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PRESENTACION 

A pesar de existir un volumen razonable de literatura disponi­

ble sobre el contenido técnico deI Presupuesto por Programas, principalme~ 

~~ ______ te en inglês, se presenta una gran escasez de estudios aún introductorios -

sobre la problemática de su aplicación en lUnêrica Latina. No sólo la~ 

fuentes dereferencia son pocas~ sino que existe también la necesidad no 

satisfecha todavía de un levantamiento sistemático sobre la situaci6n ac­

tual del ámbi to, naturaleza y problemas de la aplicaci6n de l Oa técnica en 

nuestro continente. 

El problema de la aplicaci6n deI Presupuesto por Programas en 

América Latina es, logicamente,un ~roblema multidimensional, como lo es 

el estudio de la transferencia de cualquier técnica administrativa de cier 

ta sofisticaci6n de un contexto másavanzado para otro en desarrollo. En 

el presente Estudio Especial sé intenta un análisis general de s610 un 

aspecto deI Problema: el de las relaciones de coordinaci6n entre planific~ 

ción y presupuesto. 

Estas dos son, innegablemente, funciones clave en el contexto 

de la tecnologia de la Administración para el Desarrollo, y o su implanta 

ción en términos más positivos se viene constituyendo enounftesafío con 

timlO para todos los países latinoamericanos. Si bien es cierto que cada 

una de ellas tiene una problemática propia, no es menos efectivo que las 

mismas constituyen en realidad un todo armónico y que mutuamente se compl~ 

mentan. Esa complementariedad y esa integraci6n funcional - para que se 

pueda", hablar en .. sistema ll se ha visto en di f'i cul tades por un conjunto de 

razones técnicas, históricas, humanas, etc. Es objetivo de esta investi­

gación, no sólo identificar tales causas, sino también ofrecer una s~rie 

de sugestiones para corregir las distorsitanes que ahora se verifican. 



Este trabajo es un estudio inicial de una serie de monografias 

especializadas en Presupuesto por Programas , que se destinará no sólo a 

los alumnos deI Curso de ~~ministraciôn para el Desarrollo , corno loctura 

complementaria, sino también a todos aquellos que procuran aumentar sus 

conocimientos sobre planea~iento gubernamental y presupuesto por progra -

mas en América Latina, áreas que siempre merecieron una atenciôn en la pr~ 

gramaci6n docente y de investigaciôh de la EscueIa Interamericana de }~mi­

nistración Pública .• 

Este documento debe considerarse corno el fruto de un esfUerzo 

conjunto entre la Escuela Interamericana de AdrninistraciónPública (Ell~) 

y la Organización de los Estados .1';.ffiericanos (OEA), dado queel autor es 

funcionario de este último organismo en el Departamento de Asuntos Econô­

micos - División de Desarrollo Institucional, y desde octubre de 1970 pre~ 

ta sus servicios en la ElAP, en rnisión de Asistencia ~cnica . 

vh. 

_~IIiIi _________________ ·_·_ _.- -. _ 



1 I~'"TRODUCCION 

, La estructura de un sistema de adminiátraciónpara. el des­

arrollo está constituida por organizaciones, gTUpos,indiv::Lduos; o combi­

naciones dê ellos, que oooperan para el logr'o de oiertas' finalidades co~ 

nes. En la medida que estas unidadesoomponentes brinden una contribu -

ción funcional a los objetivos perseguidos pOl" aI sistema oomo un todo,e~ 

tarán oumpliendo con los requisitos de una administ:ración eficienteyac0E. 

deoon las exigencias imptiestas por un prooeE?o de desarrollo econômico y 

sooial programado. Por oposición, si entre estas unidades oomponentes no 

existe una ooordinación adecu.ada .de las acciones que ellas están desple :­

gando es muy pl"obable . que se realicen esfUerzos en sentidos opuestos, que 

fatalmente se anularán entre sí, y que, en último término, no aportnrán na 

da aI logro de los ' objetivos queel sistema. persigue. El hecho de despl~ 

'gnr actividad sin .obtener resul t.adossignifica simplemente desperdiciar r~ 

. . cursos que con una me jor coordinb.ci6n habrían tenido una fi ·nalidad más no 

ble. 

En 91 caso de los países insufioientemente desarrollados , 

sus débileS estructuras econõmicashaceri' más dramática la esOasez de re­

cursos, por lo queél d'esperdicib que' el ' mal empleo de los mismos repre 

senira., es un lujo que estas nacionss no pusden permi tirss. 1 nfor tunad a 

mente, enLa.tinoamérica, ésta hasido una práctica permanente dentro de 

las burocracias estatales, con rasgos tan. acentuados, que gobernantes y 

especialistas en la · materiahan comenzad~ a intentar soluciones quopcrmi, 

tan disponer de aparatosadminist;r-ativos y mecanismos. de decisiones ra -

cionales yeficientes. Con esta finalidad en 'lllUchos . países se está traba 
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jando oon programas de ReformaS Adminis~rativas con el objeto de crcar ra 

cionalidad dentre do la gestión pública . 

Sin embargo, estos preceses reformistas encontraron inmum~ 

rables dificultades on sus distintas etapas de implantación y funciona -

miento , con lo que se han desviado de sus objetivos primitivos no predu­

ciendo los resultados esperados, basicamente por la caroncia de una visión 

sistémica deI problema 10 que ha impedido establecer las debidas relacio­

nes funcionales y por lo tanto lograr la coordinación deseada. En oI ca~o 

de las reformas presupuestarias 01 fenómeno no adquiriÓ una dinámica dis­

tinta . y es asi como on la actualidad vemos que las innovac~,?~es 'lue s~ han 

logrado introducir se desfiguran y c;iebili tan a causa de constantes bata -

lIas que deben librar dentro deun medio que no les ha prestado ningún ti 

po de apoyo e incluso las ha recibido con hostilidad. 

El presupuestomoderno es unincansable insumidor de infor 

maciones, pera por otra parte es un gran productor de estadisticas bási ~ 

cas que son de utilidad para todo el proceso de decisiones y operativo de 

corto plazo de la Administración Pública. En este prócêso de flujoy re­

flujode datos, desempenan un papel muy importante las Oficinas Naciona -

les de Planificación, quienes no sólo tienen la responsabilidad de prop0E. 

cionar los antecedentes básicos para el inicio deI proceso presupuestario , 

sino que 'adernás son los principales usuarios de la información sustantiva 

que pueda derivarse de unpre supuesto' elaborado de acueldo a normas progr~ 

m6.ticas. Es por ello que la , coordinación quedebe existÍl' entre los órga­

nos, planificadores y las Oficinas de Presupuestos debe ser una relación fun 

ciona~ yefectiva, destinada a producir resultados concretqs en el campo 2.. 

peracional :.que ,permi tan una mayor . racionalid1.1d y eficiencia en los logros 

progr,;.ama~o.s por la; comunidad .. 

Esta coordit\ación en la mayoria de 10.8 países dél área se 

ha realizado eh forma muydoficiontecontribuyendo cori ello a dar una im­

pre~siôn' de ·'.fI'acaso de los sistemas do plailificación en el sentido de crear 
-

la 's8riSacióri de que si 'no hubiesen existido estas órganos probablemente 

los .paises de todasmaneras habrían alcanzado el !'I-Ível de desarrollo que 

! 
1 
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aÇ)tu~lmel1te ' tieneri 1., ' a la' Véz . que . ha . li.Liiitado los resultados ó"htem'dos 

con las reformas de los 'si-:Stemas presupuesto.rios . 

~a aprec:i..aci3 n al"íterior :es'uil tant:o pesimiqta: .;pp.:r.t:!, des9+,i­

. bir 'las:ituac..ión, d,i1do que' "t~nto 'los 'siste'mas de planificación como los 

~sCJ.u:emas d~ ' presupu~stos prdgTamáticos S011 extremadamente j6ven€)s, no .ha~ 
biênd~sG' :' imlüementado suficientemente · como para poner en ejecución el gr2:. 

. . " " . 

de rncionalidad que ellos suponen y en consecuencia no es justo exi~ 

leuh re~~imientoacorde oon un sistema operando a plena capacidad. Eri 

vBrdad, lo. consta.tación de este hecho deberia ser un desafio a los €lspe -

cialistéls para que invirtiosen esfuerzo en la eliminación .. de estas impeE. 

fecciones ,a fin de que cadadía esta í'unción sea un inStrumento más eficien 

te · para orientar el despegue haoia mejores niveles de vida, y en nin 

gdn caso podria utilizarse esta situaciónpara~~stificar la inacción. 

En las páginas que sigu'en se pretende colaborar en algun.;:L 

medida a este obje;:tivo realiza ndo un intento de esquematización de los 

principales aspectos que han impedido un correcto fU.l1cionamiento de las 
',' . 

relaciones entre los· Organós de Planíficaci6n y las Oficinas de Pre su -

puestos, para, a partir deI conocimiento de estaS deficiencia.s, sei:íalar 

al@mos caminos que podrian me jorar . esta si tuaCión. 

1 
SALGADO, Germánico. ' Experiencia y problemas relacionados con la e je-
cución de plane s de de snrrollo. Santiago de Chile, ILPES, 1961. 

--~---------------------------. . 
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2 DESCOORDI~L4.CTOIJ E~'rRE PLA1'IFICACíON Y PRESUPUESTO 

Las desinteligencias que, se producen entre las Oficinas de 

Planificación y las Direcciones de, P:resupl..lestos tienen su origen en una 

varia.da gama de causas que van desde problemas relativos a la génesis y 
. . . . . . . . . ' . ' . 

évoluciónsufrida por estos organismos en el transcu.rsç:> deI tiempo, pasa!:. 

do por problemas de mentalidad y acti t'tldes de personas y grupos comprencli 

dos dentro de ambos procesos, hasta aspectos técnico operativos que no h<J,n , 
sido suficientemente analizados y estand,arizados antes de ser aplicados • 

El hecho ' de que los sistemnsde planificación sean organiza 
) ;' ~ . -

"';:: " . " 

ciones extretnadamente nuevas comparadas con los sistemas ,presupues"barios, 

de por si, condiciona las características institucionales de estas u~~da­

des,como así también la acti tud mental de los individuos que integran 

estos sistemas'. Si a estos hechos se agT,egan lo.s inevi tables diferencias 

metodológicas y limi taciones estadísticas en que operan ambos sistemas, se 

puede tener una idea de lo complejas que son las causas que motivan la des 

coordinación existente entre planes y presupuestos gubernamentaleso 

2.1 Dimensión histórica de los problemas de coordinación 

La crisis deI 30 demostrô n los expertos de la época las 

limitaciones deI libre ~lego de las fuerzas deI mercado para mantener la 

estabilidad deI sistema econômico y un proceso sostenido de crecimiento. 

Frente a esta realidad quedá en evidencia, entonces, la necesidad de bus 

car medios que permitiesen orientar la tendencia de las distintas varia­

bles económicas a fin de evitar los excesos que condujeron a la depresión 

ya mencionada. El más adecuado para tomar este liderazgo era evidenteme~ 

te e~, Estadoy el vehículo a través deI cual se podría hacer notar su ac­

ción seria su presupuesto anual de iiugt'esos y gastos. A través de él, vQ:. 

rios países iniciaron intentos muy rudimentarios de planificación secto­

rial 2, especialmente relacionados con la~creación de infraestructura eco 

2 
SALGADO, Germânico, op. cito 
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nómica" , !lue por ser esfuerzos, locales, que no estaban pensados como inte 

grantes de un sistema más amplio Y !lue no tuvieron ninguna continuidad,no 

alcanzaron mucho éri to. 

Sin, embargo, estas manifestaciones pioneras fueron ayuda.!!. 

do a crear conciencia sobre el problema,de tal forma quedes]?Ués de , la 

s~gunda guerra mundial las opinioriesfavorablesal respecto fueron cada 

vez más frecuentes, hasta!lue e,n 1949, la Secretaría de la Comisión Econó 

mica para Â~érica Latina (CEPAL) de las Naciones Unidas, en ~u conocido 

"Estudio ,Econômico para Amá,rica Latina", fijô ,la :1-dea de que los princi­

pales obstáculos aI desarrollo son de carácte,r esnuct,u:ral por 10 !lue debían 

adaptar se políticas de mediano y largo plazo para eliminarIas,; pero es sóIo 

ap9rtir de 1955 cuando concreta sus ]?Untos de vista aI respectoal 'publi -

car , su ,"Introducciôn a las técnicas de programación" 3 e De ahí enadelan 

te el proceso ha devenido con una ra.pidez extraordinaria y la propia CEPAL 

i a , t;r:>avés de sus misiones de asistencia técnica y posteriormente el , Insti tu 

.~ to Latinoamericano, de Planificación Económica y Social (ILPES), su conti :.... 

nuador en estas materias, como así también organismos internacionales de 

ayuda hemisférica, como el Banco Internmericano de Desarrollo, la 'Organi­

zacion de Estados Americanos y atros, han venido propici,ª-ndo la adopoión , 

de eS!luemas de planificación en los diversos países deI área, de tal forma 

que a la fec'hacasi todos tienen Oficinas Naoionales de Planificación, aI 

gunas más integradas que 6tras evidentemente .. 

Esta rápida visi6n deI desarrollo de las ideas de planifi 

caciôn como tal nos remonta s6lo a unos 15 a 16 anos atrás,con lo !lue !luo. 

da en evidencia .la juventud de este sistemaenlos, países , latinoamerica .. 

nos y porende no es deextranar !lue aún contenga imperfecciones en sues-o 

tructura y funcionamiento. En todo caso , los principales problemas !lue ha te­

nido t 'á.nto en su implantaoión como en su opero.toria posterior no han proveni 

do principalmente de estas deficiencias, sino más bien deI hecho de tener 

que llevar a cabo sus labores en conjunto con organismos de larga ' tradi­

ción burocrática !lue se resisten a ceptar ~sta nueva' forma de operar ' que 

3 NACIONES UNIDAS, New York. Introduccióri a las técnicas de prOgrb.mación. 
New York, 1955. (Doc. E/cN. 12/363). 
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1es obliga a reformar sus rutinas e incluso sus propias estructuras intc~ 

nas; consolidadas tras innumerables batallas en el transcurso de sus lar­

gas existencias. 

ifny por el 'contrario, los conceptos presupuestarios han t~ 

nido un desarrollo desde época muy antigua y que los autores coinciden en 

ubicar sus primeras manifestaciones de carácterlegal con. la carta Magna 

dB 1217 deI Rey Juan Sin Tierra 4 (aproximadamente siete siglas y medio ~ 
trás). A partir de esa fecha; en Inglaterra, el proceso de consolidación 

as lento ypasapaulatinamente de un control; por parte deI parlamento,de 

los ingresos (1688), a la · aprobación de los gastos que sólo se producc a1 

rededor de 1822. A parti:r de esa fecha los tratadistas co'ncUerdan en / quo 

el sistema comenzó a tener una estructura formal y definida que finalmen- ' 

te cleri vó hacia nuestras tradicionales Oficinas do Presupuestos, En Fran 

cia el desarroll0 es parecido ya que en 1789 se aprueba el principio de 

que Ilningún impuesto, en lo absoluto pu,ede ser recaudado sin el consenti­

mien-Go de la 1Tación" 5 y con posterioridad a eso, en 1831, la asamblea to 

ma bajo su responsabiliclad la determinación de las asignaciones de gastos • 

En América Latina los orígenes de los conceptos presupucs­

tarios tienen su inicio practicamento con las primeras constituciones for 

muladas una vez que los países se tornaron independientes; es asi como p~ 

demos encontrar referencias a normas presupuestarias en 6 Brasil 1824 ; 

Argentina 1853; Colombia 1881? Paraguay 1870; U:ruguay 1830; etc., las que 

se fUe:ron implementando a lo largo deI tiempo hasta llegar a formar las 

divisiones administrativas encargadas especificamente de desempenar esta 

función. Sin embargo las Oficinas de Presupucstos sóIo adquieren forma 

defi:ni tiva en el período 1925-1930, en la mayo:ría de los casos, con la,s 

:reformas ac1minist:rativas :recomendadas po:r las misiones Kemmerer o por in 

4 

5 

6 

BURKEE.AD; Jesse. 
Herrero, 1963.. 

El sistema presupuestario gubernamental. 

BURKBEAD, Jesse, op. cit. .. 
México,Ed. 

MARTNER G., Gonzalo. Los sistemas presupuestarios en América Latina. 
Santiago de Chile, ILPES, 19644 
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:ri~en~ia de lãs ' mismàs. Esta estructura perdUra casi sin variaciones de, 

l.IDporta.l1cia hasta fines de 'la década de 1950 en que empiezan a tomar for­

ma los esquemas de planificaci6ny hacGn imprescindible unarevisi6n de 

los procesos presupuestarios comenzando los países a modernizar . sus sist!2. 

mas y a incorporar elementos nuevos como los Presupuestos por Pr':ogramas.Es 
. . . -

i :e prodeso âu:ra casi toda la década deI 60, encontxándoso , la reforma . en 

1971 con bastante gTado de adelanto eu casitodos los paíseá ' latinoamoric~ 

nos. 

Esta breve descripción de la ovolución ' C].ue, han tenido los 

conceptos de planificación y presupuestos, permite apreciar con bastante 

claridad, el terrible desnivel de antiglledad que existe entre uno y otro. 

Per o la verdad es C].ue de la relación histórica se desprende C].ue no sólo 

se trata deun prOblema de distinta. antigtledad, sino C].ue el desnivel haco 

C].ue el asunto se transforme en un enfrentamiento de distintas generacio -

nes burocráticas, si tuaciónque no siempre ha sido enfatizada con la debi 

da importancia C].ueella reviste, dado C].ue esta caracteristica de por sí 

dacierta fisonomí~ a ' las organizaciones introduciéndoles ' rasgos clarameE, 

te definidos C].ue incluso resisten hasta las más profundas modificaciones. 

De hecho, las estructLrras administrativas de cada una de estas repartici.9., 

, nes han devemdo con objetivos bô,sic08 distintos ;el personal C].ue labora 

en elias ' lia desarrollado hábitos y me'ntalidades' diferentes'; y, loscambio,s 

tecnoiógicos no han mantenido, el adecuado paralelismo. Llegado el momon 

to, 'entonces, de , tener ' C].uo hacermarchar ' enforma armópica estas dos uni­

dades claves Em el proceso de desarrollo econórilÍcó y social d,e Un país,s'lg: 

gen una seriede problemas, como analizaremos a continuación,C].uede hEi;­

berse tecido , una perspectiva más clara' dela si tl.lación 'se podrían haber re 

ducido en forma ,col1.siderable. 
, . .... 

2.2 Deficiencias deI A.Barato Institucional • 0 '0 

Si se cóncl.lérda C].ue la cOI!lunidad como un todo as : ql.lien fi­

ja ,los objetivos en torno a loscuales el Est~do debe orientar ' su, aéción; 

este último pasa a ser un medio que la sociedad utiliza p~a alcanzar -lo.s 

finalidades que se ha propuesto. De acuerdo con ello, en consecuencia, 

----------------------~----------------------------------~------~~~---~ 
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las re1acidJ:iels operativas que el Estado rnantiene, tanto en sus fases inte!, 

nas 'como externas, deben mostrar una clara relación funcional con los obje 
. -

tivos sociales:; es decir, el sistema administrativo gubernaBel1tal debe es 

t1õlX estructurado de tal forma que su organización se identifique con las me -
". tas que la corrtunidacl se ·hei. irtlpuesto y preste las necesarias facilidades para 

el logro eficiente de ellas. · Sin embargo, as un hecho conocido, sobre todo 

en nuestrasjóvenescomuludades latinoamericanas, que los objetivos senala 

dos por las distintas sociedades como prioritarios en un determinado momento 
. J 

vau cambiando con mucha frecuencia a través deI tiempo, lo que obliga a dis 

poner de una Administración Pu'blica totalmonte sensible a estos cambios e 

orientaci6n, a fin de que introduzca las modificaciones qu~ .las mlevas. p;r~ 

ferencias sociales exigen y poder de. esta mancra acompanar este proceso de 

cambias. Sin embargo la insensi.bilidad que han mostrado los aparatos admi 

nistrativos para captar este tipo de alteraci·::mos ha sido realmente increi 

ble, por lo que sus estructuras orgánicas cstá-n a la fecha, totalmentc. a 

funcionales con los grandes delineamentos políticos que se pretende servir 

a través de ellas, debido basicamente a un proceso acumulativo de desajus­

tes. que venían gestándose hace mucho tiempo. 

Esta distorsión .sistémica pudo permanecer oculta durante 

. taniro tiempo como consecuencia de la no existencia de un mecanismo que 

permi tiese visualizar con claridad la relación bbjetivo - instrumento ad­

ministrativo. A pesar · de ello, con el transcurrir de los anos, el proble 

ma se fue agudizando de tal nanera que los gobiernos se vieron en la imp~ 

riosa necesidad de resolverlo en alguna forma. A este respecto, la prim~ 

ra acción estuvo arientàda a crear ' un mecanismo que recogiese esas prefo 

reneias manifestadas por la socieadad, las coordipase dentro de un todo 

coherente, analizase posibilidades reales frente a la disponibilidad de 

recur~os, a la vez que cuantificase el costo social que ellas significa -

bano - El mecanismo admilustrativocreado para este efecto fueron, oviden 

temente, las Oficinas Nacionales de Planificación y el instrumento desti­

nado .a concretar las relaciones anteriores fueron los planes nacionales de 

desarrollo eeonómico y social como orientadores de la acción de la comuni­

dado . 
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El haber ordenado y clarificado los objetivos, imponía la 

necesidad de contar con un aparato administrativo eficiente y funcional a 

las priorídades que se habían establecido, cosa que, como se via anterio~ 

mente, estaba muy lejos de la realidade Frente a este panorama los Gobie~ 

nós comenzaron a ef.ectuar reformas en diferei,tes frentes queconsideraban 

estratégicos para el ITQCVO plan de acción quedebería ponerse en práctica, 

pera a la. fecha esas alter['..ciones . administrativas nohan alcanzado los 

--r-esul tados que :seesperaba de ellas y .aún el sistema en su conjunto pre -

senta marcados rasgos de una estructura tradicional, por loque no es de · 

extranar que la e jecución de los pla.'1.es haya encontrado tantas dificulta­

des. 

Adicionalmente a esta, el mGc&~ismo de plariificación crea­

do necesitaba disponer de antecedentes de toda las unidades ejecutoras que 

componían la . Administrp..ción Pública, pe:Eo ante la imposi bilidad de aten­

der tEm variáda gama de insti tuciones, se vio obligado a apoyarse en cie~ 

to rrJmero ele organismos estratégicos den~ro de la estructura deI Estado, 

que hacían las veces de pequenos centros de decisiones de la fUtura ao-

ción elel· gobierno.. - Una de las unidades en que se había concentrado 

grau parte de las decisiones financieras, eran las Oficin/3.s Nacionales de. 

Presupuestos que a través deI manejo ele los ingresos y gastos públicos es 

taban en inrne jorables condiciones para imlüementar las recoraendaciones con 

tenidas en los planes de mediano y corto plazo. 

Sin embargo, el caso de las Direcciones de Presupuestos no 

era una excepción a la regIa en relación a las críticas que se hicieron ant~ 

riormontEl; sus orgo.nicrnrnas . y procEldimientos a..dm;i.nistrC!.tivos ert:\n ex-

tremadamente arcaicos como para enfrentar con éxi to esta nueva tarea:ser 

agente elel órgano de planificación, dado que era unafunción nueva . que 

se aléjaba totalmen~e de;tas rutinas tradicionales que se, venían desarr~ 

lando. En efecto, la división ac1minis"çrativa que presentaban las Ofici­

nas de Presupuestos estaba dirigida basicamente a realizar una efoctiva 
. ' . . .. . '1 

labor _c1econtrol legal-financiaro, sin importarle mayormente el grado de 

cti,mplj,mientoalcan~ad6 ;' eri torno a.laspolíticas tra~adas y las metas pr~ 
. . 

puestas. Es decir, organicamente., a pesar de que am.bas unidades admi-

nistrativas desarrollaoan labores . muy .parecidaspero orientadas a ·pla-

_....:I .. íiiiiiiiiíiii._,....-____________ ___ . __ . ______ ._" ___ ~-_. _ __,_-~-----___,.,_c_=~. 
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zoa distintos -- no · habia un agrupamiento de funciones · que permi tiese un 

diálogo eficiente entre ello.s, dado que tampoco existíaidentificación con 

ciente en los objetivos básicos. ~ Su principal problema residia, y aún 

en muchos casos reside, en presentarun presupuesto financiado y en des -
àrrollar mecanismos de control que permi tan constatar los desvios respecto 

de estos objetivos~ nopreocupándose mayormente por el tipo de problemas 

sectorialás· oregionales que · el documento :presupuestario llevaba implíci-

to, ni tampo co por el cumplimiento de los 'programas, av.nque sobre 

último punto ha habido una abertura enla década deI 60. 

AI introducirse el aparato planificador dentro de la 

naria lldministrativa deI Estado, se tenia conciencia quê S1lJ?girían 

este 

maqui 

é~te 

tipo deproblemas,pero se pensó que esas dificultades serían superadas 

por el hecho que los órganos planificadores representarian el foco que 

irradiaria las modificaciones aI resto de la admin-istración pú'blica y 11a­

die imaginó en ese momento la dura batalla que presentaria el aparato bu­

rocrático por mantener su estructura tradicional, retardândose con , ello 

enormente los cambios que se requerían para el nuevo funcionamento. 

Este fenómeno de retardo en el avance de la Reforma Admi­

nistrativa se debió en gran parte aI poco grado de integración de los 

órganos planificadores aI proceSo normal de toma de decisiones dentro de 

la maquinaria administrativa deI Estado, lo que le res~ó influencia y 

lu coloc6 en una posición muy poco favorable para mostrar las bondades 

de ·su esquema. Las Direcciones de Presupuestos son un caso bastante i­

lustrativo a este respecto, ya que estas divisiones deI gobierno eran ór 

ganos completamente integrados a la rutina administrativa deI Estado y 

utilizando habilmente elinstrumento filiàncieró que estaba en sus manos, 

habían logrado acurrn.llar sobre si un gran grado de influencia en los aI -

tos rUveles de decisión deI Ejecutivo, lo cual las hacía muy pocovulne­

rables a las ·presiones que pudiesensurgir de las Oficinas de Planifica­

ción, y ese empeno deintroducir reformas 'habría. fracasado irremediabie-.. 
mente çleno mediar ladecididaparticipación de mios pocos profesionales, 

connientalidad joveri, que " se habían incbrporadoal proceso operativo y 

comprendían la necesidad de estos cambios. 

" 
i 
'~ 
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. Finalmente, las Oficinas de ITesupuestos · a falta. de ' una 

unidad quedesempeTí..a.se estas labores,habian comenzado a desarrollax una 

serie de funciones tipicas , de ' programación; queevidEmtemente representa-
. , , 

ban labores maxginalesdG'ntro deI roclaje normal ' deI proceso presupuesta , -

rio, pero que de una u ctra manera cola.boraban' a ampliar la influencia que 

este organismo ya habil1 ganado dentro deI Sector Público. - AI aparElc,e'r 

los esquemas dei planifico.ción estas funciones logicamente deberían concon 

t.:ro.r,sê en lanUeva organización creada ospElcialmente para ello, pero el 

traspasar estas funciones desde otros órge,nos creaba el cdnflicto que la 

unic1ad ' afectadaver:ía clisminuído su prestigio y en razÓn de ello daha du­

ra lucho. por permanecer conlo. función, lo que obligá en muchos casas a 

entrax en trarisaccionesqu:e en último término sólo crearon duplicación de 

funciones y pérdlda' de eficiencia. 

2.3 Problemas Generados poreI Elemento Humano 

lu elemento humano que participado los procesos de piani­

ficación y presupuestación se le puede culpar en gr~n medida de la incomu 

nic'iición que se observa entre est3.s dos áreas. Las causas que ge11eran àn 
tngonismos y ambiente no favorable aI cambio entre ambos tipos dEl funcio­

narias, derivan deI enfrentamientode dos generaciones burocráticas: una 

con raíces que provienen de más de 150 anos de lento evolucionar de los 

sistemas presupuestarios latinoamericanos, 'yo'tra que no puede esconder su 

juventud en más alIá de15 ' anosde e:icistencia real como ya se vio. Este 
'. '. " 

sólo hecho crea inevitablemente diferencia de mentaliclad en las personas, 

distintas perspectivas ]Iara. apreciar los cambiosde "stàtus ll e inclusive 

distintos niveles de formación tecnológica;hechos que 'finalmente condu -

ceil. ª,un anta.gonismo entre 'ambos tipos ' de profesionales; per judicando e­

normemente las relé:i.ciOl1E)S operativó'.s que doben mantcner las Oficinas de 

Planifitncióry las Divisionesde Presupuestos. 

Llama ell0rmente 'la atenci&1, enrelación con este asunto, 

la distinta mentalidad con que ambos especialistas enfrentanun mismop~ 

blema. ,El, plapificador as una per.sona ,acostumbrada ~ ' manejar grandes vE:, 

riables ' que requieren por ipgenera,l decisiones de muy alto nivel, ' por 

" 

,..-===-
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10 que eree está ubicado muy arriba en la pirâmide de decisiones ; su ju­

ventud y en muchos casos su inexperiencia, lo hace sentirse libre de pr~ 

juicios de cualquierna~rraleza de tal forma que no tiene ningún tipo de 

complejo para plantear sus puntos de vistas :frente a cualquier autoridad, 

recomendando cambios que incluso pueden afectar áreas que para el opera­

dor presupuestaricison delicadas y de mucha complejidad., pero que para él 

no representan mayor problema, dado que normalmente desQonoce el detalle 

de los aspectos operactonales deI proceso que pretende reforma.r y tampoco 

le interesaconocerlos por considerar que están muy dis.tantes de las va .. .1 

riables macro-económicas que él acost~mbra manejar 7~ Por su parte el 

administrador presupuestario es una persona de mentalidad~xtremadamente 
:',"- . . , 

operacional; el ser ejecutivo, el ser rápido en lasolución de los probl~ 

mas, le produce gran satisfacción, por lo que se preocupa de conocer a 

fondo todos los procesos operaeionales para tener gran expedición den 

tro de la estructura legal admintstl'ativa que lo limita y circunscribe. 

Además tiene clara cónciencia de los niveles, jerárqulcos lo que le per­

mi te tener noción dE? cuándo una transformación tiene el suficiente apoyo 

parp.imponerse y cuándo no, como asi también quê limi taciones legales o 

de otro tipo pueden surgir impidiendo que elcambio se conorete. - Adi­

cionalmente a eso, él tioue muy poco conocimiento deI tipo de elemento 

que está manejando el planificador por lo que no se dimensiona para ana­

l ,izar elproblema especifico que se le plantea sino en función de los ins 

trumentos que conoce y domina. 

Por otra parte, los sistemas de planificación cuentan con 

' alto porcentaje de personas con formación acadêmica, especialistas jóve~ 

nes y de prestigio que disponen de un buen instrumental . têcnicolo que 

permite actuar con alguna facilidad entre los modelos econométricos en 

aue dimensionan sus variables. Por el contrario en el sistema Presupue~ 
- Ir' 

tario el personal sin formación acadêmica tiene unaproporción bastante 

elevada en relación aI personal universitario, tratándose de funciona -

rios con larga ex:periencia que conooen mu~ bien las rutinas do los trabE:, 

jos que · estân desem1>.3nando, pero que oarecen por completo de proyección 

7 ,CIBOTTI, Ricardo&:' BARDECI, Oscar Jtlliâll,.. Un enfoque 'dela 71anifica.c.:i_6n 
en ll.tJ.ériéa Latina. Sa.ntiago de Chile, I LPES , 1970' (ST!EC1A COnfIO 38jLJ 
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debido principalmente a la falta de instrumental teórico para e.nalizar y 

sistematizar los .:procêsos. Este desni vel de formación hace ITiLly difícil 

el diálogo entre ambas personas porque una no tiene ni la experiencia ne­

cesaria ni el interés suficiente como para preocuparse de integrar las 

relaciones operativas dentro de sus esquemas globales, y la Otra, si oien 

tiene laexperiencia , no domina el instrumental deprogTaElación como para 

obtener puntOS de acuerdo que establezcan la comunicación requerida. 

Los problemas anteriormente rasenados hacen que este funci.2, 

Dr:rio, producto de la tradición burocrática, rechace por principio a esta 

nueva generación deprofesionales jóvenes, ya que aunque no lo reconocs y 

hace lo posible por demostrar lo contrario, intimamente se siente en infe 

rioridad de condiciones y en consecuencia ve en estas personas un onemigo , 

potencial que a corto plazo arnenazará su "status" y de jará en ev'"'idencia sus 

lirni taciones. La si tuación mirada desde el punto de vista de estefuncio 

nario no de ja de tenor lógica;. 61 os una pcrsona. con mentalidad pré.ctica, 

acostumbrado a trahajar dentro do procesos y rutinas rígidas, siempre 80-

metido a una enorme actividad, que tiene oportunidad de observar muy 

de cerca cómo se utilizan sus trabaj08 y, en consecuencia, sabe para qué se ' 

está. esfo:rzo.ndú. 11.1 no conoco:r l~"B c<1Z'8.cterístices deI , nuevo cisterna que se 

pretende implãnte..:r desconoco por completo los nuevos proccscs y rutino.s en 

d b ., - r e1'l r1e t:;'ll-~_Pon.", "'~o cln,ro o,ué utilido.d,' tienen que e ern c.e sempem"..rsc, y po " "_:.,... - """ v - _ 

los trabajos que le corresponderá realizar; la posibilidad deun aprendi­

zaje de los mismos la ve remota 1 0rque elle lo asocin o, lo. condición d_c po 

seer ciertos " c onocimientos tecnológicos de que él no dispone. Lo que sa­

be le h~ " costado anos aprenderlo; partir de cera para aprender todo de 

nuevo lG,pr.oCLuce inseguric1lld .. 

2 .. 4 Problerne,s Derivados de Deficiencias Tecl1.ico-Metodológi co.S 

Hasta el momento hemos senalado como aspectos que contri .... 

buyen a creD.L'descoordinacióri entre las ' 6..:re'las de' planifi~ación y presupue~ 
tos un diferente IIback gTaound". histórico de ambas organizaciones, afunci.2., 

,nalidad administrativa mostrada porIas 'Oficinas de Pre~puestos y una di~ 

tinta rnentalidad de las burocracias que t:rabajan en ellas. - No obstante, 
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este · cuadro causal quedéU'ía totalmente incompleto si no se analizase una 

seTie de problemas de tipo técnico-metodológico que aún no han sido resuel 

tos eficientêm~nte y que acentúan laincomunicación observada entTe estos 

dos oTganismos. 

A este respecto un primeT problema que sería preciso des 

tacéU' es la incapacidad que han mostrado los ,:planes de desaTrollo para pr~ 

porcionéU' directrices con suficiente grado de especificación como péU'a ser 
8 -

viT de oT{entación a los centTos operativos encargados de ejecutarlos . ; 

Si se observa los primeros planes elaborados no se ve una preocupaciôn ma­

yor por este asunto, ya que s610 mostraban un conjunto de y'ariables macro-
';' .. . / 

económicas, tecnicamente compattbilizadas, pero incapaces de dar recomen -

daciones es~cíficas a las ur~dades operativas que de esta manera funciona 

ban en forma totalmente independiente produciéndose con ello una descoor­

dinación que tOTna imposible el cuIllFlimiento de las metas establecidtis. Los 

pobres resultados de estas primeras experiencias demostraron la necesidad 

de desagregar los planes hasta un nivel que fuese de utilidad operativa; se 

comer~ó a trabajar en planes sectoriales, se introdujo el concepto de pr~ 

grama e incluso se hicieron largos listados de proyectos con sus caracte -

Tísticas principales; todO esto dio origen a voluminbsos documentos que 

si bien eran mucho más específicos que los anteriores, padecían de una 

rigidez enorme, que sumada a la incapacidad de los países para montar sis­

temas de control y actualizaci6n de los planes, hizo que éstos a los dos 

o tres anos ya estuviesen totalmente sobrepasados'por los acontecimientos. 

Estos nuevos hechos pusieron de manifiesto la necesidad de 

desagregar los planes sin que el10 implicase restarle fle:ld.bilidada los 

mismos, oon lo que el problema se tornó bastante complejo. Sin embargo, en 

los últimos anos se está tentando dar una salida aI conflicto trabajando 

con esquemas ' diferenciados según sea el plazo que abarque el plan9 . asi por 

una parte los planes de mediano y largo plazo pasaron a transformarse en 

"estrategias de désarrollo", que apuntan wincipalmente a enfatizar laS 
. . .. 

8 
MARTnIER G.·, . Gonzalo. En tOTno a las reformas presUpuest.9.I'ias en Améri 
ca Latina. Finanzas Públicas, Santiago de Chile (12): 17-23, fab. 1970. 
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políticas sócio-econômicas que es p~eciso adoptar a fin de eliminar los 

obstáculos estruc~xrales que impiden alcanzar las tasas de desarrollo de­

seadm:;, y por otra se comenzó a trabajar con la programación de corto pl.§:. 

zo, un tanto olvidada, que seria el elemento generador deI grado de deta-

11e necesario para funcionar acorde oon la.s unidades ejecutivas, sin Ç.tle 

por ello se de jasen de lado las especificaciones contenidas en las "EstrE!, 

teg.l.as ll que eran las bases con las cuales se conf'eccionarían los "Planes 

Amales Operativos ll .. Desgraciadamente este último enfoque deI problema no 

ha sido ampliamente atacado por los países deI hemisferio ya que en l d 

actualidad no hay l1..inguno que tenga funcionando en todo sus aspectos un 

esquema de progTamaci6n de corto plazo, existiemo sólo eJqJeriencias pa.r­

ciales que si bion a.yudan a cOordinro> la acción entre ambas áreas, espe -

cialmente en lo que dice relación con la i mplantación de Presupuesto por 

Programas en general se pucde docir que adn falta lllli.cho camino por re -

co:rrer a 8se respecto y que las . causales de descntendimiento siguen vigeE;. 

tes .. 

Por otra parte, los presupuestos presentan una característi 

ca totalmente inversa, es decir, disponen de una cantidad increÍOle de an 

tecedonte de dotalla, pero presentan nn.ly poca información de tipo susta!! 

. tivo. En efecto, 10s documentos presupues t arios normalmente se confocciQ 

nan sobre la base de clasificadores desagregadísimos con la evidente in­

tensión de tener un medio eficaz de controlar legal y financieramente e1 

uso de los fondos 9 sin embargo se da el caso que lo que se requiere para 

establecer la coordinación entre los planos y las unidades encargadas de 

su e je cución son ante cedentes de na"turalezél medular que permi tan, primero, 

incorporar donde corresponda los objetivos y metas quo se han establecido 

en los planes y, ~egundo; acompanar su desarrollo para controlar su. mim -

plimionto. D€lsaf'ortunada.mente, este tipo de inforrnaciõn, por las caract~ 

:dsticas erlremadaEionte tradicionales que élún. mantienen muchos presupues­

tos, se pierdo entre la marana de milllsterios, servicios, programas, etc, 

c1iluyéndose totalmente e imposibilitando ~e esta forma establecer el nece 

sario -diálogo entre pla.nes y presupucstos. La falta de racionalizaciõn 

deI geado y tipo de desagregación Que presentan los documentos presupue~ 
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tarios , así como la inccrpoxaciôn y perf'eccionamiento deinstrume niios de 

análises globales , es una nécesià.ad que requiere urgente atenciôn si se 

desea tener una ejecución dé los planes más eficientes .. 

Además de estos problemas de desagregaci6n de' los procesos 

, ,de ' planificaci6n y presilpuestos., eristen una serie de incompatibilidades 

estadísticas que impiden un intercambio directo de informaciones, debido 

principalmente a diferencias en la base contable sobre la Gual se elabo­

ran las cifras yla poca uniformidad en las ordenaciones que se emplean , 

para concentra.:r' los' ingTesos y gastos que originan las disJtiintas acciones 

deI, Estado,. 

A este respecto podrfa mencionarse la dificultad que répre 

senta el hecho queen llRlchos países las "transacciones son contabilizadas 

sobre bases diferentes en uno y otro organismo.. Las dependenoias de pl~ 

nificaci6n acostumbran a trabajar las variablessobre bases reales, esto 

as, uidiendo la movilizaci6n efectiva de factores y el aumento real deI 

acervo de capital, independiente deI movimiento de dinero que esto pueda 

haber originado.En cambio, en la mayoria de los países , la contabilidad 

pre.supuestaria se preocupa basicamente deI otro aspecto : la oorrien-!:;e fi 

nanciera deI proceso, es decir" las presiones de ca.ja qu e las operaciones 

' han ,originado, sin inquietarse ma.yormente si los efectos a consecuencia de 

los mismos ,en la esfera. real se produje:Bon en el período ' anterior, se es 

tán produciendo o tendr~n su i mpacto en el :f'l.lturo . Como se observa,. es­

ta distinta esfera en que se registran las variableas una financiera y 

,la otra real, puede conducir a los grupos que las manejan a conclusiones 

totalmente distin-i:;as, ya que desde sus diferentes puntos de vista ambas 

estadisticas están correctas . Frente a este problema aIgunas Oficinas de 

Planificaciôn hem incorporado personal a suorg'anizaci6n, dedicado exclu­

sivamente a transformar+as estadísticas financieras a base s reales con 

" la consecue ~t.e duplicidad de trabajo y retraso que ello significa. 

Otro aspecto que contribuye a crear distorsiones en los 
, , . 

resul tados estadísticos que obtiene cada uno de estos gt'Upos , de trabajo 

dice relaci6n conla poca precisi6n en algunos casos y desu~~formidad de 

oriterios en otros, de los conceptos que se incluyen en las distintas 
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clasificaciones que se emplean en ambas áreas. Por ejemplo , la clasifi­

cación sectorialque han utilizado los diferentes países en la elabora 

ciónde suspIanes, no corresponde exatamente aI mismo criterio de con 

centración de gastos usados para presentar las estadísticas públicas ; 

este sólo hecho implica, para cualquiercomparación, una reclasificaciôn 

deI material disponible, gencrando con ello rctrésos en los informes que 

precisaban de esta información y su pérdidade oportunidad. 

Si en los scctores se obser-lTan las distorsiones menciona 

das, aI nivel regional elcaos es completo. Son muy pocos los países La 

tinoamericanos en los cuales exis-l;e una zonificación única p~a toda. las 

actividades deI Estado. Normalmente los planific~lores estructuxan una 

regionalización para sus efectos, que es distinta a las áreas que e1 mi­

nisterio de agricu1tuxa ha determinado para orientar su la.bor, la que 

a su vez es diferente de la que usan los sistemas naciona1es de recauda­

ción de impuestos y la utilizada para efectos sanitarios y de salud, los 

cuales nada tienen que ver oon la divisi6n provincial o federal deI país~ 

. Este desorden que significa esta inflación de divisiones zonales, es uno 

de los primeros males que espreciso extirpar si se desea realizar algún 

esfuerzo de regibnalización de planes y presupu8stos .. 

Por otra parte la estructura programática que muestra la 

mayoría de los países ensus presupuestos es extraordinariamente insti~ 

. cional, en el sentido que a cada departamento administrativo corresponde 

un programa, a cada secciónuna actividad yasí suce.sivamente, perdiénd,2. 

se con ello ·las lineas directrices centrales y produciéndoseun desequi­

li brio entre los programas aI apaJ:'ecer aI mis~o ni vel aquE:Íllos ::que re -

sultan fUndamentales para el cumprimiento de los objetivos deI plan oon 

otros cuya importancia es totalmente secundaria. Como ejemplo de lo 

afirmado anteriormente, basta analizaJ:' el conjunto de programas que IlIUes 

tracualquier documento presupuestario deI continente, para constatar que 

es practicamente imposible formar se una clara visión de cuáles son las .. 
líneas- estratégicas deacción deI gobierno, como así también s3. los énfa 

sis que se pueden obsel~ar corresponden exactamente a las directrices 

expresadas en lds planes • . 

--'-...11_ ..... .0;;.... ........... ___________ _ ____ . _ __ _________ .. 
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Igualmente las otras ordenaciones que se utilizan en la 

confécciôn de los prestipuestos tales como las clasificaciones econômicas . 

y las por ·objetodel gasto, crean aIgunos problemas de coordinaciôn. La 

clasificaciónecon6mica fue concebidó1 . como un instrumento de análisis gl2, 

bal que permi tiese observar el impacto que la acción .deI gobierno podría 

generàr en la. economía. 9 . Para ello Sli estructura básica fue derivada 

de los esguema.s de cuentas nacionales, con la intensión de que consti tuy2. 

se el instrumento que generase la integración de las transacciones públi~ 

cas dentro de estos esquemas; dosgraciadamonte estas ordonaciones, ya sea 

por deficiencias estadísti,cas u otro tipo de limi taciones, adoptaron unEL 

estructura totalmente distinta a como se estaba trnbajand6- d·entro 'de 

las cuentas nacionales, 10 que ha hecho muy difícil una integración direc 

ta de ambos instrumentos. Por su parte la clasificación por objeto deI 

gasto tuvo una utilización muy intensa y básica con el pJ.~esupuesto tradici o 

nal" pera: frente al cambio de énfasis. que se ha producido en los presu-

puestos, ha perdido importancia. Sin embru~go la mayoría de los países 

contirn1a utilizándola practicamente con el mismo esquema antiguo, 10 que 

genera enorme rigidez en los presupuestos aI aumentar la subdivisión con 

la introducción de programas y actividades y no . haberse reducido sust~~­

cialmente la desagregación que v8nia emplcándose on esta ordenación para 

otros fines. Adicionalmente a esta ha sido imposible implantar, aI nivei 

deI sector Público, un clasificador por objeto único para todo los orga -

nismos deI Estado; creândose con ello proble~~s de normalización de los 

criterios de agrupación de los distintos item de gastos, a la vez que 0-

bliga a utilizar procedirnlentos extremadamenté l ontos en la co nsolidación 

de la informaci6n aI impedir el uso de sistemas más modernos como los com 

putadores. 

.f\.demás . cabríÇ!. mencionar aes.te respecto la dificul tad que 

represcnt~ en este proceso decooJ.'dinación el 110 disponE~r de . un inventa 

rio y codificación única de proyectos, dado que dificilmente pueden lle 

9 NACIONES UNIDAS, New York. A manual for economic and fúnctional cla~­
sificación of governmerit JGran:sactions~ New York IS.d.1 (doc. ST/TAA/~~/12) 

~ , 

~ 
----~~ 
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gara. entenderse ambos organismos en torno a unnspecto tan concreto y 

tan i mportante como esóste, si la nomenclatura que se utiliza es una pa­

ra los planificadorcs y otra para los efectos presupuestarios y operaci~ 

nales. Es :frecuente obscrvnr que frente a la pregunta de alguna ,autoridnd 

de Gobierno si tal o Qual proyecto está o no incluído en el presupuesto 

deI ano y cuanta ' con él respaldo de la Oficina de Planificación, es preci 

so realizar toda una pesquisa paI'o,llegar a determinar si esto es efccti­

vo o ' no, 'dado quc es muy probo.ble que ese mismo proyccto nparezca en 40s 

C tres partes con nombre diferente, con 10 que las personas quedan en la 

ducla si se -Grata d'e uno sólo o sontres distintos. ' Además la poca dispo­

nibilidad do estudios para j1..1.stificar proye c'tos no permite ' formarse un 

conjunto de juicios 'objotivos con los cuales se determinen prioridades en ...-
tre , ellos, de tal forma que l6s planificadores puedan realizal.~ recomend.§!. 

ciones sobre bases ciertas y los analistas presupuestarios °l:;engan elemen­

tos concretos para decidir la inclusión de él cri 01 documento presupuest~ 

rio. Adicionalmente a esto los pocos 8studios que se han podido realizar 

a la fecha en los distintos países latinoamericanos, están confeccionados 

basicamente para provocar una decisión favorable a la iniciación deI pro­

yecto, pero no para servir de gLlía y control de la ejecución misma doêl, 

existiendo desuniformidad entre la estructura de costo determinada y las 

doso.gregaciones prespuestarias en uso, como así también careciendbde ' 

instrumentos operacionales como 10 son los gráficos de Gantt, redes PERT, 

cronogramas financieros, cronogramas de uso de recursos físicos y humanos, 

etc. 

Por último vale la pena refarirse a un problema que tisne 

enormes repercusiones en el proceso de implcmentación de los planes y 

: ~ue ~s la extraordinaria rigidez a ~ue está some tido toda la fase de in­

greso-gasto deI presupuosto Fiscal. En teoria, para el Planificador, 

os reasignable cualquiervolúmen de recursos deI presupuestos~ sin em -

bargo, ,quienes están acostumbrados a manejar este tipo de documento, sa 
'l 

bcn que un alto porcentaje de los egresos públicos tienen carácter de 

fijos, osdecir, están predestinados antes de iniciarse la etapa de con 

fección deI presupuesto mismo, por lo que las posibilidades de redistri 
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bución se reducen bastante. Las . causas de este problema son de diferen­

te tipo • . Entre éstas se puede mencionar el hecho que en la mayoria de 

los gobierno,s Latinoamericanos es el Estado, por incapacidad del sistema 

productivo,. el gran absorbi3doI' de los exece:dentes de mano de obra que se 

generan en la economia, por lo que corrientemente está rodeado de una bu 

rocracia impresionante. Por otra parte este persoual está conveniente 

mente protegido por disposiciones legales, resultando de ello que en la 

práctica es sumamente difícil remove::.' un funcionaria, y en conseO"llenoia.., 
; 

los gastos en remuneraciones y aqueIlos asociados a ellas (ayudas familia 

res, previsió:çl,viáticos, eto.) tienen una extraordinaria. rigidez de un 

a.no para otro. Adicionalmente a eStO la falta de una adecu'àda programa­

ción regional y los micro intereses políticos, han generado una serie de 

ingresos afectados, o sea recursos que capta el Estado pero que tienen su 

destino de gasto pre-fijado en la propia ley que los creá, frente a lo 

cuaIel Gobierno pasa a ser uh mero ejecutor de este mandato, sin tener 

posibilidades de dar una aplicaci6n a ellos en las prioridades senaladas · 

en el plan. Estas causas y otras que se podrían seguir enumerando, ha-

cen que en definitiva las posibilidades de reasignar recursos en torno 

a las nuêvas directrices provenientes de las Oficinas de Planificación 

sean bastante reducidas, situación que dificulta extraordinariamente la 

ejecución de los programas y proyectos aprobados en las Estrategias q,e 

Desarrol16. 

t-
I , 

'I .' 

t 
! , - ----.. , 
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3 IDE.AS DESTDJN)AS A iYIEJORAR LA COORDHJACION ElIJTREPLA1-lIFIC.A.DORES Y 

AmlITNISTRADOHES PRESUPUESTJI.lITOS • . 

Este breve panorama deI tipo de dificulta.des que estân en 

frentando planificadores y admil1istradores prcsupuestarios para dosarro -

llar una acci6n coordinada-, puede haber de.jado U.l'la impresi6n bastante des 

.é!.lentaq.cira respoecto a l .os avances logrados en torno a este problema. 

Sin embargo una conclusi6n de esta naturaleza seria un tailto precipitada,. 

ya que si .bien es efectivo que aún subsisteh las deficiencias senaladas, 

no es menos efectivoque a la fecha sehan alcanzado logros positivos en 

este campo. El que se haga un enfoquetan parciai deI problema, esto "os 

refiriéndose s610 a los aspectos negativos doI é11no es 01 obj-eti:vo que nos 

anima, dado que el criticar lo que se hecho s6lo tiene sentido si va 0.­

companado de sugerencias para mejorar eSRS' deficiencias. Es por ello quo 

en esta ter cera parte trataremos de discutir algunas idoas quepodrían 

ser de utilidad para resolver los conflictos esquematizados eh las pági­

nas anteriores. 

3.1 Consolidación deI Sistema Institucional 

,. 
El análisis de las deficiencias de coordinaci6.n discuti-

das en las páginas anteriores de este documento lIlUestran, como aspecto bá 

sico' deI problema, la necesidad de robustecer y acelerar el procesQ de re 

forma de l~s estructuras administrativas sobre las cuales descansan . los 

sistemas de planificaci6n y presupuestos. En aquella oportu~~dad sc ' sena 

laron las principales causas por las que se generaba un dcsajuste institu 

cional entre estos dos organismos, mencionândoseen tal sentido: la. falta 

de identificaci6n entro el aparato administrativo y el conjunto de . objeti 

vos sociales seleccionados dentro de los planes; la carencia de integra -

ci6n de las oficinas de planificaci6n a los sistemas normales de toma de 

decisiones deI Estado; y, la necesidad dá' realizar algunos cambios impor­

tantes dentro de las unidades de Presupuestos a fin de hacerlos más fun -

cionales a los requerimientos impuestospor la rru.eva mentalidad "con que 

se . ha enfocado el proceso. 
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La ~alta de concordancia entre los objetivos que lasoci~ 

dad se ha impuesto como metas y el instrumento arndinistrativo . que el Est~ 

do dispone para organizar los trabajos tendientes a la consecución de . los 

mismos, es Un aspectos deI problema que debe ser atacado de in.'1lediato. 

Sin embargo el lograr ese tipo de cOlI1J?atibilización no es un asunto sen 

cillo que pueda resolverse en términos de proyectos de modernización ais­

lados e incoherentes y sin una visiôn de conjunto, sino que ello requiere 

de un proceso de re~orma integral y programada. Esto signi~ica que to- , 

do los cambias que se intentan dentro de la. t~ministración Pu1blica de 

ben estar concebidos como partes componentes de una estrateg'::aglobal , 

pensada y ,disenada acorde con los objetivos primarias que la ' comunidad ' ha 

proporcio~~doy que a su vez han servido de marco de referencia en la e7 

laboraciôn de los planes de desarrollo econômico y social de los pafses. 

es decir,se trata de introducir como objetivo básico de los programas de 

reformas 'Administrativas 01 concepto de desarrollo y por lo tanto tran.§!. 

formar la estructura orgânica deI Estado en una adrPinistraci6n Ilpara ll e1 

desarrollc. 

La implementaci6n de una estrategia de reforma de esta na­

turaleza requiere de dos tip9S de.acciones: una macro-administrativay otra 

micro-administrativa la .. La primera : ·de ., ~J-l1.1S estaría destinado. a crear Ul'l óE.. 

gano central encarg~do deI proceso glogo.l de. refomo. y quetendría la ,rcspon­

sabilidcd de elaborar, impln.ntnr y controla:Jt ~ pla.n nacional de Re-

formas Administrativas conf'eccionado de acuerdo a las directrices emana -

das deI plan de dosarrollo y dentro de lo posible formando parte integr~ 

te de· áste. - El enfoque micro-administrativo tendr:fa como objetivo in­

troducir cambios en cada uno de los orga!1..isI!lOs públicos; para ello se cre~ 

rían pequenos centros institllcionales de reformas que serfan los enca.rg~ 

dos dá compatibilizar las mudanzas de las estrv_cturas de los distintos 01' 

ganismos deI Este.do dentro deI enfoque global delineado en las' estrate- , 

gias macro-administrativas. Esta dobleacción permite un abordGje deI pr~ 

la 

.. 

VENEZUELA . • Comisión de Admin:istración Pública. La reforma administra­
tiva en Venezuela. Caracas - 1971. 
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blama por etapas de acuer do a las posibilidades de r ecursos que cada pais 

disponga, Sll'l que ell0 signifique Una ' in terferencia en ' torno a , las refor­

mas integrales que se reccmienden en el plano 

Esteproceso de Reforma Administrativa debe alcanzar enpri 

mer término a los propios organismos centrales de Planificacián en el sen 

tido de integrarlos definitivamente a la maquinaria Administrativa deI Es 

___ ----- tado. Para ello es preciso que estas entidades desagreguen su , organiza.­

ción a través de los distintos centros operativos que elejecutivo emplea 

para cancretar sus pol{ticas, es decir, deberia fomentarse la creación de 

unidades contraparte 'al nivel de Ministerios que ,adopten la forma de "Ofi 

einas Sectoí'ialesde Planificación", 11 pero que a .la vezsea.n órganos té.Q. 

nicos asesores de los ministros y autoridades de gobierno encuestiones .2 
perativas. Con ell0 las oficinas de Planificación habrian descendido va­

rios escalones en el detalle de sUS variables macr~económicas, a 'la vez 

que seintroducirián violentamente en el proceso operativo desde el momen 

toque 'setransformen en asesores deI poder :pOlítico para cuestiones con­

tingentes y 'paraladefinicián ,de una estrategia de medianoy corto plazo 

generada en el seno mismo de las decisiones. 

Sin embargo, pm.a que las oficinas dePlanificación estéii ' 

realmente integradas a todo ios procesos administrativos deI Estado es 

preciso que . estas unidades extiendan su organizaciÕn a través de las dis- ' 

tilltas zonasge6gráficas dei pais ' afl.D. de poder formar pequenos núcleos 

regianales de prqgramacián que tendrian como misión el levantamiento de 

la. problemática en las ' áreas mismas de conflicto, a la vez que proporci~ 

barfan una ayuda valiosa en la determinaciÕn de 1.l..lla es tra tegia que preten 

da. lograr un crecimiento mas equilibrado entre las distintas zonas ,dEll . 

pais. - Estudiado el problema a través deI diagnóstico y disenada la:. es~ 
v 

tratégia aconsejable, ' seria:también labor de estas oficinas regioriales , 

preocuparse para que· estas conceptos ,queden incorporados en los planes 

nacianales y en los presupuestos anuales,. acompanando y controlando el .. 

U' 
:'" 'WATERSTON Albert"AdministraciónPúblicapara que? , Un punto de vi"ê, 

ta pragmát±coo Santiago de Chile , ILPES, 1970 (ST!EOLA/Corif'. 38/L . l) 



desarrollo posterior de las obras que sea neoesario' Í'ealizar mediante CO& 

tactos permanentes con los ,'organ,ismos pÚblicos y. pri it-ados .encargados de 

su ejecución .. 

. Adicionalmente a ésto seria necesario que los órganos de 

planificación creen unidades ailministrativ?-s encargados dela programa ... 
. ' 12 ~ Cl.on de corto plazo, que ' vendrl.an a serunaespecie de filtro de la in;... 

forn)a.ción que fluye desde estos organismos alas oficinas de Presupuestos 

yvice:-versa ~ - Este filtraje consistirfa en una transformación de los 

antecedentes que emanan de los propios planes de mediano y largo plazo 

hacia instrumentos operativos tales. como presupuesto manetarios, de 'comel:, 

cio exterior, · de inversianes sectoriales, etc., que permiti:tfp.h dar 'ine;... 

trucc.ionesprecisas. a . . loscentros ejecutivos deI Estado a fL"l de . que a;'" 

justen su acción s estasdirectrices; pero, · la canversión también tendria 

que segu.ir una dirección opuesta, es decir, desde los centros . operativos . 

de corto plazo deI gobierno hacia los .órganos .de planificabión, .función 

que también se desarrollaria en estos núcleos aI encargarse de . c.onvertir 

elcÚmulo de antecedentes que generan los . centros '.ejecutores hacia len.,... 

guaje compatible con los usos de .10.s esquemas de planificación. El . dis­

poner .de estos centros de pr~ramación de corto plazo sería una ayuda e­

.norme para consegu.iruna mejor coordinaciónentre ' estos dos entes, y pro­

bablemente pOdría 11egar a representar el eslabón que uniese estos ,dos 

trazos de la .cadena institucional deI Estado que hasta la fecha han fun­
cionado tan separados. 

Las Oficinas de.Planificación ·disponiendo de esta desagre- . 

ga;ción institucianal de su organ±zac±ón en un sentidof'uncional y 'régio­

nalya se habrían integrado de hechb aI proceso administrativo deI Go­

bierno, como asf tambiénse habria creado ' la infraestrUctura necesariapa 

ré.\. elaborar y poner enmarcha, con el suficiente ... grado de detalle y ' con­

sistencia, planes asequiblesa los niveles operativos. 

12 
nmtrITUTo LATINOAMERIC.ANO DE PLANIFICACION ECONOMICA Y .. SOCIAL. San:- . 

l 

!. 
r 

tiago de Chile. Un sistema de. planes operativos anuales para Hondu~ fi 
. .r.as • Santiago de Qhile,. 196~ ~: :. -.;... • 

j: 
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Poxotra parte, el problema que presentan las Direcciones 

JIacionales de Presupuestos en este sentido estatalmente distinto , .. A tr~ 

vês .de sus 150 anos de trayectOria que se les puede asignar en promedio 

en los países latinoamericanos, han ido paulatinamente consolidando su 

. prestigio . y en estos momentos no existe ninglÍn país en queellas no estén 

integTadas totalmente a los procesos administrativos deI Gobis!Jno. Sin 

embargo el tipo de dificul taC:.es que ellas están experimentando prov""ienen 

precisamente de asa caraoterística, dado que su evoluciól'i a. lo largo" de 

los anos ha dejado en sus estructuras administrativas rasgos demasiados 

tradicionales para ser compatibl~ con los requerimientos deI desarrollo 

y la planificación. Estas deficiencias se hicieron tan ostensibles que 

ya en la década de 1960 se comenzaron las reformas tendientes a eliminar­

Ias yen estas momentos es de ibr~escilnible necesidad consolidar los c~ 

bios · ya iniciados y acelerar los queaún no han empezado, a fin de conver 

tir la organ.i.zación presupuestaria en un elemento funcional a los objeti­

vos deI desarrollo económico y social. Es decir, el esf'uerzo de las uni­

dades de presupuesto debe estar orientado 110 a integrarse aI sistema. inS-
. - . 

titucional delC~biern6 (debido a que ya lo están), sino a desarrollar 

eleme.ntos que permitan coordinar sus actividades con los órganos de pIa­

nificación e irradiar , por' su intermedio, eficienc:La aI resto de los ser 

vicias públicos. 

li este respecto, las Direcciones Nacionalos de Presupuestos 

deberíanaci.écuar sus estructuras internas en el sentido de :forma agrU11a - . 

ciones de trabajo orientadas hacia la formulación, ejecuci6n y control de 

las políticas prcsupuestarias y no a la comprobaci6n insustanciosa de la 

imputación contable correcta, adoptando una orgam.zaci6n 'de tipo secto 

rial -:-regional, que presente claras contrapartes con la.s dependencias>'de 

plari:lficación y los núcleos de planes anue.les operativos, t~'ansformándose 

con ello los analistas presupuestarios en persortas destinadas a adminis -

trar políticas y por 10 tanto con los suficientes conocirnientos como para 

en:t;ablar diálogo con las unidades equivalilntes de los Qrganos de planifi"': 

cacióií y altos ejecut:i.vos de la Administración Pública.. 

Adicionalmente. a esto las Oficinas de Fresupuestos d(:Jberían 

crear internamente unidades de progTarnaci6n y estudio que -s~rían las depe.!! 
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dencié'"s enca2'gadas de apoyar las unida.des responsables porIa administ-.!'a­

ción deI presupuesto en todos aquellos insumos de información externas . aI 

organismo (niveles de PIB 9 tasas de inflación esperada; éni'asis sectoria­

~es, etc.) que son básicos para la elaboración y ejecución posterior de 

éste, a la vez 'lue concentrarian todas las informaciones que proporci0!l8.­

sen las diVisiones sectoriales y regionales deI proceso operativo deI 

presupuesto para h~cerlas Ilegar a las unidn4es .de planificaciõn de corto 

y mediano plazo. 

3.2 Acción sobre aI Elemento EUmano 

EI disponer de un aparato i:nsti tucional adecuado a las ne 

cesidades deI desarrollo, no necesariamente garantiza una acción coordi~ 

nada entre las áreas ~e planificación y presupuesto. - Adicionalmente 

a eso es preciso contar cem cuadros de persona1 en"tI'enados y concientiz!:, 

dos con los nuevos eSQuemas, a fin de que s~pan saoax1.epartido y esta­

blezcan los necesarios. puntos de contacto tendientes a crear una mentali 

dad cOIDÚn entre ambos tipos de pI'ofesionales con el objeto de generar las 
.-

condiciones f'avorables a una ejecucj'n racional de los planes. - Es evi-

dente que si se desea lograr un mismo objetivo, ni los planificadores pu~ 

den pI'ogramar olvidando a los ejeClitoI'es, ui estos pueden opeI'ar inde -

. pendienteniente de 'los planificadores; es fundamental 'lue se produzca una 

acción cobrdi~la entre ambos. 

A este respecto pareciese seI' q~pel .camino mas diI'ecto 

para enrprender esta laboI', seria efectuar una campana persjsf;ente y sis­

temática de divulgación en torno a los conceptos de planificaci6n y t6c -

l1icas pres~puestarias, de ti11forma 'lue _cada persona no s6lo posea los 

I 

1 
I 
I 

conoéimientos específicos desu área di:recta de tI'abajo, sino también dis r. 

ponga de los conocimient'7s necesarios como ;para comprendor muchas ele las -j 

acti tudes y dificul tades que enfrenta el especialista en el otro campo de 

acción. 

Para conseguir un resw. tado de est~ naturaleza, existen v!:, 

rias aJ. terna;tivas, pera solo mo r .eferiI'é a dos tipos de expeI'iencias en 
. - . 

I 

i 
J 
~ ! 

. . ----- _ . ..-.; 
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las ' cüales ttive opàrt1.1!".idad de comprobar su eficacia . Una de ellas d1-

'cer~laCiôn conprogramas de capaci taci'ón de tipo ' académicqs y otra " con 

~l:~i.nasva.riantes , de , coorcllnación de tÍ'a.bajo I3 • 
.. ' ~ 

. ~-.. Erl una primera etapa deI proceso de coordinaciôn parecie-

se ser ~à.s ad~cUadB ' , 'la realización de cursos de capaci taciôn en las ,cua 
. ' . , -

les se ensene pIanificaciôn a los. administradores presripuestari'os "Y' 'tê c-

' nic~s :presupuest~ias a 10splal1ificac1oreFl, ya que, como vimos anteri~r­

" , in~ nte; muchos de los problemassucii;adosprovienen deI desconocimiento de 

, l~ opera:toria. de la área con que debe coordiJ:1.E.rse. Super aap. esta "fa.se ; 

, , bá.sica de di vulgación comrendría promover ,la r~'alización ' de sem:Lnarios en 

, .>lue participen conjuntamente ambos tipos de funcionarios __ Estas semina -

, rios deberá.n ser rm.l.y bion preparados, sclocçiono.ndo cuidadosamente el !i-i 
. " . I 

vel y homogeneidad de los participan~es, eligiendo temarios adecuados é1 
\ i .. , _" !! ~ 

los ob jeti vos que se pretende lograr y desarroilo de los mismos' rm.i~~b:ten 

pro~amado a fin de eVitar cualquier tipo de fracaso~ " Estos seminarios 

si se administran inteligentemente, puec1en transformarse en un veb.iculo de 

mucha eficaciaen laformación de esta mentalidad colilÚn, porque ~o sólo 

tendrían el ' resultaAo ' directo en relación a los tem~s que se traten sino 

'que ' darían oportunidad de convi vir d1..l.l'ante alg'Ún tiem:po a las personas que 

afrontanes"te conflicto,quienespodríaridiscutir los problemas que preo-

cupan a ambos y establec:er amistades que posteriormente' facili taiá mucho 

el trato humano que aconpana. nece'sarütmente a todo trabajo que "dehEi ' reali 

za-rse 9n conjünto. 

Ta.mbi~n lasexperiencia.s menciçmadas demosiraron que ,Pa:ra 

el logro 'de e~te objetivo resi..tl ta de utiliclad la rea.Iización de algúntra 
" -" : . 

bajo q.ét"errninctdo ' formando gruposmLiCtos con ambos tipos de especialistas_ 

El que estas personas tengem la oporturric1ad de dialogar y analizar sus 

diferencias en base a un caso concreto y "con un grado de detalle suficie~ 

te, dará oportunicla.d. pa.ra que cada. cual demues"tre en los hechós el por 

' .. 
13 1IACIONES UNIDAS. Grupo Internacional de E~'tudibs s6bie' ' ~·P:fà.nifioación. 

Comitê Ejecutivo. La- formación ~el personal nacional de pla!"~ficación. 
- In:------:--'- ,--. La evoluéiónde, la capaoid,'t,daclminist1"'ativa para -el, 
desarrollo. Nei'T York, '}Taciohes Unidas, Dopar'tamento de Asuntos Eco!JG.­
micos, 1970~ p. 74-86. 
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qué de sus puntos de vista ,oon 16 "que , cada. uno ];lodrá. comprobar la tncO~7I3 ' 

niencia. de abordar los vroblema,scon enfoques d,emasiado unilaterales .. Por 

-:--:---,-_ otraparte, el que como producto de estas reuniones se obtenga. un traba -----.-.. __ ., " . , , ' . . ' . ', . , 

jo co-n. ... el cual se .identifiquen tanto unos como otros, representa un paso 

ext:raord-i~iamente positivo hàcia unenf'oque cO!!lÚn de la problemática que 

ambos espeó:ialistas tendrân que abordar en el futuro , 8in embargo, ta.l 

comoe'l caso anterior, es inêLispensable asegurar el éxi to de la er,.gerien...; 
. . . ,. . . 

cia.., para lo cual es importantísimo 'formar los equipos ,de presupuestos y , 
planificaci6n con personas que sean relativamente homogeneas, como así , t~ 

bién seleccionar muy bien el trabajo en cuestión, sobre todo en relación a. 

dos aspectos : uno, que el tema elegido sea lo suficientemente equilibrado 

como · para que asegure la posibilidad de participación de los dos tipos de e.ê, 

J;<$cialistas y elotro, que el resultado obtenido como producto de las reuni~ 

nes seautilizado posteriormente de tal forma que los integrantes deI gru­

po vean que el esfuerzo y entusiamo desplegndo no representó una pérdida de 

ti'empo .. 

Un° tercer camino que podría intentarse en esta acci6n para 

;Lograr un cambio de mentalidad en esta tendencia a apreciar los problemas 
, . 

solo en función de los elementos de sus respectivas : áreas de trabajo, es 

la de trasladar, por ejemplo, un nmcionario que labor,e en .presupuestos a 

desarrollar tareas relacionadas con planifipación y asu vez,llevar una 

persona de , planifica.ción a trabajar en materias de admini,stración presue.s 
" . -

- ·-::-::-ta.:r_~a. Este trasplante de funciones produce en las personas una acti tud 

' oríti-üà; ' a. todo lo nLlevo que empieZé. a enfrentar, :peroa la vez toman col2§ 

pianoia de . sus limitaciones eÍlesa. área específica., transformándose oon 

ello en un. elemento 'en óptimas 'coildioiones para realizar una. acción de com 

, patibilización de cri terios y acti iUdes entre plani:ficadores y opexadores 

- presupuestarios. 

3.3 ' fu'ado de Detalle de Planes ir P.resupuestos y"'Uniformidad de 8;i.stema.s. 

Estadisticos-. 

. '. . 

CLlo.ndo nnalizarrios .las d~·i'cirÉlncio..s derivndà.s de .problemas ". . . . .. . 
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técnico-operacionales, se di jo que las desinteligencias encontradas pxov~ 

fi..ían básicamente de una inadecuada desagl'egación de planesy presupues 

tos, u~~ falta de estandarizaci6nen la nomenclatura usada y rigideees pr~ 

supuestarias que difieul taban la asigtlaci6n de recu.I'Sos. 

La earencia de de.talle de los planes xepresenta un proble-
, 

ma que es ' precisoencarar ' con cuidado, debido a que se requiere eneon -

de trar una adecuada fórmula , que ecuacione ' convenientemente el nivel 
- "".;,..------ -

a 

io 

rio 

1-

de 

1 

1·" . . " . 
, 

~ ' ~ ~~-

desagregaciôn con la flexibilidadque necesitan los planes para ir adap­

tándose a , los cambias queinevitablemente introdueen las situaciones ie 

tipo coyuntural que no ,estaban contempladas dentro , de ellos. - Tal como 

se mencioná en, su oportl:.midad, en la actttalida, después de una serie de 

experriencia§ fa] lidas, se está intentando una solución que parece resol , 

,,- - -veT--éT-iir;bi"~ma en una forma rID..lCho mas efid,ente. - La hipótesis básica 

que envuelve el nuevoplanta!J1iento es que si bien los objetivos primarios 

delineados por la ,sociedad sieinpre deben es 'car presentes e11 todo plan, cual 

quiera que sea el plazo que ellos abarquen, no es menos efectivo que las 

estrategias y objetivos parciales no necesariamente deben ser las mismas 

en un plan de mediano y largo plazo que en una progTarnación de corto pl.ê:, 

zo. Los planes a mediano , y largo plazo tie1'1en por preocupación funda -

mental transformaciones estruqturales de la economfa , y en este sentido no 

nece~itan e$tablecer el detalley precisión que se requieren a nivel 

lo,s centros operativos 14; en cambio los planes de corto plazo tienen 

de 

un 

énfasis distinto, ya quesu pre?cupación básica es el cumplimiento de una 

parte de los ,objetivos establecidos, en los planes de mayor alcance y pox 

lo tanto sus il1quietudes están orientadas a determinar direc~rices via 

ble$ y compatib+escon la coyuntura sócio-económica que se prevee para el 

periodo en que se esta viviendo o el siguiente. - Es decir, la programa-
, . .. 

ci6n ,&nu.al, es un esquema que tieIlde a resolver , las preocupaciones deI 

presente o futv.ro cereano, pero sie~pre con vista a busca,r lamejor for­

ma decumplir las metas generales estabecidas en los planes. - A este res 

14 -
INSTITlJTO LATIlTOAMERICMJO DE PLAlilIFICACION ECONOMIC.L\.. Y SOCIAL, Santi.ê:, 

__ gó - - àe '- -GIiile' ~ 'PÚines Arru.a1es Operativos:' o:dentacionesmetodológicas. ---o Santia~ de . ~~i~l-e-,~1~9~6~9~.~· ~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~ 
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pecto sus instrumentos de c>.cción deben ser lo. suficientementeespecif:Lcos 

y concretos, como para orientar a las unidades ejecutivás dentro delee1ue-

ma y estrategia que se haya determinado 0 , , ' , , '.' 

En realidad, elconflic-Go desaéiegacJ.ón verstls rigidez ' que 

estaban presentando l.os planes, se e'stá intentando .resolverlo a través de 

la descomposiciÓn deI problema arigi.!lal en distintas etapas seg.1n las ne-

cesidadesbásicas que ,esten desti~16s a resolver. Asílosprogramas de 

mediano y largo plazo podrân nrucho énfasis en mostrar los cambias en la 

estructura sócio-Elconómca que es prec:j:.so ' realizar pgra. alcanzar una deter 

rninada tas a de desarrollo, adaptando una configuración flexible que les 

permi ta ir incorporando las modificaciones que: presente la, realidad ' en 

un momento dado" sin inquietarse mayormente por e~trar en detalles que no 

sean necesarios .para especificar estos objetivos; en cambio, la programa­

ción de corto plazo tendr~como preocupación el orientary dirigir la 

. acción ,en ese período, Dor 16 que su estructtira será netamente 

va y lo más ,' específica posi ble. 

operati~ 

Sinembargo, ' en éste problema de laincOmunicaci6il que se 

ge~era entre los · órganos plal1..ificadores y las ·Oficinl'1.s de presupu~~tos a 

causa de una deficiente desagregación de los documentos' básicos con que 

allos ·trabajan, no só lo se debe culpar aI primero ' de ellos de esta difi ' 

cultad, debido a' que las leyes de presupuestosmuestran graves falIas a 

este respecto . también.- En este sentido; el problema 6"-:' inverso ai que 

se acaba dei ' anali 'zar, es decir, los documentos presupO.estarios disponén 

deun exceso dedetalle que dificulta enormemente la ~jecuci6n sin que 

ello signifique un mejor c01!locimiento de lo~ elementos estratégicos que 

hay contenidos en 'él y por 10 ' tanto favorezca la coordinación que se re­

quieré exista ehtre las distintas ' unidades adminj"strativas deI SeCtbr' Pú 

blicf6. Esta ca.raOterísticad~' los presupuestos proviene desde lei. época 

en que lo importante era "c~'n-trolar la honestidaddelos funcionarios 11 

paraio cual mieniras IDas se espec:C1icaseh 1aspartidas de ' gastos ' mas 

punto.s de control y restricciones a la dlscrecionalidad sé ' tenían, lle­

gál1..d.ose a disponer de ~lasi:fi~ado:res: por objeto dSlgasto increíblemen­

te desagregados.- No obstante " . yase discuti &q'ue lo que se requeria 

Mora era cumplir con ciertos objetivos que sehabían determinado previ!!:, 

~~------------------------------~------------------------~--------~------_._ ., 

I 

I 
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mente y en ês'te . s e ntido · 1 0 mas sensato es eliminar aI máximo cua:lquier ti 

po de traba admimstra,tivá que pudiese interferir enel logro de ;Los re -

sul tadbs;6 sea, el · (3 je cutivore quiere H flexi bilidad opera~i vaU para cum:­

plir efcientementesucometido lo cualdifícilmente se puede ;Lograr mante 

riiendo presupuestosen los ·que se especifique hasta los mas . mínimos . de~~ 

l1es 'a través d.e clasificaciones por objeto , deI gasto desagregadísimos. 

·Pe:z:;o que se logre esa comumcación entre ejecutivo ' y objetivos a cumplir, 
-~-------

es preciso que el docume nto presupuestario se estructL~e de una manera que 

sea capaz de mostrar con claridad las metas, que se pretende alcanzar a fin 

.. que , las personas encargadas de realizar lasacciones sepan.. concretamente 

c1;lales son los ,resultados ,que deben obtener, a 108. vez que e~tén cC>r.Lcien -
. . . ." . - .. . . 

tas que será en base a ellos como tendrán principalmente que rendir cuenta 
' . . . .. . ".' . 

de su gestión administrativa. - Es en este punto donde la implantación de 

P,resupuestos por Programas !lueds. proporcionar una ayuda a la solución deI 

problema aI aportar 11n , niayor número de informaciones sustantivas, , lo que 

perrrlitiría reducir considerablemente la 'rigidez que introduce una i temiza 

ciônde1 gasto demasiado detallad.a . 

,. , Adicionalmente aes'to, . a finde dar umoayor posibili.dad , 

operacional alas reformas,res~lta imprescindibleestablecer una normali 

zación de las nomenclaturas autilizarse, intentándose la creación de cla 

sificadores ycódigos ,únicos que se empleen en todos los organismos ' deI 

Sector Público, ' como así tâmbién en todas las unidades regiOl1ales deI país. 

po.ra ello es preciso que las ordenaciones desectores, programas, proye.2, 

:, tos ,e i tem de gastos, se estudien convenientemente a fin ,de que se definan 

con precisiQn las diferentes agrupaciones que se desea 'aplicar y se intro­

duzca en ellas lanecesaria flexibilidad que ,r ,equiere un ' clasificador que 

será aplicado en forma geJ:1..eral a los disti~1toS tipos de ,organis,mos que com 

ponen ~el aparato administrativo deI Estado. 

À este respecto, tanto los planes ' COlItO los presupuestos de 

berían tener unadesagregación sectárial en la que ' sé contemple una ade -

cuada subdi vis'ión d~ 'las áreas productoras de bienés y servi cios , acorde' 

con las características propiásdel' s'istema 8con6IDic6del país y 'con . 'las 

importancias sectoriales que se pretenda acentuar. As! podrá dârse aI 03.-

~~ .... ~--------~--------- .. - -- - ~ -_ .. - - ... --:-----_._~ 
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so que en un paisel sector de la pesca sea muy importante y por lo tanto 

convenga, mostrarIa en forma expl:rci ta (perú;. por e jemplo), en cambio este 

mismo sector en otra nación no revista la misma importancia y quizás no 

valga la pena mostrarlo en forma se parada (paro.guay ). En todo caso CUo.l 

qui era que sea el mimero de sectores seleccionados, se requiere que su 

ámbitoen términos de contenido institucional como programático sea concre 

tamente. definido y normalizado su uso para toda las unidades deI sector 

Público. 

Una buena subdivisión sectorial requiere to.mbiéri de una 

eficiente apertura programática. Normalmente los paises han efectuado una 

apertura de programas que se asimila mucho a la estructU±a· orgál1..ica " de 

las unidades administrativaS deI Gobierno, perdiéndose con ello la conti -

nuidad de . las directrices que cbmienzan en los niveles más agregados de 

los planes y se subdividen a través de sectores, programas y proyectos~ Pe 

rola verdad es que no es preciso que en los planes de mediano y largo 

plazo se incluyan todo los programas que el Estado necesita desarrollar 

para cumplir su misión, sino que bastaria con que allí se especifiquen 

únicamente los "programas estratégicos" para el cumplimiento de las metas 

deI plan,de tal ·forma que éllos sirvan de orientación básica para. las 

aperturasde programas en los planes de corto plazo y en los presupuestos 

Gubernamentales. En estos dos últimos instrumentos, adicionalmente a este 

grupo primario de "programas derivados deI planll , deben complementarse con 

.un cierto número de programas auxiliares o de apoyo a esta estructura bási 

. co. que serequieren para que los programas estratégicos puedan alcanzex sus 

objetivos. El cuadro se completa con una serie de programas que se derivan 

deI funcionamiento deI propio sistema institucional, tales como policia, 

justicia, defensa, etc., que si bien no tienen una participación directa 

convlos sectores productivos de .10. nación, colaboran indirectamente col'l 

éstos 0.1 preocuparse de mantener las normas ii~titucionales y legales que 

permiten el funcionamiento de la economia dentro de los marcos que la so-

ciedad se ha impuesto. En resumen, un?- "buena apertura de . programas debe 

contener: "programaI? derivados deI p1.~nll, programas de apoyo" -:(. Ilprogra -

mas institucionales ll • 

i 

I 

I 
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Siguiendo esta misma linea de razonamiento en relación con 

los proyec.tos <lua deben incluirse en cada programa . tenà.i:-iamos "proyectos 

asociados a programas derivados deI plan", "proyectos vinculados a p:rogr'E:, 

mas de apoyo" y . "proyectos :relacionadoscon programas insti tucionales ll
• 

Esta prime:ra clasificación de los proyectos permitiria )1lantener cla:ralilen­

te la line.a programática de que se ' hab16 anteriormente, a la vez <lue de 

por ·si mostra:ria .ctiál es la importanci'a estratégica de los mismos. Sin 

-'*-- - --- embargo, los proyectos <lue se inc1uyan en cada uno de estos . grupos, espe­

cialmente los relacionados con el 'primero de ellos, deberán estar raspal 

dados POr astudios <lue certifiquen su factibilidad a la vez que propo:rci~ 

nen una clara .idea de sus ca.:racteristicas ejecucio!'l..a.les,pa.:r:a lo cualde-

· berian acompanar instrumentos operativos tales c9mo: cronogramas financie .... 

ros, gráficos de 'Gantt, redes Pert, etc,a fin de que cansti tuyan una efi­

ciente herramienta en elproceso de asignación de prioridªdes y en la 'ini-

· ciación ypiesta. en marcha posterior de las obras contempladas en . 9110s . 

Además deberia hacerse un 'seria esfuerzo tendiente a crearupa na'menclatu­

ra y codificación única d~ proyectos a fin d~ évi i;a.r el o desorden <lue signi 

· fica el tener pa:ra unproyecto dos o más identificaciones con la consecuen 

te pérdida de tiempo que eso significa y las falIas de coordinación que 

.ello gel1.era. Esto requeriria la realización de un catastro ·de 10sproyeE., 

tos <lue actualmente están en ' ejecución oestudiopara que ri través de . la 

confección de un listado · de ·e110s; · agrupados de acuerdo a las ordenacio 

nos mencionadas, 5e les ' asigneel código correspondiente. . .. ..: . . 

. : . 

Otraclasificación que es muy importante que tanto plane§ 
. . ' 

co~opresupuestos incorporen a sus eS<luemas, es una .desagregación en sen-

tido geográfico, €lS decir, hacer una división de los problemas entérm:i -
" 

nos regionales, lo que le proporcionaria a los documentos respectivos un 

aI to con.tenido de realidad 'al permitir analiza.:r las materias de sus incum · 

bencias no sólo en el sentido funcional de los problemas esectores.; pro -

gTari1as,pr()ye~toS:);sino tambiên da.:rle una ubicación especifica dentro deI 

terri t~rib nacional .. Esta cl~~ificaci6n regipnal debe penSar'Secomo i11.8 -. . . . , . ' . 

trumento de objetivos múltiples orientados basicamente aI mejoraJlliento de 

las condiciones de integración de las diferentes zonas deI país, como asi 

tambiên tendiente a producir un ordenamiento espacial de actividades 
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para provocar unadesconcentraciôn econômica en el sentido de acentuar la i 
participación regional en €lI proceso de toma de decisiones 15 . 

Por 'úl timo, en relaciôn con los . problemas que presentan las 

. distintas clasificaciones para lograr una mejor coordinación entre . planes 

y presupuestos 1 no podría dejarse de mencionar la necesidad de mejorar y 

racionalizar las informaciones producidas por la clasificaciôn econômica 

que se emplea. ,en los presupuestos. Esta es una metodologia para ordenar 

las transacciones deI Estado que proporciona valiosos antecedentes útiles 
. ' . 

para análisis global de los efectos econômicos de las accionas deI gobie~ 

no y que hasta la fecha ha sido muy poco e~~lotada en este sentido, en p~ 

te por falta de un cabal cOnocimiento de sus bondades y en 'parte por ' una 

deficiente estructuraci6n deI instrumento .. Los co~ceptos generales que 

se distingUen en' esta ciasificaciôn deberían compatibilizarse con loses­

quemas de cuentas Nacionales en uso, que es donde provienen. Como estos 

esquemas también sirven de bnse para las proyecciones de los ~lanes, indi 

rectamente se estaria atacando otro punto qLle podría . favorecer una mayOr 

cOordinaciôn. 

otro factor que podría colaborar en €lI mismo sentido de lo 

grar una acciôn más eficiente entre los ôrganos de planificación y presu­

puestos, sería la racionalización de .la legislaciôn presupuestaria en el 

entendido que con ello se busque dar respaldo aI conjunto de reformas que 

se hayan iniciado o se pretenda acometer, a la vez que crear un mecanis -

mo que elimine la rigidización de los fondos mediante la afectación de 

los ingresos; es decir, predeterminando el uso de los fondos mediante dis­

posiciones legales que fijan el destino y uso de ellos . En una concepciôn 

moderna de la administrac:ión deI ,Estado, como la que aquí se plant8a, no 

: 15 
CHILE. Oficina Nacional de Planificación • . Política de desarrollo na -
cional' y dirEÍCtrices regionales .. Santiago de Chile I s.d o I (Doc.G .. !DL/ 
6~OOl) • 
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s610 no caben, sino que resulta extremadamente per judicial, . estaspráct,i . 

cas de rigidizar los recursos gubernamontales, sobre todo si se ha acep­

tado unmecamsmo p~a fijar ' prioridades nacionalesy regionales como lo 

son los ~istemas de planificación. 

Finalmente, serla preciso mencionar lanecesidad deinodií'i­

car el sistema control que acompafiará a estos cambias, en el sentido de 

_.""r,-_"----'a"'-c"'-e, rc~ la base contD,ble hacia términos que réflejen 'mejor las modificado ' 

nes de las'v~iables en la e's'fera re.al de la economia. Ello requiere el 

abo.ndonà de . la contabiiidad de caja en lasreparticiones públicas por .' un 

sistema sobre bases ' devengadas o contab.ilidlld de compromiso, como E;le lo de 

nomina corrientemente, acompanada deregistrqs de costos . quo .pe:rJllitan re, ....\ 

laclonar los usos de los insumos con los b:l.enesy servióiqs que se produci 
. ' . ', -

rá con ellos,aprovechando' las ventajas que propor.ciona el empleo de Pre­

supuesto por Programa.EE;ltos registros deben llevarse en forma dual, o 

sea , deben detallar tanto el avance físico à.e los programas y proyectos 

como el costo ' í'inanciero que estas acciones han implicado. 

La estandarización de cõdigosy agrupaciones facili taría 

mucho la reforma de los sistemas contables, dado que ello abre. la posibi­

lidad de utilizar compu~ad6res con .lo .que el proceso de registro y de cl~ .. 

siHcaci6n dei lainformaciónse haría mucho ' más eficiente a la vez que a]l 

pliéir:fa extraordinariamente las posi bilidades de uso material dispol1i ble. 
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4 VISION GENERAL DEL PR013LE~I1A 

Del análisis que se acaba de rea.lizar se desprende que la 

descoordinación tiene perniciosos efectos en la eficiencia deI aparato ad 

ministrativo y en el sistema de toma de decisiones, llevando oon ello a 

una inadecuada utilizaci6n de los escasos recursos que son capaces de 

generar las economias de los países latino americanos • 

Cuando este problema' se circunscri be a las vinculaciones 

que deben existir entre los Organismos de Planificación y las Oficinas N~ 

cionales de~esupuestos, la descoordinación adquiere perfiles alarmantes, 

dado que está en abierta ôontradic'éfón dom -61 espíri tu de ;O:bionalidad ' que 

pretenden implantar las técnicas empleadas en ambas áreas. 

Si se quisiese realizar una búsqueda de las causas que gen~ 

ranesta , incomunicaci6n entre estos dos núcleos claves dentro deI proceso 

de desarrollo, seria preci.so pesquisar no s610 dentro deI campo tecnológi-

,co de. sus operaciones sino tumbién tomar en consideración el âmbito histó­

rico en el que han evolucionados los órganos respectivos, los aparatos ins 

ti tucionales que le sirven de infraestructura para su funcionamiento y 

las caructeríst1cas deI elemento humano que se ha congregado en torno a 

sus organizaciones. Un enfoque de esta naturaleza presenta un cuadro cau 

sal ' bastante complejo,que en cierta medida es un desafio 'a la accié-npor 

parte de gobernantes y especialistas en la materia, en el sentido de bus -

car soluciones prâcticas a los problemas detectados. 

El camino para encontrar esas soluciones presenta tres aI ..... 

ternativas principales a seguir y que deben ser exploradas simultaneamen­

te. En primer lugar, debe emprenderse una deciáida acci6n destinada a 

robus~ecer los sistomas de planificación y presupuestos consolidando sus 

aparatos insti tucionales e integrándolos a la maquinaria administrativa 

deI Estado. En segundo lugar, debe trabujarse por introducir en las men­

tes de planificadores y operadores presup~estarios el mismo tipo de moti­

vaciones a fin de crear una mentalidad cOIDÚn para enfrentar los problemas 

de tal forma que las soluciones encontradas no s610 sean convenientes a 

-los intereses de su propia área, sino ta~bién a los objetivos de la otra 

I 
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unidad administrativao Po~ último, existen ciertos mejoramientos tecno­

lógicos que serían factibles de realizarse con lo que planes y presupue~ 

tos ganarían mucho en contenido y pe~mit~ían una mejo~ fijaci6n de obj~ 

tivos. 

Finalmente, vale la pena hacer una reflexión en el senti­

do que todo p~oceso de reforma, vengan éstos desde los 6~ganos planifi-

~~ ____ Qadores o de las unidades presupuestarias, son cambios que alteran las 

regIas de juego existentes y por lo . tanto exceden el campo netamente tec 

no16gico para pasar aI área de las decisiones políticas. TIe ahí entonces 

que cada vez que se pretende implantar una refo~ma sea preciso analizar su 

viabilidad, aspecto éste muy impo~tante dado que una no aceptaciôn de la 

idea por parte de quienes ostentan el poder deci&o~io en el país, hará 

que el cambio nazca mue.rto desde u...71 comienzo, ya que po~ mucho que se pe~ 

feccione tecnicamente, nunca llegará a conve~tirse en un instrumento de 

utilidad a la forma como estas autoridades conciben el sistema. Las ideas 

expuestas en.este trabajo se esquematizan en el cuad~o que se inserta a 

continuación. 
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CAUSAS DE DESCOORDINACIÓN 

DESCOORDI -

NACIÓN 

fdrno.,do Guilhe rme: Tsno'rio 

PROBLEMAS DE 
G UEDAD Df LOS SIS­
TEMAS 

PROBLEMAS PROVENI-
ENTES DE LA ES-

INSTITUCIO-

PROBLEMAS 
OPERACION AL ES 

JUVENTUD SISTEMA 

PLANIFICACIÓN 

TRADICIO'N ESQUEMAS 

PRESUPUESTARIOS 

DE 

DIST INTO GRADO DE INT E -
GRACldN DE LOS SIST. DE LA 

MAQUINA ADMINISTRATIVA 

A FUNCIONALlDAD ENTRE 

OBJETIVOS E INSTRUMENTO 
ADMINISTRATIVO 

DUPLlCIDAD Y COMPETENCIA 
DE FUNCIONES 

DIFE R ENCI A DE MEN TALI­
DAD 

DISTINTOS NIVELES DE 
FORMACIÓN 

DISTINTA PERSP~CTlVA DE 
STATUS Y POSSIBILIDADES 

FALLAS EN LA OESAGRE-
GACIO'N DE PLANES Y' 
PRESUPUESTOS 

DIFERENCIAS EN LOS TRA' 
TAMIENTOS ESTADI'STlCOS 
DE CLASIFICACIONES Y BA­
SE CONTABLE 

RIGIDECES LEGALES 

ACClONES TENOIENTES A ELIMINAR CAUSAS 

CREACldN OFICINA 

SECTORIAL ES DE N! 

VEL MINISTERIAL 

! 

CREACIO'N OFICINAS 

REGIONALES 

REFORZAR OR­

GANIZA·CION DE 

PLANIFICACIÓN 

CREACldN NOCLEOS 

PROGRAMACION · 

CORTO PLAZD 
CONSOLIDACIO'N 

SISTEMAS INS­
TlTUCIONALES 

DIVISIONES DE AD­
MINISTRACIO'N PRE­
SUPUESTAR I A SEC­
TORIALES Y REGIO' 
NALES 

REFORZ AR ORGA 
NIZACIO'N PRE-­
SUPUESTARIA 

UNIDADES DE PRO­

GRAMACIO'N Y ES­

T UDIOS 

SEMINARIO DE DIVULGACldN 

TR ABAJOS CDNJ UNTOS 

INTERCAMBIO DE fUNCIONAR lOS 

'OPERAR COM ESQUEMAS DE pRO­
GRAMACldN . DE CORTO PI:.AZO 

REFORZAR INFORMACldN PRO­
GRAMA'TICA 

ESTANDARTlZACIOl'4 DE CLASSIFI­

CADORESE NOMENCLATURAS 

ELlMI NAC IO'N O E RIGIDECES· LEGA­

LES 

ACC I O'N SOBRE 
ELEMENTO HU­

MANO 

RACIONALlZACIÓN 
DE DESAGRAGA­
CION E UNIFORMI­
DAD ESTADISTICA 

COORDINA -
CION 


