas de produccidn,

f) El efecto de ls actividad de las entjidades del gobierno en el resto de

la economia

El esquema permite deducir el efecto directo e indirecto que tiene en
el resto de la economfa la actividad del gobierno, Un nivel de produccidn
de una actividad cuzlquiera puede requerir: i) insumos del propio gobierno;
ii) insumos de las entidades privadas; iil) fuerza de trabajo y iv) inver-
siones en capital fijo y en acumulacidn de existencias,

Para satisfacer esta demanda el resto de la economfa genera a'su ves
determinada sctividad gue origina ingresos adicionales. lLa determinacidn
cuantitativa de estos efectos se analiza en modelos mis ¢ menos elaborados

de andlisis y programacidn,
/g) Sistematizacidn
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g) Sightemetizacidn de concentos

Para desarrollar el andlisis de actividades y su aplicacidn en la
téenica presupuestaria es conveniente definir un conjunto de conceptos
sisteméticos. Asi, por ejemplo, puede designarse con el nombre genérico
de actividad cada una de las "n" operaciones que representan las columnas
del esquema. El conjunto de actividades que se vinculan fntimamente con
la prestacidén de un servicio ¢ la produccidn de bienes determinados, pueden
integrarse en programas, y el conjunto de programas, que genéricamente
corresponden a bienes o servicios de caracteristicas o propdsitos similares,
integran el total de actividades que se suelen colocar bajo la autoridad
de wi ministerio o de un organismo de importancia. Ejemplo de ello serian
la educacidn, la salud y los servicios para el sector agropecuarioc.

De este modo, las "n" columnas y las "n" lineas del esquema podrian
agruparse por programas y por conjunto de programas, indicando de un modo
explicite diversos niveles administrativos, como alli se insinda.

En la parte A del esquema se tendrfa una distribucidn del conjunto de
bienes y servicios de las entidades de distinto nivel administrative segdn
los usos y destinos, indicédndose asi cudles son los factores que particular-
mente inciden en el nivel de trabajo de cada unsa de ellas,

Entre otros conceptos de interés para el anélisis y la planeacidn deben
mencionarse el eonsumo y la inversidn. Se demuestra con c¢laridad que en
cada una de las "n" columnas que representan actividades especificas del
gobierno pueden distinguirse los insumos corrientes de produccidn, tales
como la adgquisicidn de papel y de electricidad, y la formacidn de capital
que se efectda en la entidad, en términos de bienes duraderos, o sea capital
fijo reproducible, y en acumulacidn de existencias de productos intermedios
o terminados.

Por otra parte, los bienes y servicios producidos en las entidades del
gobierno pueden analizarse desde el punto de vista de la economfa en su
conjunto, segin que se destinen a satisfacer necesidades intermedias de
otros sectores econdmicos, necesidades finales de las familias o que se
apliquen a la formacién de capacidad de produccién o, mds concretamente, a
la formacidn de capital. Este concepto de formacidn de capital para la
economia en su conjunto se esti ampliando considerablemente, y es ya corriente

/incluir en
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incluir en &1 servicios de investigacidn cientifica y tecnolégica y servi-
cios que inciden directamente en la capacitacidn del factor humasno, créan-
dose un nuevo concepto de "inversién humena’,

En sintesis, como en cualquiera otra actividad econémica, se tienen
dos conceptos de formacidn de capital en relacidén con la actividad del
govierno: a) formacidén de capital en la misma entidad, y b) caracterizacidn
del servicio producido por la entidad como de consumo o de inversidn, desde
el punto de vista de la economfa en su.conjunto. 4sf, por ejemplo, la
educacién técnica es un servicio gue contribuye al aumento de la formacidn
de capital de la economfa en su conjunto, y simultdneamente, la entidad
que produce ese servicio acumula o utiliza determinadas inversiones en

términos de edificios e instrumental,

he La prédctica del presupuesto por programas v actividades

Las Naciones Unidas han sefialado que " ,,. una clasificacién presupuestaria
por actividades es un sistema en que se presta particular atencidn a las cosas
qgue un gobiernc realiza més bien que a las cosas que adquiere., Las cosas que
un gobierno adquiere, tales come servicios personsles, provisiones, ewipo,
medios de transporte, etc,, no son, naturalmente, sino medios que emplea
para el cumplimiento de sus funciones, Las cosas que un gobierno realiza
en cumplimiento de sus funciones pusden ser carreteras, escuelas y hopitales
construfdos, soldados preparades, tierras abonadas, casos tramitados y
resueltos, permisos expedidos, exposiciones celebradas, informes preparados,
o cualguiera de las innumerables cosas que se pueden definir. Lo que no
queda aclarado en los sistemas presupuestarios tradicionales es esta relacidn
entre las cosas que el gobierno adquiere y las cosas que realizasg/

Se esté. empezando a penas a desarrollar la técnica de construir un sistema
de presupuesto segln programes y actividades, con indicacidn de producciones e
insumos en la forma que sefiala esta definicidn, y no existen por ello esquemas
de aplicacidn uniforme. Los pafses que la vienen utilizaﬁdo desde tiempo atrés
¥ los que acaban de iniciarse en ella presentan sus presupuestos con cizrtas
variantes de forma y con alguna diferencia en los conceptos, pero hay coinci-
dencia en los propdsitos fundamentales. Asi puede comprobarse, por ejemplo,

en los prasupuestos de los Estados Unidos, Filipinas, Puerto Rico y Vietnam.

ﬁ/ Véase "Presupuesto de Programas y de Ejec. por actividades", op.cit.

o .
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Las Nacionee Unidas han realizade estudios y han formuwlads recomendazionszs
para facilitar la confeccidn y uniformar el criterio de presentacidn de los
vresupuestos por programasaé/

Se han sefialado las siguientes definiciones bisicas:

Funcidn: amplia divisidn del esfuerzo organizédo total del gobierno: defen-
sa nacional, educacidn, salud pdblica, agricultura; '

Programa: subdivisidn o segmento significative del esfuerzo comprendido
dentro de una funcién: educacidn elemental, educacidén secundaria, educacidn
superior, educacidn técnica;

Actividad: divisidén del trabajo total comprendido dentro de un programa ds
operacidén con la especificacidn de las cosas que se deben hacer para alcanzar
los objetivos del programa; ‘

Proyecto: divisidn del trabajo dentro de un programa de inversidn que se
realiza para la formacidn de capital, A

En la implantacidn del presupnesto por programas en Bolivia, Colombia ¥
Cuba se han seguido las reccmendsciones de las Naciones Unidas, aunque las defi-
nicicnes se han adaptado a las condiciones particulares de cada unc de los pai-
ses y a los problemas que representa iniciar una modificacidn tan profunda
frente a hédbitos y normas ya existentes, '

En Bolivia y Colombia~é/se establecen dentro Je cada funcidn sub=funciones
¥ los programas se presentan divididos en sub-programas y actividades, En
Colombia el presupuesto se presenta en dos partes: a) por programas y aub-—
programas de funcionamiento y b) por programas y proyectos de inversidn, E1
término proyecto se reserva para designar actividades de formacidén de capital.
En Bolivia, en cambic, ambos tipos de programas se presentan formando parte de
un mismo presupuesto.

Bl presupuesto de Cuba de 1960 Z/ incluye el concepto de¢ programas como
conjunto de actividades conducentes a un objetivo comin y denomina proyecto a
la actividad especifica, Incorpora, ademds, el concepto de subproyecto para
indicar una accidn integrante de un proyectoc. ELl presupuesto cubano no presenta
en forma ceparada programas de funcicnamiento y de inversidn, sino que cada
programa de actividad incluye todos los gastos de consumo y de inversidn que se
requieren para su ejecucién. La ley de presupueste cubana no distingue, ccmo
en el case de Colombia, ambos conceptos, pues toda adquisieién de equipo o cons-—
truccidn, que sea requisite individual de un programa, se presupuesta con él;
en cambio, las inversiones dz destino general — construccidn de carreteras por
ejemplo ~ se presupuestan como programas o proyectos independientes.

5/ Véase "Manual de presupuesto por programas", op.cit.

é/ Presupuesto de Bolivia, 1961 y Manual de Preparacién del Presupuesto,
Bogotd, 1960,
7/ "ELl presupuesto programa"; La Habana, 1960,
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5. Ventajas de las nuevas técnicas

Bl arédlisis que se hizo en la seccidn 2 puso de marnifiesto la utilidad
del presupuesto por programas como instrumento de racionalizacién del
gasto piblico y como instrumento de programacién. Conviene insistir

en que, aun en el casc de que los objetivos de la preduceién de bienes

y servicios de las entidades del goblerno no se bzsaran en una progra-
macién explicita de la economia en su conjunto, el presupuesto por pro-
gramas tendria la gran ventaja de promover e impulsar la racionalizacidn
del gasto piblico para acrecentar en forma apreciable la productividad de
las operaciones del gobierno. Podrfa ilustrarse esta idea afirmando
que el presupuesto por programas permitirfa analizar y resolver proble-
mas del maximo rendimiento o en relacién con determinadas producciones,
aungue la ausencia de un programa impidiera decir si el gobierno estéd
haciendo lo que efectivamente es més urgente o de mayor prelacién para
el desarrollo econémico del pafs. Sin embargo, este instrumento brinda
el méximo de sus ventajas cuando se implanta junto con un programa de
desarrollo econémico y social explfcito.

Asi pues, cabria sintetizar las ventajas del presupuesto por progra-
mas en términos generales, o sea desde el punto de vista de la eficiencia
de la administracién piblica y desde el dngulo particular de la formula-
cién de una politica fiscel deliberada de desarrollo econdmico-social,

a) Eficiencia de la administracién piblica

El presupuesto por programas facilita la evaluacién de la producti-
vidad de la actividad de la administracién piblica, pues indica los
recursos que se gastan y utilizan para obtener determinadas producciones.
Proporcionan a las oficinas de racionalizacién administrativa y de racio-
nalizacién de procesos la informacién adecuada para hacer estudios y
tomar Gzcisiones a fin de elevar la productividad, y para sefialar
duplicaciones de tareas, gastos superfluos y derroche de recursos que
son corrientes en la administracién piblica. Se pueden analizar sobre
bases técnicas las ventajas y desventajas de agrupar o separar las
actividades en distintas entidades administrativas de ejecucién, de
acuerdo con 1las condiciones de cada pafs, las ventajas de la especiali-
zacién o el rendimiento de escala.

/En otros
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Eua obros zspectos, ese tipo de presuvpuesto pene en evidencla la
fzlta de coordinacidn entre actividades complementarias o coincidentes
con un fin determinado, facilita la asignacién de responsabilidades
especificas por unidacdes administrativas y permite determinar de un
nodo légico las distintas instancias de jererqufa o coordinacisn.

En este aspecto, es frecuente que los andlisis bdsicos del estableci-
miento de un presupuesto por programas demuestren la necesidad de pro-
ceder a una reestructuracién de las entidades administrativas del
gobierno, _ _

Por otra parte, debe sefialarse que las précticas de formulacidn de
estos presupuestos van creando en los funcionarios hdbitos de previsién
y de planeacién y se van reuniendo datos y numerosas informaciones en
las oficinas de cada una de las entidades y en la oficina central de
presupuesto, que son uUtiles para el establecimiento o la mejora de un
proceso efectivo de planeacién integral.

b) La formulacién de la polftica fiscal

El presupuesto por programas proporciona informaciones indispensables
para graduar con mayor precisién el gasto publico en relacién con la
politica fisecal. Asi por ejemplo, permite cuantificar con bastante
aproximacidén los efectos de las variaciones del gasto pdblico en el resto
de la economia y seflala los sectores econdémicos de particular influencia,
tanto en sus efectos irmediatos como en los inducidos,

En consecuencia, es posible apreciar con mayor exactitud la modifica-
c¢ién que habria que introducir si, por ejemplo, se desea reducir el
gasto de divisas en determinada magnitud: simuitdneamente, se dispone
de mayor informacidn para apreciar la utilizacién total de recursos que
se han de originar en un incremento de la actividad del gobierno. Se
podrian asi graduar las medidas e impedir que se cometan aquellas exage-
raciones en que es corriente Incurrir en la prédctica cuando por escasez
de recursos se contrae la actividad mds de lo necesario, o cuando, por
necesidades de estimulo, se la impulsa mds alld de lo que es factible en
relacién con los recursos disponibles.

/Por otra
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A Por otra parte, se evitan las decisiones arbitrarias a que lievan
los presupuestos tradicionales cuando se disminuyen o aumentan Iondos
para determinados gastos sin tomar en cuenta gque son insumos parciales
de una actividad de preduccién que debe considerarse come una unidad
indivisible, al menos dentro de ciertos lImites.

¢) El presupuesto por programas como instrumento de planeacidén

El presupuesto por programas permite fijar con precisién lo que el
gobierno tiene que hacer en concordancia con los objetivos y metas de
desarrollo. Traduce en decisiones concretas la participacidén directa
del gobierno en el programa, y se transforma en el instrumento operativo
de la accién gubernamental a corto plazo. En este sentido, puede
decirse gue el presupuesto por programas es un verdadero plan a corto
pla;o, por lo que atafie a la esfera de accidén directa del gobierno,
para lograr los objetivos'de mediano y largo plazo.

En consécuencia, adquiere una importancia clave, porque es el unico
medio que asegura que el gobilerno cumplird en asignar los recursos, de
acuerdo con las responsabilidades que ha contraido, para proveer los
bienes y servicios que ha de requerir la actividad privada, para lograr
las metas sociales establecidas y para efectuar los proyectos de inver-~
si6n de promocidén del desarrolle que pueden constituir las lineas fun-

damentales del plan trazado.

&, Ftapas en la implantecidn de un presupuesto ror
programas

La implantacién de un presupuesto por programas requiere revisar todo el
organismo administrativo y modificar los mecanismos de formulacién,
gjecucién y control, asi como una intensa tarea técnica para definir
actividades, especificar unidades de médida de producciones e insumos,
clasificar y cuantificar la gran variedad de insumos y de factores por
proyectos y programas de actividades y determinar, en fin, las responsa-
bilidades administrativas de ejecucién y coordinacién. _

Cuando esta tarea se considera en el &mbito del esquema de andlisis
que se presentd en la seccidén 3 y se enfrenta con las prédcticas tradi-
cionales de la administracién pdblica, con la escasez de personal
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técnico y las modalidades corrientes de empleo en el gobierno, salta a
la vista que la implantacién de este sistema tendrd que hacerse por
etapas v reQueriré tiempo y propia experiencia para perfeccionarse.

En este aspecto sers de utilidad referir brevemente la experiencia
de la implantacidén del sistema en Bolivia, (olombia y Cuba. Los
gobiernos de estos paises, con la colaboracién de los grupos asesores
de las Naciones Unidas, empezaron a constituir equipos de trabajo en
las oficinas de planeacién y de presupuesto. Se organizaron ademids
cursos intensivos de capacifacién para las distintas clases de funcio-
narios que intervienen en el mecanismo presupuestario, y se prepararon
asimismo manuales con instrucciones muy detalladas.

Se comenzd a trabajer en la identificacién de actividades y programas
en aquellos ministerios cuyas funciones se vinculan més directamente con
el desarrollo econdmico ¥ social, y que, por otra parte, son los que se
prestan con mds facilidad a la introduccidén inmediata de esta técnica.

Como es natural en los primeros pasos, se trata de sefialar los pro-
gramas de actividades dentro de las funciones que tienen asignadas cada
una de las grandes divisiones administrativas existentes y de rewnir
para cada una de ellas los insumos de bienes, servicios y factores, de
acuerdo con clasificacicnes uniformes, Para algunas actividades es
posible disponer desde el principlo de informacién que permita estable-
cer con buena aproximacién montos y volumenes de insumos y de produccio-
res; en otros casos el programa se completa con las cifras de gastos
que se han presupuestado, pero la experiencia indica que en breve tiempo
se puede avanzar considerablemente en una especificacién mds precisa de
todcs los elementos de cada programa. Las experiencias de los tres
paises mencionados fueron muy ilustrativas de esos progresos.

En efecto, en el caso de Colombia el presupuesto de 1961 contiene
una detallada clasificacién de programas de actividad que corresponden
exactamentz con un plan cuatrienal en todo lo que ataifle a la inversién
¥ a la prestacion de servicios econdmicos y sociales. En ese pals se
comenzé a aplicar la técnica en el presupuesto de 1940 en los Ministerios
de Agricultura, Obras Piblicas, Minas y Petréleo, Fomento, Hducacién y

' ' '  /Salud Publica,
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Salud Pdblica. Es interesante destacar gue el Congreso racibid con muy
buena disposicién el sistema, pues en la Cémara de Representantes se
dijo gue su Comisién IV “encuentra que la nueva forma de presentacidn
del presupuesto representa un laudable esfuerzo por dotar al Congreso
de un andlisis més completo de la distribucién del gasto publico, que
habfé de servirle de oportunc instrumento para su labor legislativa'.
En la discusién parlamentaria no se introdujeron cambios en las apro-
piaciones propuestas por el Ejecutive para cada programa y, asimismo,
los contracréditos aprobados totalizaron la suma mds reducida de los
Ultimos afios.  Tampoco se presentaron dificultades en la liquidacgidn,
ejecucidén y control del presupuesto preparado con la nueva'técnica;

En el presupuesto colombiano de 1961 la identificacién de programas
y actividades se extendid a todos los ministerios y dependencias del
gobierno. Los gastos se clasificaron de un modo sistemdtico, reduciendo
considerablemente el nuimero de partidas con las consiguientes ventajas
para el andlisis y la simplificacidén de los procedimientos de registro
de contabilidad y auditoria., De acuerdo con lo dispuesto en el decreto
1016, el presupuesto de Colombia se presenta dividide en un presupuesto
de gastos de funcionamiento y un presupuesto de gastos de inversidén, y
se dispone que el presupuesto recoja en cada uno de sus afios las asigna-
ciones que establece el plan cuatrienal de inversién publica. Colambia
ha convertido asi al presupuesto publico en el instrumento de ejecucidn
del programa de desarrollo eccridmico-social, en la parte que corresponde
a la intervencién directa del gobierno. La organizacién y reforma
presupuestaria se estd extendiendo en ese pais a los institutos auténo-
mos nacionales y a los departamentos y municipios. La ley 15 de 1959
establecidé normas para la preparacién del presupuesto de los institutos
auténomos nacicnales ¥y con el presupuesto nacional de 1961 se acompafia~
ron los presupuestos de esas entidades divididos en presupuesto de
gastos de funcionamiento y de inversidn y clasificados por programas
de actividad. Los organismos de planeacién y la oficina de presupuesto
han estimulado la implantacién de la nueva técnica en los departamentos
y municipios colombianos, Se les ha recomendado normas para uniformar
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vrocedimientos y sistematizar sus presupuestos, ¥ ya son LuLerceos Los
departamentos que han avanzado en la preparacidn de sus presupnestos por
programas.

En Bolivia el presupuesto de 1961 incorpora dentro del nuevo sistema
a précticamente todos los ministerios, faltando sélo los organismos des-
centralizados.

En Cuba el presupuesto por programas se implants en el seguindo
semestre de 1960 a toda la administracidén central, en virtud de las
facultades que el Consejo de Ministros otorgé a la Junta Central de
Planificacién (JUCEPLAN) en su ley de creacién. En efecto, en la letra
g) del articulo 3o0. de la Ley 757 de 11 de marzo de 1950 se sefiald a la
JUCEPLAN la siguiente funcién:

"Fijar las normas para la elaboracién del Presupuesto de la Admi-
nistracién Central y del Presupuesto Consolidado del Sector Publico,
seflalando el monto y la distribucién de recursos entre gastos carrientes
y de inversién para cada organismo, y aprobar con las modificacicnes
que estime pertinentes, el proyecto de presupuesto elaborado por la
Secretarlia Técnica, conforme al ineiso i} del articulo 9, regquisito sin
el cual no podrd ser sometido a la consideracidén del Presidente de la
Repiblica y del Consejo de Ministros,

En la misma ley, al dar la estructura de organizacién de la Secre-
taria Técnica de la JUCEPLAN, se crea la Oficina de Presupuesto del
Sector Piblico, comc unidad dependiente de la Direccién Nacional de
Planificacién,

Los amplios poderes que otorgdé la ley a la Junta Central de Planifi-
cacidén le permitieron pasar de irmediato del sistema de presupuesto
tradicioral al sistema de presupuesto-progrema, de tal modo que en 1961

todos los organismos publicos se rigen por este sistema,
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7. Cambios en los mecenismos de formulacién, ejecucign

v control del presupuasto

a) Mecanismo de formulacién presupuestaria

Las transformaciones en los mecanismos de formulacién presupuestaria
son de tal naturaleza gque podrla decirse gque sustituyen la rutina por
un sistema racional de postulacién de objetivos y metas y de cédlculo de
requisitos. El sistema de presupuesto-programa exige que cada reque-
rimiento de mano de obra, materiales y suministros, equipos, obras, ete.
sea justificado como necesario para cumplir un objetivo. Ningun gasto
se acepta por el hecho de que haya sido presupuestado en afios anteriores.
Cada afio debe justificarse la totalidad de las peticiones de gastos y
no séle los aumentos.

De esas caracteristicas esenciales se deriva gue debe haber una
estrecha relacién y colaboracién entre las coficinas de presupuesto y
las entidades de planeacién y gue es conveniente que el presupuesto de
los programas se realice en cada una de las entidades que son responsa-
bles de su ejecucidn.

El mecanismo que vincula a las oficinas de presupuesto y de planea-
¢ién no es uniforme en todos los paises. Influyen en sus modalidades
las condiciones particulares de cada pais, sus hdbitos, las circunstan-
cias en gue se han implantado las reformas y también la necesidad de ir
experimentando por etapas, dado lo reciente del establecimiento del sis-
tema. Puede ser interesante explicar con brevedad las liness fundamen-
tales de los métodos que se han establecido en las legislaciones de
Bolivia, Colombia y Cuba.

En Bolivia el organismo responsable de la planeacién es la Junta
Nacional de Planeamiento creada en octubre de 1960, que tiene la respon-
sabilidad de elaborar el plan de desarrollo a largo plazo y el plan de
inversiones publicas. El presupuesto fiscal estd a cargo de la Direc-
¢ién General de Presupuestos y Egresos dependiente del Ministerio de
Hacienda. La coordinacién entre planeacién y presupuestos se hard a
través del Departamento de Programacién Financiera, entidad dependiente
de la Junta Nacional de Planeamiento. Por lo tanto, corresponde a esta
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Junta realizar 1z coordinacién de la programacién del desarrollo con el
presupuesto.  ACemds, la Juata proéone ¢ada afio al Presidentz de la
Repiblica el nivel del gasto publico y su distribucién por ministerios
Yy por programas, quedando la Direccién General de Presupuestos y Egresos
encargada de confeccionar el proyecto de presupuesto fiscal.

Las entidades de planeacidén central son en Colombia el Consejo
Nacional de Politica Econémica y Planeacidén y el Departamento Administra-
tivo de Planeacién y Servicios Técnicos. El primero es un comité de
aitos funcionarios, integradoe por ministros y que encabeza el propio
Presidente de la Repiuiblica. Su funcién principal en materia de pla-
neacién es la de establecer la orientacidn politica general de los
planes, El Departamento Administrativo tiene la tarea de formular el
pian ds desarrcllo econdmico de acuerdo con las orientaciones del Consejo
Nacional. Igual que en Bolivia, las funciones de realizar el plan a
largo plazo y confeccionar el plan de inversiones residen en los orga-
nismos de planeacién. En cambio, 1la funcién presupuestaria estd en el
¥Ministerio de Hacienda y, especificamente, en la Direccidn Nacicnal de
Presupuesto,

La coordinacidén entre planeacién y presupuestos se realiza a través

“de varios instrumentos. En primer lugar, los organismos de planeacién
central, en acuerdo con la oficina central de presupuesto, fijan una
distribucidén provisional de los gastos piblicos por ministerios y pro-
gramas principales, a la cual deben atenerse estas entidades en la for-
mulacidn de sus presupuestos. En segundo lugar, el primer anteproyecto
de presupuesto se somete a discusidén en reuniones conjuntas de los fun-
cionarios de presupuesto y de los organismos centrales de planeacidn, de
las cuazles pueden surgir recomendaciones al Presidente de la Republica
tendientes a gue el presupuesto refleje fielmente el plan de accidn del
gobierno,

La coordinacién entre las oficinas de Planeacién y de Presupuesto se
ha llevado a la prdctica de un modo concrete y en todos sus detalles en
ia formulacién del presupuesto de 1961. En efecto, los organismos de
planeacidn elaboraron un plan cuatrienal de inversidn publica y de
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prestacién de servicios econdnicos y socieles pasra el periodo 1961/64

que fue incorporadec al presupuesto piblico de 1961, pues las partidas

de este presupuesto por programas del afio que corre son las del primer
afio del plan cuatrienal.

En Cuba, segun disposicién establecida por la ley 757 de 1960, se
redne en un solo organismo las funciones de planeacién y de presupuesto,
y corresponden a la Direccién Nacional de Planificacién que depende de
la Junta Central de Planificacidn. Se identifica en ese pais la for-
mulacién de planes a corto plazo con la formulacidn de presupuestos.

Sin embargo, a pesar de que la Oficina de Presupuesto del Sector publizo
y la Oficina de Formulacién de Planes dependen de la Direccidn Nacional
de Planificacién, se prevén instrumentos internos de coordinacién enfre
planes a largo plazo y presupuesto. En efecto, el Comité de Ministros
que — en forma muy similar a Bolivia y Colombia - integra la Junta Central
de Planificacién fija topes provisionales de gastos para las diferentes
funciones y principales programas, y a los cuales deben ajustarse los
organismos en la confeccién de sus presupuestos. Una vez confeccicnado
el anteproyecto de presupuesto, éste es discutido en la Direccién Nacio-
nal de Planificacidén, en donde nuevamente se coordinan los puntos de
vista de planeacidén y presupuestos,

En los tres paises existe el principio de descentralizacidén en el
sentido de que los programas y proyectos se formulen por cada una de las
entidades que son responsables de su ejecucién. Se establece asimismo
un mecanismo de decisién y de informacién de las entidades hacia organis-
mos superiores y colaterales y de éstos hacia las entidades, de tal modo
gue se asegure que las acciones gue se proponen en el presupuesto inte-
gren un plan coordinado y no una simple suma de todas ellas.

la legislacidén cubana establece una separacién nitida entre el
mecanismo de financiamiento y el de planeacién del gasto piblico. E1
primero es de responsabilidad del Ministerio de Hacienda y el segundo
compete exclusivamente a las oficinas de planeacién. - Los problemas
que pueden presentarse entre la previsidén de recursos financieros esta-
blecidos por el Ministerio de Hacienda y las necesidades estimadas por la
JUCEPLAN para atender los programas y proyectos, se consideran en el

/Comité de
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Comité de Ministrcs gue tiene vor otra parite funcionzs de orientacion

de la politica de los organismos de planeacidn.,  La JUCEPLAN tiene la
facultad de proponer nuevos fondos de financiamiento cuyo origen podrian
ser proyectos de nuevos impuestos, metas de wtilidades a las empresas
del estado y convenios de financiamiento con el Banco Central.

b) Mecanismos de ejecucién presupuestaria

Los cambios que deben introducirse en los procedimientos de ejecucidn
del presupuesto revisten tanta importancia como los cambios en los pro-
cesos de formulacién., Los problemas mds comunes que entorpecen los
procedimientos tradicionales de ejecucién presupuestaria podrian ser los
siguientes:

i} 1a existencia de numercosos y complejos controles previos del
gasto que diluyen las responsabilidades y entorpecen la ejecucidén de un
programa;

ii) 1la rigidez de accién, que se traduce en el requerimierto de
leyes para modificar aspectos secundarios y formales del presupuesto,
muchas veces no necesarios para cumplir los objetivos fundamentales;

iii) 1la rigidez para realizar gastos imprevistos o complementar
programas;

iv) 1la lentitud en los procedimientos de pagos, que obliga a las
empresas proveedoras a recargar los precios, y

v} 1la complejidad de los sistemas de compra de materiales, que los
hace lentos y costosos,

Una de las ventajas principales del sistema de presupuestc por acti-
vidades es que implica una definicién clara de la responsabilidad de
cada entidad., Sefiala tareas y entidades de ejecucién. Se bass en el
principio de delegacidén de responsabilidades, (Cada jefe de programa,
actividad o proyecto, segin sea el caso, deberd estar facultado para
operar sin trabas los fondos que se le asignen, como tinica forma de
poder responsabilizarlo del cumplimiento de las tareas.

Otro problema importante en la ejecucién del presupuesto es el que
se refiere a la rigidez de las asignaciones presupuestarias. Esta
rigidez es extrema en el sistema de presupuesto tradicional, por el
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mismo hecho de que el control descansa en la comgroracion del gasto en
una lista de recurses. Se elabora una clasificacién generalmente deta-
llada y se entiende que las asignaciones presupuestarias son una auteri-
zacién para comprar sélo los bienes y servicios incluidos en cada partida.
Si se agotan las asignaciones para comprar ciertos bienes, no pueden
usarse los recursos que sobran pafa otras adquisiciones sin cumplir una
serie de formalidades cue pueden consistir, en algunos cases, en una ley.
£l sistema de presupuesto-programa disminuye notablemente esta
rigidez, por cuanto la asignacién de recursos se hace en funcidn de obje-
tivos concretos, aungue siempre dividida en un reducido nimero de parti-
das que comprenden diferentes tipos de recursos. Es importante destacar
aqui el papel que desempefian las clasificaciones de los gastos miblicos
en la rigidez de la ejecucidén del presupuesto. Una clasificacién que
facilite esa ejecucién debe llenar las siguientes condiciones: a) perw
mitir libertad en la eleccién del tipo y cuantia de los recursos necesa-—
rios para cumplir el objetivo plasmado en el presupuesto, lo que implica
asignar los créditos presupuestarios en el menor numero posible de par-
tidas: b) servir de instrumento para conocer la demanda del gobierno,
lo que eupone que la clasificacidn de gastos debe proporcionar una infor-
macién detallada sobre el tipo de recursos que se adquieren, y ¢) ser
complementaria de la clasificacién del gasto por programa y actividades,
lo que significa que el clasificador debe indicar el origen del sector
que produce el bien o servicio, ya que el destino estd indicads por los
programas y actividades. Las elasificaciones gue suelen usarse 2n los
sistemas de presupuesto tradicionales no cumplen ninguna de las condi-
ciones sefialadas, pues ademds de ser detalladas formalmente, el eriterio
de clasificacién es una mezcla de origen y destino de recursos, con lo
cual no permiten estudiar la demanda del gobierno y son defectuosas para
aplicarlas al sistema de presupuesto-programa,

El método préctico para imprimir flexibilidad en estos aspectos con-
siste en establecer una clasificacién principal ¥ una subclasificacién
que desagrega las clases principales., Los gastos presupuestados en las
clases principales deben aplicarse a los recursos o destino previstos,
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en tanto que las asignaciones de las subdivisiones pueden ser traslada-
das de unas a otras dentro de la misma clase, es decir, que se especifi-
can unicamente para estudios de programacién y de costos.

La rigidez en la ejecucién del presupuesto no sdlc encuentra su
origen en un clasificador de gastos inadecuado sino también en la falta
de atribuciones de los responsables para modificar las asignaciones pre-
supuestariés de acuerdo con las circunstancias. Las atribucicnes para
modificar las asignaciones presupuestarias dependen a) del grado de
detalle con que se aprueba el presupuesto al nivel de la ley, el decreto,
la resolucién, etc. b) de los instrumentos legales que autoricen a
reasignar créditos, ya sea entre programas y actividades o entre dife-
rentes partidas o articulos del clasificador de gastos, y c¢) de las
facultades para suplementar los gastos.

Con respecto al primer punto, la legislacién presupuestaria de
Colcmbia establece la aprobacién por ley del presupuesto al nivel de
programa, subprograma, actividad y proyecto. En el sistema cubano el
presupnesto se aprueba por ley sélo al nivel de programas, siendo los
proyectos integrantes de cada programa aprobados por resolucién del jefe
superior respectivo, ya sea ministro, presidente del organisme auténomo,
etc,

En relacién con el segundo punto, el sistema colombiano contempla un
mecanismo de "traslacidén de apropiaciones' que el gobierno puede hacer
cuando no estd reunido el Congreso, hasta un 10 por ciento del monto
total de las apropiaciones votadas inicialmente por el cuerpo legislative
para cada dependencia gubernamental, Estas traslaciones se hacen con
la aprobacién del Consejo de Ministros. En el sistema cubano las tras-
laciones o reasignaciones de créditos se hacen por ley cuando se realizan
entre programas, y por resolucién ministerial cuando se efectian entre
proyectos integrantes de un mismo programa. S5in embargo, es permitido
reasignar por resolucidén ministerial hasta un miximo de un 20 por ciento
de los créditos asignados para compra de materiales y suministros en
diferentes programas integrantes de una misma unidad ejecutora superior,
o sea ministerio, organismo auténomo, etc,
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Por lo que toca al tercer punto, la ley colczbiana estabiece un
mecanismo de apertura de créditos adicionales por parte del gobiernc
cuando el Congreso estd en receso, El limite mdximo de esa apertura de
créditos es de 10 por ciento del total de las apropiaciones presupuesca-
rias, pero en casos excepcionales puede llegar a un 25 por ciento, En
Cuba, con el mismo fin de suplementar gastos imprevistos o errores de
estimacién del costo de los programas, el ministro o jefe superior de un
organismo puede solicitar gue se incluya en su presupuesto uné cantidad
global para gastos no especificados (Epigrafe 11). En esta forma, el
ministro puede suplementar los programas y proyectos que estime necesa-
rios. ELl uso de crédito global mencionado implica la obligacién de
imputar los gastos que se realicen con cargo a su financiamiento, de
acuerdo con la clasificacidén general de recursos y de programss y proyec-—
tos establecida. En esta forma el crédito global es meramente presu-
puestario y no puede aparecer en la liquidacién del presupuesto como tal,
salvo en el caso de gastos calificados como secretos,.:

¢) Control del presupuesho

El sistema de presupuesto tradicional no estd estructurado para con-
trolar la eficiencia y el cumplimiento de los objietivos que se persiguen
al asignar los créditos presupuestarios, El sistema de presupuesto-programa,
manteniendo los controles formales indispensables, otorga primera importan-
cia a la verificacidn del cumplimiento de tarea y a su costo. Ello no
puede hacerse de un modo efectivo en las primeras etapas de una implantacidn
progresiva del sistema del presupuesto por programas, o sea hssta que los
programas y proyectos identifiquen metas fisicas de produccidn y sus corres—
pondientes insumos.

Superada la etapa de fijacién de metas fisicas y determinacidn de
costos unitarios, el control del monto del gasto por tipos de recursos
pierde importancia, transformindose més bien en un mecanismo de informa~
cién. En cambio, el control del monto del gasto en relacién con las
metas y proyectos juega un papel principal en el sistema de presupuesto-
programa, Tiene éste dos propdsitos fundamentales: a) el control de la
flexibilidad otorgada en la ejecucidén del presupuesto, y b) el control de
los programas y proyectos cuyos objetivos no se pueden cuantificar.

/Los sistemas
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Los sistemas de control del presupuesto son similarss en Colombia y
Cuba, Difieren s6lo en aspectos que guardan relacidn directa con la estruc-—
tura de organizacidn como por ejemplc la ubicacidén de la oficina de presu~
puesto y el grado de control previo interno y externo, que en Cuba se han
simplificado considerablemente, En ambos paises el control del cumplimiento
de las metas lo realiza el jefe de cada programa y proyecto, que tiene la
cbligacién de informar mensualmente a la oficina sectorial del presupuesto,
verificando selectivamente esta dltima su exactitud, Las oficinas secto-
riales de presupuestc informan a su vez sobre el cumplimiento de las metas.
a la oficina central, en donde son analizadas en colaboracidén con la
oficina central de planecacién. Los informes sobre cumplimiento de metas
son analizados en primera instancia dentro del respectivo organismo superior
- ¢l ministerio, por ejemplo - para lo cual trabajan conjuntamente las
oficinas sectoriales de planeacidn, presupuestos y racionalizacién adminis-
trativa., Este anédlisis interno en las oficinas sectoriales, permite superar
el mero control informative y ahondar en las causas de las desviaciones
entre el presupuesto y su ejecucién. Estas mismas oficinas son las que en
el futuro hardn los controles de eficiencia, o sea ¢l andlisis de los costos
unitarios, '

El necho de que el control del presupuesto se realice en forma descen-~
tralizada - aunque siempre con una supervisién central - tiene la ventaja
de proporciohar a los ejecutores de los programas una informacién periddica
y directa del desarrollo de las actividades a su cargo y de los problemas
o factores que las afectan, '

Los verdaderos frutos del presupuesto-programa se‘producirén cuando
empiecen a funcionar eficientemente sus sistemas de control, pero ello
requiere un proceso lento de formacidén de personal adecuado a las nuevas
funciones y la obtencién de experiencias nacionales en cada caso de aplie~

cacidén del sistema,
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8. Reestructurasion de las oficinas ds presupuesio

‘Las oficinas de presupuesto han side tradicionalmente en los paises latinc-
americanos entidades de administracidén y de contabilidad. En los ultimos
afios se ha registrado un movimiento de firms progresc en el nivel técnico

de esas oficinas. Sin embargo, la implantacidn de un presupuesto por
programas ¥, en general, de un mecanismo de mayor eficiencia en las decisio-
nes de la polftica econbmica y social ponen de msnifiesto la necesidad de
reestructurar esas oficinas y elevar apreciablemente su capacidad técnica,

Los grupos asesores han colaborado con los gobiernos de Bolivia,
Colombia y Cuba en la reorganizacién de las oficinas de presupuesto en
concordancia con la implantacién del sistema de presupuesto por programas
de actividad,

El Gobierno de Bolivia acaba de reestructurar sus oficinas creando la
Direccién General de Presupuesto y Egresos, entidad directamente dependiente
del Ministro de Hacienda y que esta encargada de administrar el presupuesto
¥ la Tesoreria. La nueva entidad estd constituida por tres departamentos:

a) Estudios y Programacidén Presupuestaria; b) Operaciones Presupuestarias,

1

y c) Racionslizacién Administrativa. El primero tiene a su cargo la elabo
racidén del presupuesto por programas con la colaboracidn de las oficinas
de los ministerios y confecciona los estudios y estadisticas requeridos
por el organismo de planeacidn; el segundo dirige y supervisa la ejecucidn
del presupuesto y, finalmente, el tercero se ocupa de las labores de
organizacidn y métodos. Ademds, se ha creado un grupo de analistas presu~-
puestarios que deberdn revisar sobre el terrenc la ejecucidn del presupuesto
¥ controlar la forma en cque se van cumpliendo los programase

En Colombia, por decreto 1124 de 1960, fue reorgsnizada la Direccidn
Nacicnal del Presupuesto, a la que se ha encargado ejecutar las leyes que
se relacionan con la preparacidn, ejecucién y vigilancia del desarrollo de
los programas del presupuesto nacional y colaborar en la preparacién de los
plenes de financiamiente del sector pliblico. Esa Direccidn comprende tres
secciones: la ds programacidn presupuestaria, la de administracién presu-
puestaria y la de crédito piblico; ademis, se integra con una oficina
juridica, Lz seccidn de programacidén presupuestaria debe asesorar e impartir
nermas para la formulacidn de los programas de gastos pdblicos, planear la
estructura y presentacidn del proyecto de presupuesto y realizar

/investigaciones sobre
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investigaciones sobre finanzas piblicas, La seccidn de administracidn
vresupuestaria debe hacer los cdleulos de rentas e ingresos, preparar el
Pproyecto de ley anual" de presupuesto de rentas e ingresos y el proyectho
de "ley de aﬁropiaciones", y vigilar y controlar el movimiento de las
apropiaciones y de todas las operaciones relacionadas con la ejecucidn

del presupuesto, La seccidn de crédito piblico ejerce la administracidn
de la deuda pdblica interna y externa y hace estudios sobre el mercado de
la deuda piblica interna, Las oficinas de presupuesto de los ministerios
ceentan con secciones de ejecucidn y control del presupuesto de costo, y
de pagaduria.

En Cuba se reestructurd totalmente la organizacidn presupuestaria a
mediados de 1960, El caricter distintivo de la nueva organizaciln estd en
la separacidn en dos organismos de las tareas del presupuesto que tradi~
cionalmentc se concentraban en una sola oficina. Todo lo que atafie al
gasto expresado en programas y proyectos se ha trasladado a una oficina de
presupuesto dependiente del crganismo de planeacidn y todo lo que atafie
al financiamiento, recaudacidn de ingresos, contabilidad y control, se
mantiene en una oficina del Ministerio de Hacienda, Las oficinas de
presupuesto de los ministerios son también parte integrante del sistema
de planeacidn sectorial ubicado en cada una de esas entidades, Estos
organismos de planeacidn tienen una estructura similar a ls del organismo
central, pues se integran comlnmente con /4 departamentos: formulacidn de

planes, presupuesto, estadisticas y racionalizacidn administrativas.
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1. Las relaciones entre la estructura acdministrativa vy la
programacién

Uno de los requlsitos esenciales para que tengan éxito los esfuerzos de
programacidn del desarrollo econdmico es contar con mecanismos adminis~
trativos eficientes para la formulaciodn, la ejecucién y el conirel de
los planes, Es natural que la administracién pdblica en los paises
latincamericanos no se adapte en la actualidad con eficacia a esas fine-
lidades, porque la programacién no ha constituido hasta hace muy poco
un objetivo deliberado y la organizacidn administrativa se ha heredado
de tiempo atrés o se ha venido formando sin tener en cuenta ese objetive.

Suelen encontrarse en la actual administracidn publica trimites
muy complicados, una agrupacidn defectuosa de actividades, duplicacidn
de funciones, baja productividad, delimitacidén imprecisa de responsabi-
lidades y ausencia de organismos de coordinacidn.

Buena parte de los defectos anotados son herencia de la forma misma
en que ha venido creciendo la organizacién administrativa. La adminis-
tracién publica no ha crecido, en general, como resultado de una visidn
de conjunto de las necesidades de expansidén de las actividades guberna-
mentales, sino como consecuencia de miltiples in.ciativas parceladas y
a veces contrapuestas o que duplican funciones y organismos ya existen-
tes,

Lo anterior se ve reforzado por una marcada tendencia a adoptar un
sentido mds bien formal y contzble para el control de las actividades
pdblicas, tal como se ha sefialado en la seccidn II de este informe,

Es natural que un propdsito decidido de programar las actiﬁidades
del estado no encuentre respuesta en el tipo de organizaciones descritas,
chogue con ellas y se torne en dltimo término ineficaz si no puede modi-
ficarlas. Por ello, una programacidn eficiente y realista de las
actividades supone el cambio de la organizacidn administrativa, El
5010 hecho de planificar obliga a controlar conscientemente la estruc-
tura y el crecimiento de las unidades administrativgs, y la eleccidn de
un métode de programacidn permite darle una definicidn concreta a esa

estructura.
/Si no



8% no exisbe zlaneacidn, la defestuosa estructura de las entidades
compenentes de 1a administracidn piblica tiende a mantenerse, por cuaanto
no se plantea el problema de estudiar las actividades, cuantificar los
servicios que se prestan y determinar sus costos. En esta forma, el
costo de mantener una duplicacidn de actividades, actividades imitiles
y agrupaciones defectuosas de éstas, no se hace evidente y no existen
bases de comparacién relativa de costos. En cambio, la planeacidn y
la implantacidn de un sistema de presupuesto por programas de actividad
debe aparejar necesariamente cambios en la organizacibén administrativa,

Para los sistemas tradicionales de presupuesto, la organizacidn
administrativa es un dato, porque acquéllos se adaptan a ésta; en cambio,
1z plansscidn y el sistema de presupuesto por programa obligan, primero,
a postular acciones, a presupuestarlas después y, finalmente, a proponer
una organizacidn operativa que permita realizarlas, Es decir, la
organizacidn administrativa es en cierto modo consecuencia de los planes
del gobierno y de la forma de realizarios,

2. la concepcibn sobre organismos centrales de coordinacién

¥y la descentralizacién en la elaboracién, lz ejecucién
y el control de programas v proyectos

Uno de los aspectos fundamentales de la organizacién administrativa para
la programacidn es el grado de responsabilidad y atribuciones que cabe
asignar al organismo de planeacidn y la medida en que esas responsabi-
lidades y atribuciones van a compartirse por el conjunto de la adminis-
tracién pdblica. En concreto, cabe pensar en dos modalidedes: a) un
organismo dnicc, de gran amplitud, cue absorba totalmente las tareas de
formular planes a todos los niveles; o b) un reducido organismo central
de alto nivel técnico, responsable de coordinar y orientar el proceso

de planeacidn, ayudado en esta tarea por una serie de oficinas que operan
a losg distintos niveles de la administrécién nacional,

En relacidn con este protlema debe tenerse en cuenta dque un sistema
ce planeaqién tiene que llenar ciertos requisitos para ser eficiente,
Debe ser capaz de producir planss coherentes, realistas vy conocides y
scntidos por los responsables de ejecutarlos,

/EL primer
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Ll primer requisito implica gue los planes deben coordinarse en un
organismo central; el segundo conduce a postuler que los planes deben
formularse por aquédllos que van a ejecutarlos, como dnica forma de
producir planes realistas ya que son ellos los que conocen a fondo los
vroblemas que enfrentan dia a dia. En cambio, no es posible concentrar
en un organismo central un conocimiento detallado de cada uno de los
sectores de economia., Al igual Gque el anterior, el tercer rejuisito
lleva a sugerir que los planes sean formulados por quienes los ejecuilan,
por cuanto en esa forma cada cual encuentra y reconoce lo suyc en el plan,

Pars cumplir con los requisitos seflalados, el sistema de planeacidn
debe centralizar, en un nivel dado, las orientaciones bdsicas a que
debe cefiirse el plan, y descentralizar la formulacidn efectiva y la
gjecucidén de los planes. Las orientaciones emanan de la entidad central
en forma de planes o proyecciones preliminares globales, aundue en la
misma formulacidn de ese plan preliminar global se utiliza el conocimiento
y la experiencla de los gue estdn en los niveles descentralizados del
anmarato de plancacidén, Cada una de las entidades en sus diversos nive-
les administratives elevan los planes, formulados por los proplos ejecu~
tores, y al subir a cada nivel superior son coordinados entre si, conti-
nudndose este proceso hasta la oficina central de planeacidn en que se
produce la coordinacidn del plan al nivel nacional. En otras palabras,
las entidades centrales de planeacidn preparan instrucciones y asigna-
ciones globales de recursos para los ministerios y organismos descen-—
tralizados por intermedio de las oficinas sectoriales de planeacidn;
éstas & su vez concretan y precisan mds las instrucciones a base de su
conocimiento del sector, y las transmiten a las direcciones, éstas a los
departementos, y asi hasta llegar a las més pequeflas unidades administra-
tivas.

Se deduce de lo expuesto que en todos los niveles se imparten
instrucciones para producir planes, pero con distinto grado de generali~
dad, precisidn e incluso de contenido. En la misma forma se produce la
coordinacidén de los planes a todos los niveles de la administracidn,

Los aspectog sustantivos que se deben coordinar ante la decisidn de

/construir un
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constrruir un hospital, por ejemplo, se reiieren o problemas tan concretos
como los de coordingr la capacidad de la saia de operaciones oguirtrgicas
con la dotacidn de camas e instelaciones generales, Yn cambilo, la
coordinacibén de los planes de los diferentes hospitales en el Miristerio
de Salud se realiza a un nivel mds general, conciderando aspectos como
la oZferta de servicios médicos en relacidn con las necesidades de cada
zona, la disponibilidad de médicos, ete. En cada nivel de la adminis-
tracidn se produce un proceso similar: centralizacidén de orientaciones
y descentralizacidn de la fornulacidn de planes, pero este proceso es
distinto en cuanto al contenido de los aspectbs que se coordinan y
orientan,

En la ejecucidn y el contrcl de los planes, programas y proyectos
se aplicen los mismos principios, El control de los planes cde salud,
por ejemplo, se centraliza para ciertos efectos en cada unidad hospita-
laria, y a base de la remisidén de informacidn sobre la ejecucicn de los.
trabajos, el ministerio puede centrzlizar el control de otros aspactos
mas generales, para que finalmente el organismo central de planeacidn
controle el cumplimiento del plan general de salud a un nivel general
tedavia mayor.,

Los prokblemas sefialados y la forma de resolverlos determinan la
estructura administrativa del eparato de planeacién, cue justamente se
estd estableciendo en América Latina sébre la base de organismos centra-
les de planeacidn de tamafo reducido, pero altamente calificados, y de
oficinas sectoriales de planeacidn encargadas de orienter y coordinar la
formulacidn de planes sectoriales, que tienen independencia administra-
tiva con respecto al organismo central.

Lo mismo en Belivia que en Colombia y Cuba se ha seguido el criterio
de crear pecuefios organismos centrales de planeacidn, con la funcidn de
orientar y coordinar la formulacidn de unos planss que deben venir a su
vez formulados desde las oficinas sectoriales de planeacidn.

Un eapecto importante que‘cabe scifialar es el de las relaciones entre
las oficinas sectoriales de planeacidn y la oficina central., En general,
se ha considerado en la préctica cue las oficinas secﬁoriales ce

/tlaneacién no
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planeacidn no debieran tener dependencia administrativa de la oficina
central, por las siguientes razones: a) se transformarfa la oficina cene
tral en una madninaria administrativa muy pesada y burocrédtica, dificil
de manejar; b) los ministros y jefes de organismos podrian no tener
confianza en la coficina de planeacién de su sector, y la considerarian
como una intromisidn con propdsitos de fiscalizacidn; y c¢) las oficinas
sectoriales tendrian.autoridad formal pero no efectiva, por cuanto no
tendrian ficil acceso a la infomacidn para producir planes y controlar
su cumplimiento,

Ef cambio, se considera conveniente la creacidn de oficinas secto-
riales de planeacidn que dependan administrativamente de los ministerios,
organismos autdénomos, ete. Sin embargo, como la coordinacidén estrecha
entre las oficinas sectoriales y el organismo central de planeacidn es
indispensable, generalmente se establecen relaciones de dependencia
funcional entre ambos tipos de organismos, Estas relaciones funcio-
nales consisten por lo comin en la facultad del organismo central para
determinar la organizacidn de las oficinas sectoriales, formularles
plarnes de trabajo y de investigaciones y fijarles fechas de remisidn para

sus informes,

3. las relaciones entre las oficinas de planeacién,

estadistica ¥ presupuesto

Lo anterior sugiere la conveniencia de examinar con cierto detenimiento
lo que atafie a las relaciones mds aconsejables entre el drganismo central
de planeacion y las oficinas centrales de presupuesto y de estadistica,
Un sistemaz de planeacidn debs necesarismente contener una estrecha
relacidén entre las funciones de postular acciones, recoger y elaborar
estadisticas y presupuestar. La necesidad de esta estrecha relacidén se
basa en el principio de que la pianeacién no debe constituir un acto
forzado deniro de la administraeidn, sino por el contrario, una accidn
nomal realizada por medio de una divisidén coordinada de tareas que per-
mita la formulacién de planes con el minimo de esfuerzo, Esto implica
"planear" el sistema, sefialar a cada cual qué parte y en qué proceso de

/la planeacién
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la planeacidn le corresponde actuar y delimitar con claridad las atribu~
ciones para poder asignar las responsabilidades. En el fondo, se trata
de erear una Mrutina? de planeacidén para que los planes puedan armarse
por las oficinas centrales y sectoriales de planeacidn sobre la base de
las piezas construidas por las unidades administrativas ejecutoras.

En este punto existen dos problemas bdsicos: a) la obtencidn
periddica y sistemdtica de la informacidn bisica para formular planes,
v b) los métodos de compulsas la formulacidn de planes y garantizar su
ejecucidn, El primer problema incide en los organismos centrales y
sectoriales de estadistica, y €l segundo en las cficinas centrales y
sectoriales de presupuesto, ' '

Conviene no menospreciar el riesgo de que muchas oficinas de pla-
neacidén no actden en la prictica como tales, sino que dupliquen buena
parte del trabajo que deberian realizar las oficinas de estadistica,

Por otra parte, las oficinas centrales de estadistica captan y elaboran
informaciones que no guardan relacidn con las necesidades de formulacién
de planes, - De aqui la necesidad de que los organismos centrales de es-
tadiztica operen con un programa de trabajo aprobado o confeccionado en
colakboracidn con el organismo central de planeacidén, y de que las ofici-
nas sectorisles de estadistica trabajen a su vez con programas confec-
cicnados en colaboraciln con las oficinas centrales de planeacidn y esta-
distica y, ademis, coﬁ;la oficina sectorial de plansacidn respectiva,

#n lo que toca af presupuesto, el problema es similar. Si no
existe una estrecha relacidn entre el organismo de planeacidn y el orga-
nismo central de presupuesto, se divorcia la asignacidn de recursos para
la acczidu inmediata con la prevista para los objetivos a largo plazo.

En otrag palabras, los planes corren el riesgo de transformarse en meras
investigaciones en vez de instrumentos guias para la aceidn del gobierno, '
Come 1a formulacidn del presupuesto es un proceso tan ligado a la formu-
lacidn d= los planes aruales; en ¢l fondo el divorcio entre planeacidén y
Dlesiouss5ios 25 la ¢ivietdn artificial entre la formulacidn de planss
. amal es y pLanes a laige wlaro, y cemo el objetivo de estos tltimos es
servir de gufa a los primeres, resulta clara la inutilidad de la planea-
¢ibn en la situacidn descrita,

/Ahora bien,
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Ahera bien, la relacidn entre planeacidn y presuynesto puede
adoptar variadas formas. La oficina central de planeacidén puede tener
facultades para participar en la discusién interna del presupuesto, o
éste ser remitido al Presidente de la Republica a través de ella.

Puede también tener facultades para hacer recomendaciones, o puede
requerirse la aprobacién previa del presupuesto por parte de la oficina
central de planeacién., Finalmente, se da también la férmula de que la
preparacidn del presupuesto por lo que atafie a la determinacién de gastos
e inversiones se incorpore administrativamente al organismo central de
planeacidn, asi como también su control.

En suma, para que las oficinas de estadistica, planeacién ¥ presu-
puestos formen un grupo coordinado, se requiere que tengan una concep-

¢idn homogénea del procesc de planeacidn.

Lo Estructura y ubicacidn de las oficinas centrales:

vy sectoriales de planeacidn

Se ha establecido ya la necesidad de crear organismos centrales y secto-
riales de planeacidn y conviene analizar ahora sus posibles ubicaciones
en los distintos niveles de la administracidn y sus estructuras internas,
Se concibe a la organizacidn central de planeacidn en dos planos:
uno politico y otro téenico. La separacidn resulta 1itil como demarca-
cidn de los problemas que deben abordarse. El cuerpo politico cumple
la funcidn de orientar la formulacidn de los planes de desarrollo eco-
néminrn v social de acuerdo con la politica general del gobierno., Fija
el contenido politico de los planes. Ese cuerpo, que es generalmente
pequeiio, se suele integrar con altos funcionarios de la administracidn
responsables de sectores importantes de la economia y con representantes
de los poderes politicos del pais. En los casos de Colombia, Bolivia
¥ Cuba, el Cuerpo politico es dirigido por el Presidente, el Vicepresi-
dente y el Primer Ministro, respectivamente, con lo cual se mantiene al
més alto nivel la organizacidn de la planeacidn central, El cuerpo
politico puede cumplir tembién une importante funcidn en la solucidn de
discrepancias en torno a problemas originades por la accidn inmediata,

/Una oficina



E/CN.12/584
Pig. 64

Una oficina central de plsneacidn es el complemento indispensable del
cuerpo politico; es en realidad el 6rgano operacional de confeccidn de
planes, La entidad administrativa responsable de la planeacidn toma
formas variadas de acuerdo con las caracteristicas de cada pais.
Generalmente comprende subdivisiones encargadas a) de la formulacién
v coordinacidn de planes globales; b) de planes sectoriales como agri-
cultura, industria, energia, stc.; c) del sector piblico y en particular
del plan de inversidn piblica; 4) de los planes regionales; e) de la
politica econdmica, y f) del andlisis y la informacidn bdsicas

las unidades de planes sectoriales gon el nexo entre el organismo
central de planeacién y las oficinas sectoriales de planeacién depen-
dientes de los ministerios y otros organismos.

Los problemas de coordinacidn y ubicacidn de las oficinas sectoriae
les de planeacidn son similares a los ya sefialados para las oficinas
centrales. En la prictica, se trata de que estas entidades se ubiquen
al nivel ministerial o de la jefatufa mixima del organismo,
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1, Técnica de la programacidén de la inversidn piblica

Desde un punto. de vista formal, el esquema bdsico de la programacidn

de la inversidn piblica comprende las mismas etapas y elementos que el de
la programacidn general, a saber: diagndstico, formulacién del plan y
establecimiento del mecanismo administrative de elaboracidn, ejecucidn,
coordinacidén y ajuste permanente de los programas,

En el diagnéstico se examinan fundamentalmente asuntos como los
siguientes:

a) medida en que el nivel y la composicidn de la inversién piblica
de un pals constituye un estimulo o un obstdculo para el desarrollo
econémico y social que el pais podria logrér si se aplicara una politica
deliberada a ese respecto;

t} evaluacidn de la polftica del gobierno en general y, en
particular, de la encaminada a satisfacer cada una de las necesidades
de inversifn;

¢) grado de eficacia de las actividades de ejecucidn de proyectos
y de prestacidn de servicios e identificacidn de sus defieiencias, y

d) eficacia del mecanismo de coordinacidn entre distintos programas
¢ entidades,

Como es natural, el diagnéstico de la inversidn publica debe
realirvarse en el cuadro del diagndstico general de la economia del pais,
tanto por lo que atafie al aspecto estrictamente econbmico y a la
evaluacidén de la politica, como por lo que se refiere al mecanismo
administrative de programacidn. En cambio, los aspectos relacionados
con el rendimiento o economicidad en la ejecucidn de proyectos y prestacién
de servicios, tienen un caricter mfs especifico,

la programacidén de la inversién piblica consiste en determinar
objetivos y metas para la ejecucidn de proyectos de inversidn y
prestacidn de servicios, y en seleccionar las medidas, directas o

indirectas, que se han de aplicar para lograr esos objetivos. la
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determinacidn de objetivos y metas es eonsecuencia de un andlisis
téenico que toma en cuenta: a) orden de prelscién y criterios para
asignar recursos derivados del diagndstico general de la economfa, del
diagnéstiCO particular de }é inversién piblica y de declsiones politicas
del gohierno; b) objetivos v metas del programa general de desarrollo

econfmico; y ¢) recursos disponibles para inversién,

2. Imoortancia de un buen diagndstico de la inversién piblica

Le experiencid de los grupos asesores esté demostrando que para iniciar
un proceso 42 progremacidn es de primordial importancia realizar un buen
diagndstico de la inversidn dentro del marco de un diagnéstico general
de la econcmia del pais, -

La utilidad de un buen diagnéstico, como paso previo e ineludible
para la formulacidn de un progrema, se pone de manifiesto si se tiene
presente lo que eigue:

e comprueba que organismos encargados de preparar @rogramas de
inversién piblica no disponen de informaciones que les permitan
deterwirar el monto total de los recursos comprometidos en obras en
ejecucion; por eso, es arriesgado conceblr nuevos programas, pues
éstos podrian contribuir a reducir la productividad de la inversidn al
nrclongar, por ejemplo, los plazos de ejecucidn de obras nuevas y
antiguas, '

Suelen existir en los paises pfogramas o proyectos elaborados o
en una avanzada etapa de estudio por organismos nacionales e inter-
nacicnales, cuya necesidad y economicidad es obvia desde todo punto de
vista; no hebria motivo, pues, para demorar la decisidn de llevarlos
a cabo en esperz de los detalles de un elaborade programa general,

Existen entidades cuya capacidad para ejecutar proyectos o prestar
servicios ya estd colmada o que, por falta de éapacidad.fécnica, no
podrizn inieiar nuevos programas; en tales casos, asignarles mds
recursos, redundarfa en la bajd de la productividad, privando de ellos
a otras entidades que podrfan aplicarlos con mids provecho. ,

Suceds con frecuencia que, por falta de caordinécién, no se toman

en cuenta inversiones relativamente pequefias que son imprescindibles

/para el
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para el funcionamiento de obras ya términadas. Es evidente que esas
inversiones deben tener prelacidn, a fin de elevar la productividad del
sistema de inversidn. - R

La eficacia del mecanismo administrative de ejecucién y coordinacién
puede ser tan reducida que no permita realizar en forma satisfactoria el
plan major concebido; en consecuencia, serd necesario dar previamente a
ese mecanismo un nivel téenico minimo de funeionamiento,

Finalmente, cabe sefialar que el sistema de financiamiento puede
adolecer de cierta regidez que deberfa corregirse sin demora para que
el programa pueda aplicarse de manera continua, evitando interrupciones
o distorsiones.

En-vista de esos hechos que, aunque con variaciones, son corrientes
en los paises de América latina, los grupos asesores han planeado su
labor atendiendo especialmente, y con particular urgenciaz, a la
realizacidn de un diagnéstico de -cardcter econémico, técnico y
administrativo, de lo que se podria llamar el sistema de inversidn
piblica,

Esa evaluacibn, si se cuenta con el mayor mimero de datos de
cardcter cuantitativo ¥y aun cualitativo, facilita la adopcién de
decisiones fundamentales para sanear la situacidn actual y mejorar la
asignacidn de recursos conforme a criterios y‘soluciones'tantp mis
precisos cuanto mds se haya avanzado en el estudio del programa general
de desarrollo. Esas decisiones se reflejardn de inmediato en el

presupuesto piblico.

- 3. Diagnéético global sobre el nivel de la inversidn pidblica

El diagndstico general de la economia y el andlisis de sus posibilidades
de crecimiento indicardn la.difefencia‘que existe entre el nivel actual
de la inversiSn piblica y el que, en términos aproximados, seria
necesario para lograr determinadas tasas de crecimiento que se consideran
viables en funcidn de una polftica deliberada de desarrollo,

En la medida en que se haya avanzade en los andlisis de programacidn
de la economia en su conjunto, se podrd obtener un conocimiento mds

detallado acerca de la composicidn de las inversiones pdblicas que se

/requeririan; asimismo,
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requeririan; asimismo, en los modelos globales se habrén analizado
determinadas alternativas de desarrollo y sus posibilidades de
financiamiento. .

Comparando los resultados de esas alternativas con la situacién
actual, se podrd apreciar la magnitud del nivel de inversidn en
relacidn con el que se debiera alcanzar ¥, en consecuencia, determinar
el alcance de la labor que se deberd realizar o la cooperacidn
extranjera que se requeriri.

En resumen, los propésitos esenciales del dlagndstico consisten
en desentrafiar los factores que condicionan el nivel y la composicidn
actual de la inversidn teniendo en cuenta los objetivos y metas de
un programa de desarrollo, asl como en evaluar los rendimientos del
sistema en sus aspectos técnicos de produccién y de coordinacidn,

A continuacidn, se enuncian y explican en forma muy breve los
andlisis més significativos que se deben efectuar con ese propdsito,

A tal efecto, se ha tomado‘en cuenta la situacién general de los paises
latinoamericanos respecto a las informaciones técnicas y econfmicas de

gque se puede disponer.

L, Andlisis histdrieco general de la inversién piblica

Es {til contar con series de inversién para.perfodos prolongades, a fin
de anclizar las fluctuaciohes gue ha experimentado la inversidn pdblica
en relacidén con el ingreso nacional, el sector externoly la inversidén
totals ‘

Se necesitan series que abarquen perfodos relativamente extensos
debido a la naturaleza de esas fluctuaciones y al tiempo que requieren la
ejecudi&h de los‘proyeétos de”inversién y la propagacidn de sué efectos
en el dmbito de la economia.

Algunos de los puntos de 1nterés partlcular para la planeac1on de
la inversidn publlca se relacionan con el andlisis de la politica que .
ha seguido el gobierno, el efecto del sector externo sobre los niveles
de inversidn y el papel que ha desempefiado la inversidn piblica como
factor de promocién del desarrollo del pafs,

Es comin en los pafses latinoamericanos que las fluctuac1ones del

sector externo incidan en forma muy pronunciada en la inversidn piblica.

/Como es
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~ Como es sabido, &stas se acrecientan en &pocas de expansién del poder
de compra externo y disminuyen en las de contraccidn de aquél.

El fenémeno se realiza, principalmente, a través de dos factores:
los ingresos del gobierno y las disponibilidades de divisas. Los
ingresos del gobierno experimenfan fluctuaciones, pues en gran parte .
dependen del sector externo., Como los gastos de funcionamiento tienen
un cardcter més estable o son mis rigidos, la contraccidn de. ingresos
del gobierno contribuye a la disminucidn de los recursos destinados a
la inversidn, que en épocas de elevados niveles de ingreso también se
habfa acrecentado. FEn suma, el ajuste de la situacidn se efectda
principalmente a expensas de la inversidn piblica y, por lo tanto, del
crecimiento econémico y soeial del pafs.

Las cifras presentadas en el cuadro 1, que ilustran el programa
cuatrienal de inversidn pdblica de Colombia, permiten formarse una
idea de la magnitud de esos movimientos de expansidn y de contraccidn
de la inversidn piblica ocasionados principalmente por las fluctuaciones
del sector externo. Asimismo, esas cifras ponen de manifiesto la
labov realizada por el gobierno para mantener el nivel de la inversidn
piblica con posterioridad al pronunciado descenso del precio del café,

La comparacidn del nivel de la inversidn piblica con el de la
inversidn privada, proporciona otros elementos de juicio para apreciar
la polftica del gobierno, y, ademds, puede suministrar fndices sobre
la participacidn de una y otra en la inversidn total y en actividades
concretas; dichos fndices son dtiles para los estudios de planeacidn.

A este respecto, el cuadro 1 revela cdmo en Colombia el ajuste
fue mayor en la inversidn privada porgque la contraccidn de las
importaciones inecididé preponderantemente en ese tipo de inversidn.

Otro anilisis histérico que conviene realizar concierne a la
distribucién de las inversiones ya sea en la prestacién de servicios
sociales o en sectores productivos, W®s comin que por lo reducido de
los recursos, se hayan incrementadoe las necesidades de servicios sociales,
como educacidén y salud pdblica; por otro lado, también puede darse el
caso de que en niveles relativamente altos de inversidn sea significativa

la proporcidén de las inversiones de cardcter social, y que las destinadas

/Cuadro 1
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Cuadro 1

COIOﬁBIA: PRODUCTO E INVERSION PUBLICA Y PRIVADA, 1950-59

producte Contigiante da Sversi
. ¢ = (en millones de pesos. constantes re pb L P
Afie ern? a 46 1958) ruto 1pterno
precios (en porcientos)
de merw
cado Pdblica Privada Total Pblica Privada Total
1950 14 580.8 502,0 222 2728.4 3.5 0 152 187
1951 14 969.3 © 586.,0° 2 129.9 2 T4.9 3.9 14.2 18.1
1952 15 970.1 565.1 2 386.5 2 951.6 3.5 15.0 18.5
1953 16 923.3 T46.5 3 L6 3 891.1 A 18.6 23.0
1954 18 150,6 1 048.5 3 678.2 L 7214 5.8 20,2 26,0
1955 18 882,0 1 24k.8 3 658,3 L9031 6.6 194 26,0
1956 19 391.4 1 245.3 3 441, L 689,14 WA 17.8 2,2
1957 20 019,6 951.7 2 534.2 3 1,85.9 La7 12.7 17.4
1958 20 476.8 903.3 2 bh6.2 3 349.9 4.4 11.9 16.3
1959 21 687.7 1017.2 . 2 592.3 3 609.5 47 11.9 16.6

Fuente: Consejo. Naclonal de Politica Econdémica y Planeacidén; Departamento Admlnlstra-

tivo de Planeacién y Servicios Técnicos. Plan Cuatrienal de Inversiones
Pdblicas Nacionales 1961-64,

/a fines
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a fines productivos hayan sido insuficientes para promover el desarrcllo
de los sectores econdmicos, '

El andlisis histdrico debiera complementarse en la medida de lo
posible con cifras sobre las inversiones acumuladas, o sea las
existencias de capital fijo. Si bien esas investigaciones no son
féciles, habria que esforzarse por reunir datos, al menos para sectores
o servicios determinados, pues revelan la capacidad de produccidn;

a veces, una comparacidn con la poblacién puede indicar la medida en

que se han atendideo determinados servicios.

5. Composieidn de la inversidn segfin su destino

El andlisis de la inversidn por clase de bienes y servicios producidos
y por destino o entidades de utilizacién deberd hacerse lo mis a fondo
posible., Dicho andlisis proporciona antecedentes bdsicos para la
formulacidn del programa y es la etapa esencial del diagndstico,

Ademis de los datos estadfsticos y otras informaciones cuantitativas,
son de mucha utilidad los datos y las apreciaciones de cardcter cualitativo
que pueden suplir en algo la falta de informacidn estadistica tan comin
en los palses de América Latina.

Ese anflisis deberfa mostrar la medida en que se han ido
satisfaciendo las necesidades de promocidn econdmica y de servicios
de utilizacidn directa en los distintos sectores productivos, asi como
las necesidades de servicios sociales; junto con otros elementos
podria ilustrar acerca de la politica que en cada caso ha seguide el
gobierno o en ausencia de €sta presentar claramente los hechos,

En etapas ulteriores del andlisis de programacidn, esos datos
servirfan para determinar las inversiones adicionales de diversa clase
que se requieren y para fundamentar criterios de orientacidn o de
prioridad en la asignacidén de recursos.

Desde otro punto de vista, el andlisis de la estructura de la
inversidn piblica es @til porque permite obtener ciertas indicaciones
acerca de las posibilidades de modificar esa estructura si la aplicacién
dé¢ un plan asf lo exigiera. Se comentard mds adelante cdmo la -

persistencia en la distribucidn crea hdbitos y capacidades especiales

/en las
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en las entidades gque hanh contado con recursos disponibles, en
detrimento de las que operaron a un nivel mds reducido. Con el
tiempo sucede que, en cierta medids, la distribucién resulta no tanto
de una politica basada en un orden de prelacién preestablecido, sino
del juego de las distintas capacidades ejecutivas de las entidades,

Ese andlisis de la inversidn por sectores de destino debe comple-
mentarse con los diagnésticos de los sectores éconémicos, pues una
apreciacidén parcial puede conducir a conclusiones equivocadas. Véanse,
por ejemplo, los cuadres 2 y 3 en que se ofrecen las cifras porcentuales
de la distribucién funcional de 1a ifversidn pdblica de Colombia, segin
datos que ilustran el programa‘cﬁatrienal de inversién pdblica de ese
pals,

Esa iﬁvestigacién muestra que el sector de los transportes absorbe
una alta proporcidn de la inversidn piblica, pues el porcentaje es del
40 por ciento‘para el total de las entidades pdblicas del pafs y es
suﬁériér al 60 por ciento, hasta 1959, de las inversiones que
:eélizan las entidades nacionales. Esa concentracién de los recursos
disponibles en ese sector explica, en parte, el atraso en la atencidn
de otras necesidades =~ por ejemplo, las de educacidn, salud publica
¥y servicios econdmicos para el sector agropecuario - y ello ha ocasionado
una acumulacidén de cuantiosos déficit en educacidn y salud piblica y
una accidn insuficientemente sobre la economfa agropecuaria, cuyo lento
crecimiento impide un desarrollo mis acelerado del pais., Sin embargo,
no puede inferirse que el sector del transporte haya sido atendido
satisfadtoriamente, pues son bien conocidas las necesidades de ese
pals en 1o que a nuevas inversiones en ese campo se refiere, Una
indicacidén de ello es que su densidad de carreteras es mfs baja que en
otros paiseé en situacidn comparable, no obstante las importantes
inversiones que se han realizado en los dltimos afios,

Finalmente, cabe destacar que el anflisis sectorial debe comple-
rentarse con una revisidn del campo.de accidn directa del gobierno,
pues, como es sabido, existen actividades que el sector privade no
atiende genefalmente-debido al riesgo o a la baja rentabilidad que

ello supone o s¢lo lo hace en magnitud reduclda con respecto a las

/Cuadro 2
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COLOMBTA: INVERSION PUBLICA TOTAL SEGUN SU
DESTINO SECTORIAL, 1959

(En porcientos del total)

Sector de

1la economia porcientos
Agficultura 10.0
Industrias | ' 1.6
Energia eléctrica 13.5
Transportes 41,0
Educacién ' 343
Salud piblica 1.6
Vivienda 11.8
Serviecios comunales 12.5
Otros, sin clasificar L7
Total | 100.0

-Egente: Plan Cuatrienal de Inversiones Pdblicas Nacicnales,
1961"64— .

® /Cuadro 3
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CCLOMBIA: DISTRIBUCION DE L& INVERSION DEL STCTCR PUBLICO
NACIONAL, SEGUN SU. DESTINO SECTORIAL, 1958~&0

(En porcientos del total)

Sector de la economfa. | 1958 1959 1960
Agricultura o 3.0 3.7 3.8
Industria hIA 0.5 6.6
Energia eléctrica 6.8 4e8 | 9.9
Transportes 0.9 63.6 55.7
Educacién 3.6 1.4 2.2
Salud piblica 0.7 1.7 2.2
Vivienda 10.9 8,5 10.7
Servicios comunales L6 Lel 7.5
Otros sin clasificar 8.1 1.7 T

Total 100.0 100.0  100,0

Fuente; Plan Cuatrienalhﬁe_Inversiones Nacionales 1961-1964.

w
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necesidades. El diagndstico debiera preciser esas situaciones identifi-
cando los factores que las determinan, 2 fin de que en la programacidn
se decidan las medidas que conviene adoptar, que podrian consistir en
el ensanchamiento de la accién directa del gobierno o en alentar la
actividad privada. Un ejemplo ilustrativo es el de la construceidn

de viviendas,

6, Distribucidn regional de las inversiones y del capital

El andlisis sectorial deberia'complementarse, ademds, ¢on un andlisis
regional, - Se trata de conocer la polftica que ha seguido el gobierno
en materia de formacidn de capital y prestacién de servicios en las
distintas regiones del pafs, o, a falta de aquélla, puntualizar los
hechos,

Casi todos los paises latincamericanos muestran grandes diferencias
en el desarrollo de sus distintas regiones y para algunos de ellos se
proponen crecimientos mids equilibrados, planes de descentralizacién y
programas especificos.

Fl diagnéstico debe proporcionar elementos que permitan hacer una
evaluacidn de esos planes y discutir los problemas que se presentardn
eventualmente ante un cambio de la estructura regional de la inversidn
piblica.

A continuacidn se indican algunos de los andlisis bdsicos que se
debieran efectuar, a saber:

a) 1la distribucién regional de la dotacidn de capital; ‘

b) la distribucidn regional de las inversiones realizadas en un

periodo histérico; 7

¢) los costos unitarios de distintos tipos de inversiones segin

las regiones;

d) los prdblemas que plantea la estructura administrativa y

.financiera al introducir cambios en la distribucidén de recursos,
Este §ltimo punto tiene gran importancia, pues las zonas mis desarrolladas
son a su vez las que cuentan con mayores recursos, propios o derivados
de participaciones en los ingresos nacionales; en virtud de acuerdos o
disposiciones legislativas, En consecuencia, un cambio en la distribucidn
de los recursos que gﬁéntualmente pudiera ser cdnveniente, exigiria
decisiones previas de cardcter politico o legislativo,

/Se presentan
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Se presentan dificultuades de naturaleza estadistica y conceptual
para preparar la informacién bidsica que requiere este andlisis, En’
efecto, existen obras y servicios que se localizan con precisién
- par ejenplo, Los relacloriados con la educacidn, lé‘salud, servicios
urbanos, etc, =, pero existen otras acﬁividades, como las inversiones
en transporte, en que es mis diffcil detefminar el 4rea que se beneficia
con la inversidn,

Otro aspecto metodolégico de esta invgstigacién consiste en
determinar las ﬁnidades regiohaies con seniido econdmico, Aparte del
'probléma de definir esas 4dreas, los datos de que se puede disponer en
la ﬁréctica correspbnden, en générai, & divisiones regionalés de
cardcter pollitico o administrativo, como son los departamentos y
municipios. ' | -

A modo de ejemplo, se presenta en el cuadro 4 la distribucidn de
la inversidén piblica en Colombia, por departamentos. Sc obéervaré‘
que la inversidn piblica total se concentra principalmente en los
departamentos de Antioqufa, Cundinamarca, Caldas y Valle del Cauca,
que en 1959 absorbieron el 58 por ciento de la inﬁersién piblica total,
Esos departamentos corresponden a las zonas mds desarrolladas y mds
‘pobladas del pafs. Fs interesante comprobar en ese cuadro que las
inversiones del gobierno naéidnal ¥y de sus institutos autdnbmos se

concentraron también en esos departamentos,

7. Andlisis histdrico de la_inversidn por jurisdicciones

Conviene realizar un anflisis de la inversién segin las jurisdicciones

politicas o administrativas que existan en el pals, o sea, en los
niveles nacional, provincial o departamental y- munlclpal.

Es- frecuente cierta especializacidn en las clases de inversidn que
realizan las entidades de cada una de esas jurisdicciones y es también
corriente que los sistemas de financiamiento tengan caracteristicas
particulares, Ademds, el andlisis serfa muy provechoso si el estudio
por entidades se combina con el estudio funcional y reglonal de las
inversiones,

Podria ilustrarse este tipo de an&lisis con una investigacién
realizada en Colombia, E1 cuadro 5 pone de manifiesto cierta

especializacidn Jurlsdlcclonal de la inversién pﬁbllca. En efecﬁo; el
' - [Cuadro 4
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Cuadro 4

COLOMBIA: DISTRIBUCION REGIONAL DE LA INVERSION
PUBLICA, 1959

(En porcientos)

_ Inversién Inversién de Inversifn de 10%
Departamento piblica la Nacién Departamentos
' total a/ y Municipios

Antioquia 17.8 9.4 27.8
Atlantico ~ he2 2.3 7.2
Bolivar - 3.3 | | 3.3 40
Boyoca L,5 5.9 3.0
Caldas ‘ Qeds 11.5 ' 6.1
Cauca 3.3 LaT 1.1
Coérdoba ' 2e3 23 2.2
Chocd 1.5 1.5 2.5
Cundinamarza b/ 16.8 16.1 - 175
Huila . 2.8 4.1 . 1,0
Magdalena : 4.3 5.6 2.7
Na?iﬁo . 2.6 ] 3.6 1.1
Noéte de Santander | Lo0 5.5 2.6
Santander . : 4.0 3.9 5.7
Tolims - . 5.2 6.9 2.5
Valle del Cauca 14,0 - 13.4 13.0

Total -~ 1000 100,0 100,0

Ffuente: Estudio preliminar de la Inversidn Piblica en 1959 = Departamento Adminis-
tracién de Planeacidn.

a/ Incluye la inversién de los ministerios y entidades descentralizadas consideradas
en el Plan Cuatrienal de Inversiones Nacionales,
b/ Incluye al Distrito Especial de Bogotd.

/Cuadro 5
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COLOMBIA: DISTRIBUCION FORCENTUAL DE Li .LJVEASIOR PUDLICA SEGUN JURISDICCION
ADMINISTRATIVA, 1959

Institutos y

Jurisdiceién Gobierno =~ Smpresas des

s . Departs- . Muni-
. . . centralizadas .
adninistrativa nacional del gobierno mentos c1glos
nacional a/
Agricultura b7 2.7 12,5 0.9
Industria 0,1 3.7 1.5 -
Energfa eléctrica - 13.3 3.7 31.0
Transportes 79.0 bi.5 68,2 1.5
Carreteras 77.5 - 68,2 1.5
Ferrocarriles - - -
Puertecs y vias fluviales 1.5 37.5 - -
Aeropuertos - 7.0 - -
Edveacién 6.7 - 5.1 3.8
Salud pfihiiza 1.0 3.6 3.2 2:b
Vivieada 0.7 2.7 - 6.9
Servicios comunales 3 11,0 2.0 47.
Acueductss y aleantarillado - 11.0 3.5 3.9
Otros servicios comunales 3.3 - 1.5 33.8
"Otros sin clasificar Le5 - 0.8 5.8
100,0 100,0

Total 100,00 100,0

Fuente: Departamento hAdministrativo de Planeacién y Servicios Técnicos =~ Estﬁdio
- preliminar de.las inversiones pblicas en 1959, y Plan Cuatrienal de inver-
siones pliblicas nacionales 1961-64.

totas Se considers la inversidn directa de cada jurisdiccidn.

fon

2/ Se incluyen los institutos y empresas considerados en el plan cuatrienal.
| b/ Incluye también las empresass municipales.

/Cuadré 6



Cuadro 6

COLO¥BIA: DISTRIBUCION DE LA INVERSION SEGUN
JURISDICCION ADMINISIRATIVA, 195059

(En porcientos del totai)

B OM,12,7/52),
P4z, E1

Institutos
o d§Scentra- .
4fto neoionsi  empeessspd  memcos~  cipiss Tbal
blicas
8
1950 0.4 Li.8 12.6 - 12.2 100.0
1651 5240 32.8 84 12.2 100,0
1952 39.7 32,8 2.2 18.3 100.0
1953 37.6 36.0 10.9 15.5 100.0
1954 il 29.2 10.7 15.7 100.0
1955 40.5 3hel 12.7 12,7 100,0
1956 38.8 3hed 15.9 1.2 100.0
1957 3640 35.0 15.0 14,0 100,0
1958 30.0 38.0 15.2 16.8 100.0
1529 27.8 39.7 145 18,0 1C0.0C

wr,

Fuente: Plan Cuatrienal de Inversiones

a’/ Dependientes del gobierno nacional.

Nacionales 1961=~6L,

/gobierno nacional
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gobierno nacional concentra sus inversidnes en carreteras, igual que
los departamentos, pero debe tenerse en cuenta que mientras el primero
s¢ ocupa de la red nacional, los segundos atienden redes regionales

y locales. Los institutos descentralizados yllas empresas pﬁblicasu
se dedican ﬁrincipaiménte'a la inversién en férrocarriles, enefgia
eléctrica, acueductos y alcantarillado y vivienda., Finalmente, los
municipios concéntran su inﬁérsién en. servicios comunales y tambi¢n en
energia eléetrica, Esta clase de especializacidn hace que la composi-
cidn.de la inversién piblica pueda modificarse pér el Solo hecho de
que verfa la distribucidn de recursos entre esas jurisdicciones,

Ese fendmeno se produjo precisamente en Colombia,'como se verd
en el cuadro 6 donde se muestra que las entidades nacionales disminuyeron
en los fltimos afos su participacién en el total de la inversién bruta
en capital fijo, Ello se debid a dos factores principéles: por una
parte, la politica deliberada del gobierno en el sertido de fortalscer
la accidn de los institutos descentralizadbs_y de los departamentos y
mmicipios, y, por otra, el ajuste de la inversién pﬁbiica, con motivo
de 72 evolucidn desfavorable del sector ekterno, que incidié particu-
larmente en los ingresos para inversiones de las entidades naciocnzles,
Mienbras que los ingresos del'presupuesto’dependen, en gran medida,
del minto de las"exportaciones e importaciones; los de las entidades
descentralizadas se integran, en parte, con ingresos proplos de sus
actividades, y los recursos de los municipios y departamentos, con
impuestos directos e indirectos que no sufren el efecto inmediato del
sector externo.

Del cuadro 6 se infiere, adem4s, una conclusién de gran importancia
pridctica para la planeacién. En efecto, sefiala que las entidades
nacionales del gobierno central sélo participan actualmente con un
tercio de la inversidn piblica total; mayor es la participacidn de
los institutos descentralizados, en tanto que los departamentos y
municipios participan en proporciones, aproximadamente iguales, del
15 por ciento. Es decir, que para que 14 planeacidn del pafs
se puede considerny rozonablemente efectiva debe comprender, como nfnimo,a

las entidades nacionales y a los institutos auténomos que conjuntamente

/realizan cerca
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‘realizan cerca del 70 por ciento de la inversidn directa total.
Ademés, en Colombia la influencia de un plan en que intervenga el
gobiernoc nacional serd mayor que el porcentaje indicado, pues el
presupuesto nacional prevé transferencias a los departamentos y
municipios destinados a la inversidn, '

Esta distribusién jurisdiceional de la inversién de Colombia es
muy ilustrativa de la situacidn de otros pafses. Por lo tanto, conviene
prever un macanismo de programacidn que, aun en sus principios, incluyg
a las jurisdicciones autdnomas, lo que significard reglamentar
disposiciones legales, cambiar hdbitos o persuadir demostrando las

ventajas de la coordinacidn.

8, Medida en gue se han satisfecho los déficit de servicios

sociales e identificacidn de le

politica del gobierno

El diagndstico debe determinar las necesidades de servicios sociales
que estdn generalmente a cargo del gobiernc y mostrar en qué medida
cada una de las entidades ha contribufdo a satisfacerlas.

Tste anlisis ilustrard sobre la politica que han seguido las
entidades y proporcionard indicaciones sobre la capacidad de cada una
de elias al poner de manifiesto si las necesidades no satisfechas
estén aumentando o disminuyendo.

En consecuencia, serd menester disponer de métodos o de Indices
para determinar las necesidades de servicios sociales. En una primera
aproximacién se podrlan utilizar como referencia, o como apreciacidn
global, ciertos Indices gque se han ido definiendo en la préctica,

As?, por ejemplo, suele establecerse como objetivo de la sducacidn
primaria el que la poblacidn comprendida entfe determinadas edades

tenga cierta instruccidn; sobre esa base, la poblacién que no la tiene
representa un indice del volumen adicional de servieio que debe prestarse,

En salud publica se suelen determinar las necesidades de servicio
asistencial mediante el indice de camas de hospitales por habitante;
este Indice se establece para distintos tipos de enfermedad conforme
a los estudios técnicos y, en cierto modo, tomzndo como base la
experiencia en otros paises de mayor nivel de ingreso,

/En los
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En los serviclos comunales, por ejemplo, el abastecimiento de agua,
la cantidad de viviendas urbanas y de habitantes suelen ser los indices
utilizados. A4 veces, los pafses limitan el objetivo a la satisfacecidn
de las necesidades de micleos urbanos que excedan de una poblacidn dada.

Las necesidades de vivienda se determinan por el mimero de familias
con arreglo a una definicién de familia y de vivienda; sin embargo, el
gobierno suele tener preferepﬂla por prOporclonar vivienda a la
poblacidén de cierto nivel de ingreso,

En general, son muy escasas las 1nvest1gac1ones de ese tipo en
los paises latincamericanos; ademds, como los gobiernos no establecen
objetivos claros, se tropieza con dificultades para hacer esas estima-
ciones, Se considera que de la comparacidn con la experiencia de
paises nue disponen de mis datos y mis cuantiosos recursos para atender
€805 serviciog, se pueden obtener Indices o fundamentos dtiles par&
realizar esas estimaciones, habida cuenta de las circunstancias
particulares que pueden influir'en esos Indices en cada pais,

Tl estudio de este punto tiene gran importancia prdctica para la
plancacidn, porque el incremento de los servicios gque se requerirédn de
cada unz de las entidades depende mis de esos déficit que se han venido
acunmulendo que del incremente de la demanda originado por el crecimiento
de la poblacidn. |

HlﬂuﬂOS ejemplos numéricos tomados de la experiencia colombiana
pueden ilustrar al reSpecto.-/ Se estima. que hacia 1960 se necesitaban
en Colombia unas 250 000 unidades de vivienda, mientras que el creci-
miento anual de la demanda potencial, por aumento del nimero de familias,
alcanzabta a 45 000 viviendas. En educacidn primaria se estima que hay
un déficit de 25 000 aulas, en tanto que con el crecimiento de la
poblacién se necesitarfan 2 000 aulas,

El dlagnéstlco debiera contlnuar la investigacidn para comprobar si
ese déficit de servicios estd aumentando o disminuyendo; a veces suele
considerarse que el objetivo minimo que han de satisfacer las entidades

debe consistir en evitar que la situacidn se agrave,

1/ Véase Plan Cuatrienal de Inversiones Piblicas Nacionales 1961-6L.

/Seguidamente conviene
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Seguidaménte, conviene analizar cufles son los factores que
impiden a las entidades incrementar su actividad. Cominmente, se trata
de los siguientes: a) la escasez de recursos asignados en el presupuesto
general; -b) la-ineficacié de la organizacidn téenica y administrativa;
¢) la falta de planes y de objetivos concretos; y d) la polftica de
precios o tasas, que puede impedir la capitalizacidn para aumentar la
capacidad de produccién de la entidad., En palses de bajo nivel de
ingresos la escasez de recursos serd indudablemente el factor predominante
pero también es dable comprobar que en muchos casos las entidades
encargadas de la eJecuﬂlén de proyectos no tienern planes’ concretos y
que las autoridades competentes tampoco han decidido con claridad
cudles son los objetivos de la polftica.

. Cuando los servicios se financian total o parecialmente mediante
pagos de los usuarios, que revisten el cardcter de precios o mds
espec1f1camente de tasas, el andlisis debe comprender los costos de
produceidn e 1ndlcar en qué medida esas tasas o precios son suficientemente
remieradores como para que la entidad pueda ir reemplazando y aumentando

3 sapacidad de produccién. También en este caso el diagnéstico ha de
ser de gran'utilidad péra que las autoridades responsables tomen una
decisidn sobre la politicé que conviene seguir,

liste estudio de las necesidades por clases de servicios deberd
llavarse a cabo con el mayor detalle posible, ' Asf, por ejemplo, no
serd suficiente andlizar la educacidn en su conjunto, pues en la
planeacidén serd necesario conocer concretamente la situacién en la-
educacidn primaria, la educacidén secundaria general, la formacidn de
maestrds{ la educacidén universitaria, ¥ aun distinguir en esta dltima
la formacidn profesional en sus distintas especialidades.

En una primera etapa del andlisis, la determinacidn de los déficit
se hace en forma global para el pais en su conjunto, pero serd
imprescindible llegaf a la determinacién por regiones, pues de otro
modo no se podrfan formular planes concretos en la materia. Por la
ausencia de éstos ha habido casos en el pasado de distribucidn regional
relativamente inadecuada, lo que implica baja productividad de los
recursos, ; ‘ ‘

/E1 andlisis
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Il anflisis regional puede revelar la necesidad de corregir
apreciaciones o estimaciones de cardcter glebal que se hicieron en un
principio,

Como es comin que los servicios sociales egtén a cargo de entidades
administrativas pertenecientes a distintas jurisdiceiones ~ la nacidn,
las provincias o departamentos y los municipios - el disgndstico debe
considerar por separado la participacién de cada una de ellas, pues
serd necesario determinar las entidades que debieran intensificar su
actividad y los problamas de cardcter operacional, financiero o de
coordinacidn téenica que pudieran plantearse en cada caso.

Como ya sze ha sefialado, un andlisis del mismo tipo debe hacerse
cuando entidades privadas participan en la prestacidn de esos servicios,
En el cuadro 7 se presentan algunos Indices de pafses sobre la
situacién de servicios y de inversiones totales y sobre las actividades

que estén preferentemente a cargo del gobierno. Esta informacidn se
ofrece @nicamente con el propésito de ilustrar la clase de Indices que
se siwien utilizar, como se expresé antes, para evaluar las necesidades
glctinles y la produccidn de servicios, Por lo tanto, no se abriga la
infencidn de inferir conclusiones sobre la situacién relativa de los
paiscs; ello no es materia delpresente informe, y, por otra pasrte, en
modo alguno podria basarse en esa sola informacidn, ya que habrla que
considerar el nivel de ingreso de cada uno de los paises, innumerables
datos sobre las caracteristicas sociales y geogrdficas que les son
propias, e incluso la calidad de los servicios y productividad de

las inversiones, _

Ademds, cabe seflalar que en las aplicaciones précticus esos Indices
deben complementarée con otros y que, a veces, s6lo constituyen un punte
de referencia. Asf, por ejemplo, el fndice del porcentaje de la
poblacién sin abastecimiento de agua, muestra solamente un aspecto
parcial del problema,ya que este servicio puede prestarse mediante
conexiones domiciliarias o por medio de pilas de abastecimiento
colectivo; ademds, debe considerarse el aspecto cualitativo, pues el
agua varia desde la que tiene una filtracién simple hasta la que se

obtiene mediante un proceso mds cuidadosc de potabilizacidn.

/Cuadro 7
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Tuadro 7

INDICES RELATIVOS A LA SITUACION DE .0S SERVICIOS ECONGHICOS Y SOCIALES BASICOS,
EN LOS A7)S QUE SE INDICAN

F oo T e a

PO ‘Ci::"l’1 ade Numero Nume O Belaci 4
ik G s b4 ijdad Densidad 4 elacidn
Porcer.  Uastos %ioﬂ sin  de ca=  de mé- gfgigrl— te?zé en relacion oreen-
taje de por ha- servicio %3§p13 dlggs ca 1nstos a la tg: kg?’
. analfa= bitante de abaste- {.7&g 18000_ lada,1957 buper- "~ Pobla- avimens
Pais betos en edu- cimiento por ca- habitar fVatios ficie Cl?H 403
de 15 cacion, de agua en da 1000 tes \or habi- (m/km2) (lam 1000 yakm tg—
afics o 1953 glugad%s blth 195§ S . habitan- ¢ 7.. 74
mas’ (dola_ e O O o] Eenue) tes) t
mis habitan tarrele-
1950 res tes, 1958 , ras
o 1 (2) (3) (&) (5) (6) (7) (8) (9
Bovivia B PSR S o St S £ i i 5
via - N . . . » . .
Ghats 39 PR St S &7 L 2 78 s
2 ] . . oO -O . ¥ ] L
Colombia 37.6 2,8 27.0 3.0 3.4 63 28 . 2.4 9aly
Costa Rica ’ 20-6 I{..B los 5.1 3-7 8}4. 185 9.[]. 1047
ea ‘ 22'% 2.1 28.0 26 lg:ﬁ S - 28 b
cuador - . . . - ° >
El Salvador 23.6 - 4340 1.4 1.4 154 2.1 15.2
gu&}tgmala : ggog 2,6 23.0 202 }‘-6 llg Ji](_)% itg %g-é
al L ] - 1.0 0' -0 . [ ] *
?gnduras 6448 l.i 65.0 2.0 2.1 12 %7 i.i lg.%
4 xico - lo Al-?.O 100 5.7 79 0 Lo .
Nicaragua 61.6 - 51.0 2.0 3.5 3z 34 3.8 8.9
Panami 30.1 1547 16.0 3.9 3.1 57 33 2.6 18.5
Fores Y o2 ER R I 307 2 25 12 16
eru ’ - . La . . [ .
Repiblica Dominicana 57.1 2.0 39.0 2.7 1.5 30 116 2.1 62.5
enezuela . T8 - 47.0 3. 2 159 5 . .
Estados Unidos 3.2 52.1 2.0 - 13.0
Puerte Rico 26,7 - - - 7.1

Fuente: {l) Ls_situacién educativa en &mérica Latina - Oscar Vera — Reunidén de expertos sobre los aspectos socla
es del desarrollo econdmico en América Latina.
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El nimero de camas de hospital Jde diverso tipo; por cada 1 GO0
habiﬁantes, y el de nédicos, consignados en el cuadro 7, son indices
generales del servicio:asisteﬂciél de salud‘pﬁblica que deben comple-
mentarse con Indices parciales de alcance regional y segin especialidades
de lz atencidn médiea, Como dato ilustrativo, interesa sefialar gue como
nivel de dotacién satisfactoria se suele tomar el fndice de 10 ¢amas de
hospital de diverso tipo, por cada 1 000 habitantes, A juzgar por ese
Indice, los palises latinoamericanos requieren de cuantiosas inversiones
para este servicio, ,

Los indices de densidad vial deben inﬁerpretarée en relacidn con
las condiciones de cada pafs y es sumamente arriesgado tomar los de un
pals para Juzgar 1a 51tuac1dn en otros, sin embargd, pueden constituir
un elemento de JHlClO complementarlo. En e1;caso de Colombia el indice
es revelador de la necesidad que tiene ese pais de aumentar la extensidn
de su red,

Otro indice de interds en esta materia es el de la proporcidn de
cary= .eras pavimenﬂadas respecto del total. En algunos paises latino-
americanos se ha estimado que la proporcidn deseable seria del 20 por
cliento. Como término de comparacién es interesante seflalar Qpe.en

los Estados Unidos de América se registra uh'indice del 30 por ciento.

9. Andlisis del financiamiento de la inversidn publica

Conviene analizar la estructura del sistema de financiamiento-en su

conjunto y para cada una de las enfidades, con el propdsito, entre

otros; de investigar las posibilidades de incrementar los recursos y
de identificar los factores de rigidez ante un cambio eventual de la
a31rnac16n de recursos.

a) F1nanc1aﬂlento de la inversidn. pdbllca

El diagnéstico debe comprender un andlisis de las fuentes internas
y externas de financiamiento que abargue un perfodo histérico que podria
llega: - segin la disponibilidad de datos - a2 un decenio,

. Puentes externas. Se estudiard no sélo la magnitud absoluta y

relativa de la inversién externa, sino también la polftica del pais

en esa materia.

1

/En particular
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En particular, interesard conocer la utilizacidn que se ha hecho
de las distintas fuentes internacionales, a fin de determinar las
posibilidades de aiipliar los recursos para nuevas inversiones,

Por otralpafte, el .andlisis deberfa considerar por separado los
recursos procedentes de fuentes privadas y los de entidades internacio-
nales, dadas las condiciones partieulares con que se proporcionan o
prestan unos y otros, y determinar los sectores de preferencia de las
distintas fuentes de cooperacidén y préstamos.

Se sobrentiende que la evaluacién de la capacidad de endeudamiento
del pais se ha efectuado en los estudios de cardcier general,

Recursos corrientes y del crédito interno., A4 este respecto, la

investigacidén deberfa comprender los siguientes conceptos principales:

i). superdvit en cuenta corriente del gobierno, o sea la diferencia
entre los ingresos corrientes y los gastos de funcionamiento no incluidos
en’ el programa de inversidén; ' o

ii) dimpuestos y tasas con afectacidn especffica a proyectos de
inversidn o prestacidn de servicios; “
iii) ingresos de explotacién que se aplican al financiamiento de
la inversidn;
iv) recursos del crédito interno;

v) recursos de capital provenientes de la venta de activos,

Por lo sabido que es, resulta innecesario subrayar la utilidad de
analizar cada uno de esos rubros e incluso llegar a un mayor detalle.
S6lo cabria insistir en que el diagndstico debe tratar en eata etapa
de identificar el tipo de politica que sigue el gobierno en cuanto al
financiamiento del gasto piblico y de la inversién en particular,
Interesa conocer la utilizaeién que hace del crédito interno y la
forma como lo obtiene,

En muchos paises latinoamericanos la cuenta corriente del sector
nitlico presenta un superdvit que constituye una proporecidn relativa-
mente alta del monto de inversiones. En el cuadro 8 se consignan las
cifras correspondientes a Colombia, de magnitud muy similar a la de
otros pafses latinoamericanos, aunque también se da el caso de paises
con coeficientes mds reducidos,

/Cuadro 8
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Cuadro &

COLCMBIA. RELACION ERTHE SL SUPERAVIT EN CUSNTA CURRIEWTE DEL SECTOR
FUBLICC Y SUS INGRESOS CORRIENTES ¥ GASTOS DE CAPITAL

Porcentaije en relacidén con los

Afio ingresos gastos e
corrientes capital
1950 33.4 ' 76,0
1951 38.8 8947
1952 37.8 86.8
1953 33,1 6947
1954 36.8 7847
1855 ‘ 3543 6945
19456 3401 62,6
1957 36.5 7342
1958 3842 Theb

1959 | 3849 7749

+am

Fuente: Plan Cuatrienal de Inversiones Pdblicas Nacionales, 1961.64..

/Volviendo a
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Volviendo a los aspectos de que se trata en el presente informe,
cabe sefialar la conveniencia de analizar la participacidn del
. ﬁfeéﬁpUestb nacional en la inversién piblica total,'pues'és sabido
que con frecuencia los instituﬁos descentralizados_yh;qshgobiernos
localés reciben transferencias de aquél, que cominmente desﬁiﬁén"é
la inversidn., Este andlisis permite determinar cudl es la parte de
la inversién que .se puede controlar de un modo directo e indirecto
con un plan que abarque sdlo el presupuesto nacional, problema de
enorme inferds prictico en virtud de las autonomfas jurisdiccionales, -
que suelen constituir un obstdculo para la implantacidén de mecanismos
de coordinacidén. El cuadro 9 muestra que, en el caso de Colombia,
con el presupuesto nacional, financia casi el 60 por ciento de la
inversidén plblica total,

Otro aspecto del financiamiento que debe comprender el diagndstico
global es la determinacidn de los recursos que -tienen una asignacién
especifica, Existen impuestos de esta naturaleza, ademis de los
ingresos propios de entidades y de los gobiernos locales,

Un andlisis de ese tipo se ilustra, por ejemplo, con las cifras-
del tantas veces mencionado plan cuatrienal de inversiones piblicas de
Colombia. En efecto, el cuadro 10 muestra que en ese pals mds de la
cuarta parte de los recursos utilizados han tenido, en principio,
destino especifico, Ese hecho configura lo que muy bien podria
denominarse un factor de rigidez ante un cambio futuro en la asignacidn
de recursos, regidez que se acentda si se toma en cuenta que con el
70 por ciento restante de los recursos habrd que atender proyectos en
ejecucidén o servicios de cardcter permenente, Por lo tanto, ello
reduce adn mis el monto de recursos que se pueden destinar a la iniciacidn
de nuevos proyectos o a incrementar los servicios que actualmente se
proporcionan,

b) Anflisis del financiamiento por entidades administrativas.

A los fines de este andlisis, una clasificacién sistemdtica de las
fuentes de financiamiento podria ser la siguiente:
i) contribuciones generales del presupuesto;
ii) impuestos o tasas con asignacién expresa;
iii) ingresos de explotacidn;
' /Cuadro 9
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Cuadro 9

COLOMBIA: CONTRIBUCION DEL PRESUPUESTO NACIONAL AL FINANCIAMIENTO
DE LA INVERSION PUBLICA

(En millones de pesos, a precios corrientes)

Inversién directa Inversién del

¥y transferencia de S (a) |
Afio capital del presu- sector plblico - -— 100
puesto nacicnal a : (B
organismos piiblicos consolidado ' ' ()
@ B ©)
1958 437.1 959.0 _ 45,6
1959 | 670.4 1 161.0 57.7
1960 810,0 1 382.0 | 58.6

Fuente: Plén Cuatrienal de Inversiones Piblicas Naciovnales 1961*6&.

/Cuadro 10
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Cuadro 10

COLOMBIA: FORMACION Df IOS> RECURSOS PARA LA INVERSION PUBLICA NACIONAL
(En porcientos del total)

Recursos Aportes’ Recursos propios Recur Recursos

imposi- de ds= de las entidades 508 del
Afio tivos parta= descentralizadas del crédito Total

a/ . mentos e impuestos con  crédi externo
y muni- afectacién espe~ inter

- cipiocs cifica no
1959 52.3 1.5 2.4 15.4 8.4 100,0
1960 60,4 0.7 24,0 10.4 4.5 100.0
1961 59.1 - 1.6 26.5 a7 5.1 100.0

Fuente: Datos del Plan Cuatrienal de Inversiones Pfiblicas Nacionales 1961-6L, ela-
borados por CEFAL.

8/ Incluye los recursos impositivos no afectados por destinaciones especificas y
los recursos del balance del tesoro.

/iv) crédito
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iv) erédito interno;
v) crédito externo; y
vi) otros ingresos. - _ -

Dicho andlisis es de particulér.interés para las entidades
auténomas, pues los gastos de la administracidn central se financian
casi exclusivamente con recursos presupuestarios. :'

Desde luego serfa necesario disponer de las cuentas detalladas
de cada una de las entidades ¥ preparar los cuadros bisicos de
transacciones corrienteé y de éapitalo‘ | |

__El diagndstico deberfa comprender un estudio especial de las
entidades que se financian principalmente con ingresos de explotacidn,
De fundamental importancia en ese estudio es el andlisis de los costos
de producciéﬁ.en relacidn con los precios o tasas de los servicios, a
fin de determinar, entre:otros factores, si la polifica de precios y
subsidios hé sido un inconveniente para el desarrollo de las inversiones o
el incremento de la prestacidén de servicios, , o

',Finalmente,‘conviene-in%estigar‘si las entidades tienen la obligacién
legal de asignar los recursos propios o de transferencia a determinade '
tipo de inversidn o regién del pats. Es obvio que disposiciones de esa
naturaleza pueden constituir ulteriormente otro factor de rigidez para

la distribucidn de recursos dentro del programa.

10, Utilizacidn de bienes, servicios y factores de la produccién

Tres son los objetivos esenciales de este andlisis: a) conocer en qué
medida la provisidn de bienes y de factores de la produccidn constituye
un obstdeulo para el desarrollo de la inversidn piblica; b) evaluar si
se¢ estan utilizando en forma &ptima los recursos desde el punto de
vista de la economfa en su conjunto, y c¢) reunir la mfxima informacidn
posible para conocer las repercusiones del plan que se formule sobre
el resto de la economia, y determinar, asimismo, cudles son los requisitos
esencilales para que el plan pueda realizarse,

El esquema del anlisis de las actividades del gobierno es muy
ilustrativo de la naturaleza y alcance de la informacidn que se regquiere

para es5os fines.g/ La solucidn ideal consistiria en obtener toda la

2/ Véase el esquema que se presenta en la seccién II de este informe,

p. 30. /informacidn gue
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informacidn que se reguiere para ¢onfeccionar dicho esquema; pero en
la prictica sélo se dispone en el caso de sectores de actividad bien
diferenciados que se ocupan en la produccidén de bienes, como los de
construcciones y algunos servicios publicos. :

Por lo tanto, en una primera etapa, la investigacién puede
limitarse a los llamados insumos crfticos y a las necesidades de
divisas., Entre los primeros cabria considerar materiales de oferta
escasa y la mano de obra calificada.

Conviene determinar si la provisién de materiales ha contribuide
a limitar le éxpansién de las.inversiones, y considerar la capacidad
de produccién de ‘industrias relacionadas con las actividades de inversién
o de prestacidn de servicios del gobiernoc, particularmente de algunos
materiales de uso difundide gue suelen originar puntos de estrangula-
miento, como el cemento y el hierro, por ejemplo,

La mano de obra calificada es el otro factor limitativo y el
diagnéstico deberd sefalar las actividades mds afectadas. FEn este
punto serfa §til prever qué especialidades de obreros y técnicos son
de mayor urgencia. Tampoco deberfa faltar en el diagndstico una
investigacién sobre el contenido de importaciones en la inversidn y
en los servicios gue se han de incluir en el plan, ILos modelos de
insumo~producto, confeccionados sobre la base de datos estadfsticos
y otros obtenidos en estudios técnicos, podrfan ser los instrumentos
adecuados para estimar el contenido directo e indirecto de importaciones
intermedias, a las que habrfa que adicionar los bienes de capital no
comprendidos en esa investigacidén, Ls determinacidn del contenido
indirscto - o sea de las importaciones intermedias en industrias
relacionadas con la inversién - puede ser importante. Asf, por ejemplo,
en la Argentina se comprueba que el coeficiente de contenido indirecto
en el sector de las construcciones -~ en su conjunto - es de la misma
magnitud que el coeficiente de contenido directo, de manera que la sola
consideracidn del primero subestimarfa en la mitad el volumen de las
importaciones requeridas.

Otro rubro que debe tomarse en cuenta para estimar el monto de

divisas que insume la inversién pdblica es el de los servicios o

/remuneraciones que
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remuneraciones que por diversos conceptos se pagan a las empresas
contratistas extranjeras.

Convendria revisar las diqusiciones que existan en materia de
racionalizacidén del uso de materiales o sefialar la falta de tales
diSposicibnes. Como en los paises latinoamericanos estd muy difundido
el hdbito de transplantaf técnicas y disefios de otros palses que
disponen de un mayor nivel de ingreso y de determinada constelacidn de
recursos productivos, serd de gran utilidad analizar esas pricticas en
funcién de las condiciones de América Latina, .

Se da con frecuencia el casd de materiales abundantes que no se
utiliian, porque no se han hecho los estudios téenicos necesarios o
porque no existen normas dé'comencializacién vy de preparacidén de escs
materiales, que ademéslde estimilar su aplicacidén rebajan sus costos,
Este problema debiera énaliéarse desde el punto de vista regional,
pues suelen desaprovecharse ventajas locales, a causa de disposicioneé
de cardcter general o de hébitos de_las instituciones que aplican
normas idénticas en todo.el pais, |

Por Gltimo, cabe sefialar que al hacer el diagnéstico se ha de.
analizar la modalidad actual de utilizacién de los factores trabajo -
¥y capital en la ejecucidén de inversiones en entidades oficiales y .
en empresas contratistas, tanto nacionales como extranjeras, y los
hébitos o précticas en materia de sustitucién de equipo de capital.,
Esos estudios permitirdn obtener informaciones dtiles para la
evaluacidn de proyectos y considerar el problema fundamental de la
plancacién relacionade con la wtilizaeidn 8ptima de recursos que
escasean ~ capltal y divisas - y de los relativamente abundantes:

trabajo no calificado, por ejemplo.

11, 1z capacidad operativa y la eficiencia de las

entidades administrativas

Es necesario una evaluacidn de la capacidad de producciéﬁ de las entidades
administrativas que intervienen en la ejecucidn directa o en la con-
tratacidn de proyectos de inversidn o de prestacién de servicios, con

el fin de determinar en qué medida podrédn aplibar con eficacia los

recursos que se les asigne en el plan,
B /Deberdn identificarse
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Deberdn identificarse los factores que limitan esa cépacidad ¥y
determinar, aungue sea en términos generales, la eficiencia con que
opera la entidad,

En una primera etapa, y por lo que atafie a la evaluacidn general
del sistema de inversién publica, podrian utilizarse algunos indices
sencillos que, compleméntados coﬁ otras informaciones, dan una idea o
una medida aproximada de esa capacidad, como el volumen y naturaleza
de obras realizadas por la entidad en los Ultimos afios, mimero de
proyectos elaborados por afio, recursos presupuestados no aplicados
durante un ejercicio fiscal; dotacién de profesionales con experiencia
en actividades claves y dotacidén de equipo,

Hay una tendencia en el gobierno a iniciar un nimero mayor de
obras que el que ser{a razonable en relacidn con la capacidad de operacidn
de la entidad; de ese modo, se prolongan los plazos de terminacidn de
obras en ejecucién y de otras nuevas que se comienzan,

Este problema se agrava si, al mismo tiempo, no se aumentan los
recursos financieros; pues se van reduciendo los creditos asignados
para cada uno de los'pfoyectos o no se atienden los gastos de habilitacidn
de proyectos terminados. Se dan casos en que esos factores inciden a
tal punto que las-obras requieren en promedio un plazo tres o cuatro

veces mayor que el que serfa razonable,

12, Andlisis de los proyectos de ejecucidn y determinszcién

del monto d= los recursos comprometidos

Para cada una de las entidades, deberd hacerse una estimacidn de los
recurzos que se necesitan, a fin de aplicar los siguientes conceptos:
o) habilitacién y complementacién de proyectos terminados;

b) terminacién de proyectos en ejecucién, y

¢) prestacidn de servicios econdmicos y sociales de cardcter
permanente, ' _ |

Para los conceptos a) ¥ b) debe estimarse, primero, el costo
social, y despuds, calcularse lo qué se invertird en cada uno de los
afios que abarquen el plan, En consecuencia convendrd establecer el

plazo en que quedard terminada cada obra en marcha. En una primera

/etapa, podrian
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etapa, podrian fijarse perfodos de ejecucidn que correspondan a
condiciones normales y al probable desarrollo de la capacidad de
operacidén de las entidades. En etapas ulterioresde ios énélisis de
programacién podrlan revisarse esos criterios en relacidn con la urgencia
que se asigne a otros proyectos de inversidn y sobre la base de un
mayor conocimiento de las exigencias de la economia,

La estimaeidn de los recursos que se requieren para concluir
proyectos en ejecucidn debe hacerse para cada obra. Un procedimiento
posible consistiria en deducir del valor del presupuesto original lo
invertido hasta la fecha, habida cuenta de los recursos adiciocnales
para habilitacidén y de los ajustes de costos que se hubieran efectuado.

In la practica suelen presentarse dificultades para aplicar ese
procedimiento porque no existe informacidén suficiente acerca de los
cambios introducidos en los proyectos primitiﬁos, 0o porque se _han
presupﬁestado o adjudicado las obras por partes, como suele acostum-
brarse en los pafses de América Latina, | ,

Otro procedimiento consistiria en estimar en forma directa el
volumen de obra que falta por ejecutar y evaluarla éegﬁn los precios .
de los contfatos més recientes, con los ajustes gque se consideren
necesarios. Este método se ha aplicado en Colombia en el caso de
hospitales, asropuertos, acueductos y alcantarillados. La'estimacién,
es mids complicada cuando las obras son numerosas y cuando los proysctos
elaborados corresponden sdlo a2 una parte de ellas, como sucede por
ejemplo con las carreteras, obras de riego e hidratdlicas.

S5in embargo, en la pféctica-puede resultar myy dificil compilar
sistemflicamente los datos que se requieren para cualquiera de los
dos procedimientos sefialados. |

No guedard, entonces, otro camino -~ al menos en la primera etapa de
la investigacién — que recurrir a evaluaciones aproximadas. A este
respecto, puede ser ilustrativo una vez mids el método seguido. en
Colombia para valerar el coste de terminacidn de las carreteras en
ejecucidn. A principios de 1960 existlan en el pals 82 tramos de
carreteras nacionales en ejecucidn; como es habitual en este tipo

de obra, se disponfa de los proyectos de los tramos que se habfa decidido

/contratar; faltaban,
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contratar; faltaban, por lo tanto, los proyectos de los tramos
restantes, 5S¢ empezd por estudiar cual seria la longitud minima de
obra que debiera considerarse que integraba un programa. Para decidir
ésto, se aceptd el criterio de que una obra vial debe establecer una
vinculacién efectiva entre dos centros poblados o entre un centro
poblado y otra carretera, o servir de enlace a dos sistemas viales
desvinculados, Asf se obtuvo una estimacién de la longitud de los
tramos de carretera que debieran considerarse como proyectos de
inversién indivisibles a los efectos de producir el servicio en las
condiciones normales previstas. Se dedujo de esa estimacidn la
longitud ejecutada y se determiné la de carreteras que faltaba por
ejecutar, Para determinar el volumen de la obra por ejecutar, se
establecieron especificaciones segin la topografia del terreno -
montafioso, ondulado y plano — y los anchos de banca, en tres medidas
usuales en ese pais, y para cada una de esas especificaciones se
estimé el volumen promedio de obra por kildmetro. En el cuadro 11
pueden verse los resultados de esa investigacidn.

A fin de determinar el vslor de la obra gue falta por ejecutar,
se establecieron tres costos unitarios que sé aplicaron a toda la red.
Esos costos reflejaban distintas condiciones de ejecucidn: calidad de
terrenos, provisién de materiales, disponibilidad de contratistas en
las zonas y disponibilidad de mano de obra. En el cuadro 12 se presentan
los costos unitarios para cada una de las clases tipicas de trabajos de
la inversidn vial., Los resultados obtenidos mediante esa investigacidn
se compararon con los costos de carreteras recién iniciadas y se
comprobd que las diferencias eran relativamente pequefias, sobre todo
si se tomaba en cuenta el uso que se habrfa de hacer con las estimaciones.,

En funcidn de la caracterfsticas de cada obra, la capacidad de las
empresas contratistas y de la entidad oficial, se estimé lo que era
razonable ejecutar en cada uno de los cuatro afios siguientes que
comprenderia el plan de inversidén piblica de ese pais.

Esa investigacién revelé que los compromisos serfan relativamente
altos, a tal punto que si los recursos disponibles no aumentaran

apreciablemente no habrla margen para inieiar nuevos proyectos de

//Cuaadro 11 -



Cuadro 11

COLOMBIA: CANTIDAD DE OBRA POR KILOMETRO TE CARRETERA

00T *3pg

%88 /eT N0 /A

Ancho ds banear 6 metoos _ Ancho de banca: 8,60 metros Ancho de banca: 12.0 metros
Unidad Afirmado: S5m x 0.25m s Afirmades 7m % 0.250r. Ancho Afirmade: 10 m x 0.25 m,
- i ot ik H - s H H . .
Tipo de obra do men sin pavimento on pavimento: 6,10 me en Anoho pavimento: 7,30 m
. torioney i terreno: en terreno:
dida
1lonte - & . O - Ul - -
1 fnta Ondu Pleno Fonta. néu Plane Honta Ondu, " Plane
{ig=o lado floso 1z2do fioso lado
1, Tzplonacién o 30 000 25 000 2 000 70 000 %0 000 3 000 100 000 50 000 4 000
2, Tanraplén (compas- . . |
© tzoidn) o 50600 - 7500 9 000 10 ooo 12 Qoo 13 000 12 o0 - 15 000 17 000
3. Derrumbas ol 6 cao - 2500 - 14 000 Y000 - - 20 000 - 4000 -
Y, Alcantartllas de : '
Fito # 10 é 3 10 6 3 10 '3 3
Be Obpyas menores de . ' '
cunaraso ) #— 3 2 2 3 2 2 3 2 2
€. Sub-hosa tatarial ' :
selesoionado w? 1 250 1 250 1 250 1750 1 750 1750 2 500 2 500 2 500
%+ Base triturade w2 - - - 7000 7000 7000 8 108 8 100 B 100
8. Boss dg 2mva y : ‘
pisira poruida wl - - S 7 000 7 000 7 000 _ 8 100 8 100 B 100
% Duprimscién n? - - - 6 100 6 100 6 100 7 300 7 300 4 300
10, Pavinonto me - - - 6 1c0 6 100 § 100 7 300 7 300 © 7300

Fuente: Comlsifn do Estucios de Plancaoidn del Ministerio de Ubras Plblicas de Colombiece

———— e
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COLOMBIA: PRECIOS UNITARIOS PARA CONSTRUCCION DE CARRETERAS

(En

pesos de 1960)

Unidad de

Tipo de obra medida, Fhcil Regular Diffcil
1. Explanacién (cortes) | m3 2.00 3.00 5,00
2. Terraplen (compactacidn) m3 1.05 1.20 2.00
3. Derrumbes m3 1.00 1.20 1,50
&e Alcantariliado de tubo m 100.00 120,00 140.00
5. Obras menores de concreto c/u 6 000,00 8 000,00 15 000,00
6. Sub-base (material selec-
cionado) m3 9.00 11.00 - 14.00
7. Base de triturados m2 4.50 5.00 5,50
8. Base de grava y piedras -
partidas me 3.00 450 5.00
(espesor 0.2 m)
9. Imprimacidn m2 0,60 0.70 0.80
10, Concreto asfalto (mezcla
en planta) mn2 10.00 11,00 12,00
(espesor 8,5cm)
11, Triple riego m2 3.00 3.20 3.50
12, Mezcla en via {gradacién
densa) m2 - 5.00 -
_ (espesor 6 cm)
13, Concreto de cemento m2 - 25,00 -

Fuents: Comisidén de estudios de planeacidén del Ministerio de Obras Ptblicas.

/magnitud, en
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magnitud, en el supuesto de que se diera prioridad a la terminacidn
de obras en vias de ejecucidn,

En el cuadre 13 se consignan los fesulfados de la investigacidn
sobre el monto de compromisos para obras pendientes de terminacidén en
Colombia, compardndolas con el promedio anual de inversién de los
Yltimos aHos. Compruébase la gran acumulacién de obras, en lo que
respecta a carreteras y hospitales; en cambio, es mucho‘menor en
aeropuertos, acueductos y alcantarillado, pues se trata de obras con
" plazos de ejecucidn relativamente cortos, Sin embargo, la diferencia
seria mayor para los acueductos y obras de alcantarillado si se
incluyeran los proyectos de grandes ciudades que ro se han considerado
en ese cuadro,

Es muy probable que la situacién general de Colombia con respecto
a la importancia relativa de la acumulacidn de obras se dé también en
otros pafses en condiciones similares; asf, pues, las consecuencias ..
‘précticas derivadas del conocimiento de ese fenémeno demuestran la
utilidad de realizar cuanto antes estudios de esa naturaleza,

Como ya se sefials, este estudio debe completarse con una estimacidn
de los recursos destinados & la prestacién de servicios de cardcter
permanente y a la conservacidn de capital, a fin de determinar el grado
total de obligaeiones en relacién con los recursos disponibles,

51 esos estudios se efectuaran para cada una de las entidades, se
tendrdn informacién bdsica que permitirfa examinar en qué medida y
en qué plazos se podrd sanear la situacidén actual. Asi, en una etapa
wlterior, el planeador analizarfa la prelacidn que debiera atribuirse a
las obras en ejecucidn y a los gastos de conservacién y reparacién,
respecto a proyectos nuevos y en relacidn con las metas de servicios
sociales,

Podrfa wvolver a ilustrarse este problema del diagnéstico y de la
planeacidn de la inversién piblica con las cifras del Plan Cuatrienal
de Colombia, Segdn se indica en el cuadro 14, se estimaron los recursos
que se necesitardn en el cuatrienio 1961-6L para: a) la conservacidn
de capital y la atencidn de servicios econdmicos y sociales permanentes,

¥ b) la terminacidén de obras en proceso de ejecucidn. Se hizo una

/Cuadro 13°
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Cuadro 13

COLOMBIA: RECURSGS NECESARLIOS PARA TERMINAR OBRAS
EN PROCESO DZ EJSECUCION

(En miliones de pesos)

. Recursos financieros Promedio anual
Tipos de necesarios para terminar aproximado
obras ~ las obras en ejecucién - inversién en el
a partir del 1 -I=1961 pericda 1957-59

Carreteras 870,92 - 160,0
Hospitales - 60.0 4.0
Aeropuertos - 52.7 2L.,0
Acueductos , 49.0 _ 25.0
Alcantarillados , 9.0 L.5

Fuente: Plan Cuatrienal de Inversiones Piblicas Nacionales. 1961-44.,

/Cuadro 14
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COLOMBIA: DETERMINACION DE LOS RECURSOS FINANCIEROS COMPROMETIDOS

(En porcientos)

T Recursos para

?ansfereg la prestacién ‘Recurso? P2 Recursos Total de

cias de ca de servicios . ra terminar . libres pa-
Afio pital a de y para atender  cbras en ;ietgéc;ig reiziizs
partamen- ii%; gg?siggiz " procesc de jectos o E iy
tos a/ tel instalado ajecucidn servicios os b/
1961 7.3 16,1 5244 24,2 100.0
1964 10.2 16.8 18,7 5L.3 100.0

Fuente: Plan Cuatrienal de Inversiones Plblicas Nacionales 19€1-64.

a/ Estas transferencias estén establecidas por la legislacién vigente, salvo las
correspondientes a las néminas de los maestros necesarios para el funcionamiento
de las nuevas escuelas a ejecutar segin el Plan.

b/ Se han elimirado, de los recursos que aparecen en el Plan Cuatrienal, los auxilios
decretados por el Congreso y los montos alin no distribuidos que derivan de la
autorizacidén gue éste prestdé al Ejecutivo para concretar empréstitos externos.

/estimacidn aparte
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estimacidén aparte de los recursos totales de financiamiento de que se
podria disponer en ese periodo. Segin la hipdtesis utilizada en la
investigacién a que se refiere el cuadro 14, los recursos disponibles
aumentan segdn una tasa acumulativa anual de cerca de 7 por ciento.

Se comprueba que los gastos de conservacidén de capital y atencién
de servicios permenentes, absorberfan durante el periode alrededor
del 17 por ciento de los recursos disponibles y que los recursos
necesarios para terminar obras en proceso de ejecucidén representaban
en 1961 - primer afio del plan - algo mds de la mitad de aquéllos y
gque tres afios mds tarde, las obras iniciadas antes de 1961 todavia
estarlan absorbiendo alrededor de una quinta parte de los recursos
totales disponibles para inversidn. (Véase el gré&fico.)

En consecuencia, si se descuentan las transferencias de capital
para los departamentos que en el sistema colombiano estdn establecidas
por la ley, los recursos disponibles para iniclar nuevos proyectos
constituirfan, en el primer afio del plan, sélo una cuarta parte del
total de recursos disponibles, y tres afios después, se habrfan elevado
apreciablemente, aunque representarfan un 54 por ciento del total de
la inversién piblica, Se debe tener presente qué en ese 54 por ciento
estd inclufdo el financiamiento de las cbras que se hayan iniciado a
partir de 1961 y que no se hubieran terminado hacia 1964.

El andlisis por entidades que se efectud en relacién con esé
experiencia, demuestra que los compromisos para la terminacidn de
obras en curso de ejecucién eran mucho mis elevados en las entidades
del Ministerio de Obras Piblicas, pues se estimd que sélo el 3 por
ciento de los recurscs disponibles en 1961 podrédn destinarse a nuevos
proyectos, si se daba prelacidn a la terminacién de las obras en curso

en los plazos establecidos,

13. Polftica, objetivos v planes actuales de las entidades

Es evidente que no es posible efectuar una evaluacidn de la inversidn
piblica si no se cuenta con informacidn detallada sobre los planes que
hayan deridido cada una de las entidades, asl como también sobre la

polftica que orienta sus actividades. A este respecto, también serd

/Gréfico COLOMBIA
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dtil identificar las entidades que no tienen planes elaborados o
claras decisiones de politica.

El medio adecuado para obtener toda esos datos - asi como otros
que se requieren para el diagnéstico - serd indudablemente un censo
técnico o encuesta directa en cada una de las entidades, como el que se
suglere méds adelante en el presente informe.é/

14, Mecanismo para la elaboracidn, la ejecucidn y el :control de

programas de inversién piblica

Fl diagnéstico deberfa completarse con un andlisis del sistema o de

las prédcticas que existen en el pals referentes a decisiones y al
mecanismo de ejecucién y control de la inversién piblica; ademis,
convendrfa revisar la legislacién o los hdbitos que han ido conformando
la estructura actual, a fin de que se puedan sugerir medidas en
armonfa con la realidad para establecer un proceso efectivo de
plansacidn.

3/ Véase la seccidn V siguiente.

/V. FUENTES
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1. Epunciaciéﬁ de los datos v ds las fuentes de informasiénw

El anflisie conceptual realizado en la secciéd‘anteriéf sobre los temas
principales que comprende un diagnéstico del 81stema de inversidn piblica
ha puesto de manifiesto la gran varledad y cantidad de datos de’ ‘carédcter
cuantitative y .cualitativo necesarios para una evaluacién adecuada de
dicho ‘sistema con miras al,gstablécimiénto de un pfoceéc de programacidn.

hunque se ha sefialado en buena parte en cada uno de los puntos-la
naturaleza de la informacidén bisica oue se requiere, se hace aqui, a modo
de sintesis, su clasificacidn y se trata en particular de la encuesta
directa a las eritidades, como fuente especifica de prlmordlal utllldad
para la obtencién de datos,

Las principales fuentes de informacién serfan las siguientes:

a) conclusiones @el diagnéstico de la economfa en su conjunto y
aspectos principales del programa de desarrollo;

b) cuentss nacionales;

¢) cuentas del sector piblieco; ,

d) series estadfsticas scbre inversiones piblicas y dotacidn de
capital;

¢} andlisis estructural de las actividades de las entidades del
gobiernos ,

£) informacién técnica de las entidades, su polftica y planes;

g) informaciones sobre legislacidn ¥y préctica de todos los aspectos
administrativos de decisién y ejecucidén del gobierno.

2. Diagndstico genersl de la economfa y programacién del desarrollo

El problema de modificar determinado nivel de inversién pdblica y su corres~
pondiente composicién sélo podria plantearse dentro del cuadro general del
diagndstico de la economia ¥ de sus posibilidades de crecimiento.

Cuanto mds detallado y preciso sea el conocimiento de los obstdcules
cue impiden el desarrollo de un pals y de las metas de desarrollo gque se
podrian lograr,tanto mis detallado ¥y preciso podrd ser el diagndstico del
sector pliblico y de la inversidn en particular, : :

El hecho evidenté de que la inversién piblica es insuficiente y debe
sumentarse. sdlq se podria cuantlflcar en el cuadro de und evaluacién general

' /de los
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de los recursos del pais y de sus perspectivas y posibilidades de crecimiento,
globales y sectoriales, No es posible formular un prdgrama de inversién
piblica sin disponer de las conclusiones fundementales del diagndstico
general de la economia y de la polftica de desarrollo. Ello no impide que

en los primeros pasos no sea conveniente e imprescindible delinear un plan

de orientacidén general a mediano plazo para el cual no es necesario dispo-
‘ner de los detalles de programas ¥y proyectos especificqs de que se encar-

gard preferentemente la actividad privada en los afios préximos,
3. Cuentas nacionales

Conviene disponer de series de cuentas nacionales o, al menos, de estima-
ciones de las principales variables macroecondmicas -~ producto, ingreso,

consumo, inversidn, etc. - para varios afios del pasado inmediato.
4. Cuentas del sector lico

Las cuentas del sector pﬁﬁlico debieran contener el mayor detalle posible
en los conceptos de ingresos, gastos y transferencias. También serfa
deseasbla que cubrieran un periodo histérico, aunque fuera con datos
glchales o consolidados.

Las clasificaciones mfs importantes que se requeririan serfan las
siguientes: -

a) cuentas consolidadas para todo el sector pdblico;

b) cuentas particulares de la jurisdiccién nacional, provincial o
departamental y municipal, y |

¢) cuentas inﬁividuaies de cada una de ias entidades descentralizadas
0, como minimo, de todas acuellas que tienen importante participacién como

ejecutoras o usuarias de inversiones,

5. Series sstadfsticas sobre inversiones y_la _existencia
de capital fijo

Las series estadisticas sobre inversiones debieran compilarse por tipos de
‘bienes y servicios y por sectores econémicos de destino. También seria
dtil contar con una clasificacidn principal adiecional por juriﬂdicpiqnes
administrativas y subclasifibaciongs por entidades y tipes de bienes;

Més adelante se indica que bueﬁa parte de esta informacidn se podria

obtener. junto con otras, a través de una encuesta dirigida a las entidades

administrativas. /Es conveniente
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Es conveniente tratar de compilar series sobre las existenciss de
capital formado con la inversidén piblica mediante medicién directa, o

utilizando el procedimiento de acumular inversiones anuales,

6. Andlisis estructural de las actividades del gobierno

El esquema estructural de tipo de insumo-producto que se examiné en la
seccidn II correspondiente a la programacién de las actividades del gobierno
representan un método ldgico y fecundo para compilar de un modo sistemitico
la informacidn bdsica del an#lisis y planeacidén de la inversidn pléblica.

Se sefiald ya que no es f4cil obtener en los paises latinoamericanos los
datos estadisticos que se requerirfan, aunque no fuera mfs cque para confec—
cioner aquel cuadro respecto de un solo afio. Sin embargo, si se ha avanzado
en la formulacién del presupuesto pdblico por programas de actividades,

se estarf en condiciones de encontrar una solucidn para preparar un cuadro
estructural de esa naturaleza., En todo caso, en una primera etapa, el
andlisis puede concentrarse en aquellas entidades que tienen mayor parti-

cipacibén en la inversién pdblica, dejande en forma global a las demis,

7. Encuesta técnica a las entidades administrativas

Para formular un diagnéstico adecuado de la inversidn piblica no es sufi-
ciente la informacidn de caricter general o m#s particmlar derivada de
los estudios de conjunto de la economfa, de las cuentas nacionales o del
sector piblico. Se requiere ademfs un numeroso conjunto de datos de
cardcter administrativo, técnico, financiero y econdmico de cada una de
las entidades, asi como descripciones de planes y objetivos de inversidn,
En consecuencia se podrla solicitar esa informacién de un modo orginico

a las mismas entidades mediante la realizacién de la encuesta antes men~
cionada, En ella se deberfan cubrir el mayor ndmero posible de entidades
ejecutoras, usuarias de inversiones o productoras de determinados servicios
que se han de incluir en el plan, de todas las jurisdiceciones administra-
tivas.

A continuacién se enuncian los temas m&s importantes que deberia
comprender la encuesta, La lista se ha preparado tomendo en cuenta, por
un lado, la conocida escasez de datos y de estudios técnicos en las enti-
dades y, por el otro, la conveniencia de que en el menor plazo posible se

obtenga un minimo de informacidn bésica. /8. Enunciseién
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8. FEnunciacidn de los temas prlnCLpales de la encuests

a) Descripcidn de las actividades que reallza la enuldad

Se pedird que la entidad describa sus actividades a través de una
enunciacién de los programas o proyectos especificos que reallza.‘ En
particular; convendria gue indicase las clases de bienes y servicios que
produce, as{ como sus destinos principales,

b) Finenciamiento de la entidad

Recursos anuales de la cntidad en un periodo de varios afios, indicando
las fuéntes, a saber:

1) presupuesto naci onal;

ii) presupuestos provinciales y municipales;
iii) dimpuestos con afectacién especifica;

iv) recursés de explotacién;

~ v) recursos del crédito internoj

vi} recursos del crédito externo;

vii) ventas de activos, etc.

En este punto como en los siguientes, se intentaria obtener los datos
con erpecificaciones o clasificaciones uniformes para todas las entidades,
a fin de que se puédan ﬁfepafar cuadros de conjunto, Esta informacién
sobre financiamiento complementa los estados de contabilidad que corriente~
mente llevan las entidades, Como es natural, las preguntas o planillas de
1la encuesta deberdn fofﬁuiarse de tal modo que los datos de financiamiento
puedan colocarse dentro dé'un esquema coherente con los de gastos de fun-
cionamiento'y de inféysién. ‘

c) Gastos e inVGrsibnes 8 efectuados por la entidad

- Conviene que los egresos de la entidad se especifiquen en lo posible
por programas de actividad, separando las transacc1ones de capltal a
saber: ' ' ‘

i) gastos dedicados a‘programas'&é‘inversién;
ii) gostos dedicados a programas de funcionamiento;
iii) transferenc1as a otras 1nst1tuclones publlcas o] prlvadas,
iv) formacién de reservas, y T

v) otros egresos.
" /Los gastos
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los gastos dedicados a programas de inversidn deben presentarse por
proyectos., Si fueran may numerosos, podrian englobarse segin las principa-'
les clases de proyectos de inversién. Debe sefialarse que en esta seccidn
de la encuesta no se sugiere un detalle de insumos de cada proyecto, pues:
ello corresponde a otra investigecidn gque se considerard mis adelante.

d) Bienes y servicios producides por la entidad

Se sclicitarian series anuales gue deben cubrir los dltimos 10 afios,
con las cifras de produccidn en términos fisicos de cada programa de
inversién, especificando las unidades de medida utiligzadas.

Debiera incluirse una clasificacién de destino regional de la produc-—
cisn para lo cual serd conveniente acompafiar las instrucciones o criterios
gue ias ertidades deben aplicar,

e) Utilizacidn de bicres v servicios y sus costos unitarios

Se tratarfa de una investigacidn técnica que consiste en definir para
unidades tipicaz de cada proyecto de inversidn, los voldmenes fisicos de
los insrmag y 5w costes, Asf, por ejemplo, podrian deherminarse las
cantidades y ccorns de materiasles, mano de obra, servicios profesionales
y utilizazidn de bienes de capital por kiléietro de camino, kilowatios
instaiado, aula de escusla, cama de hospital, litros de agua por habitante,
etc, - A

Las inversi-nes se presertarian clasificadas seghn el origen_nacional
o imnorta-in sera wstizmar el costo en divisas. ' _ '

Por oira pirte, hibria qee definir;para_cédé una de las unidades

a

tipicas. s 108 proyects: de inversidn las escalas de produccidén, la calidad
y otras ¢f;ecifinszionod promedias del proyecto: dulas en escuelas de
difersnte “zmafis. por e’emplic. o |

1oz furmulerios o plenitlas de la encuestd deberian ir acompafiados de
instrucciones, definieclones de unidades de medides, especificaciones de las
unidades tipicas de proyectos y otras aclaraciones parz que las entidades pued
cont=star les preguntzs con la meyor precisidn posible. Serfa de utilidad
prever ﬁna clasiticacicn dniforme de los insumos.
£)  Dotesite g« nersiral _

Esta seceida incluiriz dos puntaes: informacidén sobre el personal
ocupado, y preguntas sobre los problemas gue enfrenta la entidad en rela-
cién con las necesidades de mano de obra especializada ¥ personal técnico,

/a saber:;
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a sabers
" 1) Personal de la entidad, clasificedo en 1) personal téenico;
iij pérsonal administrativo, y iii) mano ‘de obre calificada y no celificada.
2)° Nece81dades de perscnal para atender los programaa actuales, con

las especmflcaclones pertinentes, ‘ ‘
g) Dotacidn de equipo de capital

" Igual que en la seccién anterior se investigaria: i) el ecuipo de
capltal'exlstente en la entidad, indicande tipos de bienes, estado de con~
servacidn y eventualmente capaclda& de produceidn; ii) necesidades adicio-
nales de equipo pera éﬁmpiir de un wmedo mfs racional con los programas
actuales, sefialando las eSpecificaeiqnes pertinentes y la fuente nacional

o extranjera de los abastecimientos.

h) Plazos de terminacidn de proyectes de inversién

Interesarfa ung informacién detallada sobre los plazos promedios cque
se han empleado en los dltimos aﬁos para la ejecucién de las obras, asi
como apreclacwones de la entidad acerca de la normalidad de esos plazos,
Tamblén podrian recabarse opinlones sobre las oausas de dilaciones even-
tuales: problemss de trdmites y controles administrativos, insuficiente
dotacidn de equipos y de personal, dificultades de abastecimiento de mate-

rizles y demoras de las empresas contrat#stas, stce

i)  Asignscién mfnima de recursos

En el caso de 1as entidades que se ocupan de la prestacién de algunos
servicios econdmicos v sociales, serfa dtil conocer sus opiniones acerca de
la asignacidn minima de recursos por porgramas, psrticularmente cuando éste
sea el factor principal de la ineficacia del servicio,

J}  Proyectos en ejecucidn

Enunciacién de cada uno de los proyectos en ejecucidn indicando tipo
de proyecto, ubicacidn geogrifica ¥y otras caracteristicas para definirlo
con precisibn, Se solicitarign leg siguientes informaciones concretas:

i)‘ estimacidn del costo de terminacién a los precios actuales;

ii) estimacidn de los gastos de hzbilitecidn;

1ii) plazos de terminacidén en condiciones normales de ejecucidn y de
i dotacién de recursos;
iv) estimacién de los montos. anuales de recursos cue se requerirdn

hasta su terminacién; / )  dad
v) necesidades
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v) nece51dadea anuales de leleas por diversos conceptos,
vi) estimacién sobre las necesﬁdades anuales de materlales o al menos
gchre-los que se consideran de abastecimiento critico, en volumen
y valor, , B
k) -Planes de inversidn decididos

Enuncisacidn de cada uno de los planes elaborados por la entidad con
indicacién de ls naturaleza de los proyectosz, ubicacidn geogrﬁflca y otras
caracteristicas imprescindibles para definirlos, Seria de 1nterés la
siguiente informacién ccneretas _

i) datos o resefia téenica para apreciar la magnitud ffsica de cada

proyecto;
ii) costo total de cada proyecto;

11i) plazo previsto de ejecucidn;
iv) necesidades anusles de recursos;
v) necesidades anusles de divisas por los diversos conceptos;

vi) estimacidn sobre los requerimientos dnuales de materiasles, o al

~ menos de aquellos que se consideran de abastecimiento critico,

» en volumen y valor, u

1) Planes c de financiamiento

Particularmente para aguellas entidades que tienen nuevos proyectos,
interesa conocer los planeamientos de financiamiento que se han formulado;
en este caso la informacidén debiera proporcionarse con una clasificacién
sisterdtica oue permita un tratamiento conjunto ulterior, Ademis, conven-~
dria contar con informacién acerca de los criterios con que la entidad ha
proyertado sus remursos, éspecialmente por lo que respecta ‘a los impuestos
con afectiiidn especifica y a los ingresos de explotacidm,

m) FEstinstién de las necesidades de serv1c1os

A lzs =ntidades oue se ocupan de ls prestacidn de servicios econdmicos
'y socisles ~ por ejemplo, campafias agricolas, educacién y salud ~ convendria
pediries estudios técnicos que indicuen lo siguiente:
i) volumen estimado de las necesidades actuales; _

ii) produccién de las entidades del gobierno y de las entidades.privadas;

iii) magnitud de las nscesidades no satisfechas;

iv) probable evolucidn del déficit de servicios con la terminacién de

los proyectos en ejecucién ¥ la realizacién de los planes ya

elaborados por las entidades., /Serfa til
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Serfa dtil que estos datos se presentasen‘con la mayor discriminacidn
regional pnsible, .
n) Critsrios de prioridad y polftica seguida por la entidad

Convendrfa que las entidades inforimasen sobre todos aquellos aspectos
que han tenido en cuenta para la formulacidn de sus planes: criterios de
prioridad; factores que llevrron a la Beieccién de los tipos de proyechos
cuando hubiera soluclones alternativas; principios que gufan la distribu-
cibn regiconal; tamafio de proyectos, etc, En luz préctica, las prezinmtas de
esta seccidén de la encuesta deberfan formularse en relacidn con cada
actividad, )

También seria de utilidad conocer 1los perspectivas de accidn, la
polftica, los objetives, etc, de las entidades que no han elaborado planes

concretos,

9. Una experiencia de encuesta técnica 2 las

entidades adininistrativas

Los temas‘prebedentes deben considerarse mis bien como una enunciacidn de
los conceptos generales que incluirfa una encuesta a ias entidades. Cada
uno de ag:cllos puntos debiera formularse téenicamente ¥y con una extensidn
y profundidad que dependerfa de la naturaleza de las actividades de cada
entidad y de las condiciones generales que se aprecian en el pais sobre
disponibilidad de esas informacioness '

En todo caso, no debe olvidarse que se esti considerando una encuesta
que se formularia al iniciarse un proceso de programacidn y que tendria
el propésito esencial de obtener un minimo de datos bdsicos en el menor
tiempo posiblee

Una encuesta de ese tipo fue levantada en Colombia a principios de
1960- por  los organismos de planeacidn. Las planillas e formularios que
se emplearon, y que se presentan al final de esta seccién del informe,
muestran que la encuesta fue relativamente simple, pues cubrid menos’
asunt,os que los enunciados con anterioridad y comprendid sélo a las enti-
dades del, gobierno, Sin embargp, el éxito de esta primera experiencia
estimuléd a los organismos de planeacidn a extender la encuesta a fines de
1960 a departamentos y municipios.

/La informacidn
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La informacién principal que los gobiernos de planeacidn obtuviercn
en esa oportunidad, fue la sigﬁiente:

a) iIaversicnes y gastos anuales en un periodo inmediatamente anterior
¥ su financiamiento;

b) ~estade de los proyectos en ajecucitdn j recursos necesarios para
terminarlos; ‘

c) estimacidén de las necesidades de servicios sorniales;

d) Informacidn sobre nuevos planes, sus metas y su financiamiento;

e) servicios adicionales a que se obtendrdn en un plazo de & 6‘5

afios con la terminacidn de las obras actuales y de proyectos nuevos,

/COLCMBIA
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COLOMBIA: ENCUESTA SOBRE INVERSIONES PUBLICAS

Planilla 1
INCRIS0S ¥ GASTOS TOTALES

(& precics rorrientes de_cada afia)

Organismo?
Jugnte_dg Nsravses - Tosel Invorsiones o :
Ao Presupuesio Presupuesto g Hrectas Gas+tos Trans i~
vacional Departametrial cevecces . e ) . -8 Cenara= rencias
¥ #undecipal _ IngrzE05 totaies les
1957
1958
1559
1960
Planille 2
INVERSIONES REALTZADAS
(4 pracios corrientes de cads a¥o)
Organismo:
. Teial
Tipae de proysctcs Conservaciin ‘
Afio : Ganeral
Total
1957
1958
1853
1960
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Planilla 3

PROYECTOS EW EJECUCION Y COMPROLISOS FINANCIEROS FUTURDS

Organismoe: -
Localiza- Inversifn Inversiones Inversio=
Proyectos én Geo- Fregupusato Invertido Inversidn
roye cién Geo Total el 31/XI1/58 1 Provists faturas nes res~
grifica 359 1960 Togt 1962 1963 ‘1964 tantes
Planilla 4
REALIZACYONES EN EJECUCION Y NECESIDADES DE SERVICICS
Organismos
Servicios que se obtendrdn con la habilitaocidn de los proyectos en sjfecucién Nspssi~ Est ima~
dades cidn
Tipe de Tipo de servicio Unidad de medida Cantidad actuales del afio
~ proyecto de Serw o parfo-
g viclos do da
E _ babilite~
- cidn do
S' proyectes
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Plantlls 5
PROGRAMA DE PROYECTOS NUEVOS

(A pracios de 1960)

2ZT *Bed
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Organismes
Tipe do Locglizacidn Costo tutal Inversiones anusles proyeotadas Inversiones
ecto eogrdfics anroximade Teskesissasnese
praoy geog ¥ 1901 1962 1963 1964 nosterlores
Planilla 6
PROGRAMA TE PROYECTOS NUEVOS Y ESTADOS DEL SERVICIO AL FINAL DEL PERIOEO

Organismo: '

Servielog que se obtondrén son'la habili- Estimacién Estiraoifn de la recesidad de servielo enm
Tipo ds tacién de las reallzeciones del aflo o 1954, computando los que se obtendrdn por
proyecto Tipo da Unided de Cantidad perfodo de las realizaciones en ejecucifn y las nue-

servicie nedida heb1l1tacién vas y el erecimiento de las necesidadess
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Plenills 7

PROYECCICN DE LOS INGRESQS Y GASTOS TOTALES

Organismo

Fuente de recursos Total de Gastos

. Transferencias
Are ingresoe  generales

Inversiones en
ejecucidn

Inversiones
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1962
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1. La proyeccién global de los recursos disponibles
para financiar las sctividades del plan

En la programacién de las actividades del gobierno y de la inversién piblica
en particular, es dtil aplicar 1a técnica bien conocida de la programacién
global de proceder por etapas,'de‘lo general a lo‘sectorial, v de esta
etapa de nuevo z la primera, segin un procesc de aJustes sucesivos.

Cuando los organismos o equipos centrales de plane3016n discuten el
presupuests y evaldan las posibilidades de crecimiento del pais y deeiden
- sobre un modelo global de desarrollo, considaran de un modo explicitq en
1, la programacidén de ingresos y gastos del sector piblico, la inversién
total y la inversién pdblica y privada en varticular.

Ademﬁs,eniel modelo global se discgte el financiamiento interno y los
recursos externcs que necesita el programa de desarrollo,

La determinacién de los recursos disponibles para las actividades
ineluidas en el plan puede efectuarse dedutiendo de los recursos totales
del sector piblico los que se han de aplicar a las actividades no inclufdas
en aquél, Este procedimiento no se fundamenta en concepto alguno que
considere a la inversién piblica como una residual, puesto que también
podrfa operarse de otro modo, o sea, restando de los recursos totsles el
monto de una estimacién preliminar del plan de inversién pfblica para
después analizar la magnitud de los recursos destinados a gastos de funcio-
namjento. En cualesquiera de las dos maneras de operar, seri necesaria
una prueba ulterior de compatibilidad de ingresos y gastos totales del
sector piblico. ,

Esta distincidn pierde importancie en la pféctica si se tiende a incluir
en el plan, junﬁo con los proyecﬁos de inversidn, serviéics sociales o de
cardcter econdmico y de investigacién y, como asf{ suele hacerse, quedan
fuera del plan géstos generales de administracidh v funcionamiento relati-

vamente féclles de proyectar,
;. " Es ﬁtll hacer proyecclones detalladas de los recursos que comprendan,
como minlmo, los siguientes conceptos-

a) recursos internos:

1) ingresos 1mposltivbh;‘

11) ingresos de explotaciéh; :
’ ST T /iii) otros
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ii1i) otros ingresos corrientes;
iv) recuréos de créditc interno y otros ingresos de capital

b) recursos externos,

Los ingresos impositivos se proyectan de acuerdo con los estudios técni-
cos realizados por especialistas en andlisis fiscal que pueden estar radi-
cados en los ministerios de hacienda, Convendrifa disponer de proyecciones
individuales para cadé uno de los impuestos y separar todos aguellos
que tengan una afectacidn especifica.

La proyeccidn de los ingresos de explotacidén de las entidades se basard
en gran medida en andlisis realizados por ellas., Los datos podrian obte-
nerse mediente la encuesta que se sugirid con anterioridadal Los recursos
del crédito interno'se‘habrén discutide en el modelo global de proyeccién
¥y se dispondri ademds de la infermacién de cada una de las entidades, en
relacidén con el estado de sus 6peraciones ¥ los planes de financiamiento
que se hayan formulado, ' '

La proyeccidn de los recursos externos se habrd examinado en el modelo
global y en particular en las proyecciones del balance de pagose. Deberd
ahora compararse con los planes de financiamiento de cada una de las enti-

dades, informacidn que puede solicitarse a través de la ericuesta sefialada.

2, (Consideraciones generales scbre la asignacidn de

recursos en el plan de inversién p’blica

la evaluacidn de los problemas de crecimiento ¥ el programa de desérrbllo
econdmico y social, por un-lade, y el diagndstico particular de la inversidn
piblica, por el otro, proporcionardn criterios y estimaciones técnicas para
decidir la asignacidn de los recursos a cada una de las actividades de
inversién y produccidn de servicios que se incluyen en el plen,

VEl diagndstico general de la economfs identifica los obsticulos que
impiden o retardan el crecimiento econémico, As{, por ejemplo, podria
haberse sefialado la prelacién y urgencia de determinadas inversiones bdsicas
de transporte, control de aguas y riego para impulsar al sector agropecuario,
o la de fomentar determinadas actividades de exportacién o de sustitucién
de importaciones para resolver el problema del balance de pagos, o se habrd
seffalado la conveniencia de proceder al fomento o establecimiento directo

de ciertas actividades industriales como factores claves del desarrollo,

1/ Véase la seccién V del informe. JComo es
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Como es obvio, esta definicién de problemas y estas decisiocnes sobre
la forma de actuar en el tiempo ¥ con reiaéidn a cada sector implican prela=-
ciones y urgencias para determinada clace de inversidén pblica, pues en las
inversiones que se requieren para lograr esos objetivos el gobierno tendri
la partlcipacldn directa que se haya flJadO. - :

A su vez, los modelos globales de desarrollo fijan metas de crecimiento
que implican determinadas necesidades ‘de produccién nacional y de inversio-
nes totales y sectoriales, ademfs de los requerimientos de importaciones.

| Decidido el campo de aceidn del gobierﬁo, se obtienen, en una primera
aproximacidn, las metas de produccién y de inversién que corresponden al
sector piblico. De ello se derivas una necesidad de actividad del gobierno
para que el programa pueda realizarse.

Aunque esas estimaciones resultan de modelos matemdticos mds o menos
elaborados, se trata de proyecciones globales que tienen el cardcter de
primeras aproximaciones, pues en su determinacidn se han utilizado coefi-
cientes promedios de relacidn producto-capital o hipdtesis sobre el
reemplazo de bienes de capital que no son suficientemente precisas y que
son susceptibles de modificarse de acuerdo con la politica de utilizacidn
dptima de recursos. H

Estos reparos tienen particular impo:tancia'qn programas a corto y
mediano plazo,

El anflisis del plan de inversién pﬂblica, junto con los andlisis de
programacidén de los sectores econdmicos, verificardn esas estimaciones
globales y pueden indicar ajustes a las que se han establecido en las
primeras etapas del trabajo. |

'Dejando a un lado la consideracidn rigurosa de estos aspesctos técnicos
de la planeacidnA, en este informe sblo se desea puntualizar que de ese
andlisis de programacidn sectorial se deriva la determinacién fundamentai
de la aéignacién de recursos de inversién piblica por actividades.

En materia de prestacidn de servicios sociales - educacidn, salud
piblica y vivienda - la inversién o ¢l monto de los programas dependeri
principslmente de una decisién del gobierno en el sentido de lograr deter-
minadas metas. Las relaciones entre las inversiones sociales y las inver-
siones de caricter productivo habrdn sido discutidas ya en el programa general,
Sin embargo, la cuantificacidén detallada de los recursos que se requieren

/para cumplir
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para cumplir las metas de cada uno de los servicios, pueden indicar la
conveniencia de reconsiderar las metas decididas.

Los andlisis generalés de programacién indicarédn también principios
" de orientacidn ¥, en ciertos casos, criterios precisos en cuanto a la uti-
lizacidn éptima de los recursos naturales y factores de produccidn de que
dispone el pais, o sea, en la prictica, el ahorro de lo relativamente més
escaso y el uso de lo relativamente mis abundante, Las divisas, el capital
¥ la mano de obra calificada figuran entre los primeros, y la mano de obra
comin y otros recursos naturales de los paises, entre los segundos.

Cuando existe un proceso de programacién ya avanzado, estos criterios
se usarédn de un rodo més preciso al integrar proyectos en un plan mediante
la evaluacidn de cada uno de ellos en las oficinas técnicas, aplicando
precios de cuenta para el trabajo, el capital y las divisas.

Se demostrd con anterioridad que las cobras en curso de ejecucidn, asi
como las necesidades de habilitacidn y complementacidn de obras terminadas,
pueden significar montos considerables en relacidn con los recursos dispo-
nibles para inversidn, especialmente en los primeros afios de un plan. Se
plantea, asi, el problema de decidir c¢riterios de prelacidn entre atender
aquellas necesidades o asignar recurses a proyectos nuevos. En principio,
parece légico concluir que el criterio general debiera ser asignar cierta
preferencia a la terminacién y habilitacidn de obras, pues la experiencia
demuestra las cuantiosas pérdidas de productividad por la prolengacién
indetida de los plazos de ejecucidén, Es obvio que este criteric no podris
aplicarse de un modo mecdnico, sino después de la adecuada consideracién
de cala uno de los proyectos, ya que pueden presentarse casos de nctoria
convomienci s pare proceder con criterio onmuesto, Igual pref:rencia debiera

tener la atencidéu del mentenimiento y conssrvacidn del equipc de capital,

3

g

2cbores que condicionan ia aplicacidn 2= un

- w

sishema de prior:i.des

En el apartado anterior =e han enunciado diversos elementos de juilcio que
sirver pai+ deterninar la distyibuci’n de recurscs em un plan de invTersio-
nes, Un goupo Ze ellis aparecen técnica 7 cuautitativimente 2ubterwinadas

como requisitos indisnensables del programa gencral ds desarrollo, o porque

/sun proyestos
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son proyectos complementarios entre si a los efectos de la prestacidn de
determinados servicios, Un segundo grupo lo constituyen las inversiones
que resultan principalmente de decisiones de cardcter polftico, y el
tercer grupo podria configurarse con aquellas asignaciones de recursos
que aparecen como indispensables para un programa de desarrollo, pero que
no son susceptibles de cuantificarse con precisién, al menos en el corte
¥ mediano plazo,

Finalmente, estén los criterios o prelaciones de inversiones que se
derivan de la estrategia de la utilizacidn Sptima de recursos: la sustitu-
cién de importaciones, la conveniencia de importar determinados bienes o
las relaciones.de la utilizacién de trabajo y capital en actividades donde
es posible cierto grado de sustitucién,

En la prdctica se tropieza con ciertos obsticulos para aplicar en forma
completa y precisa los criterios de orientacidén y prioridad de asignacidn
de recursos., Existen factores de rigidez a un cambio en ls distribucidn
que puedén gnunciarse asi: . '.

a) obras en ejecucidén e inversiones complementarias y de habilitacidn;

b)  sistema de financiamiento;

c) autonomfas administrativas;

d) gobierncs locales y regionales;

e) .capacidad operativa de las entidades;

f) insumos crfticos, ¥

'g) magnitud de recursos disponibles.

La decisién de dar prioridad a la tehminacién, complementacidén y habili-
tacidn de obras, podrfa significar la aplicacién de recursecs 2n inversiones
que acaso no se hubieran considerado necesarios en el momento de la reali-
zacidn del plan., Cuando esas obras de arrastre son de -magnitud relativa-
mente importante, puede tropezarse con un fﬁctor limitativo para la aplica-
cién de un conjunto de prioridades que tenderfan a cambiar la composicién
de la inversién piblica, :

El sistema de financiamiento, cque generalmente est4 sancionado por
leyes o decretos, puede constituir un factor limitstivo cuando la afecta-
cién especifica de recursos es relativamente grande, Es usual comprobar
en un sistema de esa naturaleza Que algunas aétividades_disponen de
recursos relativamente abundantes en comparacidn con otras, ¥ que si no

' /hubiera tal
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hubiera tal legislacién el programa distribuirfa los recursos en propor-
ciones distintas. En estos casos; no queda otra solucidn efectiva que
modificar la legislacidén — cosa no siempre féeil -~ o recurrir, tal como

se hace en la prictica, a una interpretacién mis amplia de las dispesicio-
nés, que permita cierta flexibilidad en la utilizacién de los recursos
afectados, ' ' ‘

" La orgsnizacién administrativa descentralizada también suele constituir
un factor limitativo por dos motivos principales: a) porque generalmente
estd vinculada con una asignacién especifica de recursos, y b). porque la
autonomfa administrativa no la obliga, por lo comin, a adoptar determinadas
recomenidaciones de los organismos de planeadidn, - No :se estd expresando
équi juicio valorativo ‘alguno sobre los sistemas administrativos auténomos;
sélo se destaca el hecho de qué,~en tanto las prioridades se pueden aplicar
de inmediato a las entidades de la administracidn central, en las entidades
auténomas hay que proceder en cambio mediante la persuasidén técnica y la
demostracién de las bondades de un plan, o a establecer mecanismos espe-
ciales, _

' Una situacién similar se presenta con los gobierncs locales, provin-
ciales, estaduales o municipales, sobre todo en aquellos paises en que estos
gobiernos tienen autonomia polftica y, en consecuencia, recursos y facul-
tades de decisidn propios. Considérese, por ejemplo, el casce meramente
ilustrativo de que no se hubiera asignado prioridad en el programa general
a la pavimentacidén de calles urbanas o de caminos vecinales y a cbras de
cardcter comunal en centrdés urbanos. La aplicacidn concreta de esta

‘prlorldad limitarfa la act1v1dad de las.entidades locales que se especia~
llzan en esas inversiones y que obtienen recursos autducmos para esos
propbésitos,

Cuando las instituciones autdénomas o los gobiernos locales reciben
contribuciones del presupuesbo nacional es posible influir en cierta
medida para ajustar sus inversiones de acuerde con la orientacién del
programaa ,

La capacidad operstiva de las entidades también puede significar un
factor limitativo de la aplicacidn de un conjunto de prioridades a corto
y medianc plazo. Por ejemplo, podrfa haberse decidido que tienen prelacidn

/inversiones complementarias
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inversiones complementarias o de promocidn econdémica para determinado
sector, pero si la entidad correspondiente no tiene suficientes elementos
técnicos o capacidad para realizar ecas inversiones o prestar esos servi-
cios, les recursos que se le destinan no tendrian aplicacidn efectiva.

Ih estes situaciones habria que asignér recursos para formar previamente
esa capacidad.

La cooperacién técnica internacional o la contratacién de servicios
en el exterior pueden contribuir en casos semejantes a resolver el problema
hasta que el pafs consiga formar su probia capacidade.

Finalmente, cabria considerar como factor limitative de la aplicacién
de los criterios de distribucién de recursos, la escasez de determinados
elementos como bienes impertados, o lo exiguo de los recursos totales
disponibles en relacidn con las necesidades del pais., En realidad, estos
factores tienen un alcance mucho mayof, porque precisamente limitan las
posibilidades de desarrocllo del pails en su conjunto y se consideran al

estudiar las alternativas del programa general de desarrcllo.

Le Asignacidn_preliminar de recursos por el eguino

central a ~ada una de las entidsdes

De acuerde con la enunciacidn de estudios que se viene haciendo en este
informe, el equipo o la entidad central de planeacidn dispondréd de los si-
guicentes elementos: a) de una proyeccidn de los recursos disponibles para
las actividades que incluird el plan; b) de bases cuantitativas y cualitati-
vas que le permitan determinar, con mazyor o menor precisién, 1la asignacién
de recursos, o criterios de pricridad u orientacién para harer la distribu-
¢ién; ¢) de un dizgndstice especifico del sistema de inversidn pdblica,

y d) de un conocimiento preciso de recursos comprometidos y de los planes

de cada una de las entidades administrativasa

Sobre esas bases,el equipo central est4 en condiciones de efectuar una
distribucién preliminar de recursos para cada una de las entidades, formu-
lando lo que puede llamarse un plan financiero anual para el perfodo de
planeacidn a corto y medianc plazo.

Este plan sefialard para cada una de las entidades los recursos de que
‘dispondré, clasificados ségﬁn sus distintas fuentes de procedencia. Para
efectuar esa especificacién el organismo central ha revisado los programas
/de financiamiento
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de financiamient® presentados por cada entidad en la encuesta técnica,
BEs decir, que ha considerado ~ por ejemplo -~ las proyecc1ones sobre

' recursos de explotacidn, tarifas y utilizacién de crédlto ‘externo e
interno, en funcién de la politica de financiamiento del sector piblico
¥y en relacién también con la polftica de precios que implica el programa
general de desarrollo.

El plan financiero contendrd asignaciones glgﬁales para algunas enti-
dades y, para otras, asignaciones espec{ficas pdra determinados programas
¥ proyectos conocidos y en principio acordados por la entidad central,

' Las consideraciones de caricter institucional pueden llevar a estruc-
turar un plan que cubra las actividades de las entidades de jurisdiceidn
nacional y las contribuciones del presupuesto general a organismos descen—
tralizados y gobiernos locales, ©in embargo, el organismo .central conoceri,

de acuerdo con sus estudios téenicos, los recursos globsles de que dispon-
drdn las jurisdicciones administrativas no cubiertas por el plun,

Junto .con la formulaclon de este plan financiero, el organismo central
podri hacer las propue@tas y recomendaciones de medidas de polftica econd-
mica y de cardcter adeinistrativo qgue considere necesarias para la reali-
zacidn del plan. _

En definitiva, el organismo central, sobre la bzse de los estudios
efectuados con los elementos de juicio que se enunciaron, ha empezado a
plasrar ya en este pfopwama financiero la-polftica de inversidn pinhlica
eoherente con el programa general de desarrollo del pals, Bl paso siguiente
serd llevar a conocimiento de las entidades la asignacién preliminar de
recursos e informarlas de todos los antecedentes que se estims de interés
para cada una de ¢llas y proporcicnarles normas e instrucciones para que
las entidades ajusten sus pldres y elaboren los ‘proyectos correspondientes
en un plazo determ¢nado. _

) Las informaciones e instrucciones que deberdn enviarse a las entidades
son de la siguiente naturaleza:

a) cousideraciones generales y elementos de juicic gue determinaron el
programa de asigracidn de recursos;

b) prioridaies rspecificas sobre las actividades de la entidad;

¢) normas e instrucciones sobre utilizacidn de recursos y criterios

de evaluacidn de proyectos; /d) conclusiones
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d) conclusiones del diagndéstico que sean de interds para la entidad;

e) instrucciones sobre ccordinacién de sus programas con otras
-entidades;

£) normas para presentar el plan a la entidad o equipo.central, a

fin ds que éste pueda realizar su labor de coordinacidn y evaluacidn final,

5« Elaboracién de planes en las entidades ejecutoras

De acuerdo con los lineamientos del sistema de planeacidén que se viene
desarrollando en este informe - ¥ que eg en esencia el que se sigue en la
prictica -~ la labor de formular programas y proyectos queda, en principio,
fundamentalmente a cargo de las entidades ejecuboras,

Estas deberdn ajustarse a la asignacidn de recursos qué ha efectuado
el organismo central, aunque, como es natural, se mantendrin en contacto

con 8ste para considerar las modificaciones que estimen impreécindibles.
' Se sabe que a Veces una variacidén relativamente peQueﬁa el los racursos,
puede me jorar apreciablemente la calidad de un plane

En esta etapa de la labor es de mutua conveniencia que cnn las entidades
ejecutoras colaboren los equipos o entidades centralss de plancatién y la
oficina del presupuesto, |

Un aspecto de importancia es el graﬁo de detalles o de especificaqién
con que deberd elaborarse el plan en las entidacdes. K2 eshe purto dsbe
hacerse una distincién entre el plan de ejecucién del primer afio y el plan
de los afios siguientes,

En realidad, el primer afio del plan constituye el presupuesto del afio
siguiente, Por lo tanto, segilin la técnica del presupuesto por programas,
tendri que presentarse con toda la informacién que se requiere para su consim~
deraciin per los cuerpos legislatives del pafs. Ademds, debs tensrse pre-
sentc que el plan del primer afio va a entrar en ejecucitn de inmediszto y
que contendrs detalles que no son imprescindibles para olLros afios y que
acasc nampoco se conocen todavia: metas detalladas de produizeién y locali-
zacidn precisa de las inversiones, por ejemplo. Es decir, que para los
afios subsigvientes el plsn puede asirnar recursos en forma mis globel para

conjuntos de proysctos y sin establecer una localizacida especificas

f6o Lgs irsms
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6, Los insumos de bienes v ds mano de obra

s

Se ha tretado hasta aqul la compatibilidudé financiera del plan, y debe
analizarse ademis la compatibilidad, dentro del cuadro general de la eco-
nomfa, entre la utilizacién y la disponibilidad de recursos fisicos y de
mano de obra, Los organismos de planeacidén deben conoccer asi la cantidad
de bienes y las distintas clases de mano de obra que recuerird el plan,
En consecuencia, las entidades debieran proporcionar esa informacidn o,
al menos, Indices y elementos técnicos pars que el equipo central pueda
realizar su andlisis,

Ya se sefiald que es frecuente que las entidades no dispongan de una
recopilacidn sistemdtica sobre los insumos de materiales y mano de obra,
sobre todo cuando una parte sustancizl de la inversidn se realiza por
contrato con firmas privadas. En una prinera etapa, la investigacién ‘
podria reducirse sélo a aguellos insumos que tienen una oferta limitada.
hdemSs, cuando el monto anval de la inversién planeada noc se eleve en
forma sustancial y no haya un pronunciado cambio en su comprsicién, puede
obtenerse un juicio sobre la posibilidad de abastecdimiento de insumos y
mano de obra analizando la experiencia histérica inmediata. En todo
caso, queda la alternativa de reducir a’n mids la investigscidn a unos
cuantos materiales criticos y a la mano de obra califisadas

De particular importancia es el andlisis de las distintas clases de
mano de obra especializada y profesional para la ejecucién de proyectos
de inversidén y para la prestacidn de servicios, ya que en casi todcs los
palses latinoamericanosvrepresenta un serio factor limitativo, No se puede
correr el riesgo ~ y el hecho es fracuente - de que se construyan hospita-
les o escuelas que aun después de dotarse de equipos no pueden entrar en
servizio por falta de médicos o de maestros. Por lo tanto, es conveniente
insistir que en la determinacidn de los llamados insumos criticos de cada
proyecto, deben comprenderse las necesidades para la ejecucidn de los
proyectos ¥ su ulterior explotacién,

jia determinacidén de insumos debiera ir perfecciondndose en cada una
de las entidades hasta que sea una prictica permanente que cada programa o
proyecto se acompaiie con esa informacién, La implantacidn de la técnica
de presupuestos por programas habituarid a las entidades a realizar andlisis

/precisos de
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precisos de este tipo y podrdn establecerse fndices técnicos y estadisticos
que les permitirdn hacer las estimaciores con facilidad y rapidez.

Otra informacidn imprescindible en los planes de los pafses latino-
americanos es la determinacién de los recuerimientos de bienes intermedios
¥ de bienes de capital importades, a fin de establecer el efecto directo en
el balance de pagos y para hacer evaluaciones de proyectos concretcs,

| Si hay revisiocnes adecuadas sobre la base de esas investigaciones se
me jorar4 notablemente el ritmec de ejecucién y se facilitardn elementos
para que frente a una emergencia no se tomen medidas exageradas, y se
estimlen por otra parte los estudios de sustituciones econdémicas de mate-

riales,

7. Conformacién final del plan

Los planes elaborados por cada una de lac entidades deben ser revisades
por el equipo © los‘organismos centrales de planeacién., Esta tavea serd
relativamente sencilla en la medida en que se haya trabajado en estrecha
colaboracidn y se demuestre que se ha cumplido con las recomﬁndaciones e
instrucciones de los organismos centrales.

La responsabilidad princiﬁal de esos organismos es la de verificar la
compatibilidad de cada uno de los planes con el programa general y sectorial
de desarrollo y coordinar los planes de ias distintas entidades.

Existen dos niveles generales de coordinacidn: a) el de proyectos ¥
. programas de una misma entidad, que debe quedar a cargc de la oficina de
planeacién sectorial respectiva y b) el de la coordinacidn entre distintas
entidades a cargo de los organismos centrales de programacidn,

Para que esa labor de coordinacidn central pueda realizarse, los
plan=3 deben contener informacién detallada sobre la secuencia de ejecucidn
de los proyectos como, por ejemplo, fechas de iniciacifén y terminacién y
plazos de construccién de las obras-complementarias.

El organismo central tendrd que revisar asimismo el programa de finan-
ciarizato que cada una de las entidades propone con sus respectivos planes.
Conu se recordard, el equipo central habfa preparado un equipo financiero
preliminar gque las entidades pueden haber modificado en su monto o en su
composicidn en cuanto a las fuentes de los recursos,.

/Otro aspecto
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Otro aspecto de las tareas del organismo central es el de la coordi-
nacién de las medidas de polfﬁicé econérica o de los medios de accién pro-
puestos por las entidades Que se han de emplear para lograr los objetivos
“de la inversién pdblica en relacién con la polftica econémica general.

Es obvio que las medidas fundamentales de politica fiscal, impositiva,
crediticia interna y externa, objetivos de distribucidn de ingresos, etc,
se considerardn y decidirédn en el marco de la politica general y, en reali-
dad, constituyen su esencia, Pero hay otras medidas que se relacionan mds
directamente con las actividades de las entidades piblicas qué el organismo
central debe analizar en est# oportunidé.du De esta naturaleza son, por
ejemplo, &) la compatibilidad de la polftica de tarifas de una entidsd
gubernamental en relacién con la politica general de precios y con la
politica de precios de serviciocs competitivos; y b) la financiacidn alter-
nativ# de nuevos proyectos a base del presupuesto, mediante impuestos de
afectacién especifica o con tasas de utilizacidn de servicios,

Finalmente, las entidades pueden hahber formulado prepceiciones de
modificacidén de disposiciones legales o administrativés que el equipo
central debe considerar para hacer los ajustes ¢ recomendaciones a los

drganos pertinentes del gobierno.

8, El _primer plan de inversifn piblica w su

me joramiento prosyesivo

2

En este informe se sefiala la conveniencia de iniciar el proceso ds progra-
macién avanzando de inmediato en la programacién del sector piblico mediante
una reestructuracién del mecanismo presupuestario y la formulacidn de planes
a corto y madiano plazo del gacto piblico en general y de la inversidn
piblica en particular. Sin embargo, se insiste en que para que esta planaa-
c¢ién pueda realizarse serd necesario dispcorer como miniro de un diagndstizo
de los problemas de desarrollo econdmico-social del pais, de metas globales
y sectoriales de crecimiento y una decisidn acerca de la medalidad o
estrategia de la polftica que se ha de aplicar. hdemds, habré que hacer
una evaluacién detallada de los problemas del sector piblico ¥ un estudio
sobre €l estado de cada una de las entidades ejecutoras, de sus planes de
inversién y de los otros aspectos que se enuncian en la seccidn de este

informe dedicada al diagndstico, .
/Un aspecto
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Un aspecto particular que indica la urgencia de la programacifn de
las attividades del gobieimo se origina en el hecho de que los programas ©
proyectos que se incorporen en el presupuesto piblico de un afio, no sélo
comprometen los recursos de ese afio, sino también de los siguientes, segin
los plazos de terminacidn de las obras, En consecuencia, es obvia la
necesidad de introducir - aunque fuera por etapas - mejoramientos en la
asignacién de recursos,

Finalmente, el diagndstico del estado y perspectivas de la inversién
pdiblica, en cuanto a la baja productividad general, acumulacién exagerada
de obras, desatencidén en la habilitacidén y en la realizacidén de las obras
complementarias, etc, indican que uno de los propésitos inmediatos de la
programacifn serd el d=1 saneamiento de la situacién actual,

En sintesis, el programa minimo de tareas en la iwmplantacidn dal
proceso de programacidn debiera lograr en el plazo mis reducido pucibles
a) estructurar sobre baszs tdenicas de programaszidn la asignacidn da recur-
sos en el presupuesto; ) decidir y aplicar medidss pzra sanear la inversidn
pdblica y mejorar la eficiencia del sistema; ¢) corientar la inversidn
piblica de acuerdo con los requerimientos del programa de desarvollio;

d) organizar de inmediato los equipos técnicos para elsborar los proyectos
de inversién y e) iniciar la implentacidn del mecanismo de andlisis y pro-
gramacidén del sector piéblico,

Después, a medida que se avance en los anflisis de planeacidn sectorial,
se podrdn ajustar y detallar metas que en el primer plan pudieren haberse
previsto en forma global, especislmente para los dltimos afios que el plan
cdmprenda.

El mejoramiento que se logre en la capacidad de las entidades permitiréd
ir introduciendo técnicas de elaboracién, seleccidn y evaluacién de proyec—
tos y mejorando los sistemas de coordinacidén hasta que la planeacién funcions
de acuerdo con un programa de tareas Intimamente vinculado con el mecanismo
del presupuesto. De este modo, el plan de inversidn piblica a mediano
plazo se transformard anualmente en el "Presupuesto del Sector Publico",
que serd su instrumento ejecutor. En consecuencia, el plan se ajustari
todos los afios de acuerdo con la experiencia de su ejecucidn y las pers-

pectivas generales de desarrollo.






