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PRESENTACION

A pesar de existir un volumen razonable de literatura disponi-

ble sobre el contenido técnico del Presupuesto por Programas, principalmen

te en inglés, se presenta una gran escasez de estudios ain introductorios -

sobre la problemdtica de su aplicacién en América Latina. MNo sélo las
fuentes de referencia son pocas; sino que existe también la necesidad no
satisfecha todavia de un levantamiento sistemdtico sobre la situacién ac-

tual del &mbito, naturaleza y problemas de la aplicacidn dé'la técnica en

nuestro continente.

El problema de la aplicacidén del Presupuesto por Programas en
Lmérica Latina es, logicamente, un problema multidimensional, como lo es
el estudio de la transferencia de cualquier técnica administrativa de cier
ta sofisticacidn de un contexto méds .avanzado para otro en desarrollo. En
el presente Estudio Especial sé intenta un andlisis general de sélo un
aspecto del Problemas el de las relaciones de coordinacidn entre planifica

cidén y presupuesto.

Estas dos son, innegablemente, funciones clave en el contexto
de la tecnologia de la Administracidén para el Desarrollo, y su implanta -
cién en términos mds positivos se viene constituyendo en un desafio con -
timio para todos los paises latinoamericanos. Si bien es cierto que cada
una de ellas tiene una problemdtica propia, no es menos efectivo que las
mismas constituyen en realidad un todo arménico y que mutuamente se comple
mentan. Esa complementariedad y esa integracidén funcional - para que se
pueda_hablar en "sistema'" se ha visto en dificultades por un conjunto de
razones técnicas, histdricas, humanas, etc. Es objetivo de esta investi-
gacidn, no sbélo identificar tales causas, sino también ofrecer una serie

de sugestiones para corregir las distorsiaenes que ahora se verifican.
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BEste trabajo es un estudio inicial de una serie de monografizs
especializadas en Presupuesto por Programas, que se destinard no sélo a
los alumnos del Curso de fAdministracidn para el Desarrollo, como lectura
complementaria, sino también a todos aguellos que procuran sumentar  sus
conocimientos sobre planeamiento gubernamental y presupuesto por progra -

mas en América Latina, dreas que siempre merecieron una atencidn en la jexge]

gramacidn docente y de investigacidén de la Escuela Interamericana de Admi-

nistracién Piblica.,

Este documento debe considerarse como el fruto de un esfuerzo
conjunfo entre la Escuela Interamericana de Administracién;Pﬁblica (E1AP)
vy la Organizacidén de los Estados Americanos (OEA), dado qué el autor es
funcionario de este Wdltimo organismo en el Departamento de Asuntos Econd-
micos - Divisidn de Desarrollo Institucional, y desde octubre de 1970 pres

ta sus servicios en la EIAP, en misidn de Asistencia Técnica.

v arfes
Director de la EIAP

vh.
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1 INTRODUCCION

" La estructura de un sistema de administracidén para el des—
arrollo estéd constituida por organizaciones, grupos, individuos, o combi-
naciones de ellos, que cooperan para el logro de ciertas finalidades comu
nes, IEn la medida que estas unidadeS'componentes brinden una contribu -
cién funcional a los objetivos perseguidos por el sistema como un todo,es
tardn cumpliendo con los requisitos de una administracidén eficiente y acoxr
de ocon las exigencias impuestas por un proceso de desarrollo econdmico ¥y
social programado. Por oposicién, si entre estas unidades componentes no
existe una coordinacidn adecuada .de las acciones que ellas estdn desple -

gando es m1y probable que se realicen esfuerzos en sentidos opuestos, que

. fatalmente se amulardn entre si, y que, en Ultimo término, no aportardn na

da al logro de los objetivos que el sistema persigue. El hecho de desple

gar actividad sin obtener resultados significa simplemente desperdiciar re

.cursos que con unra me jor coordinidcidén habrian tenido una finalidad méds no.

ble.

En el caso de los paises insuficientemente desarrollados |,

sus débiles estructuras econdmicas hacen més dramdtica la escasez de Te-

cursos, por lo que el désperdicio qué el mal empleo de los mismos repre -

senta, es un lujo que estas naciones no pueden permitirse. Infortunada -
mente, en Latinoamérica, €sta ha sido una prictica permanente dentro de

las burocracias estatales, con rasgos tan acentuados, que gobernantes ¥y
especialistas en la materia han comenzade a intentar soluciones que permi
tan'disponer de aparatos administrativos y mecanismos de decisiones ra -

cionales'y eficientes. Con esta finalidad en michos paises se estéd traba
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Jando con programas de Reformas Administrativas con el objeto de crear rg

cionalidad dentro de la gestidn piblica.

Sin embargo, estos procesos reformistas encontraron inmume
rables dificultades en sus distintas etapas de implantacidén y funciona -
miento , con lo que se han desviado de sus objetivos primitivos no produ-
ciendo los rcsultados esperados, basicamente por la carencia de una visidn
sistémica del problema lo que ha impedido establecer las debidas relacio-
nes funcionales y por lo tanto 1ogiar la coordinacidn deseada. En el caso
de las reformas presupuestarias el fendmeno no adquirié una dindmica dis-
tinta y es asi como en la actualidad vemos que las innovaciones que se han
logrado introducir se desfiguran y debilitan a causa de constantes bata -
llas que deben librar dentro de.un medio que no les ha préstadq ningin ti

po de apoyo e incluso las ha recibido con hostilidad,

El presupuesto moderno es un incansable insumidor de infor
maciones, pero por otra parte es un gran productor de estadisticas bédsi -
cas que son de utilidad para todo el proceso de decisiones ¥ operativo de
corto plazo de la Administracidén Pdiblica., En este proceso de flujo y re-
flujo de datos, desempelian un papel muy importante las Oficinas Naciona -
les de Planificacidén, quienes no sélo tienen la responsabilidad de propor
cionar los antecedentes basicos para el inicio del proceso presupuestario,
sino que ademds son los principales usuarios de la informacidén sustantiva
que pueda derivarse de un presupuesto elaborado de acuerdo a normas progra’
miticas., Es’por ello que la-coordinacidn que debe existir entre los Srga~
nos planifiéadores ¥y las Oficinas de Presupuestoé debe ser una relacidén fun
cional y_éfectiva, destinada a producir resultados concretos en el campo o
peracionalzgue permitan una mayor racionalidad y eficiencia en los logros

programados por la comunidad.

Esta coordinacidn en la mayoria de los paises deél 4rea se
ha realizado en forma muy deficiente contribuyendo con ello a dar una im-
presidn de fracaso de los sistemas de plafdificacién en el sentido de crear
la sensacidn de que si no hubiesen existido estos érganos probablemente

los paises de todas maneras habrian alcanzado el nivel de desarrollo  que
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actualmente tienen l,”a-1a’vez‘que,haglimitado los resﬁltados ébtéhi&és

con las reformas de los 'sistemas presupuestarios.

‘b anterior es ua tanto p651mlsta para descri-

; La apre01uéi
blr 1& 31tua01on, dudo que ‘tanto los s1stemas de plﬁnlflcaclon como los

' esquemus de prcsupuestos programétlcos son extremadamente Jovenes, no ha-,
‘bicndose’ 1mp1ementado suficientemente como para poner en ejecucidn el gra

~do de racionalidad que ellos suponen y en consecuencia no es justo exigi
q P 5

le un rendimiento'acofde con un sistema operando a plena capacidad. En
verdad, la constatacidn de este hecho deberia ser un desafio a los éspe -
cialistas para que invirtiesen esfuerzo en la eliminacidén de estas imper
fecciones a fin de que cada dia esta funcidn sea un instrumento més eficien
te © para orientar el despegue hacla me jores niveles de vida, y en nin -

glin caso podrla utilizarse esta s1tuu01on para Justlflcar la 1nacclon-

En las paginas que siguen se pretende colaborar en alguna
medida a este objetivo realizando un intento de esquematizacién de  los
principales aspectos que han impedido un correcto funcionamiento de lgs
relaciones entre.IOS-Organds de Planifiéacién vy las Oficinas de‘Pfesu -

puestos, para, a partir del conocimiento de estas deficiencias, sefilalar

algunos caminos que podrian mejorar esta situacidn, e

-

SALGADO, Germdnico. - Experiencia y probléﬁas relacionados con la eje—
cucidn de planes de desarrollo. Santiago de Chile, ILPES, 1961.
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2 DESCOOREINACIOE’EETRE PLANLFICACION Y PRESUPUESTO

Las desinteligencias que se producen entre las Oficinas de
Planificacidn ¥ las Direcciones de Presupuestos tienen su origen en una
veriada gama de causas que van desde problemas reTatlvos a 1a génbs1s y
evoluclon sufrida por estos organismos en el transcurso del tlempo, pasan

do por problemas de mentalidad y actitudes de personas y grupos comprendi

dos dentro de ambos procesos, hasta aspectos técnico operatlvos que no han

51do suf1c1entemente analizados y estandarizados antes de ser aPIICQdOSa

El hecho de que los sistemas de planlflca01on sean orbanlza

ciones extremadamente nuevas compa_adas con-'los sistemas presupuestarlos,
de por si, condlclona las caracteristicas institucionales de estas unida-
des, como asi también la actitud mental de los individuos que integran

estos sistemas. Si a estos hechos se agregan las inevitables diferencias

netodoldgicas y limitaciones estadisticas en que operan ambos sistemas, se

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

coordinacidn existente entre planes y presupuestos gubernamentales.

2.1 Dimensidn histdrica de los problemas de coordinacidn

La crisis del 30 demostrd a los expertos de la época las
limitaciones del libre juego de las fuerzas del mercado para mantener la
estabilidad del sistema econdmico y un proceso sostenido de crecimiento.
Frente a esta realidad quedd$ en evidencia, entonces, la necesidad de bus
car medios Que permitiesen orientar la tendencia de las distintas varia-
bles econdmicas a fin de evitar los excesos que condujeron a la depresidn
ya mencionada. El mds adecuado para tomar este liderazgo era evidentemen
te e%‘Estadq'y el vehiculo a través del cual se podria hacer notar su ac—
cién seria su presupuesto anual de imgresos y gastos. A través de él, va
rios paises iniciaron intentos muy rudimentarios de planificacidén secto-

i 2 « . e ’
rial ~, especialmente relacionados con la creacidn de infraestructura eco

2 SALGADO, Germdnico, ops cit,

.
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ndmica,  que por'se:'_esfue;zos_locales, que no estaban pensados como inte
grantes de un sistema mis amplio y que no tuvieron ninguna contimidad,no

alcanzaron micho éxito.

_ Sin embargo, estas manifestaciones pioneras fueron ayudan
do a ocrear conciencia sobre el problema, de tal forma que después de la
éeguﬁda guerra mundial las opiniones favorables al respecto fueron cada
vez mds frecuentes, hasta que en 1949, la Secretaria de la Comisién Econd
ﬁica para América Latina .(CEPAL) de las Naciones Unidas, en su conocido
"Estudio Econdmico para América Latina', fijé la idea de que los princi-
pales obstéculos al desarrollo son de cardcter estructural por lo que debfan
adoptarse politicas de mediano y largo plazo para eliminarlos; pero es sélo
g partir de 1955 cuando concreta sus puntos de vista al respecto al publi -
car,sﬁ."Introduccién a las técnicas de programacidn! 3, De ahi en adelan
te el proceso ha devenido con una rapidez extraocrdinaria y la propia CEPAL
a través.deAsus misiones de asistencia técnica y posteriormente el Institu
to Latinoamericano de Planificacidn Econdmica y Social (ILPES), su conti -
rmuador en estas materias, como asi también organismos internacionales  de
ayuda hemlsférlca, como el Banco Interamericano de Desarroilo, la Organi-
zacidn de Esﬁados Americénos v btros, han venido propiciando la adopcidn
de'esquemas de planificacién én los diversos paises del_érea, de tal forms
que a la fecha casi todos tienen Oficinas Nacionales de Planificagiéh, al

gunas més integradas que otras evidentemente,

, Esta rédpida visidén del desarrollo de las ideas de planifi
cacidn como tal nos remonta sélo a unos 15 a 16 allos atréds, con lo que que
da en evidencia la juventud de este sistema en los palses -latinoamerica -
nos y por ende no es de extraliar que aidn contenga imperfecciones en su es--
tructura y funcionamiento., En todo caso los principales problemas que ha te-
nido tanto en su implantacidén como en su operatoria posterior no han proveni
do pr1n01palmonte de estas deflclen01as, sino més bien del hecho de fener
que llevar a cabo sus 1abores en conjunto con organismos de larga  tradi-

cidén burocrdtica que se resisten a ceptar esta meva forma de operar  que

3 NACIOHES UN*DAS New Ybrk. Iﬁtroduccién a las técnicas de programacidn.
New York, 1955. (Doc. E/CN, 12/363),
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les obliga a reformar sus rutinas e incluso sus propias estructuras inter
il nas; consolidadas tras innumerables batallas en el transcurso de sus lar-

gas existencias.

Muy por el contrario, los conceptos presupuestarios han te

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

ubicar sus primeras meanifestaciones de cardcter legal con la carta Magna

de 1217 del Rey Juan Sin Tierra 4 (aproximadamente siete siglos y medio a

trds). A partir de esa fecha,; en Inglaterra, el proceso de consolidacidn,
es lento y pasa paulatinamente de un control, por parte del parlamento,de
los ingresos (1688), a la aprobacidn de los gastos que sdlo se. produce al
rededor de 1822, A partir de esa fecha los tratadistas concuerdan en’que

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

te derivd hacia nuestras tradicionales Oficinas de Presupuestos, En Fran
cia el desarrollo es parecido ya que en 1789 se aprueba el principio de
que "ningin impuesto, en lo absoluto puede ser recaudado sin el consenti-
miento de la Nacidn" 5 ¥y con posterioridad a eso, en 1831, la asamblea to

ma bajo su responsabilidad la determinacidn de las asignaciones de gastos.

En América Latina los origenes de los conceptos presupucs—

tarios tienen su inicio practicamente con las primeras constituciones for
muladas una vez que los paises se tornaron independientess es asi como po
demos encontrar referencias a normas presupuestarias en 6 ¢ Brasil 1824 3
Argentina 18533 Colombia 1881ls Paraguay 18703 Uruguay 1830; etc.; las que
se fueron implementando a lo largo del tiempo hasta llegar a formar Ilas
divisiones administrativas encargadas especificamente de desempelar esta

funcidén. Sin embargo las Oficinas de Presupuestos sdlo adquieren forma

definitiva en el periodo 1925-1930, en la mayoria de los casos, con las

reformas administrativas recomendadas por las misiones Kemmerer o por in

i

g g

4 BURKHEAD,; Jesse, El sistéma presupuestario gubernamental. MNéxico,Ed.
Herrero, 1963,

O BURKHEAD, Jesse, op. cits A

MARTNER G., Gonzalo. Ios sistemas presupuestarios en América Latina.
Santiago de Chile, ILPES, 1964,
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fiuénéia de las mismas. Esta estructura perdura casi sin variaciones de

importancia hasta fines de-la década de 1950 en que empiezan a tomar for-

ma los esquemas de planificacidn y hacen imprescindible una revisidén - de

los procesos presupuestarios comenzando los paises a modernizar - sus siste
“mas y a incorporar elementos mievos como los Presupuestos por Programas.is
te proceso @ura casi toda la década del 60; encontrdndose  la reforma . en

1971 con Bastante grado de adelanto en casi todos los paises latinocamerica

. NoS.

Esta breve desor1p01on de la evolu01on que. han tenido 1los
conceptos de planlflca01on ¥y presupuestos, Uermlte apreciar con ‘bastante
= claridad el terrible desnivel de antigliedad que existe entre uno y otro.
‘,é Pero la verdad es que de la relacidn histdrica se desprende qﬁe no sélo
: se trata de un problema de distinta antigliedad, sino que el desnivel hace

que el asunto se transforme en un enfrentamiento de distintas generacio -

;hes burocréticas, situéciéh-que no siempre ha sido enfatizada con la debi
da importancia que ella reviste, dado que esta caracteristica de por ef

4 ‘de cierta fisonomia a las organizaciones introduciéndoles rasgos claramen

& te definidos que incluso resisten hasta las més profundas modificaciones.
De hecho, las estructuras administrativas de cada una de estas reparticio

-nes han devenido con objetivos bédsicos distintosj el personal que labora
en ellas ha desarrollado hédbitos ¥ mentalidades diferentess y, los cambios

tecnolégicos no han mantenido el adecuado paralelismo. Ilegado el momen

(TR s s el

to, entonces, de tener que hacer marchar en forma arménica estas dos uni-

i

dades claves en el proceso de desarrollo econdmico y social de un pais,sur

gen una serie de problemas, como analizaremos a continuacién, que de ha -

NABRASIT

berse tenido una perspectiva mds clara de la situacidn se podrian haber re

ducido en forma considerable.,

1

2.2 Deficienbiasvdel Aparato Institucional " v

Si se céncuerda que la comunidad como un todo es-quien fi-

s - J& los objetivos en torno a los cuales el Estado debe orientdr su.acécidn,
este dltimo pasa a ser un medio que la sociedad utiliza para alcanzar -las’

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




las relacicnes operativas que el Estado mantiene, tanto en sus fases inter
nas como externas, deben mostrar una clara relacidén funcional con los obje
tivos socialess es decir, el sistema administrativo gubernamental debe es
tar estructurado de tal forma que su organizacidén se identifique con las mg
tas que la comunidad se hd impuesto y preste las necesarias facilidades para
el logro eficiente de ellas. Sin embargo, es un hecho conocido, sobre todo
en muestras  jévenes comunidades latinoamericanas, que los objetivos seﬁalg
dos por las distintas sociedades como prioritarios en un determinado momgnto
van cambiando con mucha frecuencia a través del tiempo, lo que obliga a éig
poner de una Administracidn Pdblica totalmente sensible a estos cambios e
orientacidn, a fin de que introduzca las modificaciones gue las muevas pre
ferencias sociales exigen ¥y poder de esta manera acompallar este proceso de
cambios. Sin embargo la insensibilidad que han mostrado los aparatos admi
nistrativos para captar este tipo de alteraciones ha sido realmente increi
ble, por lo que sus estructuras orgdnicas cstédn a la fecha, totalmente &
funcionales con los grandes delineamentos politicos que se pretende servir
a través de ellas, debido basicamente a un proceso acumulativo de desajus—

tes que venian gestdndose hace mucho tiempo.

Esta distorsidn sistémica pudo permanecer oculta durante
tanto tiempo como consecuencia de la no existencia de un mecanismo que
permitiese visualizar con claridad la relacidn objetivo - instrumento ad-—
ministrativo. A pesar-de ello, con el transcurrir de los afios, el proble
ma se fue agudizando de tal manera que los gcbiernos se vieron en la impg
riosa necesidad de resolverlo en alguna forma. A este respecto, la prime
ra accidn estuvo arientada a crear un mecanismo que recogiese esas prefe -
rencias manifestadas por la socieadad, las coordinase dentro de un todo
coherente, analizase posibilidades reales frente a la disponibilidad de
recursos, a la vez que cuantificase el costo social que ellas significa -
ban. - El mecanismo administrativo creado para este efecto fueron, cviden
temente, las Oficinas Nacionales de Planificacidn y el instrumento desti-
nado a concretar las relaciones anteriores fueron los planes nacionales de
desarrollo econdmico y social como orientadores de la accidén de la comuni-—
dad. .
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E1 haber ordenado y clarificado los objetivos, imponfa la
necesidad de contar con un aparato administrativo eficiente y funcional a
las prioridades que se hazbian establecido, cosa que, como se vio anterior
mente, estaba muy lejos de la realidad. Frente a este panorama los Gobier
nos comenzaron & ef‘ec"mar reformas en diferertes frentes que consideraban
estratégicos para el muevo plan de accidn que deberia ponerse en préctica,
pero a la fecha esas alteraciones administrativas no han alcanzedo  los

resultados que ‘se-esperaba de ellas y aln el sisiema en su conjunto pre -

senta marcados rasgos de una estructura tradicional, por lo que no es de
extrafiar que la ejecucidn de los planes haya encontrado tantas dificulta~—

des.

Adicionalmente a esto, el mecanismo de planificacidn crea-
f% do necesitaba disponer de antecedentes de toda las unidades e jecutoras que
: componian'1a.Administraciéh Pdblica, pero ante la imposibilidad de aten-
‘z der tan variada gama de instituciones, se vio obligado a apoyarse en cier
: to mimero de organismos estratégicos dentro de la estructura del Estado,
;; que hacian las veces de pequeﬁos centros de decisiones de la futura ac-
cién del gobierno. - Una de las unidades en gue se habia concentrado
3 gran parte de las decisiones financieras, eran las Oficinas Nacionales de
2 Presupuestos que a través del mane jo dé los ingresos y gastos pdblicos es

4
1 taban en 1nmeJOrables condiciones para implementar las recomendaciones con

i

tenidas en los planes de mediano y corto plagzo.

Sin embargo, el caso de las Direcciones de Presupuestos no

era una excepcidén & la regla en relacidn a las criticas que se hicieron ante

b o, Didited £ S

riormcnte; sus orgonigramas. y. procedimientos administrativos eran ex—

tremadamente arcaicos como para enfrentar con éxito esta meva tareasser

= agente del drgano de planificacién, dado que era una funcidén mueva - que

3 se ale jaba totalmente de las rutinas tradicionales que se venlan desarro

~lando. En efecto, la dlv*316n adminis{rativa que presentaban las Ofici-
nas de Presupuestos estaba dirigida basicamente a realizar una efectiva
labor de control 1ega1-f1naac¢ero, sin 1mportarle nayormente el grado . de

i cumpl: miento. a.lcanzado én torno a las politicas trazadas y las metas pro

puestas, - Es decir, organicamente, a pesar de que ambas unidades admi-

nistrativas desarrollaban labores muy parecidas — pero orientadas a pla-

L}
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zos distintos -- no habia un agrupamiento de funciones que permitiese un
didlogo eficiente entre ellas, dado que tampoco existia identificacidn con
ciente en los objetivos bdsicos. : = Su principal problema residia, y ain
en muchos casos reside, en presentar un presupuesto financiado y en des
erroller mecanismos de control que permitan constatar los desvios respecto
de estos objetivosy, no preocupindose mayormente por el tipo de problemas

sectoriales o regionales que el documento presupuestario llevabs implici-

to, ni tampoco por el cumplimiento de los ‘programas, aunque sobre este

dltimo punto ha habido una abertura en la década del 60,

Al introducirse el aparato planificador dentro de la maqui
naria fdministrativa del Estado, se tenia conciencia que s&rgirian este
tipo de problemas, pero se pensd que esas dificultades serian superadas '
por el hecho que los dbrganos planificadores representarian el foco que
irradiaria las modificaciones al resto de la administracidn pdblica y na-—
die imagind en ese momento la dura batalla que presentaria el aparato bu-
rocrédtico por mantener su estructura tradicional, retarddndose con ello

. enormente los cambios que se requerian para el muevo funcionamento,

, Este fendmeno de retardo en el avance de la Reforma Admi-
nisfrativa se debid en gran parte al poco grado de integracidn de los
'6:ganos planificadores al proceso normal de toma de decisiones dentro de
la maquinaria administrativa del Estado, lo que le resié influencia v
1o colocd en una posicidn my poco favorable para mostrar las bondades
de su esquema, lLas Direcciones de Presupuestos son un caso bastante i-
lustrativo a este respecto, ya que estas divisiones del gobierno eran 4ér
ganos completamente integrados a la rutina administrativa del Estado v
utilizando habilmente el instrumento financiero que estaba en sus manos,

habian logrado acumular sobre si un gran grado de influencia en los al -

e L R

tos niveles de decisién del Ejecutivo, lo cual las hacia muy poco  vulne-—

rables a las presiones que pudiesen surgir de las Oficinas de Planifica-

cidn, y ese empefio de introducir reformas hsbria fracasado irremediable-

1

mente de no medidrla'decidida participacién de unos pocos profesionales,

con mentalidad joven, que se habian incorporado al proceso operativo ¥

A (1 s it

comprendian la necesidad dé estos cambios.

S ———
it o
Bes
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1
i . Finalmente, las Oficinas de Presupuestos & falta de . una

: unided que desempeliase estas labores, habian comenzado a desarrollar una
serie de funciones tipicas de programacidn, que evidentemente representa-
ban labores marginales dentro del rodaje normal del proceso presupuesta -
rio; pero'qﬁe de una u otra manera colaboraban*a-ampliar'la influencia que.
este'brganismo ya'hahia ganado dentro del Sector Piblico, - Al aparecer
los csquemas dé planificacidén estas funciones logicamente deberian concen

trarse en lameva organizacidn creada cspecialmente para ello, pero el

traspasar estas funciones desde otros drganos creaba el conflicto que 1a
unidad afectada veria dismimido su prestigio y en razdn de ello daba du-
ra lucha por permanecer con la funcidn, lo que obligd en muchos casos a
entrar en transacciones que en #ltimo término sélo crearon duplicacidn de

funciones y pérdida de eficiencia.

% 2.3 Problemas Generados por'e1>E1emento Humano

Al elemento humanq que participa de los procesos de plani-

» ficacidén y presupuesfacién se le puede culpar en gran medida de la incom
nidacién.que se observa entre estas dos dreas. Las causas que generan an
-tagonismos y ambiente no favorable al cambiq entre ambosg tipos de funcio-

narios, derivan del enfrentamiento de dos generaciones burocriticas: ‘una

A Gt T

con raices que provienen de mids de 150 alios de lento evolucionar de  los
sistemas presupuestarios latinoamericanos, y otra que no puede esconder su

juventud en més alld de 15 ahos de existencia real como ya se vVio., Este

G e e

g sélo hecho crea inevitablemente diferencia de mentalidad en las personas,
distintas perspectivas para apreciar los cambios de "status" e inclusive

distintos niveles de formacidn tecnoldgica, hechos que finalmente condu -
cen a uu antagonismo entre ‘ambos tipos de profésionales, perjudicando e-
7 normemente las relacioncs operativas que deben mantecner las Oficinas de

Planifiéabiér.y las Divisiones de Presupuesitos.

Llama enormente la atencién, en relacidn con este asunto,

la distinta mentalidad con que'ambos especialistas'enfreﬁtan un mismo pro

blema. EI planificador es una persona acostumbrada & manejar grandes va

R T

riaﬁles‘que reqﬁiereh'por'16~general decisiones de muy alto nivel; por
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lo que cree estd ubicado muy arriba en la pirdmide de decisiones; su Ju-
ventud y en muchos casos su inexperiencia, lo hace sentirse libre de pre
juicios de cualquier maturaleza de tal forma que no tiens ningin tipo de
comple jo para plantear sus puntos de vistas frente a cualquier autoridad,
recomendando cambios que incluso pueden afectar dreas que para el opera -
dor presupuestario son delicadas y de mucha comple jidad, pero que para é1l
no representan mayor problema, dado que normalmente desconoce el detalle
de los aspectos operacionales del proceso que pretende reformar y tampoco
le interesa conocerlos por considerar que estdn muy distantes de las va -
riables macro-econdmicas que él acostumbra mane jar 7. Por su parte el
administrador presupuestario es una persona de mentalidad extremadamente
operacional; el ser ejecutivo, el ser répido en la.soluciéﬁ de los proﬁlg
nmas, le produce gran satisfaccidén, por lo que se preocupa de conocer a
fondo todos los procesos operacionales para tener gran expedicidn den -
tro de la estructura legal administrativa que lo limita y circunscribe.
Ademds tiene clara conciencia de los niveies, jerdrquicos lo que le per-
mite tener nocidn de cuédndo una transformacidn tiene el suficiente apoyo
para ‘imponerse -y cudndo no, como asi también qué limitaciones legales o
de otro tipo pueden surgir impidiendo que el cambio se conerete, - Adi-
cionalmente a eso, €1 tiene muy poco conocimiento del tipo de elemento
que estd mane jando el planificador por lo que no se diménsiona para ana-—
lizar el problema especifico que se le plantea sino en funcidén de los ins

trumentos que conoce y dominage.

Por otra parte, los sistemas de planificacidén cuentan con
‘alto porcentaje de pergonas con formacidn académica, especialistas jéve-
nes y de prestigio que disponen de un buen instrumental- técnico lo que
permite actuar con alguna facilidad entre los modelos econométricos en
que d}mensionan sus variables. Por el contrario en el sistema Presupues
tario el personal sin formacidn académica tiene una proporcidn bastante ¥
elevada en relacidn al personal universitario, tratdndose de funciona -
rios con largs experiencia que conocen muy, bien las rutinas de los traba

Jos que-estén desempaflando, pero que carecen por completo de proyeccidn

7.CIBOTII, Ricardo & BARDECI, Oscar Julidn. Un enfoque de la planificacidn
en Américe Iatina., Sentiago de Chile, ILPBES, 1970 (ST/ECLA/conf. 38/L)

B e
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debido principalmente a la falts de instrumental tedrico para analizar y

sistematizar los procesos. Este desnivel de formacidn hace muy dificil

el didlogo 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, ¥ la otra, si bien

tiene la experiencia , no domina el instrumental de programacidn como para

obtener puntos de acusrdo gue esitablezcan la comunicacidn requerida,
D o] q

Los problemas anteriormente resehados hacen que este funcip
nario, producto de la tradicidn burocrética, rechace por‘principio a esta
nueva generacidn de profesionales jévenes, ya que aungue nallo reconoce ¥
hace lo posible por demostrar lo contrario, intimamente se siente en infe
rioridad de condiciones y en consecuencia ve en estas personas un enemig6A
potencial que a corto plazo amenazard su “siatus" y dejard en evidencia sus
limitaciones. La situacidén mirada desde el punto de vista de este funcig
nario no deja de tener ldégicas é1 es una persona con mentalidad préctica,
acostumbrado a trabajar dentro de procesos y rutinas rigidas, siempre so-—
metido a una enorme actividad, que tiene oportunidad de observar my
de cerca cdmo se utilizan sus trabajos y, en consecuencia, sabe para qué se
estéiesforzando, Al no conocer lups caracteristicas del nuevo sistema que se
pretende impléhtar éesconece por completo los nuevos procesos y rutinas en
que deberd desempefiarsc,y por-ende tampoep ve claro qué utilidad tienen
los trabajos que le corresponderd realizar; la posibilidad de un aprendi-
zaje de los mismos la ve remota porque ellclo asocia 2 la condicidn de po
scer clertos conocimientos tecnoldgicos de que €l no disponé. Lo que sa-—
be le ha:costado afios aprenderlosy partir de cero para aprender todo de

nuevo le produce inseguridad.

2.4 . Problemas Derivados de Deficiencias Técnico-Metodoldgicos

Hasta el momento hemos sehfalado como aspectos que contri-
’ . 5 ’ . a : e e
buyen a crear descoordinacidn entre las éreas de planificacién y presupues

tos un diferente "back graound" histdrico de ambas organizaciones, afuncig

.nalidad administrativa mostrada por las Oficinas de Presupuestos y una dis

tinta mentalidad de las burocracias que trabajan en ellas. - No obstante,
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este ‘cuadro causal quedaria totalmente incompleto si no se analizase wuna
serie de problemas de tipo técnico-metodoldgico que ain no han sido resuel
tos eficientemente y que acentdan la incomunicacidn observada entre estos

dos organismos.

& este respecto un primer problema que seria preciso deg
tacar es la incapacidad que han mos*rado los planes de desarrollo para pro
porcionar directrices con suficiente grado de especificacidn como para ser.

vir de orientacidn a los centros operativos encargados de ejecutarlos = .

Si se observa los primeros planes elaborados no se Ve una preocupacidn mo-
yor por este asunto, ya que sdlo mostraban un conjunto de varlables ma.cro-—
economlcas, tecnicamente compatibilizadas, pero incapaces de dar recomen -
daciones espec1flcas a las unidades operativas que de esta manera funciona
ban en forme totalmente independiente produciéndose con ello una descoor-
dinacidén que torna imposible el cumplimiento de las metas establecidds. Los
pobres resultados de estas primeras experiencias demostraron la necesidad

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

comenzd a trabajar en planes sectoriales, se introdujo el concepto de pro

grama ¢ incluso se hicieron largos listados de proyectos con sus caracie -
risticas principales; todo esto dio origen a voluminosos documentos que
si bien eran mucho mds especificos que los anteriores, padecian de una
rigidez enorme,'que sumada & la incapacidad de los paises para montar sis—
temas de control y actualizacién de los planes, hizo que éstos a los dos,

o tres afios ya estuviesen totalmente sobrepasados por los acontecimientos.

Estos muevos hechos pusieron de manifiesto la necesidad de
desagregar los planes sin que ello implicase restarle flexibilidad a los_
mismos, con lo que el problema se tornd bastanté complejo. Sin embargo, en
los ﬁ%timos aflos se esté»tentando dar una salida al conflicto trabajando

con esquemas-diferenciados segin sea el plazo que abarque el plan; asi por

una parte los plunes de mediano y largo plazo pasaron & transformarse en

"estrateg1as de desarrollo", que apuntan p;ln01pa1mente a enfatizar las

8 .
. MARTNER G., Gonzalo. En torno a las reformas presupuestarias en Améri

. ca Iatina.  Finanzas Piblicas, Santiago de Chile (12): 17-23, febe. 1970.
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politicas sdcio-econdmicas que es preciso adoptar a fin de eliminar los
obstéculos estructurales que impiden alcanzar las tasas de desarrollo de=
seadas, y por otra se comenzd a trabajar con la programacién de corio pla
zo, un tanto olvidada, que seria el elemento generador del grado de deta-
1le necesario para funcionar acorde con las unidades ejécutivas, sin que
por ello se dejasen.de lado las especificaciones contenidas en las "Estra
tegras’ que eran las baées con las cuales se confeccionarian los "Planes

Amiales Operativos"; Desgraciadamente este dltimo enfoque del problema no
ha sido ampliamente atacado por los paises del hemisferio ya que en 1a
actualidad no ﬁay ninguno gue tenga funcionando en todo sus aspectos - un
esquema de programacidén de corto plazo, existiendo sélo experiencias par-
ciales que si bien ayudan a coordinaer la accidn entre ambas dreas, espe -
cialmente en lo que dice relacidn con la implantacidn de Presupuestd por
Progranas en general se puede decir que adn falta mucho camino por re -
correr a ese respecto y que las causalcs de desentendimiento siguen vigen

tes.

Por otra parte, los presupuestos presentan una caracteristi
ca totalmente inversa, es decir, disponen de una cantidad increible de an

tecedente de detalle, pero presentan muy poca informacidn de tipo sustan

.tivo. En efecto, los documentos presupuestarios normalmente se confeccio

nan sobre la base de clasificadoresndesagregadisimos con la evidente in -
tensidn de tener un medio eficaz de controlar legal y financieramente el
uso de los fondosj sin embargo se da el caso que lo que se requiere para

establecer 15 coordinacidén entre los planes y las unidades encargadas de
su ejecuoiéﬁ sbn anfecedentes de naturalezarmédular gue permitan, primero,
incorporar donde corresponda los objetivos y metas que se han establecido
en los planes ¥, segundo, acompafiar su desarrollo para controlar su cum —
plimiento. Dosafoftunadamente, este tipo de informacidn, por las caracte
risticas extremadamente tradicionales que alin mantienen muchos presupues-
tos, se pierde entrc la maralZia de ministerios, sefvicios, programas, etc,
diluyéndose totalmente e imposibilitando de esta forma establecer el nece
sario didlogo entre planes y presupuestos. La falta de racionalizacién

del grado y tipo de desagregacidn que presentan los documentos presupues
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tariosy; asi como la incorporacidn y perfeccionamiento de instrumentos de
andlises globales, es una necesidad que requiere urgente atencidn si se

desea tener una ejecucidn de los planes mds eficientes.

Ldemds de estos problemas de desagregacidn de los procesos

de planificacidn y‘presupuéstos, existen una serie de incompatibilidades

- estadisticas que impiden un intercambio directo de informaciones, debido

f

n
!

|

prinqipalmente & diferencias en la base contable sobre la sual se elabo ~

ﬂ ran las cifras y la poca uniformidad en las ordenaciones gue se emplean
i - para concentrar los ingresos y gastos que originan las distintas acciones
del Estado.

A este respecto podris mencionarse la dificultad que réprg

senta el hecho que en mchos paises las transacciones son contabilizadas

sobre bases diferentes en uno y otro organismo. Las dependencias de pla
nificacién acostumbran a trabajar las variables sobre bases reales, . este

es, nidiendo la mdvilizacidn efectiva de factores y el aumento real del

acerve de capital, independiente del movimiento de dinero que esto pueda
haber originado, En cambio, en la mayoria de los paises, la contabilidad
presupuestaria se preocupa basicamente del otro aspecto: la corriente fi
nanciera del proceso, es decir, las presiones de caja que las operaciones
“han originado, sin inquietarse mayormente si los efectos a consecuencia de
los mismos en la esfers real se produjezon en el periodo anterior, se es

- t4n produciendo o tendrén su impacto en el futuro, Como se observa, es—

ta distinta esfera en que se registran las variabless wuna financiera ¥y
-la otra real, puede conducir a los grupos que las manejan a conclusiones

totalmente distintas, ya que desde sus diferentes puntos de vista ambas

estadisticas estdn correctas. Frente a este problema algunas Oficinas de
. Planificacidén han incorporado personal a su organizacidn, dedicado exclu-
sivamente a transformar las estadfsticas financieras a bases reales con

..la consecuenite duplicidad de trabajo y retraso que ello significa, i

Otro aspecto que odntriguye a crear distorsiones en los
- resultados estadisticos que obtiene cada uno de estos grupos de trabajo
dice relacidn con la poca precisién en algunos casos ¥y desuniformidad de

criterios en otros, de los conceptos que se incluyen en las distintas
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clasificaciones que se emplean en ambas dreas. Por ejemplo, la clasifi-
cacidn sectorial que han utilizado los diferentes paises en la elabora -
: cién de sus planes, no corresponde exatamente al mismo criterio de con -
] centracidn de gastos usados para presentar las estadisticdé-pﬁblicas 3

este sdlo hecho implica, para cualgquier .comparacidén, una reclasificacidn
del material dis@onible, generando con ello retresos en los informes que

precisaban de esta informacidn y su pérdida de oportunidad.

Si en los sectores se observan las distorsiones menciona

‘% das, al nivel regional el caos es completo., Son muy pocos los paises lLa

tinoamericanos en los cuales existe una zonificacidn Unica para toda las

actividades del Estado. Normalmente los planificadores estructuran una

regionalizacidn para sus efectos, que es distinta a las dreas que el mi-

nisterio de agricultura ha determinado para orientar su labor, la que
a su vez es diferente de la que usan los sistemas nacionales de recauda-
cidn de impuestos y la utilizada para efectos sanitarios y de salud, los
cuales nada tienen que ver con la divisidn provincial o federal del pais.
. Este desorden que significa esta inflacidén de divisiones zonales, es uno
de los primeros males que es preciso extirpar si se desea realizar algin

esfuerzo de regionalizacidén de planes y presupuestos.

Por otra parte la estructura programitica que muestra la

LRSI R

mayoria de los paises en sus presupuestos es extraordinariamente institun

o

‘cional, en el sentido que a cada departamento administrativo corresponde
un programa, a cada seccidn una actividad y asi sucesivamente, perdiéndo

se con ello las lineas directrices centrales ¥y produciéndose,uh desequi-

,‘t‘.wuu 2o AR,

librio entre los programas al aparecef al mismo nivel aguellos mue re -
sultan fundamentales para el cumprimiento de los objetivos del plan con
otros cuys importancia es totalnente secundaria, Como ejemplo de lo-
aflrmado anteriormente, basta anallzar el conjunto de programas gue mues
tra cualquier documento presupuestarlo del continente, para constatar que
es practicamente imposible formarse una clara visidén de cudles son las
lineas estratégicas de accidn del goblerno, como asi también si los énfa
sis que se pueden observar corresponden exactamente a las direcirices

expresadas en los planes.
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Igualmente las otras ordenaciones que se utilizan en 1la
confeccién de los presupuestos tales como las clasificaciones econdmicas.
¥y las por objeto del gasto, crean algunos problemas de coordinacidn. La
clasificacidn econdmica fue concebida como un instrumento de andlisis glo

bal que permitiese observar el impacto que la accién del gobierno podria

generar en 1a.economia.9' Para ello su estructura basica fue derivada
de los esquemas de cuentas nacionales, con la intensidn de que constituyc
se el instrumento que generase la integracidn de las transacciones piblis
cas dentro de estos esquemas; desgraciadamcnte estas ordenaciones, ya sea
por deficiencias estadisticas u otro tipo de limitaciones, adoptaron una
estruc%ura totalmente distinta a como se estaba trabajandé‘&entro &e

las cuentas nacionales, lo que ha hecho muy diffcil una integracidén diregc

ta de ambos instrumentos. Por su parte la clasificacidén por objeto del
gasto tuvo una utilizacidén muy intensa y bdsica con el presupuesto tradicio

nal , pero frente al cambio de énfasis. que se ha producido en los presu-

puestos, ha perdido importancia. - Sin embargo la mayoris de los paises

contimia utilizéndola practicamente con el mismo esquema antiguo, lo que
genera enorme rigidez en los presupuestos al aumentar la subdivisidn con
la introduccidn de programas y actividades y no haberse reducido sustan-
cialmente la desagregacidn que venia empledndose cn esta ordenacidén para
otros fines. Adicionalmente a esto ha sido imposible implantar, al nivel

del sector Piblico, un clasificador por objeto Unico para todo losborga -

nismos del Estado, credndose con ello problemas de normalizacién dé  los
criterios de agrupacidén de los distintos item de gastos, a la vez qﬁe 0—
bliga a utilizar procedimientos extremadaménté lentos en la consolidacién
de la informacidén al 1mped1r el uso de sistemas mds modernos como los com

putadores.

- Ademés cabrla mencionar a este respecto la dificultad que

representa en este proceso de coordinacidn el no disponer de un inventa -

rio y codificacidn Unica de proyectos, dado que dificilmente pueden lle -

2

2 NACIONES UNIDAS, Néw York., A mamial fbr economic and functional clasg-
sificacidn of gpvernment transactions. New York [s.d.| (doc. ST/TAA/M/12)
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gar & entenderse ambos organismos en torno a un aspecto tan concreto y
tan importante como es &ste, si la nomenclatura que se utiliza es una pa~
ra Tlos planificadorcs y otra para los efectos presupuestarios y operacio
nales. Es frecuente obscrvar que frente a la pregunta de alguna autoridad
de Gobierno si tal o cual proyecto estd o no incluido en el presupuesto
del afio y cuenta con €l respaldo de la Oficina de Planificacidn, es preci
so realizar toda una pesqguisa para llegar a determinar si esto es efecti-
vo b“ho,'dado que es my probable que ese mismo proyecto aparezca en dos
o tres partes con nombre diferente, con lo que las personas quedan en la
duda si se trata de uno s6lo o son tres distintos. Ademds la poca dispo-
nibilidad de estudios para justificar proyectos no permite formarse un
conjunto de juicios objetivos con los cuales se determinen prioridades en
tre - ellos, de tal forma que los planificadores puedan realizar recomenda
ciones sobre bases ciertas y los analistas presupuestarios tengan elemen-
tos concretos para decidir la inclusidn de &1 en el documento presupuesta
rio. Adicionalmente a esto los pocos estudios que se han podido realizar
a la fecha en los distintos paises latinoamericanos, estdn confeccionados
basicamente para provocar una decisidn favorable a la iniciacidén del pro-

yecto, pero no para servir de guia y control de la ejecucidn misma de é1l,

-existiendo desuniformidad entre la estructura de costo determinada y las

desagregaciones prespuestarias en uso, como asi también careciendo de
instrumentos operacionales como lo son los graficos de Gantt, redes PERT,
cronogramas financieros, croncgramas de uso de recursos fisicos y humanos,

etc.

Por dltimo vale la pena referirse & un problema que tiene

enormes repercusiones en el proceso de implementacidn de los planes . ¥

-que es la extraordinaria rigidez a gque estd sometido toda la fase de in-

greso-gasto del presupucsto Fiscal. - En teoria, para el Planificador,
es reasignable cualquier volumen de recursos del presupuestos; sin em -
bargo, quienes estén acostumbrados a manqjar es?e tipo de documento, sa
ben gque un alto porcentaje de los egresos piblicos tienen carécter de
fijos, cs decir, estén predestinados antes de iniciarse la etapa de con

feccidn del presupuesto mismo, por lo que las posibilidades de redistri
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bucidn se reducen bastante. ILas. causas de este prcblema son de diferen-
te tipo. Entre &stas se puede mencionar el hecho que en la mayoria de
los gobiernos Latinoamericanos es el Estado, por incapacidad del sistema
productivo, el 5fan absorbudor de los execedentes de mano de obra que se
generah en la economia, por lo que corrientemente estéd rodeado de una bu
rocracia impresionante. Por otra parte este personal estd conveniente -
mente protegido ﬁor disposiciones legales, resultando de ello que en la

préctica es sumamente dificil remover un funcicnario, y en consecusncia,

los gastos en remuneraciones y aquellos ascciados a ellas (ayudas familia

res, previsién, vidticos, etc,) tienen una extraordinaria rigidez de un
aflo para otro. Adicionalmente a esto la falta de una adecuada progfama—
cidn regiohal ¥y los micro intereses politicos, 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 cred, fr<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>