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Guatemala, 22 de octubre 1963

Sefior Director del Instituto
de Investigacionss Ezondnicas
vy Sociales

Lic. Rafael Piedrasania
Pregsente

Sericr Director:

Atentamente me dirijo = usted, para meni
festarle que le{ con detenimiento la tesis del
Bachiller Rend Calderdn Guillén, que trata so-
bre "ORGANIZACION PARA EL DESARRDLLO ECONOMICOY
Al haberla lefdc en calidad de Asesor, tal y-
como consta en el original que me presents el
interesado, se le hicieron varias anotaciones,
recomendandole que fueran introducidas en la
redaceidn final del mismo,

El tema tratado por el Br. Calderdn Gui-
11én es de suma importancia para los problemas
de pol{tica econdmica, como se les presentan a
los pafses subdesarrollados. Y aifn cuando creo
que hay de discutible mucho en la mencionada -
tesis, amerita su correspondiente aprobacidn -
para someterse al examen General Pdblico de -
conformidad con lo ordenadc por los Estatutos-
Universitarios.

Sin otro particular, atentamente,

(f) Lic. Roberto R. Quintana



CIRECCION DEL INSTITUTO DE INVESTIGACIONES ECONOMICAS Y SOCIA-

LE3. Guatemala, veintidos de octubre de mil novecientos se-
senta y tres.

Pagse al sefior Decano de la Facultad de Ciencias Esondnmi-
1as informdndole que este Instituto con base en el informe --
emitido por el respactive Asesor, aprueba el trabajo de tesis
intitulado "ORGANIZACION PARA EL DESARROLLO ECONOMICO" pre -
sentado por el Br. René Calderdn Guillén para su sraduacidn
profegional,

(f) Lic. Rafael Piedra-Santa Arandi
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DECANATO DE LA FACULTAD DE CIENCIAS ECONOMICAS, GUATEMALA
VEINTITRES DE OCTUBRE VE MIL NOVoCIENTOS SESENTA Y TRES,

En vista del informe rendido por el Instituto
de Investigaciones Econdmicas y Sociales, se acepta el -
trabajo de Tesis denominado " ORGANIZACION PARA EL DESA-
RROLLO ECONOMICO" que para su Graduacidn Profesional fue
ra presentado por el Sefior RENE CALDERON GUILLEN,

(f) 1ic., Radl Sierra Franco
Decano



CAPITULO I
INTRCDUCCICN

Bl hecho de que generalmente el analisis dei potenuis:
de ahorros de los pafses subdesarrollados no se ha sustrai--
do de la influencia poderosa del concepto cesi axiomatico -
de que estas regiones son pobres porque ahorran poco y aho-
rran poco porque son poktres -que es el aplastante "circulo
vicioso de la pobresa"-, ha favorecido el pensamiento de -~
que la contribucién del exterior a la formacién del capital
domdstico es basica e inaplazable. Aunque reconocémos la -
justa importancia de las inversiones extranjeras condicio -
nadas, somos de la opinidén de que el procesb de ahorro-in -
versién dependen fundamentalmente del esfuerzo interno. El
siguiente caso hipotético, no muy alejado por clerto de la
estructura econdémica y social de Guatemala, podria servir -

para clarificar parcialmente nuestro planteamiento anterior:

Supéngase que, con una poblacién total de 4 millones y
una poblacién acti{va de 1.350,000 personas, el Ingreso Nacig
nal total, sea de 1,000 millones de quetzales y la tasa de
ahorro del 10% (100 millones de quetzales); el ingreso me -

Sic por persona activa seria de £ 740.

Si conocemos que la poblacidén econémicamente activa en

<3 aericultura es de 880 mil versonas. o sea el €54 de Ja =



poblacién econdémicamente activa en la agricultura es de 88~
mil personas; o sea el 65% de la poblacidn activa total, y
considerando que es en el sector agricola donde se cobserva-
la mayor desigualdad en la distribucién del ingreso, pode -
mos aceptar alin conservadoramente, el supuesto que el 5% de
dicha poblacidn activa absorve el 60% del ingreso total (en
Chile, segin el destacado econcm{sta Jorge Ahumada (en vez-
de la Miseria., Editorial Pacifico. Santiago) ei 5% de la po
blacién activa absorbe aproximadamente el 35% del ingreso, ¥y
en Perd segin la Revista "Time", (16 de fetrero de 1959), el
1% de la poblacidn absorbe el 20% del ingreso), o sea que 67
mil personas se aproplan de § 600 millones, siendo de este -
modo su ingreso per-cédpita de # 8 950. En este caso, el reg
tante 95% de la poblacidn activa (1.283,000 personas) se re-
parte § 400 millones, con un imgreso medic per-cdpita de -- -
f 310 anuales; o sea que existe una relacidén del 29/1 entre

los ingresos por persona de cada uno de los grandes grupos.

Si una definida poiftl -~ d. Jdecarveslo e igiere dupli-
~zr la propensidn de shorrar a manera de acumular g 200 r-
iones, en vez de § 100 millones qus es el ahorro actusl,
-actor mis favorecids (bajc e! svpueps exagerado por cier-
o, que &1 contribuye con &) votal cel abi-

iem>s con wc ipgreco glokal de £ 400 ml.. unes o g
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medic de @ 5 970, que es todavia 19 veces mayor que el de -
1os componentes del otro grupo, lo que gquiere decir que ee-
via perfectamente positle duplicar la tasa de ahorro-inver-

@ién sin reducir el nivel de vida de las grandes mayorias.

Es evidente, pues, que es enorme el potencial de aho -
rros que puede descubrirse con el andlisis de la estructura
del Ingreso (tanto mayor cuanto mds inequitativa sea su dig
tribueidn). Sin embargo, el potencial de ahorros sélo po -
drd ser aprovechado para el desarrollo, s8i tenemos presente
que esta politica no persigue la mera transferencia de in-
gresos de un grupo a otro, sino que fundamentalmente, wn -
cambio en el uso de los ingresos, reducliendo la parte que -
se gasta en consumos y acrecentando la que se encamina a la
formacién de capital. Es decir, no se trata de quitar £100
millones al grupo mas favorecido para repartirlos en el otro
grupo, sino que de substraerlos del consumo secundario para

desriszarlos hacia la inversidn.

Este planteamiento, que pretends aia parcialments ru-
—uestra capacidad *nterna para financiar una defini-

. politica de desarrcllc y que guardamos la esperanza de
Lmisyay ooms o acajo de investigacidn en nuestre carren:

. ¥ G N s £ - .
esiova w5 Lamos olegidc iniciemerte para aeserrc-



liarlo como trabajo de Tesis de Gradvacidn; sin embargo. 1o
desechamos para tal fin convencidos de la existencia de otrc

grac protlema; cual es el sigulente:

Durante los §ltimos afios, especialmente después de la-
Revolucidn Rusa y de la Gran Depresién de los afios treinta,
se ha producido un interés creciente por los problemas de -
la planificacién. A pesar que la enorme literatura sobre -
esta materia confirma el aserto anterior, es un hecho que -
en el mundo actual adn existe poca planificacidn efectiva,-
tal como pudo observar el Profesor Lloyd G. Reynolds, de la
Universidad de Yale, EE, UU., en una gira de estudio de un
afio por quince paises de Asia y de América Latina, estudio-
que le dié razones para escribir que "En la mayoria de los
paises hay 1o que yo llamaria intervencionismo no coordina-
do. Existe gran actividad gubernamental y el goblerno se -
entromete en la economfa en muchas materias, pero sin una -
coordinacidén clara ni una estrategia definida. En muchos,
asimismo, grupos de economistas hacen proyecciones econdmi-
cas para uno, cinco o diez afios. Estas son, por lo general,
mezcla de tendercias pretéritas de la economia y de metas -
que se espera puedan ser alcanzadas. Asi, resulta una pro-
yeccién qus llegaria a esas metas y que es aceptable en tér

mincs de e v ceps ocat. ot s ed Jde la economia" {Fra



blemas y Experiencias en Programas de Desarrollo. Revista -

"Econom{a". Universidad de Chile).

Este brillante pdrrafo del Profesor Reynolds, nos su -
giere que en verdad podemos contar con un programa de desa -
rrollo econémico elaborado cuidadosamente y con la mejor tée
nica, y sin embargo no tener planificacién efectiva. El pri
mer requisito necesario para una planificacién efectiva es -
contar con una direccidén politica capaz de llevar a cabo un
programa de desarrollo, por encima de intereses creados que
eventualmente se opondrdn a él, y ser capaz también de des -
pertar en el pueblo la paciencia y el espiritu de sacrificio
que son parte del proceso de desarrollo. Contando con este-
requisito primario, el segundo se traduce en la necesidad de
estructurar una organizacion administrat{va adecuada para la
ejecucidn del programa de desarrollo, toda vez que no e3 su-
ficiente poner al frente de los programas & unos cuantos eco
nom{stas brillantes si en toda la linea de la programacién

no se cuenta con personal capacitado.

Aunque las ideas vdsicas de este trabajo se sustentan -
e~ une estructura politice demo-liberal, que es 1a definicidn
v« alizadae de los sistemas de Goblernc en Latinoamérica; -
advertir que la vigencia dindmice de tales ideas sxige

e reestruci, atiou Vive 81 T4 foimmcida politica del poder

.



piblico, a fin de hacerlo capaz tanto para depurar y reor-
denar la administracion en general como para comprender que
para avanzar y tener una sociedad politica y socialmente -
estable, e8 necesario repartir con Jjusticla el producto del
esfuerzo colectivo. Es decir, pues, -e insistfmos- que las
ideas expuestas en los capftulos siguientes serdn operantes
y dindmicas en la medida en que nuestros gobiernos estén -
convenci{dos de realizar, al menos, las reformas estructura-
les que demanda el programa de la Alianza para el Progreso.
En esta "Clase™ de Gotlernos se sustenta el grueso de los
principlos analizados en el presente trabajo de Tesis, que
en sf mismo pretende haber atordado el segundo requisito -
necesario para contar con una planificacién efectiva, cual
es la necesidad que se tiene de estructurar una adecuada y

eficiente organizacidén administrativa.

Por Gltimo, se advierte que en el presente trabajo los
terminos "Programacion® y "Planificacién" se usaron indistin

tamente, aunque se reconocen sus debida diferencias.



CAPITULO II
ASPECT  ADMINISTRATIVOS DE LA FORMULACION DE PROGRAMAS DE

DESARROLLO:

Dado que la técnica de programacién se aplica sobre un
complejo campo de fenomenos sociales, para ser posible la de
terminacidn cient{fica de metas de desarrollo econédmico y la
asignacion de los recursos entre las diversas alternativas -
posibles, se ha necesitado del auxilio no sélo de la ciencia
econémica, la estadistica, la contabilidad, las matemdticas,
la tecnologia, etc., sino que también de la Administracién -
Cientifica o Racional. Esta Ultima disciplina provee al pro
gramador de importantes herramientas para la formulacicén y -
ejecucién de programas, tales como procedimientos y métodos
administrativos, principios de organizacion ejecutiva apro-
plados para maximizar los resultados, normas para administrar
el personal ejecutor de los programas, stc. Por lo tanto,
no son aisladas, sino que, por el contrario, de mucha impor-
tancia, las referencias que sobre aspectos concretos de esta
importante disciplina se hagan en el presente Cap{tulo y sub

siguientes.

A.- EL PROBESO DE PROGRAMACION Y LOS PROGRAMAS :

las etapas principales que gotiernan el proceso de pro-

-7 -



gramacidn son:
a) Formulacién del Programa;
b) Discusidén y Aprobacidn del Programa;
¢) Ejecucidén del Programa;

d) Control y Evaluacién de los resultados;

En cada una de las fases anteriores intervienen distin
tos organismos asesores y autoridades ejecutivas, requirien
do as{mismo cada perfodo la aplicacidn de técnicas y proce-
dimientos especiales.

a) Esta primera parte se -
sustenta en el diagndstico de la realidad en que se va a a¢
tuar. Para tal fin, es insustituible la recopilacién de in
formaciones estadisticas que, agrupadas convenlentemente, -
permitan formular observaciones directas y ofrezcan una idea
emﬁ{rica acerca de los principales problemas y de sus cau-
sas. Hecho el diagndstico, procede la proyaccidén de las -~
tendencias observadas en el curso del tiempo, con el objetc
de visualizar lo que ocurrird en el futuro, si no se alteran
csag tendencias. Con estos antecedentes y de acuerds Iom -
1as lfneas generales de la polftica scondmica establecida.
- w2 Al e a la zcailn jue posibilite sl

1L dmdes o, "iites sstablecidos, calculando, .

splicacién de coefic antes de Lendt olakt de s reenrson



el voiimer de los mismos que saran necesarios para alcanzar

las metas fijadas.

b) Discusidu v Aprobacidn del Programa: la anuencia -
conciente de la opinidn y el interds de los diversos secto -
res sociales, comprometidos, son condiciones de gran impor -
tancia que favorecen las posibilidades de éxito de todo pro-
grama. Por esta razén, en muchos paises se han organizado -
Consejos Nacionales de Economia en los cuales estdn represen
tados los productores y trabajadords; en estos conse jos los
dirigentes de las cdmaras de Comercio, de las sociedades de
agricultores, de industriales, etc., discuten sus puntos de

vista con los dirigentes de los sindicatos.

Otro sistema consiste en convocar a audiencias piblicas
en los comités de Congreso en oportunidad de discutirse el -~

Presupuesto; tal sistema se advierte en los Estados Unidos,

donde el Gobierno prepara un presupuesto por programas y, =

junto con el Informe Econdmico del Presidente, es discutido
en diversos comltés del Congreso, donde llegan los represen-
tantes de los diversos sectores a exponer sus puntos de vis-

ta frente a los programas gubernativos.

Un tercer sistema consiste en una audisncia en la qu2 -
los "planificadores" exponen los planes al publico y solici-

tan sugerencias y observaciones para me jorar los programas.

-9 -



Este "vista piblica es aplicada en Puerto Rico.

El procedimiento de aprobacion definitiva de los pla -
nes y programas no ¢3 unico. En los paises donde existe el
sistema de presupuesto por programas, la aprobacidén se rea-
liza al promulgarse la ley de presupuesto., En otros paises,
los planes son sometidos integramente a la consideracidn del
Congreso y aprobados como ley y, finalmente, hay experlencias
en que el Ejecutivo dicta un decreto ordenando el cumplimien

to de un programa

En todo caso, es conveniente eleglr un sistema que en
sus tramites de discusidn y aprobacidn sea lo suficiente -~
mente flexible y racional para evitar que se introduzcan mo
dificaciones que desarticulen el programa y dificulten su -~
aplicaciédn,

c) Ejecucidn del Programa: La ejecucidn del Programa
requiere que los organismos ejecutivos adopten las medidas
necesarias para el cumplimiento de sus metas, siendo indis-
pensable contar con las organizaciones adecuadas y con una
direccién. Las organizaciones deberdn estructurarse conve-
nientemente, es decir, deberd existir una divisidén racional
del trabajo, estar bien definidas las 1fneas de autoridad y

asesoria, tener precisadas las funciones del personal; he-

- 10 -



cha la descripeidén de puestos, sistematizados los procedi -

mientos y métodos e instaladas convenientemente las oficinas.
Ademds; el funcionamiento eficiente de las organizaciones -
requiere indispensablemente de una direccidn acertada; los =
directores y supervisores deben tener una orientacidn defi--
nida, conocer a fondo el sentido y alcances del programa, te
ner capacidad para tomar oportunamente las decisiones, etc.

Es decir;, que los directores, convenientemente respaldados -
por los supervisores, deben movilizar la organizacidn hazia

las metas del programa, lo que significa que todos los es —
fuerzos del elemento humano de la organizacidn y todos los -
recursos materiales y equipos, deben ser eficientemente coor
dinados a fin de obtener el mAximo rendimiento, evitando des

perdicios de tiempo, materiales y trabajo.

Por lo tanto, no es aventurado concluir que la ejecu -

cion eficiente de programas es, fundamentalmente, una tares

o« ¥

d) o] valuacid ] : E1 oportu-
no conocimiento de lo que acontece sirve para rectificar srrg
res es forma diligente y para re-orientar actividades, antes
de producir malgastos de recursos. El examen periddico y -

ot jetivo de lo que se hace, permite a los gotiernos cambiar

- 11 -~



RIS A “EUonccer sde ericras y evitar desplifarvos
§5 :e: weut o actividedes que a la postre mo producizdn
ics resultados previstos, por alteraciones en las condicio-

Ed
Bfs N0 POeYiiTas en la P ZrAmACLlon.

Para este control y evaluacién, es preciso producir
las estadisticas que muestren con claridad los resultados -
obtenidos; as{, por ejemplo, el Gobierno debe saber perid -
dicamente cuantos kildmetros de caminos se han asfaltado, -
cudntas viviendas se han construfdo, cudntos nifios asisten-
a la escuela, cuintos enfermos han sido atendidos en los -

hospitales, etc.

En resimen, debe ser creado un sistema de informes pe-
riddicos que muestren oportunamente lo que cada organismo -
estd haciendo e identificar los problemas que se le van pre

sentando.

Analizadas ain brevemente las distintas fases del pro-
ceso de programacién, conviene detenernos en sumarias consi
deraciones sobre las caracteristicas principales del conte-
nido de un programa, a saber:

1.~ Presentacidn,

2.~ Diagnédsticc.

3.~ Prondstico,

bLe= Fijacién de Metas;



5.- Asignacién de Recursos;

6.~ Implementacidén del Programa.

1.~ : En primer término, todo documento -
programitico debe contener una breve descripcidén sobre los -
objetivos del plan, su fundamentacién general, sus origenes,
etc., es decir, una demostracidn cuantitativa de las necesi-

jades que hacen imperativa la programaciénm.

2.~ Los antecedentes reunidos para el diag
néstico consisten en series estad{sticas para un nimero con-
veniente de afios, las que se analizan a la luz de modelos o-
metodologias establecidas, relacionindolas entre si, También
deben inclufrse consideraciones sobre la evolucidn histérica
del pafs y sus caracteristicas, as{ como una referencia ob-

jetiva sobre las peculiaridades del Comercio Exterior.

3.= - la prognésis tiene por finalidad mos-
trar lo que acontecerd en el futuro, si se mantienen vigen-
tes las tendencias. Es claro entonces que una vez preparado
el diagndstico de la situacién, el documento programitico -
debe exponer las distintas proyecciones hechas, explicando -
la metodologfa de tales proyecciones, los métodos estadisti-
cos empleados para las extrapolaciones y los supuestos en que

se fundamentan.



bom Cuando la progndsis, que -
tiene su fuente de sustentacién en el diagndstico de la si-
tuacion, muestra que las tendenclas seculares en general -
son Incompatibles o sensiblemente divergentes con los propd
sitos fijados en la polftica de gobierno, el programa esta-
blece los cambios que se desean producir en el futuro y con
este fin establece metas concretas de accién. Las metas, -
que en el documento programitico deben ser claras ¥ comple-
tas; tienen que ser fijadas en términos cuantitativos y re-
dueir al miximo los enunciados de propdsitos de cardcter ge
nérico. Es decir, que la fijacién de metas forma el cuerpo

del programa mismo.

S5e= rsog: La asignacidn de recursos,
ademas de determinar la especificacién de financiamiento ne
cesario y las fuentes de obtencidn, debe contener los deta-
lles acerca de cada material que se empleard y su respecti-
va evaluacion de costos; es decir, que en esta parte del prog
grama se fijard el volumen necesaric de materiales, la can-

tidad de mano de obra, la clase y el volimen de los equipos,

etec,

.ok 5 Time e - = | Lt -
TeRLAa dun Ol Froovans; dlnelasats g1 Leo-

L o
Al e e L P

grama debe contener una discusidn sobre los posibles proble
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mas & que dara lugar su ejecucidn, abordando los aspectos -

fundamentales de organizacidn y administracion. Se debe de
linear una estructuracidén de los organismos que manejardn -
el programa, de los procedimientos de administracidén mds con
venientes, de las necesidades de instalacidn, del régimen -
de personal, del sistema de remuneraciones, de los mscanis-
mos de control de resultados, etc., Todos estos problsmas -
siendo de suma importancia deben estar claramente definidos
y formar conciencia en las jerarquias polfticas del Estado,

toda vez que los administradores de los programas muchas ve
ces encuentran ﬁificultades para interpretar fielmente las

necesidades organizativas de un programa y no son capaces -
de introducir cambios en sus dependencias que son de indis-

pensable urgencia para la expedita marchas del programa.

B.~ LOS ORGANOS DE LA PROGRAMAGCION:

Las entidades responsatles de la formulacidén de progra
mas de desarrollo econdmico, son los organismos asesores, -
quienes tiernen a su cargo elaborar los estudios y trabajos-

que conducen a la depuracidn de programas.

Tos distintos aspectos asesorss deben examinarse dete-

- 15 -



nal, en esta seccién se discutird su naturaleza, sus carac-
teristicas, su estructura interna, su ubicacién dentro de -
la Administracién Piblica, sus sistemas de coordinacidn,

sus métodos de trabajo, su personal, su tamafio, etc.

1,~ NEGESIDAD DE LOS ORGANISMOS ASESORES

El constante incremento demogrdfico y la general comple
jidad de las organizaciones, prdcticamente impide a los je-
fes superiores la preparacién de los complejos programas que
demanda la administracion moderna. Investigaciones realiza-
das en Suecia y Francia, por ejemplo, han puesto de manifieg
to que un director ejecutivo promedioc de los organismos,
tiene en una jornada normal de trabajo, una hora con veinti
ocho minutos para trabajar sélo, que podria dedicar a traba
jo de estudio y planificacidn; pero este tiempo, por cierto,
no permite la labor futura, toda vez que no es continuo si-
no distribufdo en intervalos de 10 a 15 minutos durante la

Jornada de trabajo.

Ademds de estas razones de tiempo, debe agregarse la
imposibilidad prdctica de que una sola persona domine to -
das las técnicas de planeamiento, por lo que es necesario
la formacidén de equipos asesores especlalizados en cada ra-
ma pars hacer las investigaciones y planes. For dltimo,
las exigenclas de supervisar los resultadog del plan hacen-

- 16 =



afin mds comprensitle la necesidad de formar organos colagia-

dos de asesores.

2.- NATURALEZA DE LOS ORGANCS ASESORES:

En una organizacién, las funciones de asesoria van ad-
heridas a las funciones ejecutivas; es decir, guardan cierta
relacién de dependencia. Los érganos asesores son entidadas
consultivas desde que investigan, planean y aconse jan, siea-
do las autoridades de mando las que deciden y ejecutdn. Con
respecto a 1a ejecucién de los planes, el servicio de los or
ganos asesores se convierte en servicio de informacion y ase
soramiento respecto a los planes formulados, funcidén que en

tal sentido es de supervisién.

La utilidad del servicio de asesoria presupone una auto
ridad ejscutiva capaz de valorar tal consejo, toda vez que,
atn cuando las decisiones deben derivarse de la cabeza direc
tiva, es imperativo que estos problemas lleguen a su conoci-
miento debidamente ponderados, con todo el estudio y la in -
vestigacidn que pueda darles un servicio de asesoria organi-
zado. Por lo tanto, los érganos asesores, lldmanse Conse jos
de Planificacién, Juntas de Planificacién, Consejos Econdmi-
cos Nacionales, etc., constituyen una extensién de la persdo-

na del Jefe del Ejecutivo.
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3.~ ESTRUCTURA DE LOS ORGANOS DE PROGRAMACION

Muchas veces los programas no se formulan porque el -
organismo respectivo estd ubicado en un nivel jerdrquico ina
propiado o, en otros cascs, se formulan programas secunda -
rios y se dejan sin hacer los bédsicos, porque los organis -
mos encargados de estos Ultimos estdn situados en Ministe -
rios carentes de poder. En otros casos y ain formulados los
programas bdsicos, estos fracasan en su e jecucidén porque el
organismo formulador del plan carece bién sea de posibilida-
des de supervisidn o, existiendo éstas; se descuida el fun-
cionamiento del aparato financiero y el plan no cuenta con
recursos monetarios., También pueds suceder que no ss cuen-
te con el personal adecuado o su sistema de remuneraciomes
sea deficiente, asi como que no se estudiaron y definieron
las relaciones entre los organismos formuladores de planes
y los ejecutores; o no se mantuvieron contactos con el Poder
Legislativo, o con el sector privado, etc, Todos estos
ejemplos y otros muchos demuesiran que el esquenc ds Admina,_
s acién de programas es fundamental pars el éxito de la pia

Lr o i w Ba

Los elismentos sapuzsion Qué han sido sxbraidosz de la
i
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Juz de una serie de principios aconsejados por la ciencia -
econémica y administrativa, toda vez que podrian sawir de pauta
para confeccionar el esquema de administracidn de programas

gubernativos.

Los principios fundamentales de organizacién de las en
tidades de programacion se resumen:
i) las responsabilidades de la oficina de planeacion -
deten ser de asesorfa y no de operacidn;
i1) Los servicios que ha de prestar la oficina dentro -
de las 1{neas de la organizacién en que esté ubica-
da serdn hacia arriba, abajo y hacia los lados;

iii ) Cada oficina debe responsabilizarse de reunir la -
informacién, analizarla, evaluarla y mantenerla al-
dfa; estudiar la situacidn, preparar los planes en
todos sus detalles; servir de instrumento de control

coordinacidn en la ejecucidn del plan; svaluar -
. -riddicamente los resultados obtenidos, etc.
viaptdndose a los principios amtes indicados, ja -
. -.ra interna de la cficina de planeacidn debe

P
L



v) Las entidades de programacién pueden ser: Sectoriales:
oficina de planeacidn industrial, de vivienda, etc.;
Intrasectoriales: oficina de planeacidén de caminos,
puertos, etc.; Regional: oficina de planeacicn de -
departamento, region, etc.; Central: oficina de pla
neacidén central del Gobierno, y

vi) Las oficinas sectoriales; intrasectoriales, etc. de
ben estar dirigidas por la entidad superior; quien
las orientard en cuanto a prioridades, seleccidn de

recursos, seleccion de técnicas, etc.

b)
Es importante sefialar algunos principlos en materia de

procedimientos y métodos de trabajo:

1) Debe crearse un sistema racional de distribucidn de
trabajo entre el personal;

ii) Un racional sistema de procesos y secuencia para -
ejecutar las funciones, con especial empeiio en aque
1las relacionadas a la captacion de datos;

iii) Debe estatlecerse un sistema de procedimientos sc -
bre las relaciones de la oficina de planeacidén con-
las ramas ejecutivas de la administracidn, que nor-

malice e) abastecimientc de los materiales necesa -
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rios para la formulacidn, ejecucién y control de los
planes, sin sacrificio de las 1{neas de éutoridad, y
jv) Por G1ltimo, debe organizarse un sistema de flujo de
informaciones, tanto sobre la economfa nacional como
1a de otros pafses, que persiga facilitar los estu -
dios de mercado necesarios para uma adecuada polfti-

ca de exportaciones.

¢) Principios en Materia de Fersonal:

El personal de las entidades de programacién debe tra-
bajar a horario completo, ser debidamente preparado para las
funciones especificas y tener una buena remuneracidn; en es-
pecial, los funcionarios superiores, quienes deben poseer -
reconocidas cualidades en materia de preparacién, inteligen

cia y tacto.

Por otra parte, es aconsejatle, de acuerdo con las ne-
cesidades de la programacién sectorial, intrasectorial, ste.
que el personal de planeamiento esté integrado por grupos -
1denicos de especialidades, profesiones y formaciém diver -
sae, as{ como que éste personal deber{a altermar pariédica-
mente, perc no con perjudicial frecuencia, sus labores ase-

soras con las ejecutivas, déndole oportunidades de direccidn

en programes en cuya formulacién baya participado.



d) d de Programacion:

La fuerte tradicidn legal o juridica de muchos paises-
ha impedido el funcionamiento de los sistemas programadores;

y otros, como el caso de Guatemala, han creado sus Consejos

de Planificacién Econdmica pero marginande el resto de la

pirdmide de planificacion. Sin embargo, existen ciertos

principios relativos a la regulacidén legal del sistema de

administracién de la programacion, los que se pueden resu
mir:

i) La Constitucion de la Repiblica debte crear el siste
ma legal de la programacién, dictando las disposi -
ciones que regulen las responsabilidades del Estado
frente al Srden econdmico nacional;

ii) Es necesario promulgar una Ley Organica de planifi-
cacidn donde se establezcan los principios genera -
les, la organizacién, los procedimientos y métodos
de trabajo, la fijacidén de personal, las relacionmes
con el presupuesto y el resto de la adminigtraciodn-
piblica, stc.;

iii) Dictar un reglamento orgénico que normalice la es -

tructura organizativa;
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iv) Dictar las resoluciones e instructivos que establez-
can los mecanismos de obtencidn de datos;

v) Crear un sistema periddico de publicacidén que iafor-
me al Poder Ejecutivo, al Congreso y la opinidn pu-
blica, sobre la formulacidn, ejecucion y resultados
de los planes. Asimismo, seria conveniente organi-
zar una labor divulgativa de caricter econdmico pa-
ra elevar la cultura de la poblacidén sotre la impor
tancia de estos temas y orientar su conducta econd-

mica y social,

Lo FICINAS CENTRA DE PLANIFICACION:

Es importante discutir los aspectos relacionados con la
ubicacidn, estructura, tamafio y relaciones de la Oficina Cen
tral de Planificacidén con el de otras unidades asesoras, con
el resto de la Administracidn Piblica, con el sector privado
y con el Poder Legislativo, toda vez que las relacionds entre
los diversos niveles de la estructura orgdnica de programa-
cidn se expresan en un flujo y reflujo de informaciones e -

instrucciorn2s acerca de la forma de preparar los planes.

a) Ui de a d P ei’
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Se han definido cuatro posiciones en el problema de -

localizacién de la Oficina Central de Planificaciédns

1)

3)

4)

la Oficina Central de Planificacién debe ubicarse -

en el nivel presidencial; asesorando:

a) Directamente al Presidente de la Repiblica

b) Al Gabinete

la Oficina Central debe estar ubicada en el Nivel -

Ministerial, asesorando:

a) Al Ministerio de Economfa

b) Al Ministerio de Hacienda

¢) Si existe, al Ministerio de Coordinacidén e Inte-
gracidn.

La Oficina Central debe pertenecer a la Oficina Cen

tral del Presupuesto.

La Oficina Central de Planificacidn debe ser autd-

noma, independiente de la Repiiblica y de los Minis-

terios.

Cads uno de los sistemas de localizacién de la Oficina

Central de Planificacidén tiene ventajas y desventajas que -

deben ser sopesadas por loe organizadores de la programacidp

on nada pafs silendc en forma res'mide las siguientes:



l.- Ubicacidn ce la Oficina Central de Planificacidn en

el Nivel Presidencial:

Las caracteristicas principzles de este sistema son las

siguientes:
VENTAJAS :

i) La Oficina Central de Planificacién estd ubicada en
el Nivel de mayor poder dentro de la Administracién
Piblica.

ii) Dado a que los planes tiemen la aprobacién presiden-
cial, cuyo gpoyo es decisivo, es posible su ejecucién
sin dilaciones.

iii) Conténdose con la aprobacién presidencia, la rendi-
cién por parte de los servicios piblicos y el sector
privado de informes, estudios y datos estadisticos,
es m&s expedito, facilitando la formulacidén de los -
planes.

iv) Permite coordinar la polftica econémica del Gobier -
no y el Presupuesto con la programacién y dar ins —
trucciones a los servicios para llevar a cabo una -
accién coordinada,

7) Ea la conduccidn de la polftica econdmica, permite-

brindar asesorfa directe al Presidente de la Repibli
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VENTAJAS:

1) Desconecta a los organismos superiares de la polf -
tica econdmica de los especi{ficos protlemas de la -
administracién pdblica.

ii) La programacidn puede perder el soporte esencial del
mane jo fiscal, al desconectarse de los Srganos fi-
nancieros y presupuestarios.

iii) Frente a diferencias de ctiterio, pueden producirse

fricciones entre los planificadores y las autorida-
des ejecutivas, y

iv) Al crearse un superministerio, desarticula los érga

nos ministeriales.

Este sistema, que también en lfneas generiles opera en
Guatemala, lo siguen Estados Unidos, con el Consejo de Ase-
sores Econdémicos del Presidente; la India con la Comisidn -
Central de Planificacion que depende del Primer Ministro y
Puerto Rico ocon la Junta de Planificacion ubicada en la Ofi

cina del Gobernador.

2.- la Oficins ificacidn en

Este sistema presente las sigulentea carafteristicas:



VENTAJAS :

1) Impide la aparicidén de organismos superiores en el ~
nivel presidencial, permitiendo mantener la unidad -
dentro de los Ministerios.

i1) D4 a los Ministros al cardcter de ejecutores y asesg
res del Presidente de la Repiblica, evitando los ro-
ces entre los Ministerios y la Presidencia.

111) Coordina en el Nivel Ministerial a los érganos de -

planificacién, permitiendo presentar al Presidente -
programas ya integrados, y
iv) Evita la desconexidén de los planificadores superio-

res y el resto de la administracidn,

DESVENTAJAS :

i) El poder frente a los otros Ministerios para obtener
todas las informaciones bfsicas para la formulacién
de los planes, es insuficiente.

11) Los planes, antes de llegar a conocimiento del Presi
dente de 1a Repéiblica, pueden ser desMicMw por
los Ministros ysubalternos, y

1i1) No permite contar con personal altamente especiali-

zado y debidamente remunerado porque debe sujetarse
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al nivel de remuneraciones corriente en la adminis

tracidn.

Entre los palses que tienen ubicada a nivel Ministe -
rial la Oficina Central de Planificacién se cuentan Inglate

rra, Norucga y Holande,

3,= La Oficina Central de Planificacidn Incormorada a

la Oficina del Presu uesto:

Las caracterfsticas principales son:
VENTAJAS:
i) Facilita la coordinacién de los planes con el presu
puesto fiscal.
ii) Permite evitar que los ejecutivos se alejen del plan
haciendo mds posible su ejecucidn, toda vez que la-
disposicidn de fondos del presupuesto es una herra-

mienta de orientacidn de los servicios pé@blicos.

DESVENTAJAS :
i} La planificacidn no es orientada en sus verdadercs
perfiles, pues el presupuesto es sdic un instrumen-

to de ella.

ii) Los estudios y programacién de largo plzo pueden me
recer importancia secundaria al estar el personal -
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planificader akscr¥ido por tareas y rutinas inmedia-
tas del presupuesi~.

iii) Dado que la maquinaria presupuestaria sélo alcanza
<1 Gobiernc, no permite planificar para toda la eco-
nomfa, ¥

iv) Generalmente las Oficinas de Presupuesto no cuantan
con personal a9specializado en p icacion y ava -

Tnacidn de proyectos.

4o- L& Oficina Central de Planificacidpn debe ger Autd-
noma :

Se sefialan las siguientes ventajas y desventajas:

VENTAJAS :

i) En pafses de poca cultura politica, como Guatemmla,
este sistema d4 mayor estabilidad al personal plani-
ficador y garantiza la continuidad en la formulacidn
de los planes,

ii) Impide la influencia axcesiva de la politica sectaria
en las metas del plan, que dete tener un sentido na-
cicnal.

ii1) La planificacidn se ve menos afectada por cambios en
el Gobierno, y

2;} Bste sistema ofrece may r agilidad burocrdtica,
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DESVENTAJAS :

1) Los planes formulados pueden ser técriizu2ale Tue-
nos, pero al carecer de apoyo polftico por la fal-
ta de nexos directos con las autoridades ejecutivas
de mayor poder, pueden no ser ejecutados.

11) La recopilacién de las informaciones estadisticas -
de los servicios pitlicos de mayor jerarquia es di-
ficultosa, y

1i1) Impide valorizar en la fijacidn de mstas, los obstd
culos institucionales, toda vez que los planifica -
dores carecen de contactos con los problemas de la

e jecucidn de los planes.

Este sistema se ha seguio en Chile a través de la Cor
poracién de Fomento de la Produccidn, entidad que elabora -

un plan de Desarrollo Econdmico para 10 afios.

Es inconvenisnte y en realidad no existe una "recetal
sobre el problema de la ubicacidn de la Oficina Central de-
Planificacidn, siendc, por consiguiente, aconsejable que ca
da pafs, sl delinear su sistema de programacién, pondere la
cadena de ventajas y desventejas de las posibles alternati-
vas. Sin embargo para el caso de Guatemala sl autor favorg

ce un orecanismo planificador en el nivel presidencial; por
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El tamafio de las Oficinas Centrales de FPlanificacidén -
depende de las caracteristicas y dimensiones del resto del -
sistema administrativo de programacidi. ror ejemplc, la Ofi
cina Central de Flanificacidn de Holanda cuenta con 90 exper
tos, mientras que la Junta de Planificacién de Yugoeslavia -

tiene 160 miembros.

c¢) Estructura de las Oficinag Centrales de Plapifica-
eldn:

las estructuras internas de los organismos planificado-
res pueden basarse, como en el caso de Holanda, en andlisis
de la estructura econdmica para descubrir sus estrangulamien
tos y terminar con ellos a través de programas glotales y -
sectoriales. En este caso, la pirdmide organizativa contem-
pla divisiones encargadas de cada uno de estos aspectos, es=
tando seccionads la Oficina fentral de Planificacidn en la -
Direccidn de Problemas Estructuralss, la Direccidn de Plani-

ficacidn Sectorial. También pueden basarse, como en el caso
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E! mecanismo de coordinacidn tiene por objeto lograr -
“a sinsronizacidc, en todos los niveles de la pirdmide de -
planificacion, de los estudios, proparécién de sstadisticas
y demds informes requeridos para el plan. Ia importancia -
de este mecanismo coordinador ha sido puesta en evidencia -
por la experiencia de los pafses que han logrado éxito en -
la programacién, la que demuestra que el funcionamiento efi
ciente del sistema programador depende en buena parte de la
existencia de estos mecanismos. FEn términos generales se -
acepta la imposibilidad de formular un plan si sn uno o va-
rios sectores no existen datos estadfsticos o scn incomple-

tos e inoportunos

1a coordinacidn se puede lograr por diversos métodos,
en Noruega, por ejemplo, existen los "agentes de enlace" -
que coordinan la programacién sectorial con la global. En
Holanda, los "Comités Interdepartamentales" realizan esta -

funcidn de coordira~iép de lcs sectores entre si, y estan -



integrados por técnicos de varios Ministerios y un represen
tante de la Oficina Central de Planificacidn, y en la Unién
Soviética son las "Divisiones Coordinadoras" las encargadas

de formar el plan global.

e)

Adends de la Coordinacién intsrna subrayada con anterio
ridad, el sistema planificador, para funcionar adecuadamen-
te, debe institucionalizar ciertas conexiones bdsicas indis
pensables para no esterilizar el trabajo programador. las -
conexiones minimas son:

i) Con 1a Administracion Piblica;

ii) Con el Congreso de la Repiblica;
iii} Con el Sector Privado;
iv) Con las Autoridades Politicas;

v) Con 1a Opinidn Péblica;

Gada uno de estos tipos de relaciones se analisan bre-
vement~ .. continuacidn:

Les relaciones de la Oficins Central de Planificacion -
con =1 resto de la Administracidn Piblica son indispensables

rara la captacidn de informacidn, para la formmlecidn del -



plan y para su ejecucidén. Tiene pocas probabilidades de -
llegar a ser ejecutado un programa que ha sido preparado a
espaldas de la Administracidén Pdblica. Con relacidén a es-
te problema, un informe de ECAFE sobre "Economic Development
and Planning in Asia an de Far East" sefiala que "Un progra-
ma claramente sxcedido en la capacidad de la maquinaria ad-
ministrativa debe conducir a la creacidn de cuellos de bote
1la en su implementacidén y al desperdicio de recursos. En
el primer quinquenal de la India, una de las razones por -
las cuales el plan ds gastos quedS corto en relacién a las
metas, fué lo inadecuado de la mdquina administrativa exis-
tente para hacerse cargo de las vastas tarsas involucradas-
en 1 plan", Sobre este problema, en Holanda existe proce-
dimientos de enviar, a los funcionarios importantes de los
Ministerios, al borrador del plan para criticas y comenta-

rios,

11) Relaclopes con e] Congreso de la Repdblica:

Lag relaciones con el Congreso de la Repuhlica deben -
ser definidas. Para lograrlas, algunos paises han seguido
el mStodo de procurar reuniones informales entre diputados
y planificadores a fin de dar a los primeros una explicacidn

sobre los planes “ormuladcsg: la ventajia de este sistema con
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siste en que permite lograr la coordimacion indispensable -

por el mituo conocimiente,

Otro método consiste en crear en el Congreso de la Re-
pdblica organismos técnicos asesores, responsables de ins -
trulr sobre los fines y medios del plan a los diputados, né

todo qus es aplicado en los Estados Unidos de Norteamérica.

111)

Los contactos de la Oficina Central de Planificacién -
con el sector privado son indispensables para conocer sus -
proyectos como productores y consumidores. El sistema mds
generalizado favorece la creacién de Consejos Nacionales de
Economfa integrados por representantes de los trabajalores,
los patronos y el Gobierno. El sistema ha dado resultados
favorables en los pafses donde existe un organismo planifi-
cador separado, como es el caso de Holanda donde cumple la
funcidn de relacionar a la Oficina Central de Planificacién
con el sector privado. En el casc de Guatemala, seria con-
veniente integrar el Consejo Nacional de Economfa, no sdlo
con representantes del Gobisrno, de las asoclaciones patro-
nalss v de los sindicatos obreros, sino que también con par-

ticipacidn de organismos universitarios de cardcter técaico.
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El Consejo Nacional de Economia deberia tomar conoci -
miento de los principlos generales que el Goblerno plensa im
primir a la polftica econdmica, estudiarlos y ser, en suma,
la organizacidn donde los representantes de las instituciones
mencionadas manifiestan sus puntos de vista, No tendria fa-
cultades resolutorias en el sentido de aprobar, rechazar o -
modificar las ideas o programas que se someten a su conside-
racién, pero las opiniones que all{ se dieran serfan, sin du

da, de gran utilidad para la éJjecucidn del programa.

Con respecto al caso Noruego, Zariski sefiala: "Un Con
sejo Central para la Coordinacién Econcmica formado por re-
presentantes de sindicatos, de varias ramas de las activida-
des econdmicas y del Gobierno, es directamente responsable an
te el primdr Ministro y ha sido autorizado para actuar como un
cuerpo asesor en politica econdmica y tomar parte en la prepa
racidn del Presupuesto Nacional., Este representativo Orga -
nismo permite a los planes del Gobierno aprovechar de exper-
tos consejos y hacer mids segura la actitud de los diferentes
sectores hacia una determinada proposicidn. Sirve tambidn -
para aumentar 1a popularidad de los programas del Gobierno,

7 que cgatzz . .nes no sor “implemenie o1 resultadc de las -
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ideas de "burédcratas enclaustrados™ sino que han emergido co
mo productos finales de consultas prolongadas, bien informa-

das y de amplio alcance".
iv)

Ia Oficina Central de Planificacién debe tener permanen
tez relaciones con las autoridades polfticas. Para provocar
estos contactos existentszs diversos mecanismos. En Inglate-
rra; por ejemplo, los planificadores sostienen conversacionss
con el Primer Ministro acerca de los acentos pol{ticos del =~
plan; en Holanda las conversaciones se realizan con partici-
pacién de todo el Gabinete; en Estados Unidos y Puerto Rico -
el jefe del Ejecutivo tiene representantes diractos dentro -
del organismo planificador, quienes dan la orientacién a la -
progmmmacion y, por Ultimo, el caso de la U. R. S. 5.; Yugoes
lavia, Hungria; etc., donde los planes scn sometidos a Ja con

sideracidén del partido polftico del Gobisrmo.,

“n resﬁmen, se ha destacado la conveniencia para lograr
les crntactes entre las autoridades polfticas y los planifi-
nadores de ubicar el orparismo planificador junto a la prin-

“ipal autoridad que toma las decisionzs, poniéndose como ha-
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lagador precedente el caso de la India, donde la Comisidn de
Planeamiento es responsable ante sl Consej]o de Desarrollo -
Nacional que estd integrado por un Gabinete central y los -
principales Ministros de Estado, siendo el Primer Ministro -
el jefe de ambos organismos; ademdis, dos miembros de la Co-

misidn de Planificacién son también miembros del Gabinete -

Central.

v) Belaci le Opinidn Piblica:

Es indiscutitle la necesidad de déar a conocer a los -
diversos grupos de presidn las finalidades y métodos de los-
planes, para que a través de los mecanismos sociales se pro-
duzca el ajuste necesario que posibilite su ejecucidn. Aun-
que se considera que es la propaganda cient{fica el instrumen
to mis conveniente de difusidn, existen otros sistemas, ta -
les como las vistas piiblicas practicadas en Puerto Rico, el
sistema de informacidn estatal de Inglaterra y las delibera-
ciones en las fédbricas acerca de las metas del plan que se -

acostumbran en la U. R. 5. 5.

f) 5:
Como se ha pretendido demostrar, no es condieidn sufi-
ciente para resolver sl problema de organizar la planifica ~

cidn en un pafs, la creacién de una Oficina Central que coor

e
%
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dine en el nivel superior la politica del Gobierno. la pla
nificacién exige un ordenamiento sistemdtizado que, por una
parte, se inicie desde el trabajador individual y que si -
guiendo hacia la Seccidn, Departamento, etc., llegue al cen-
tro del Ejecutivo y, por la otra, que su gestacidén comience
desde el municipio, el Departamento y la zona geografica ha-
cia la final integracidn regional. Es decir, que la Ofici-
na Central de Planificacidn como Organismo asesor al nivel
superior, evaluard los proyectos y programas fijando las -
prioridades conforme a un modelo econométrico que compatibi
lice las decisiones de ingreso y gasto de ahorro e inversiénm,

de consumo, etc.

Una vez fijadas las prioridades por la Oficina Central,
los proyectos y programas seran nuevamente estudiados por =
los organos asesores de los estratos medios e inferiores de
la pirdmide administrativa, presentando los ajustes y cam -
bios que crean oportunos. Por lo tanto, la fisonomfa defi-
nitiva del plan global, sectorial y regional se va gestando
mediante aproximaciones sucesivas, en discusiones y reunio-

nes de los grupos técnicos, administrativos y politicos,
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Fijadas las metas de los programas, se precisa la de -
terminacidn de los "presupuestos de recursos” tales como la
mano de obra, los materiales, el financiamiento ¥ la organi-
zacicn necesarios para el cumplimiento del plan., El mane jo
de loe presupuestos mencionados es funecidn de organismos teg
nicos ubicados en la clspide de la pirdmide administrativa,

8 los que nos referiremos en =1 Capftulo .~ - sste >=aks -,

C.- EL PRESUPUESTO FISCAL Y LA PROGRAMACION

La técnica presupuestaria moderna recomiends iniciar -
la confeccién de un presupuesto con la programacidon de las -
actividades que el Gobierno desarrollard durante el préximo
perfodo presupuestario. E1 presupuesto fiscal en su concep-
cidén moderna no es mds gue la expresidn financisra de los pia
nes y programas elaborados y no una simple lista de cuenus
e items que enumerah las ccsas que el Gobierno vm s comprar,
es decir; que los recursos monetarios que =} nresupuesto &)-
toriza a gastar a 1os organismos pdblicos tienen por objeto
permitir la compra de materiales Y servicios humancs que es-
tdn destinados a realizar una asctividad wma tisne w Fin es-

pecifico.



Para ¢omprender el significado de un presupuesto pro -
gramitico, las cifras de ingresos y gastos deben ordenarse
de manera tal que permitan el andlisis de los alcances y fi-
nalidades del documento presupuestarioc o, lo que es lo mis-
mo, la clssificacién presupuestaria debe favorecer el and-
lisis fiscal y la programacién piblica., No existe natural-
mente, una clasificacién presupuestaria tmica y universal -
mente aceptada, debido a que los diversos enfoques y pers -
pectivas del andlisis fiscal requieren necesariamente de dig
tintas distribuciones de la informacién. Por esta razom, -
se debe tener presente que la clasificacion presupuestaria -

estd{ destinada a servir a mdis de un fin,

Cuatro son las finalidades bdsicas que deben conside -

rarse en los sistemas de clasificacidn:

En primer lugar, las cuentas presupuestarias deben fa-
vorecer el anilisis del efecto econdémico de las actividades
del Gotierno., E1 curso de la vida econdmica y social de los
pafses es, en términos generales, alterado profundamenta por
las decisiopes gubernamentales, siendo preciso por lo tanto,

que la clasificacidn presupuestaria permita el andlisis del



impacto del ingreso gabernativo y de los gustos sobre la ren
ta pacional, el nivel de empleo y el ritmo de desarrollo ecg
némico, as{ como sobre la distribucidn del ingreso dentro de
la economia. En este caso, se concibe el presupuesto como -

una herramienta de polftica econdmica.

En segundo lugar, las cuentas deben ser egtructuradas-
de manera conveniente a la formulacidn de los programas, es
decir, que su clasificacidén muestre las decisiones prograna-
das y los cambios recomendados de afio en afio. As{mismo, la
clagificacidn dete mostrar el programa de financiamiento
que se ha de emplear, detallando los ingresos tributarios, -
las tasas, etc., y precisando a qué sectores se estd gravan-
do. En tal sentido, el presupuesio es un instrumento de pro

gramacidn.

En tercer lugar, las cuentas presupuestarias deben es-
tablecerse de manera que contribuyan a una expedita sejecucion
del presupuesto. Desde este punto de vista, el presupuesto-

es un mecanismo de administracidn.

En cuarto lugar, las cuentas presupuestarias deben fa-

cilitar 1a contabilidad fiscal, La contabilidad ez v meclc



pare la auditor{a, de manera que las cuentas presupuestarlas

deben favorecer el control efectivo por personas distintas

-

a aquellas gue tienern la yesponsebilids? la~" 3s ks opera=-

ciones.

En consecuencia, resulta compleja la tarea de planear
una clasificacién presupuestaria, toda vez que, sin olviilar
todos los requisitos expuestos anteriormente; no dete sacri-
ficar un objetivo en pos de otro, es decir, que las clasifi-
caciones presupuestarias deben ser equilibradas para trans-
formar el presupuesto fiscal en una eficaz herramienta de -
politica fiscal, de programacidén publica y de control admi-

nistrativo.

Los datos del presupuesto, cierto es, se pueden clasi-
ficar de maneras diversas. Sin emtargo, la necesidad de ar-
monizar las cuentas fiscales y la existencia de algunos cri-
torios bdsicos de an{lisis presupuestario, han favorecido -
la evaluacidn de ciertas técnicas generales de clasificacion
Algunas de estas clasificaciones son aplicadas en la mayorfa
de los pafses, tales como Guatemala, en donde existen presu-

pueatos tradicionales; otras tdcnicas de origen mis reclents,



en cambio, responden a las necesidades de los presupuestos -

programiticos.

A continuacidn se resumen las distintas téenicas de -
clesificacidén que se han desarrollado:
1l.- Clasificacidn Econdmica
2.~ Clasificacién Funcional
2.- Clasificacién por Programas
4 .- Clasificacidén por Resultados
5.- Clasificacién Institucional
6.~ Clasificacién por Objeto, y

7.- Clagificacidn segiin la Moneda

Es conveniente hacer resiltar que las distintas clasifi
caciones presentadas son complementarias y no excluyentes,
que ofrecen distribuciones dtiles para diversos fines. Ade-
més, permiten formar cuadros bidimensionales con informacio-
nes analiticas, tales como las matrices de clasificacidn:
Programas-Resultados; Funcional-Econdmica; etc. EL Presupues
to-Programa precisa de todas estas clasificaciones y matrices

t2]l como veremos maAs adelante.



1,- CLASIFICACION ECONOMICA DEL FRESUPUESTO

n lcs pafses donde el Gobierno tiene alta participa -
cidn y responsabilidad en las politicas de desarrollo eco -
némico y la distribucidn del ingreso nacional, esta clasi -
ficaeidn presupu=staria es de suma importancia, dado que su
chjetivo fundamental es el de proveer el instrumental nsce-~
sorin vare 1s adopeidn de decisiones de polftica gubernamen-
tal aue inciden sn o1 nivel y Ia =structura de la actividad
econdémica. Esta clasificacidn precisa los montos de gasto
del sector Gobierno que se canalizardn & la inversidn pibli-
ca, por lo que su formulacién es un prersquisito para prepa-
rar programas tendientes a incrementar la formacidén de capi-
tal de que estdn urgidos les p:{ses subdesarrcllados como -

Guatemals,

Lado que l. clasificaci’s econdmica del presupuesto fa-
aititz informacidn no solo sobre la contribucidn del Gobier
n. 2l Ingreso Nacional, sino también sefiala si dicha contri-

g )
*1cidn estf creciendo o decreciendo y quf parte de la inver-
s.5n aacional es aportada por el sector pliblico, su acertzda
wijizaci’s impliea reconoccer el impacto que sobrs el siste--

) N Kl - FX -
M| esanmice 7oaqure 2 1 pres Unriaxa 13scai v oana ac 58 im-
N S
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pachs pracisameants - 12 L nte Lor

la polf{tica presupusstari:.

Es obvio, por lo tanto; que la clasificacidn econ’iica
del presupuesto no es mAs que una parte del amplio sistema de
Cusntas Naclonales que regisira las transacciones de toda la

4
e LoDl e

Aunqus en los detalles, nc asi en su estructura, la cla
sificacidn econdmica del Presupuesto puede variar de pais =
pafs, se presenta en seguida la preparada por las Naciones -
Unidas en su Manual de Clasificacidén Econdmica y Fincicnal -

de las Transacciones del Gotierno, editado en 1958



SLASTFIN:TION SIMPLIFIGADA DE LAS TRANSACCIONES

JEL_SECTOR_GOB.

TTRT N
b

INGRESDS

Cagtos corrientes en bie-

nes y servicios 1 000
2. Pagos de intere-

sas 100
3. Subsidios 75
/,, Beneficios de Segu

ridad Social 275
5, Otros ingresos trans

feridos 50
6. Transferencias co-

rrientes al extran-

jero 20
7. Gastos corrientes 1.520

16 Abono antes de la

17 .Formacién bruta de

capital 400
18.Transferenclas de

capital:en el pais, 50

en el extranjero 10
19 Préstamos directos:

en el pais 320

en el extranjero 30
20 Gastos de capital 810
=4 Cambios en el ba-

1'nce ds 1c

4 4 m mrmreamem m o o s —— =

- < o, vTm

g.
9.

10.

15.

16.
21.
22,

23.
.

25

Utilidadds de empresas co-~
merciales 20
Provisiones para depre
ciacidn de los activos
fijos de las empresas
comerciales

Ingresos provenientes
de los duefios de la
propiedad

Impuestos sobre la pro
duccidn y el gasto 750
Impusstos sobre las
rentas

Contrituciones de se-
guridad Social
Transferencias corrien
tes desde el extranje-
ro

100

30

475
325

120

Ingresos corrientes 1.820

Abono antes de la

depreciacidn 300
Impuestos al éapital 60
Transferencias de
capital desde el ex-
terior 50
Préstamos netos 300
Otros ingresos de ca-
ita’” 5 tog) 110
Ahorro antes de Ja de
preciacidn e ingresos
de eapitsl I

e R IR A o — X p—— AN T



Como puede ctservarse, lu clasificacidn econdmica del-
presupuesto ss una herramienta important:z d= programacién -
global de la actividad del Zstado y, por sor su uso de exclu
sividad de los programadores, no necesita ser detallada como

otras clasificaciones uue persiguen fines administrativos.

% o= GLASIFICACION FUNGIONAL DEL FRISUPUR™ T

’

6 ejasificani’t  Lislowal del cresupuzsic, llamala Tam
bién "clasificacidn d2 los ciudadenos”por tratarse de una ddg
eripecidn cuantitetiva de las operaciones del Goblerno, tiende
a facilitar la formulacidn de programas eh el nivel superior

v en el de l: revisidn del Congreso.

ideris de servir para cocparacionas irternacional
veasilieacidn funcioual presenta al prosramzdor una Gss -
rrinz.ty de la perticipacidn gubernstiva en cade unc de 1o¢
pazide -chre el usc .- del dipern a2 81 po;c - s
Lo ‘mo-2itiva bece el Jotlermo; a ls vez gue le nermita va--

lorar la bondad de la distribucida de los gastos plalicos

< u [ 4 . . .~
-« participacion que en i~ achividsd coadmies en conersl



El Manual de Clasificacidn Econdmica y Funcional de las Tran
sacciones del Gotierno de las Naciones Unidas, considera cua
tro grupos fundamentales de gastos. Los "servicios Genera-

les" constituyen el primer grupo de clagificacion e incluyen
todos los servicios relacionados con la administracion del -
gotierno central y de los goblernos locales; es decir, aque-
1los que son 29 la esencia lel Estado j 9410 pusdan 9T pro-

L4 ~ -
0 ® 0 m ~ o D

1s Comunidad® en 1os que la partieipacién del sector p-.

, reducida, talsz como los servieios sanitaric |

I d
- S Aa gamines =

FORR propo daclays Wb agasllas actividadss oo
tipads a o1sstar servicios sociales bdsicos a la comumidad,
tales como educacidn; salud, ete., y ¢ darnowina "Servicios

Scociglzal.

For Ultimo, 1a clasificacidn funcional involucra los -
“Servicios Econdmicos" que cubren todas aquellas actividadss

desarrolladas prr 1 Secter ewprecarial o que estdn asocia -



jas con la provisifn de servicio: a lag o privedas,
tales como la investigacidn ecientifica, la exploracidn de

recursos minerales, la reforestacidn, etc,

En el cuadro siguiente se presenta la clasificacién -

funcional de los gastos piblicos con sus renglones de deta -

lies
CLASIFICACION FUNGCIONAL DE LOS GASTCS
DEL GOBIERNO CENTRAL
1.
a.- Organos del Estado
b.- Administracion Fiscal
¢.- Regulacidn Econdmica General
d.- Relaciones exteriores
24

a.- Administracion
b.- Fuerzas Armadas
c¢.~ Defenasa Civil
d.- Otros

a.- Administracidn

b.- Tribunales

c.- Polic{a

d,.- Prisiones

¢ .= Diros lugares de detencidn y correcaidn



]
i e

= 1 Cf Tisicnd
7~ i z EJ i ]

a.- Administracidn

b.= Carreterzs nacionales
c.- Caminos y Calles

d.=- Vias fluviales

So“

dad

A .~ Administracidn

Y.= Proteccicn al fuego

¢,- Abastecimiento de agua
d.— Otros serviclios sanitarios

6--

a.- Investigacién general y cient{fica
t.-~ Otros

P

a.— Administracién

b,- Escuelas primarias

c¢.- Colegios secundarios

d.~ Universidades

e.- Instituciones de entrenamiento técnico
f.- Educacién de Adultos, bibliotecas y museos
g.— Otros

a,- Administracidn
t. Invastigacidn



¢c.- Hospitales
d.- Centros médicos y dentales y clinicas
e.- Servicios de salud individual
.~ Servicios de salud nacional
g.- Programas especiales de salud

9. i

a.- Administracidn

b.- Beneficios de seguridad social

c.- Beneficios a los veteranos de gusvia
o= Cuiijado de la madre y el niic

o.- Atencidn de anciancs e invd

f.- Atencidn de enfermos mentali-

go= Otras institiclones ’s ©

r .-~ Adminis’ - ‘
h.- Viviend-

.- Recrda: °

Y. Religif

a ey = ~ 5 o f
&, Deril v binle roe .o TmErTS

1l. As T3 A0 TSIl
a.- Administraciin
b.- Investigacidn
G- Agricultura
d.- Forestacidn
e.- Pesca y caza

12 ° &lﬂ; gi& z_ nga hl E:’.g"{:_

a.- Administracién y regulacidn

b.- Investigacidn

c.- Minerfa del carbdn, petrdiecc y .-< natural
d .- Blectricidad, gas y energi-
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13. Qtros recursos minerales, uwanufacturas y consiruc-

a.- Administracidn y regulacidn

b.- Investigacidn

¢.- Recursos minerales no clasificados antes
d.- Manufacturas

e.- Edificacidén y construccidn

a.- Administracién y regulacidn

b.- Investigacidn

c.- Ferrocarriles

d.- Transportes maritimos y fluviales

8.~ Transportes adreos

f.- Otros transportes, almacenaje y bodegas
g.~ Comunicacidn

15.

a.- Administracién y regulacidn

b.- Imvestigacidn

¢c.— Comercio

d.- Sarvicios econdmicos no inelufdos anteriormente

16.

17. ale

12, a 5 gob .

19. ;wwmmwwwm
- fi

20. Otros
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La clasificaclon funcional de los gastos pdblicos, gque
para el caso de Guatemala podrfia adaptarse adecuadamente, se
complementa con la clasificacidn respectiva de los ingresos;
es decir, clasificando los ingresos plblicos segin el sector
econdmico que pagard los impuestos, tasas, multas, etc. Es-
ta clasificacidn, al distinguir los impuestos jue gravan a
la agricultura, la industria, el comercio; lus “revsportes,
ste., presenta distrisuciones do inormacl’n insosiituible
para el andlisis de la incidencia de lus impusatos an los
Programas sectoriales, as{ como que favorece el estudio de las
~unpatibilidades que exigen evitar que la politica de fomen-
%, de clertas actividades econdmicas que se propugna a tra -
vés de los gastos piblicos sea anulada con los efectos que -

produce la imposieidn a estas actividades.

Los ingresos piblicos también pueden clasificarse fun-~
rinnaimente presentando los datos relativos al rendimiento -

decl sistema tributario, por miveles de ingreso de los contri

btuyentes o usuarios. Esta distribucidn, de mucha importan -

cia para el anédlisis de los programas de cardcter socialg
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permite compatibilizar los programas de salud, sducacidn, -

previsidn, etc., que se formulan para favorecer a los s3c -
tores de escasos recursos, con la tributacién recafda sobre
ellos, ya que con mucha frecuencia son los propios benefia-
rios los que financian, a través de tributaciones directas

sobre los sueldos y salarios o en forma indirecta por la vie
da los impuestos al consumo, los programas soclales puestos

en marcha por el Gobierno.

3. CLASIFIGACTON POR PROGRAMAS :

Refiriédndose a la estructura clasificativa del presu -
pussto tradicional, la Comisién de Organizacién Administra-
tiva del Estado de Maryland sefiala que este "da la ilusién
de precisidén y control legislativo, pero es en los hechos
tan confuso, que frustra los intentos de interpretar lo que
el presupuesto realmente significa en término de la activi-

dad Jdel Estasdo.

18 Clssificacidn presupuestaria por programas, en @

misisn de sintetizar el significado de la actividadestatal

L5 L



trata de mostrar el costo de las funciones, de los programas
y de los objetivos, empleando una clasificacidn que identi -
fique por separado los costos de cada funcidn o programa. En
consecuencia, la técnica del presupuesto por programas per -
mite hacer estimacidn del costo y a través de ello hacer com
paraciones con programas alternativos. Esta clasificacidén -
presupuestaria, ademds de presentar un restimen de los progra
mas y el cdlculo de sus costos, puede prolongarse en la con-
feccidn de un presupuesto de resultados en el que se deter-
mine con precisidn las unidades fisicas que producirdn los

organismos en su gestidn.

El presupuesto por programas, al adaptarse a las nece-
sidades de la planificacién presupuestaria, estd sirviendo
a la Oficina de presupuesto, al Jefe del Ejecutivo y a los
legisladores para revisar tal documento desde el punto de
vista de la compatibilidad de los programas y de la seguridad
de cumplimiento mds apropiado de cada funcidn y subfuncidn a

travds de la distribucidn de los fondos; al mostrar por sepa



rado los costos de cada uno de los proyectos, el presupues-
to por programas logra la programacion sectorial dentro del

gobierno con un alto grado de consistencia e integracidn.

Detido a que cada pafs tidne su propia estructura admi

nistrativa y las funciones y subfunciones estén encomenda

jas a distintos organismos con responsabilidades internas

propias, no existen un esquema de validez general para la

clagificacidén por programas. Sin embargo y a manera de

ejemplo, presentamos a continuacidén un esquema'de clasgifi
cacién por programas de un servicio de caracter permanente

destinado a construir otras de riego:

CLASIFICACION POR PROGRAMAS EN UN SERVICIO DE OBRAS DE RIEGO

0l. Administracién General y regulacidn

02. Construccidn de Canales

03. Construccién de embalses

Q4. Programa de explotacidn ds Cbras

05, Programas de estudios de obras nuevas

06. Construccidn de Sonda jes

07. Instalacidn de sistemas de regadfo mecdnico
08, Programa de Saneamiento

09, Estudios de Saneamientos
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Ademids de ideniificar por separado cada une de 1.3 fa-
ses del programa global de riego, el esquema planeado permi6t-

fijar la naturaleza de los programas particulares.

la clasificacidn por programas difiere de le funcional
20 4ue aqguella opera en el campo de las unidades administra-
ti-.. ordena sus gastos en funcidn de los programas que ca
d- 1w de ellas ejecutard dentro de sus funciones propias;
también opera agrupando las funciones relacionadas dentro de
cada una de las Srbitas cubiertas por la clasificacion fun -
cional. Por ejemplo, la clasificacién por programas dentro
de la funcidn de salud pdblica, agrupa los distintos progra-
mes aunque estos sean ejecutados por unidaedes administrati-
vas distintas y tengan diferente dependencia buroeratica.
Ex. resumen, la clasificacidn por programas al entrar mds an
detalle, y llegar al nivel de las unidades administrativaz,

ramplementa la clasificacidn funcional,

.. CLASIFICACION FOR RESULILADCS
En contraposicidn a la clasificacifz cresupuesiarss

. ’
tyadiorwnal ouz asntres su intarés ern lor wedios de hare lav

1



-oses, la clasifica:cidn po~ r2sultados aliends las re3liza-
ciones del Gobierno en s{ mismas, dando implfcitamenta pau-
tas de accidn para la ejecucidn de las metas de los progra-
mas, Es decir que, mientras la clasificacion por otjeto -
del gasto detalla las cosas que el Gobierno "compra", la -
clasificacidén por resultados se interesa por las cosas que

el Gotierne "haca®

fa clasificacidn presupuestaria por resultados, al en-
lazar las cosas compradas con las cosas hechas o cumplidas,
estd reorganizando los datos para ayudar, en lugar de con-

fundir, las responsabilidades de los administrudores en cuan

t5 a la eficiencia con que cumplen su cometido. Dentro de

una clasificacidén presupuestaria tradicional o por objeto,

la Administracién Piblica, es juzgada, por ejemplo, por el
némero de infracciones a las leyes y por los escdndalos ad -
ministrativos, en tanto que el tenor de la clasificacidén por
resultados la 1fnea de evaluacién piblica se ajusta por sus
~andimi ¢ or tdeminos de eamings construldos, enfermos -

atrpndids nidhe edngador, ca swp~teuidas . sevrviclos

é



prestados, etc. Es decir, que el presupuesto por resultados
se afirma en la definicién de productos finales,siendo ésta-
a la vez de su factor mas limitante, la que da su significa-
do a la técnica, puesto que gbarca todas las categorfas tan-
gibles de actividad estatal. En consecuencia, el presupues-
to por resultados presenta una descripcidn cuantitativa de -
los propdsitos y objetivos para los cuales se requieren los

fondos, as{ como de los costos de los programas propuestos -
para alcanzar dichos objetlvos y los indicadores de sus lo -

gros y el tratajo ejecutado en cada programa.

La diferencia de esta clasificacidn con la de progra -
mas estriba, fundamentalmente, en que el presupuesto por re-
sultados se basa en el pasado, en el registro de actividades
logradas precentemente, mientras el presupuesto por programas
estd en funcidn de la politica econdmica y sociel del Gébier

no, es decir, mira hacia adelante.

Las ventajas de esta clasificacidn son varias. Los -

Economistas encuentran en ella un mdtodo de control y redu -

€0



cir la ineficiencia en el uso de los recursus plblicos y de
rarimizar los resultados, mientras que para el Gotlerno es-
te sistema le permite conocer a fondo los diversos programas
aue impulsa, as{ como que le orienta en la eliminacién de du

plicacionee v en la fijacidn de prinricdades.

_ Clasificacidn por resultades es relativamente nue.d
w ¢ . introducida por primera vez en el presupuesto de Esta-
doa Unidos en los afios posteriores a la segunda Guerra Mun -

dial.

No existe en la clasificacidn por resultados un eaque-
ma de cuentas de validez general pafa todos los paises, da-
do que cada Gotierno tiene a su cargo diferentes programas
distribuidos en unidades administrativas distintas y que la
scleccidn de las unidades de resultados debe hacerse confor

o =ns necesidades reales e informaciones existentes.

Tomsdo de la Oficina de Estulios de la Municipalidad -
de Nueva York, presentamos un ejempio de clasificacién por

resultadcs pars un servicio ds mentensidn de calles:



CLASIFICACION POR RESULTADOS EN LA FUNGION
MANTENCION DE CALLES

& dug  de_wnl et
01.4 Mantencidn de Calles:
01.41 Calles limpiadas (cuadras) XHKK
01.42 Reparadas (cuadras) XX
01.43 Inspecciones (nimero) x

Ol.44  Reconstruccién de tineles y
puentes

01.45 Reparaciones de alcantarilla-
do por dafios en tormentas

Los datos sobre resultados no siempre se refieren a -
productos significativos; déndose el casc, como en el ejemplo
anterior, en que la unidad de resultado se estatlece sobre la

base de una actividad.

5, CLASIFICACION INSTITUCIONAL

La gran importancia que para las autoridades legislati

vas de gasto tiene la clasificacidn institucional; resultu -

=
- L =



~idente al conocer que la apropiacidn presupuestaria auto-
riza a una dependencia espec{fica a castar cierta cantidad~
de determinado otjeto y permite fijar =n une autoridad de -

terminada la responsabilidad legal.

Esta clasificacidn muestra las unidades administrativas
que ejecutardn los gastos, dado que la actividad gubernativa

ge realiza por medls de organiemos pihlicos
6. CLASTFICACION POR OBJETO

La clasificacidén presupuestaria por objeto del gasto es
la més usada y su desarrollo proviene de a fines del siglo -
pasado, Su finalidad primordial es lograr el control i+ Ic=
gastos ministeriales o de los servicios y su atencié: = 2en
traliza en los aspectos contabtles de las operaciones guber -
nativas en términos de las cosas compradas. = lon esta clasi-
ficacidn, denominada también como presupuesto "enumerador de
items", la contabilidad frecuentemente domina 1 presupuesto,
toda vez que su mayor énfasis la ponen en los aspectos conta

bles z¢ la administracidi Tinanciera del Gotierno, especifi-



cando los objetivos de gasto con gran detalle tal como es prg

sentado el presupuesto fiscal de Guatemala,

Dos ventajas se atribuyen a la clasificacidn presupuest:
ria por objeto del gasto: a) establece un patrén de cuentas
que permite ser controladc y auditado, y b) proporcionsa Uti-
les informaciones para la administracién del personal. Sin
emtargo, esta clasificacién no es muy util para el manejo ce
los programis, pues al no registrar, por ejemplo, las compras
de recursos para obras piblicas, tales como cemento, madera,
arena,ladrillo, etc., impide calcular cceficientes téenicos-
de insumo-producto o de requisitos directos e indirectos por

unidad de demanda final.,

7. CLASIFICACION SEGUN LA MONEDA

Algunos palses sutdesarrolliados complementan las clasi
ficaciones presupuestarias expuestas anteriormente con la cla
sificacidn segin la moneda en que se ejecutan los gastos y se
perciben los ingrescs piblicos. Esta clasificacidn es de gran

importancia y se fundamenta en el concoimientc de que los gas
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tos en monads necional] créa demanda sobre la economfa nacio
nal y presiona sotre el producto territorial bruto, mientras
que los gstos an divisas se vuelcan hacia el exterior por -
el mecanismo de demanda de productos generados en otros pai-
s2n. En resumen, los primeros musstrsn la capacidad ds com-
pra obec la -conomla interna y los segundos sobre 2l exta-

rior.

8. CLASIFICACIONES COMBINADAS

La combinacidn de las clasificaciones presupuestarias -
estudiadas, formando verdaderas matrices, puede ser de mucha-
importancia para los efectos de valorizar la polftica presu-
puestaria. Estas matrices muestran la composicidén de cada -
actividad determinada; por ejemplo, la funcidn educacién pue
de ser analizeda en referencia al monto total de remuneracio
n:s que implics la funcidn ¢ bien en relacidn a2 la inversiédn

. 4 e I
BAZ0OLr ),

Log diverses tinc- 1 elasificacion2 comtinadas son -

lss alguientagz:
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1.~ 21412 ~clin seonduica-Funcional

2.- Clasificacién Econdmica-Instituciona?
3.,= Clasificacidn FuncionakInstitucionsl

4= Clasificacidn Institucionsl - por Objsto

5e= Slasificacidn por Programas - por resultados

Cada una de estas matrices permite preparar andlisis -
diferentes, tal como se puede observar en el juego de cuadros
presentados al final de esta Seccidn y tomrdos del “enual de
Clasificacidén Econdmica y funcional de las Transaecinnes del

Gobierno, de Naciones Unidas.

la Clasificacién Econdmica-Funcional es benevolante al
estudio general de los diversos programas que realiza el Go-
gierno, precisando la distribucidn relativa de recursos a -
que dan lugar. Podremos estudiar, por ejemplo, como se han

distribufdo los gastos en salud entre el pago de hlenes y -~

servicios, subsidios, etc., o bien, siguiendo las columnas
relativas a formacidn truta de capital fijo, podremos encon -

oy
Vi

a1 lag Aiforentes funciones a que se han destinado estos -
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la Jlasificacidn Zcondmiea-Institucional e de mucha -
importanzie pars =1 estudio de los programas de racionall -
zacidn administrativa y de mejoras en la orgenizacidn guber
netiva. A través de ella podremos estudiar, por ejemplo, ~
é Srganos del Gobierno estdn haciendo el mayor gasto en -
wamueraciones, cuiles ejecutan uma proporcicn mayer de la
invarsida, cudles son capaces Qe soportar el peso de las -
transferencias, etc,, asi como, si se plensa reducir el
gasto en operaciones corrientes del Gobierno, ilustra infor
mativamente sobre los organismos claves que habrd que tocar
en un proceso de economias fiscales. Este esquema permite -

per lo tanto, localizar racionalmente el punto susceptible

de economfas fiscales.

No vale la pena insistir en descripciones resumidas
1 parciales sobre la utilidad de las clasificaclones presu-
ruestarias combinadas; basta para sllo okservar con sentido

melfltico la composicién de las matrices, por lo que & coon-
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tinuacida presentemos los
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e) Permite aumentar la aceptacién politica de los gas-
tos pdblicos de capital y el financiamiento en base a prés-
tamos, toda vez que la oposicidn a estos puede econtrar una
limitacidén si se emplean en obras de beneficio colectivo y

no en gastos corrientes.

El siguiente podria ser un esquema simplificado de cla-

sificaeidn del presupuesto de capital:

CLASIFICACION SUMARIA DE UN PRESUPUESTO DE CAPITAL

INGRESOS GASTOS
1.- Superdvit del Presupuesto 7.- Formacidén de Capital
Corriente (Edificacién, obras pd
2.~ Préstamos al Gobierno blicas, etc.
3,- Ventas de propiedades del 8.- Amortizacién de présta
Gobierno mos otorgados al Gobier
4.~ Reembolsos de Préstamos no.
otorgados por el Gobierno 9.~ Compra de Activos por
5.~ Asignaciones de deprecia- parte del Gobierno
cién de los activos fijos, 10.- Préstamos de Gobierno
que representan transfe - 11.- Contribucidn del Gobier
rencias del presupuesto no a empresas estatales
6.~ Contribucién de empresas 12.~ Depdsito y Caja
estatales
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Para un Gobierno bien organizado, el rubro bdsico de in
gresos de capital es el correspondiente al supsrdvit en cuen
ta corriente, seguido por los préstamos colocados a través -
de la deuda piblica. En consecuencia, los pafses interesados
en aumentar la formacidén de capital deberfan procurar econo-
mfas en los gastos corrientes para aumentar asi{ el saldo en-
el presupuesto de operacién. Deuda piblica también puede co
locarse para estos fines con incentivos y métodos de atrac-
cidn de capitales privados, muchas veces inmovilizados por -

falta de instrumentos de captacidn adecuados.

Aunque esta clasificacidén es generalmente empleada en -
el nivel superior del Gobierno, hoy en dfa las Municipalida-
des de Estados Unidos tienden a emplearla en la formulacidn
de programas de largo plazo, tal como la usada por la Muni-~

cipalidad de Chicago que se ofrece a continuacidn:
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CLASIFICACION DE UN PRESUPUESTO DE CAPITAL PARA REALIZAR
UN PROGRAMA MUNICIPAL DE SEIS ANGCS

Departamento o Divisién Total MStodo de
¥y proyectos 58-63 Finan, 58 59 60 61 62 63

V. De artamen de Ser-

C. Disposicidén de Basura:
1. Plantas de incime-
racién
2. Ampliaciones y me-
joras

3. Plantas de energia

4. Bstaciones de bom-
beo de basura

D. Divisidn de Calles y
Alcantarillado:

1., Cobertizos para
equipos

2. Mantencidn deedi-
ficios

3. Reconstruccién y
reparaciones

/. Reconstruccién y re-
paracidén de calles

TOTAL
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La clasificacidn y la técnica del presupuesto de capital
asegura, al asignar fondos para la ejecucidén de una serie de
obras cuya duracidn comprende varios afios, una conducta esta-

ble, destinada a iniciar-las, continuarlas y terminarlas.

El Programa de Seis Afios de Puerto Rico emplea esta téc
nica, por lo que en si no es otra cosa que un Presupuesto de

Capital de seis afos.
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¢, CLASLTLu.. . JnL PROCTIPYESTO DE CAPTTAL

- e T

Para conocer y canaiizar la contribucidn del sector publi
co al desarrollo econdmico nacional es conveniente la formula-
cién del presupuesto de capltal en el que se detallen las par-

tidas de financiamiento y los {tems de gastos de inversiénm.

Esta clasificacién separa los gastos de capital (en un -
presupuesto especial) de aquellos inclufdos en el presupuesto
corriente y que cubren las operaciones ordinarias. Los gastos
de capital son aquellos de quienes se espera un rendimiento fu
turo y cubren tanto los que se hacen en activos fisicos como -
financieros. Por el lado del financiamiento, los ingresos pro
venientes de préstamos ocupan un puesto de primera linea por
considerarse gue estos no deben ser empleados en financiar gas
tos corrientes; otros renglones de ingreso lo constituyen los
superdvits de la cuenta corriente, las ventas de activos del-
Estado y la recuperacidn de préstamos. Algunos paises han con
siderado converiente incluir también los ingresos derivados -
de tributos & las herencias, al capital y otros impuestos que

presumiblemente son pagados por el capital privado.
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La utilidad del presupuesto de capital es evidente y di

versa, menciondndose resumidamente las siguientes:

a) La clasificacidén del presupuesto de capital permite
separar cierta clase de gastos piblicos que precisa un trata
miento especial desde el punto dé vista de su revisién y ang

lisis,

b) Al permitir la formulacién de planes de largo plazo
de obras piiblicas y servir en forma efectiva para ordenar el
desarrollo de los recursos y su continuidad, facilita la pla-
nificacidn del financiamiento y la regulacidén de los gastos -

por un pericdo determinado de afios.

c) Proporciona Gtiles informaciones para estimar la par-

ticipacidén del Gobierno en la riqueza nacional.

d) Muestra los cambios tanto en la posicidn de los acti-
vos netos del Gobierno como en la acumulacidén y preservacién

del capital social.
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CAPITULO III
LA EJECUCION DE FROGRAMAS DE
DESARROLLO
Bajo la advertencia de que la mejor garantia para la a-
certada ejecucidn de un programa radica en la existencia de-
wuna eficiente y honesta administracién piblica, el presente-
capitulo se dedicard a discutir los aspectos fundamentales -

relacionados con la ejecucidn de los programas.

A. LA ORGANIZACION PARA LA EJECUCION DE PROGRAMAS DE -
DESARROLLO
Conviene dividir en dos grandes grupos las operaciones
de cardcter administrativo ligadas a la ejecucidén de progra-
mas de desarrollo econdmico, a saber: las operaciones orga-
nizativas u objetivas, que serdn estudiadas en esta parte y
las operaciones de direccidén o subjetivas que se discutirdn

en 1a Seccidn B de este mismo Capftulo.

Con fines de ordenamiento, es conveniente facilitar el
andlisis de las operaclones organizativas con los sigulentes

elementos fundamentales:
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1.- Concepto de Organizecidn
2.- Los principios de la Organizacion

3.~ La Sistematizacidn del Trabajo

1.

la organizacién se ha definido como"la forma que asume-
toda asociacién humana para lograr un propésito comin". Den
tro del proceso de ejecutar un programa de desarrollo econd-
mico, la organizacién es decisiva, desde que se preocupa de
combinar los recursos disponibles y orientarlos al cumpli —

miento de las metas,

Aungue con demasiada frecuencia, por sus Iintimas relacio
nes, se confunden los términos de administracién y organiza-
cién. la verdad es que son difersntes, porque mientras le -
técmica de la administracidn, en sus relaciones humanas, se
preocupa de dirigir e inspirar a las personas, la segunda es
1a técnica responsable de relacionar funciones o deberes es-
pecfficos en un todo coordinado. Esta es la verdadera dind -

mica de la organizacibn, desprendiéndose que, en orden 14gi-

i
~1
aQ

b



co, la téenica de administrar es posterlor a la técnica de

organizar.

2. les principios de la Organizacidn:

Los principios fundamentales de organizacién se estudlan
abreviadamente en geguida:

a) LiRrincipio ©

Los ejecutores de programas deben tenmer presente que la
autdntica coordinacidén se fundamenta en la claridad de inte-
reses comunes, es decir que la administracidén y sus integram
tes deben comprender correctamente que es el cumplimiento de
las metas del programa el verdadero propésito que persigue -
la organizacién. El tinico medio concebible para alcanzar,
en beneficio de las metas del plan, una verdadera y completa
armonia de todos los intereses del grupo en la organizacién,
63 a través de normas administrativas que hagan de tal comu-
nidad de intereses una realidad tangible para cada uno de sus

miembros.

Dentro de este concepto, la coordinacién no es mds que

el ordenamiento del esfuerzo del grupo, para dar unidad de -
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accidn con vistas a un propdsito comin. Sin embargo y aungue
la coordinacidn se exige para el cumplimiento de una meta u of
jetivo, ello no es suficlente para lograr que todos y cada umo
de los miembfos de la organizacicn meduren una sensatez pro-
funda del objetivo y de los medios para alcanzarlo, ain exig
tiendo un interds y una conciencia reci{procas. la necesidad
de gue todos los miembros de la estructura organizativa se -
compenetren de los altos fines del programa; hace aparecer -
el concepto de doctrina del programa, que no es mds que la -
definicidn de su objetivo. No obstante el reconocimiento de
la enorme importancia que recoge la doctrina de un programa-
para la eficiencia organizada en el esfuerzo por alcanzar -
cualquier objetivo, es evidente que ain la aplicacidn eficien
te de la doctrina mds sana requiere a su vez una disciplina
coordinada, es decir, que mfs importante que la diseiplina -
impuesta por mandato es la disciplina que el mando debe impo
nerse a sf mismo, puesto que tal disciplina es el primer re-
quis{to necesario para lograr una verdadera eficiencia orga-
nizada, BEsta es la llamada disciplina a través del ejemplo,

la que es condicidn bdsica para la buena marcha de la ejecu-
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cidn de un programa de desarrollo econdmico, toda vez qus =
sin esta autodisciplina en los niveles superiores es inatil

easperar disciplina en cualquier otro nivel.

b) El _Principlo Gradual:

El principio gradual o Jerdrquico de la organizacién fa
vorece la existencia de un escalafén de deberes de acuerdo -
con los grados de autoridad y correspondiente responsabili -
dad, es decir que as{ como es necesario la permanencia da -
una autoridad coordinadora superior, también es indeclinable
que ésta autoridad coordinadora funcione desde arriba hacia
abajo a través de todo el cuerpo organizado. EL proceso de
escalafén tiene su propio principio y efecto: a) Liderato
o Jefatura; b) Delegacidn, y ¢) Definicién Funcional. E1 1i
derato es la forma que la autoridad asume al entrar en ac -
cidén, y su importancia crece a medida que la organizacidn se
desarrolla, ya que tal expansién exige 1fderes que conozcan
los programas de desarrollo, los principios de organizacion
y que sepan aplicarlos. "El llder debe ser todo lo que 61 -

desea que lleguen a ser sus subordinados”.
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La delegacidn de deberes significa que la autoridad su-
fierior confiere una parte de su mando a un subordinado. Aten
diendo a la forma de delegacidn de autoridad se identifican-
tres tipos diferentes de Jefe:

1) Aquel que facilmente delega su autoridad y que inclu
so estarfa complacido de poder delegar &u propla responsabi-
lidad; estas personas no son 1{deres auténticos y solo se en
cuentran en ese papel por circunstancias fortuftas o polfti-
cas y su principal caracteristica es su repugnancia o regis-
tencia a aceptar la regponsatilidad y las obligaciones que -
ésta impone.

2) El verdadero 1{der debe programas es aquel que tiene
concienclia que siempre hay algo que no puede delegar y que -
es su propia autoridad y la responsabilidad correspondiente;
pero que delega la autoridad con facilidad y procede a élio
en cuanto percibe la necesidad de hacerlo; es decir, cuando
su tarea global comienza a exceder sus posibilidades perso-
nales de trabajo.

3) E1 dltimo tipo esté representado por aquel que fra -
casa como organizador por su incapacidad para aprovechar las

aptitudes de otros; adn siendo muy eficiente para ejecutar -
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cualquier tarea posfble de realizarse personalmente. Con =
frecuencia, este tipo de personas se presta al entorpecimien
to del desarrollo de todo un programa, convirtiéndose en obg

tdculo para el crecimiento organizado de las instituciones.

La definicidn funcional no es mds que la forma gradual
a través de la cual la Jefatura delega su propla taréa espe-

c{fica en cada suberdinado,

) EL_Principio Funcional:

Para crear una verdadera armonia colectiva es necesaria
la claridad en la especificacidn de taréas. Un empleado de-
sempefiaré sus deberes en forma pasiva si entiende alsladamen
te 1a naturaleza de su funcién, convirtiéndose en activo par
t{cipe del propésito comin en cuanto clarifica que sus acti-
vidades se relacionan estrechamente con el resto de funcio -
nes y objetivos del servicio. Es decir, que no puede hablar
se de coordinacién formarl si no existe una definicidén pre -
cisa de deberes, empezando esta taréa por las categorias mis

altas.
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Tres son los principios de funcionalismo inseparables -
en todo organismo coordinado: el primero determina el obje-
tf{vo; el segundo impulsa su consecusidn bajo la forma de un -
programa y el @ltimo interpreta los propdsitos mediante deci-
siones de acuerdo con aquellas reglas de procedimientos que-

hayan sido predeterminadas.

La tarea de correlacionar formalmente las funciones co-
rresponde al organizador, mientras que el 1fder del programa
corresponde relacionar a las personas que desempefian tales -

funciones.
3

Para lograr la eficiencia en la ejecucidn de los progra
mas de desarrollo es indispensable aplicar una serie de medi
das que tienden a obtener un mejor empleo de los elementos -
de trabajo y de la mano de obra, comenzando por la eliminacidn

del trabajo indtil.

Una herramienta valiosa para estudiar, analizar y resol

ver los protlemas del trabafjo la constituye el método de sim
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plificacidn del tratajo, toda vez que no sélo proporciona sg
luciones inmediatas a los protlemas existentes, sino que tam
bién facilita los medios para hacer frente a cualquier pro -
blema de organizacidn del tratajo, especialmente de aquellas

que inciden en el procedimiento.

Para lograr las finalidades bdsicas de este método, cua
les son la simplificacién de procddimientos, mejor distribu-
cidn y ordenamiento del trabajo y supresidén de informes y -
formularios innecesarios, es preciso analizar y estudiar tres

aspectos fundamentales:

a) La distribucidén del trabajo; b) la secuencia del tra-

bajo y ¢) El volimen de trabajo.

El método, que en suma tiende a mejorar la manera de tra
hatac men menn. esfuerzo y en menor tlempo, consta de tres --

herramientas principales: a) Cuadro de distribucién del tra-

R R 't P
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cuadro nos muestra la divisida del trabajo y la con

rcidn de cade empieads er cada aciivided, es decir; cono-



tituye un andlisis de la distribucidn del trabajo en una unidad
y de como estdn distribu{dos sus miembros para el logro del-
otbjetivo comin., Consta de una lista de tareas o trabajos y
una lista de actividades. La lista de tareas es un resumen-
del trabajo ejecutado por cada miembro de una unidad y, para
su elaboracién, cada empleado debe informar sobre sus tareas
y sobre el tiempo que emplea en realizarlas. Para lograr la
homogeneidad de los informes, los formularios especiales a -
emplearse deben registrar la fecha, el nombre, la categoria
y la unidad de trabajo de cada empleado. A continuacitn y a
manera de ejemplo se presenta una lista de tareas:
Nombre: Silvia Palma

Empleo: Secretaria

No, de Tareag Obli aciones Hora Semana

1 Contestar Correspondencia 3
2 Elaboracidén de Oficios 10
3 Registro y Archivo de Antecedentes 8
4 Responder Consultas del piblico 10
5 Obtener firma de la Correspondencia 5
6 Efectuar Cancelaciones 2
7 Llavar a los escritorios los casos

de atencidn especial 4
Informes sobre Movimiento Secretaria 2

———

Totel de horas por semana I
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i fin de establecer un control del tratajo y normas de
produceidn que faciliten el planeamiento racional y el empleo
de la mano de obra, es recomendalble convertir en rutinas se-
menales o mensuales estas listas de tareas o informes de ira

bajo.

La lista de actividades es un detalle de las activida-
des generales de una unidad de trabajo y, una vez elaborada,
las taress o trabajo de cada empleado debe clasificarse den-
tro de cada actividad general. Para una Oficina engargada -
de extender certificados, la lista de actividades podria ser

1a siguiente:

Expedir certificados de una clase determinada
Regolver consultas generales del piblico
Suministrar datos sotre casos concretos
Administracidn

Varios

Con 1la lista de tareas y la lista de actividades se -
forma el Cuadro de Distribucién del Trabajo, siendo su orden

el siguiente: la primera columna contiene la lista de acti-
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vidades, ordenadas de acuerdo a su importancia; la segunda -
columa se refiere al tiempo empleado en cada actividad y, -
finalmente, habran tantas colummas como empleados haya en la
respectiva unidad, con sus correspondiente listas de tareas
y el tiempo asignado a cada una. En resumen, el cuadro de -
distribucién es un instrumento importante para ordenar y pre
sentar los elementos del problema, a fin de descubrir defec-
tos y analizar el volumen y composicién del trabajo; permiti
rd conocer por ejemplo:

a) Qué actividades absorben la mayor proporcién del tiem
po? ;Cudnto tiempo se emplea en todas y cada una de ellas?

b) ;Se remunera demasiado tlempo en trabajos innecesa -
rios o actividades de menor importancia?

¢) ;Estd distrfbuido el personal de tal manera que ocupe
posiciones en que su eficiencia sea la mis elevada, o bien; en
«, x. tal que desperdician sus capacidades y habilidades?

4" ;Existe una completa definicidn de fimciones; o wna-
atzms Puncidn es desempsfinda por vsrios empleados simultér=a
gents?  Tn otras psiobras. Te adecasds v ono eveagiva 1a 41
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e) ;Estd el trabajo distribuido en forma justa? ;Es -
necesario practicar una redistribucidén de tareas a fin de no

afectar la moral y el entusiasmo de algunos empleados?

Si el cuadro de distribucidn del trabajo se prepara con
arreglo a un plan y sus datos son exactos y completos, es la
base de un buen método para obtener una perspectiva suficien
temente completa de la unidad de trabajo, destacdndosz los -
aspectos susceptitles de mejoramiento o simplificacién. las
etapas siguientes del método, es decir, el cuadro de proce-
dimientos y la medicidn del trabajo son aplicables inmedis-

tamente posterior.
b) Qu P

El cuadro de Procedimientos al presentar una visién di-
nédmica de los hechos, permite conocer quién ejecuta cada -
procedimiento, cémo se ejecuta, en qué tiempo, y explica ade
miés el porgué de cada etapa. Asimismo, el cuadro de procedi
mientos ofrecs una descripcidn de ¢démo_se_estéd_realizando el

trabaio y proporciona los elemsnios euficientes para decirw,



sobre bases sdlidas, gallizarse.

E1l cuadro debe encatezarse con el nombre del procedimien
to, el de la unidad de trabajo a que se refiere y la fecha -

correspondiente, que podria ser el siguiente:



-'[6_

l.=- Procedimiento descrito:

Mts.

50

50

100

200

1100

30

20

300

120

180

CUADRO DE PROCEDIMIENTOS

Certificados de Servicios. R2.- Unidad de Trabajo: Certifi

cado

Fecha: 19 de noviembre de 1962

Signos Etapa
No.
2 ¢ £ & 1
oo # & 2
5 % #F & 3
8 # & 4
2 ¢ # & 5
2 ¢ # & 6
¢ £ & 7
F ¢ # & 8
2 & # & 9
5 $ # & 10
b e #F & 11
¥ # & 12
8 # & 13
£ £ & 14
B # & 15
8 # & 16
0 # & 17
¢ F & 18
8 £ & 19
2 ¢ # & 20
% £ & 21

Signos Convencionales:

%:
$=

Descripeidn de cada etapa
(QUE se hace y QUIEN 1o hace}

—

Llegada del caso al escritorio de registro
Ingreso del caso

Distritucidn

Recepcidn en el escritorio respectivo

En la libreta de ingreso del empleado

Ingreso del caso al archivo

Distribucién

Examen de archivo

Se agregan los lantecedentes al caso

Se recis*rn el caso en el litro de archivo
Devuelto al escritorio de registro
VYerificacidn del ecaso

Elaboracidn y Revisidén perscnal del trabajo
En la cesta de revisores

Examen de revisores

A mecanografia

Reproduccidn Mecanografica

Refision de la Mecanografia

Al Jefe de Seccidn

Para la firma del Jefe de Seccidn

Reexaminada y firmada

Recibido, almacenado, pendiente #= Operacién

Transferencia, cambio de lugar o trédnsito & Revisidn, inspeccién, compro-

bacidn



El cuadro de procedimientos nos contesta los siguien-
tes grupos de preguntas:

a) ;Qué se estd haciendo? jCudles son las etapas del -
proceso?

b) :Es necesaria esta etapa? ;Se obtendrian los mismos
resultados si se omitiera?

¢) ;Podria esta etapa realizarse mis fdcilmente, en me-
nor tiempo y con menores esfuerzos si se acortan distancias
y se cambia la ubicacién de los empleados, el equipo e inmo-
biliario?

d) ;Quién debe realizar este trabajo? ;lo estd hacien-
do la persona adecuada o, por el contrario, serfa més conve-
niente que lo hiciera otra persona?

e) ;Cémo se estd realizando este trabajo? (Es posible

simplificar alin mis esta etapa?

En resumen, el cuadro de procedimientos es una herra-
mienta de la mayor importancia para el andlisis del trabajo
y, si se somste a las preguntas anteriores; se obtlenen con-

clusiones correctas.



io

La medicidn del trabajo, que es la Ultima etapa del mé-
todo de simplificacidn, permite determinar la magnitud de los
problemas y de las soluciones y esclarece las medidas y reco-
mendaciones que sobre problemas concretos dehen formularse,-
as{ como que favorece la mejora de los procedimientos, ajus-
tando la distribucidn del trabajo y eliminando residuos.
Ademés, la medicidn del trabajo permite establecer un equili
brio antre las funciones, las tareas y los elementos que cong
tituyen una unidad y encontrar la mejor combinacidn entre ellos

a fin de obtener un mayor rendimiento.

La medicidn del trabajo es de suma importancia y ella -
s6lo puede realizarse, como es obvio, cuando se han comple -
tado los cuadros de distritucidn y de procedimientos, es de-
cir, cuando el investiga“or esta en condiciones de tener una
visidn del protlema que ha de resolverse. Los estudios de -
tiempos y movimientos como auxiliares de la medicidn del tra

bs ‘0 propenden & una mejor utilizacidén de los recurscs y com

baten .- mvodicalidad,
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En resumen, la aplicacién del método de simplificacién
del tratajo, en las tres etapas consideradas, conlleva tanto
una mejora de los procedimientos como una més adecuada dis-

tritucién y ordenamianto del trabajo.

B. EL MANEJO DEL PERSONAL EJECUTOR DE PROGRAMAS

Aunque en un sentido restrigindo la administracién de -
personal consiste en la seleccién, educacidn y armonizaeidn
de los funcionarios para que sus actuaciones conduzcan al cum
plimiento de las finalidades de los programas del Gobierno
con la mayor eficacia posible, en un sentido general la admi
nistracién es siempre administracién de personal, toda vez -
que en definitiva todas las cuestiones administrativas se re
ducen a sus elementos humanos, Por eso las operaciones de -
organizacién‘adquieren vida a travis de las operaciones de -

direccidn y manejo del personal.

Tres son los principios bdsicos del manejo del personal

encargado de ejecutar un programa:

a) El principio del servicio piblico prestado a travss

del programa;
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b) El principio de la carrera profecional, y

¢) El principio del mérito

El primero apadrina la idea bdsica de que todas las de-
cisiones que se £omen por la administracidn deben orientarse
en la misidn que tiene el Gobierno de servir a la sociedad -
& travds de sus programas. Si la idea o norma fundamental -
pilsrde eficacia, la carrera administrativa puede transformar
se en una forma de hacer permanecer en la administracidn a -

personal comprobadamente ineficlente.

El segundo principio sostiene que la tnica forma de man
tener al personal competente en la administracidn, es ofre -
ciéndole la perspectiva de una carrera funcionaria y que, eg
ta perspectiva, asegurard la permanencia y el progreso de -

quienes lo merezcan.

El (ltimo principio, o sea el del mérito, apoya que sc-
debs nombrar para los cargos piblicos & los candidatos mis -
capaces para desempefiarlos. Este sistema favorece, en primer
lugar, la competencia, que pone al servicio de la administra

cién a personas bien preparadas, disstras 2 inteligentes v,
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en segundo lugar, se garantiza la jgualdad de oportunidades
de manera gue las institueion>s gubernamentales contrituyan

a lograr el objetivo de la democracia econdmica,

No obstante que los principios bdsicos enunciados orien
taran toda la administracién del personal, es evidente qus ~
la base orgdnica para poder disponer de un personal eficisn-
te reside en conocer cudles son las funciones que éste va a
desempefiar y; para ello, es indispensable tener clasificados
con claridad todos los puestos que existen en la administra-

: @
clon.

Por otra parte, es preciso tener presente los principios
basicos de la clasificacidén de puestos del personal ejecutor
de programas; trabajo que debe confiarse a una autoridad cen-

tral conocedora de toda la administracién plblica y dotada de

la suficiente independencia como para no sentirse inclinada
& favorecer determinadas dependencias o funciones, Estos -
organismos son las Oficinas Centrales de Personal o las Co——
misiones de Servicio Civil, que existen en pafses como EEUU,

Puerto Rico, Costa Rica, etc,



C. ORGANIZAGION PARA EL COMERCIO EXTERIOR

Dado que en los pafses econdmicamente gubdesarrollados
como Guatemala una parte considerable del ingreso nacional-
se deriva del comercio exterior, es fundamental delinear
una polftica econémica internacional compatible con el mAxi-
beneficio nacional. Esta pclftica econdmica podria tener las
siguientes sustentaciones:

1. Procurar el equilitrio de la balanza de pagos compa-
tible con el desarrollo econdmico; es decir, lograr el mds -
alto nivel de importacidén de bienecs de capital en razén de -
nuestra capacidad externa de pagos;

2. Aumentar las exportaciones y estimular aguellas gue
contengan el miximo grado de manufactura, sin afectar el abag
tecimiento nacional de alimentos y materias primas;

3. Propugnar la diversificacidn de mercados y productos;

4. Alcanzar una mejor relacidn de intercambio, y

5. Debilitar la dependencia del exterior con miras a re
ducir la vulnerabilidad del nivel interno de la actividad -

econdzicsa.
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La politica econdmica internacional as{ sustentada exi-
girfa necesariapente la organizacién de un servicio técnico-
responsable de la elatoracidn de los estudios de mercados, -
as{ como para mantener informaciones actualizadas sobre pre-
cios y otros servicios de gran interés para los exportadores

naciomales.

Una expericncia muy interssante sctre esta materic la -
encontramos en Noruega que, por su importancia a continuacién
la transeribimos, tomada del litro "Organizacién para el De-
sarrollo Econdmico" del Profesor Luis Escobar Cerda, Decano

de la Facultad de Economia de la Universidad de Chile:

"Es evidente que la explicacion del espectacular creci-
miento de la economia noruega, por ejemplo, estriba, en gran
medida, en que ha sabido estimular y desarrollar esta capaci
dad empresaria, lo que se refleja en su alta tasa de inversién
v en la organizacién gcondmica del pais que la ha hecho posi

ble, El Comerclo exterior es important{simo en ese pais de

tres millones de hatitantss. BEn 1959, la balanza de pagos -



Vimportacionze 1 ceveaderfas y barcos) aleanz® 2asi el 300 del
Producto Nacional Bruta: 140C millones de dclares sotre

5,000 millones. (1 ddlar norteamericano es igual a 7 coronas).

Con cabal comprensidn de la importancia del comsrcio ex
terior para la economfa nacional, tanto desde el punto de vis
ta de r. astabilidad como para sus posibilidades de crecimien
tc, -+ :ién termineda la guerra, se estatlecid -el lo. de noviay
Loe 2e 1945-, por decreto real;, el Consej: e
Noruega, como una organizacidn nacional encirgada de la pro-
cidn de las exportaciones. En é1 estdn representadas todas-
las principales actividades exportadoras, como tamtién el Go
bierno, gremios de empleados y obreros y bancos. El Conse jo
estd compuesto de 38 miembros y tiene, ademds, un Directorio
-formado por integrantes del Consejo- de 14 personas y un Co
nmite Ejecutivo de 5. E1 Presidente del Consejo es nombrado -
por el Gobierno de entre los miembros. La direccidén inmedia .

ta de la institucidn estd a cargo de un Director Gerente,

economista por profesidén, quién tiene bajo su mando un "staff"

de 50 personas en sus departamentos de Mercado e Informacio-

nes; de éstas; nc menos de 15 son graduadas en Economfa o Ad 1

- 99 -



ministracidén. El personal reside en Oslo y en el exterior,

como se explicard mds adelante,

El Departamento de Informaciones tiene como misiones -
principales la de mantener al tanto a los exportadores (que
son 2.500) de la situacidn de los mercados extranjeros (com-
petencia, regulaciones, etc.) y la de distribuir informacidn
en el exterlor, sobre las positilidades noruegas de exporta-
¢ién, Los antecedentes que este Departamento necesita los -
ottiene a través de sus propios representantes y del Servicio
Exterior del pafs. Los embsjadores estan en contacto direc-
to con el Consejo, sin perjuicio de las estrechas relaciones
que gste mantiene con el Ministerio de Relaciones Exteriores

como tal,

Actualmente realizan publicaciones; muy buenas a mi jul
cio, en noruego, inglés, y alemfn; se prepararn para hacerlas
en francés y espafiol. Las embajadas preparan las listas de-
las personas a quienes se les debe enviar el material, en el
extranjero. Entre las principales publicaciores, y sélo a -

mode 47 ejenple part no alavgar innecesariamente esta descrip
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cidn, mencionaremos, entre las que interesan a los exporta -~
dores noruegos, la "Norges Utenrikshandel™ (Periddico del Go
mercio Exterior Noruego), blsemanal; "Norge pa Verdensmarke-
det" (Noruega en el Mercado Mundial), publicacidén anual de -
aproximadamente 200 piginas, con informacidn por paises (en
el informe de 1958 se dedican a Chile cuatro y medias pig:-
nas; cakte advertir que el comercio entre ambos paises es ca
si nulo. A México, 4% pdginas; a Colombia, 6; a Ecuador, .
a Venezuela, 14; a Brasil 8}, etc.); Boletines con informa
cidn practica sobre procedimientos para diferentes pafses y
sroductos; Informes por paises (el de Chile, v. gr., publica
do en febrero de 1958, es un libro de 75 pdginas). De las -
publicaciones en otras lenguas, para su distribucién en el -
extranjero, pueden mencionarse: "Norway Exports" y "Expor -
tland Norwegen", publicacidn trimestral de aproximadamente -
60 pdginas, muy bien presentada, en buen tamafio y papel; y -
"Norwegian Export Directory", con una completa clasificacidn
de las exportaciones y los exportadores, que se publica cada
dos afios; estd redactada en cinco idiomas: inglés, francés;

espafiocl, alemdn y noruega.
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Las principales funciones del Departsmento de Mercados -
incluyen: realizar investigaciones acerca de las posibilida -
des de mercado, poner en contacto exportadores con posibles -

clientes y mantener toda clase de informaciones "al dfa'.

Una idea mds precisa de la forma en que se~cumple este-
objetivo la dan los siguientes dos ejemplos. Cuando se tuvo
conocimiento de que Nigeria pasaria a ser una repiblica inde-
pendiente, se envio un representante a explorar las posibili-
dades de mercado; este representante, ya en febrero de 1960,
habfa estado dos veces en Nigeria (la constitucién de republi
ca se esperaba para fines de afio); si la preinvestigacidn -
resultaba promisoria se consideraria, inmediatamente después
de constituida la repiblica, la designacidn de un representan
te permanente. Y el otro ejemplo: un industrial noruego cal
cula que una produccidn econdmica para un articulo son, diga
mos, 7.000 unidades, pero sdlo puede vender internamente - -
3.500; consulta al Consejo. Esta consulta pasa, en seguida,
a la categoria de "problema" para la institucién, 1la que lo
abordard como un estudio internacional de mercado, movilizan

do a todos sus representantes y embajadores. Los resultados
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de la investigacién se entregan al empresario interesado,

sin costo alguno para él y sin responsabilidad para el Conse

jo.

Las relaciones de la institucién con el Gotierno, como
se puede deducir de lo ya dicho, son muy estrecha y muy bug
nas. Desde luego, es Gtil anotar que ellos preparan lo que
podriamos 1lamar el Presupuesto de Exportacidn, para el Pre
supuesto Econdémico Nacional, consultando, por cierto, a to-
dos los exportadores sobre sus opiniones en cuanto a voli-
menes y precios de venta para el afio giguiente. ¥l Conse-
jo actia como organismo asesor del Gobierno en materias de
comercio exterior. Sus relaciones con el Mihisterio de Asun
tos Exteriores son dignas de ser consideradas con entusiasmo;
el subsecretario titular de la Divisidén Comercial del Munis-
terio es miembro permanente del Consejo, del Directorio y -
del Comitd Ejecutivo de la Institucién. En los pafses donde
el Consejo no tiene delegados, la representacién diplomatica
y consular realiza las investigaciones de mercado y el tra-
bajo que se requiere para promover las exportaciones. En -

ios pafses en gue el Coneejo cuenta con representantes, ds -



’

tos estan en las embajadas, generalmente como agregados co-

m

merciales. Il hecho de designar un representante en un pak
no significa que se ha creado un cargo que no se podrd elimi
nar jamis; por el contrario, el Consejo -como lo sefiala en -
una de sus publicaciones dedivulgacidn- le d4 egmcial impor-
tancia a la adaptacidn de la organizacidn a las cambiantes -
condiciones del exterior. Esta flexibilidad se manifiesta -
por sjemplo, en el hecho que, desde que el Consejo se estable
cid,se han cerrado y abierto varias oficinas en el extranje-
ro. La razdén que el Consejo tendria para cerrar una oficina
podria fundarse en que las condiciones, en el pais de que 32
trata, han dejado de ser favoratles para el desarrollo de las
exportaciones, o en el hecho de que los exportadores indivi-
duales hubieran desarrollado tan buenos contactos que pudieran

seguir sus negocios sin la ayuda de la imstitudi én.

Ademds de los representantes permanentes (que tienen la
flexibilidad sefialada en el pdrrafo anterior), el Consejo ha
sstablacido experimentalmente un sistema de "representantes
en viaje", corn sede en Oslo; p=21~ que visitan sus territorios

. @ -
seviodicamente,
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El Consejo le da especial importancia a la participacidn
en exposiciones y ferias comerciales en el extranjero, traba
jo que estd especificamente a cargo de la Organizacidn Norue

ga de Ferias Comerciales.

;Cémo se financia toda esta labor? Con el Fondo de Ex-
portaciones que se forma con un impuesto de 0.075% seobre todas
las exportaciones de mercaderias. Este impuesto fue aproba-
do en 1956 por el Parlamento, despuds de haber consultado a-
los exportadores; esto es, el Consejo no se financia con car
go a las rentas generales de la ley de presupuestos, sino que
tiene sus propios ingresos. la descripeidén anterior sirve pa
ra ilustrar la significacién que puede llegar a tener una -
buena orhanizacidén, en este caso partlcular, en el campo del
comercio exterior, como un efectivo instrumento de promocidn
de las exportaciones. El autor estd convencido que es este
el tipo de enfoque a los problemas que mas falta hace en los
pafses poco desarrollados y, particularmente, en aquellos -~
-como 1la mayorfa de los pafses latincamqricanos- que ya han

iniciado su proceso de industrializacidn.
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Creo que vale la pena mencionar que en Chile se hizo -~
un buen intento, en el sentido que venimos indicando, con la
Corporacidén de Ventas de Salitre y Yodo -COVENSA-, que tam-
bién tratd de adoptar una actitud agresiva en el mercado in-
ternacional; sin embargo, la pérdida relativa de importancia
comercial del salitre natural y el hecho de que &l caso de -
la COVENSA y su experlencia no hayan sido aprovechados por -
el resto de los exportadores chilenos, aconssja que en Chile
el ejemplo norusgo, combinado con el de }a COVENSA, también

dete considerarse detenidamente.

Muchos otron paises han disefiado sistemas de promocidn
de su comercio exterior y efectuan diversas publicaciones.
La Asociacidn Gereral para la Exportacién Sueca publica, por
ejemplo, en espafiol, un panfleto muy tien presentado que ti-
tula "Comercio Exterior de Suecia". Brasil, en Sudamérica,
parece estarle prestando preferente atencidn a este problema.
En diversos diarios de Emérica Latina, la Oficina Comercial

del Gotierno del Brasil ha anunciado que "se complace en iao-
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formar al comercio chileno (v. gr.) que se encuentra a su --
disposicidn para suministrar, sin cargo alguno, cualquier -
antecedente sobre las posibilidades de importacidn y exporta
cidn entre ambos paises". La publicacidn contiene una lista
completa de todos los productos que Brasil estd en situacidn
de exportar, la que se invita a consultar tajo el llamado:

"Goopere con el Mercado Comin latinoamericano examinando las

posibilidades de negocios con los pafses vecinos".
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CAFPITULO IV

ORGANiISMOS GUBERNAMENTALES RELACIONADOS CON LA PROGRAMACION

Como en su oportunidad se ha destacado, existen diferen-
tes organismos plitlicos que asesoran a los ejecutores encar-
gados de los recursos que deben movilizarse para cumplir las
metas propuestas y que estén estrechamente conectados a las -

oficinas de prosramacidn.

En este capftulo se examinaran brevemente los principa -

les organismos mencionados, tales como:

l.- Qrganism a c¢ion:
A.- Oficina Central del Presupuesto
B.,- Oficina Central de Orgahizacidn y Métodos
C.- Oficina Central de Personal
D.- Direccidn General de Suministro de Materiales

E.- Direccidn Genersl de Estadistica

2= A ‘pomos_relacionados con el sgist

A.= Baneco Central
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C.- Instituciones de Fomento

1.— ORGANISMOS ANEXOS AL SISTEMA DE_PROGRAMACION:

A,- FICINA CENTRAL DEL FRESUFUESTO:
La oficina Central del Presupuesto debe tener pre -
cisas responsabilidades en la preparacién y en la ejecucidn-

del presupuesto, Sus principales funciones en la preparacidn

del documento presupuestario deben ser: la. “‘o_de_los
programas y de las peticiones de gasto involucradas en ellos
y la aplicacidn de pejoras administrativas.

La primera funcidn, o sea la revisidn de los programas-
y peticiones de gasto, persigue producir una seleceidn gue -
permita integrar en un todo las opsracionss pubernativas y -
consiste en el examen minucioso, desde un punto de vista cen
tral, de las operaciones programadas por los organismos pu -
blicos. En sus responsaﬁilidades ejecutivas le corresponde

supervigilar el proceso de ejecuciédn.

La revisién presupuestaria es, por una parte, una recon

ciliacidn de los progrumas presentados por separado y, ade-
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mis,. una centralizacién de dichos programis en un todo orgé-
nico, compatitilizando los programas mediante la distribucidn
je los gastos y se realiza a travds de la separacién de los-
programas y gastos mis importantes de los de menor importan-
cia. Por otra parte, es conveniente informar documentadamen
te 2 lac autcridades -1 0 Tvel ~uperioy la administracidn
CRld Sa ot rlnes oo Lset oL g que, dentro del -
‘omplejo de actuaciones que contiene la politica gubernativx,
sreducirdn las aplicaciones proyectadas. Yor ejemplo; si se
sptablece un programa de subsidios a la agricultura este de-
be sor revisado considerando su probable impacto en el nivel
de preciocs y sus relaciones con el comercio de lmportacicnes
de alimentos, programa que probablemente estarfia a cargo sea

ltura ¢ del de Zconomfa.

@®
=
o
e
e
[¢)
|91

de.l Ministeric d

Los propdsitos de laz mejoras administrativas son yarics
e importantes, tales como: a) Verificar si los programis -—
-legldos pueden ser ejecutados a un cesto menor; b) Detsrmi-
Jar 51 ge puede lograr una eficlencla y rapidez mayores me -

arando los sistemas de trabaio: o) establecer si contribui-



{a a hacer mds expedita la gestidn presupuestaria una dele-
cacidn de poderes; d) Proponer nuevos sistemas de coordinacidr
4> los funcionarios que tienen a su cargo la ejecucidn de pro
zramas, ete., Por lo tanto, no es extrafio que las Oficinas -
~“entrales de Presupuesto modernas cuenten con un Departamen-
to de Organizacidn y M8todos, responsatilizado de racional: -
zir w3 trabajos administratives y de troducir sstas labores

en e.onomias en el presvpuesto de gastucs

La revisidn presupuestaria se practica, generalmente; en
forma simulténea con el estudio de las mejoras administrati-
vas. Sin embargo, es conveniente destacar que estas funcio-
128 no son el fruto del trabajo apresurado de Gltima instan-
cia, sino que, tanto el departamento de administracién pre -
supuestaria como el de organizacidn y métodos tratajan todo
c] afio en estudios acerca de los programas, presupuestos de
-astos, cdlculos de ingresds; y se dedican permanentemente a

4+

sreparar estudios en las oficinas plblicas acerca de las ta-

reas posities de eliminar, de los trdmites que estdn domds,



de los formularios que podrian simplificarse, etc. Estos -
tratajos se concretan en el momento de la preparacién presu-
puestaria y se consagran definitivamente en el presupuesto -

del afio siguiente.

Si se analiza adin brevemente nuestro sistema presupues-
taric, es fdcil observar las abultadas deficiencias de que -

adolece.
P, OFICINA GENTRAL DE ORGANIZACICON Y METODCS:

La Oficina de Organizacidn y Métodos es de incalculable
importancia en los pafses que, como Guatemala, mantienen un

alto grado de desperdicio en los recursos, toda vez que su -

fundamental propésito es lograr la eficiencia mixima en la

adn.nistracién piblica, mediante la aplicacidn de métodos
¢ x~tificos de organizacidn y procedimientos; es decir, ma -
viiizar la eficacia de la maquinaria administrativa reducieg
i los costos de los programas. Sobre esta materia, es opor

ton: deatacar la conciencia del actual Gobierno del Brasil -



=ncomendar 21 dest. 227 Jecnomista Telse Mirtado la enarse -
misién de reestructurar la administracidn pdblica, propsiin
que confiamos ses el inicio de una nueva mansra de encarar -

los protlemas naclonales, =c decir, un snfogus ecstracturalis

e~ 1 N . N ?
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dios de organizacién y métodos que abarcan aspectos como la

srganizacién de los servicios; estructuracidn o reestru.ct ra
~1én de las dependencias piiblicas, procedimientos y mdtndas

de tratajo, sistemas de administracidn, instalaciones de ofi
ete.

2lnas

v

La ubicacion mds adecuads de estas oficinas es en el ni
vel superior, al menos si nos atenémos a la experiencia de -
mis de 15 pafses que cuentan con ellas. Asf{, por ejemplo, -
en Australia depende de la Cancillerfa Federal; en Bélgica
&3 un organismo independiente; en los Estados Unidos depenc-
- . Nficina del Presupuesto y ésta, a su ver ande cel

r-.~ident



Resumidamente, las funciones principales de las Cficinas

de Organizacidn y Métodos son:

1.~ Hacer un levantamiento de todos los organismos exis-
tentes y sus relaciones, estudiar la estructura de la adminis

tracién pdblica y proponer los camtios procedentes.

2.~ Estudiar los procedimientos y métodos de trabajo, su
gerir camtios en los métodos, suprimir tramites innecesarios

y acortar la tramitacién de documentos.

3. A fin de facilitar el trabajo, estudiar y sugerir -

mejoras en la instalacién de los servicios piblicos

4 .- Recopilar la informacidn estadistica relativa a la

administracidén pitlica, y

5. Estudiar la forma de coordinar las funciones de los

servicios piblicos.

De orgarizacidén y métodos, existen dos tipos de oficlnas:

la central que enfoca principalmente la pacro—organi zmcidn y
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las locales ubicadas en los servicios plblicos mds importan-

tes y que estudian la micro-organizacién.

Confiamos en que esta breve exposicidén de alcances pue-
da convencer sobre la importancia y la necesidad de contar -
con una oficina de Organizacidn y Métodos dentro de nuestra

administracidn pdblica.

G, OFICINA CENTRAL DEL PERSONAL:

Para conseguir una eficiencia creciente y dar continui-
dad en el tiempo a los programas, es indispensatle crear y for
talecer una sana carrera administrativa. Esta es, sin duda
la columna vertebral del éxito a largo plazo de la planifi-
cacidén, toda vez que sin personal preparado para formular y
ejecutar programas, todo el edificio de programacidn se debi

lita y se derrumba.

Ia Oficina Central del Personal tiene las siguientes

funciones principales:

1. Efectuar el proceso del reclutamiento, procurando -

alentar a aquellos que tengan la capacidad necesaria y desa-
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lentar a los que rednan las condiciones exigidas para el pueg

to.

2. Con excepcidén de aquellos de naturaleza politica,
llevar a cabo la seleccidn de los postulantes a ocupar car -
gos en el servicio publico, proponiendo a la autoridad encar
gada de formular los nombramientos, un nimero de selescciona-

dos superior al de vacantes.

3. Clasificar los cargos pltlicos de acuerdo a sus caracC_
teristicas y responsabilidades, qie es la base insustitufble
para efectuar los estudios relacionados con el slstema o po-
1{tica de remuneraciones y condiciones primarias para el de-

sempefio del cargo.

L. En coordinacidn con la Oficina Central del Fresupueg
to y la de Organizacién y M8todos, preparar una estadistlca
completa sobre el personal al servicio del Gotierno y un pro-

grama anual sotre la materla.

5. Prestar asesorfa en la preparacidén de planes especia-

les de adiestramisnto a aguellor servicios que lo requieran y
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dictar las normas tésicas para los Jistlrtos tipos de adies-

tramiento, en los diferentes niveles de la administracidén pu

blica.

6. Efectuar los estudios de evaluacién de cargos y con
base en 81 proponer las medidas tendientes a uniformar las
remuneraciones del sector piblico y aguellas que deben fijar

88 & los nuevos cargos que se creen.

7. Desarrollar, para los diferentes niveles de la admi-
nistracién pdblica, un plan de calificaciones, objetivo uni-

forme y adecuado.

2, Velar porque sea sobre la base de exdmenes todo pro-

ceso de promocién, fijando pautas y participar en ellos.

%e ureer, desarrollar y mantener un adecuado sistema de
incentivos que estimule al buen funcionario y medidas disci-

pliaariss que prevengan y sancionen la comisidn de faltas.

-

1C. Revisar lss normas que rigen los feriados, permisos
por enfermedad; licencias, etc., proponiendo las mejores del

caso,
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11. Preparar el presupuesto anual del personal, distribu
yéndolo por clase de servicio y por programa y recomendar a
las autoridades correspondientes las modificaciones necesa -

rias.

Las funciones anteriormente descritas tomardn vida a -
travds de leyes o reglamentos que ha de proyectar la Oficina

Centra)l del Parsonal.

D. DIRECCION  ERAL DE CONPRAS Y SUMINISTROS

La dotacién de elementos materiales es indispensable pa-
ra que el personal de todo el engranaje administrativo desa-
rrolle sus taréas en forma eficiente; esto obliga al Gobier-
no a efectuar compras de mayores centidades de materiales.
Por esta razdn se cree de mucha conveniencia contar con la -
Direccién General de Compras y Suministros, con el fin de -
lograr que las compras de materiales se hagan en la forma -
mis econdmica posible y para svitar el fraude. Esta sntidad
gubernamental no sdlo se encargari de efectuar las compras -

de materiales y equipos que necesita el Gobierno, sino que -
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también activard las funciones de suministro, concepto mds -
amplio que envuelve las operaciones de transporte, inspeccién

almacenaje y asignaciones adecuadas.

Las funcionss principales de la Direccidén General y Su-

ministros se pueden resumir en la forma sigulente:

a) Comprar, almacenar y distribuir tedos los materiales

y equipos que la administracidn piblica necesita;
b) Abrir licitacién pdblica para hacer las adquisiciones

c) Elaborar, para el afio siguiente, el presupuesto de ma
teriales en términos fisicos, sefialando clasificadamente la
cantidad y precios medios de los materiales sdquiridos, segin

los programas y presupuestos.

Dado el cardcter operativo de estas entidades gubernamen
tales, los paises que han aprovechado con eficiencia la cen-
tralizacidn del aprovisionamiento, las han ubicado dentro del
Ministerio de Hacienda, localizacidén que nos parece convenien

te para la estructura de la administracién piblica de Guatemala.
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£, DIRECCION GENERAL DE ESTADISTICA

Todas las bondades que dentro de la organizacién de la -
administracidn pitlica pueden atribuirse a las oficinas encar
gadas del presupuesto, de organizacidn y métodos, de personal,
de compras y suministros y, fundamentalmente, las encargadas
de 1a planificacidn nacional, dependen en alto grado de la -
eficiencia del Servicio Estadistico Nacional; es decir que, -
en definitiva, el avance de la programacidén depende del desa-
rrollo estadfstico del pafs, pudiéndose afirmar que a una 8s-

tadistica pobre corresponde una programacidn pobre y viceversa.

Sin embargo, es del caso seflalar que la programacion eco-
némica constituye un poderoso elemento de esti{mulo al desarro-
1lo estadistico, toda vez que sus necesidades en materia de in
formacidn hacen visibles las deficiencias estadisticas y obli-
gan a la reorientacién del proceso de captacién de datos y la

forma de su tabulacidn.

Las funciones principales que deberia tener la direccidn

General de Estad{stica pueden res



a) Recopilar, elatorar técnicamente y publicar las esta
dfsticas oficiales;

b) Efectuar encuestas periddicas destinadas a preparar-
y/o actualizar los diferentes {ndices, especialmente los de
costo de vida, produccidn, salarios, etec.;

¢) Coordinar las tareas de recopilacidn, clasificacién y
publicacidén de estadisticas, especialmente con respecto a las
oficinas sectoriales de estadistica;

d) Preparar y levantar los censos oficiales, ajustandose
a las recomendaciones internacionales;

e) Revisar los formularios preparados por los serviecios
piblicos con fines administrativos o contatles, con el fin de
planificar el tipo y detalle de los datos a recoger; y

f) Estudier las sugerencias que sobre los datos a baptar
y la forma de presentarlos hagan las entidades de servicio -

piblico.

Las anteriores son funciones esenciales minimas de un efi
ciente servicio estad{stico nacional, por lo que podrfan ser-
vir de base para la reorganizacidn de nusstra Direceidn Gene-

ral de Estadistica.
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Como una ilustracidén de las variadas e importantes fun
ciones que pueda llegar a tener una Direccién General de Es-
tadistica, se transcribe a continuacion, tomada del libro -
"Organizacién para el desarrollo econémico" del Economista -~
chileno Luis Escobar Cerda, la interesante experiencia holan

desa;

"Dentro de las entidades asesoras dél Gobierno para la
formalacién de la polftica econdmica no deteria dejar de men
cionarse, por #ltimo, a la Oficina Central de Estadistica -
-~ C.C.E. - la que cuenta co; 1 200 personas de las cuales; -
aproximadamente, 100 tienen entrenamiento académico, eépecial'
mente economistas. Hay una estrecha colaboracidn entre este
Servicio y la 0.C.P. (Oficina Central de Planificacién) des-
de luego, usan las mismas definiclones para sus trabajos de
investigacidén y andlisis estadf{sticos y econdmicos, podria-
decirse que mientras la 0.C.E. estd, especialmente, ocupada
con el pasado, la 0.C.P. 1o estd con el futuro., No me pro -

pongo hacer aquf una descripcién del funcionamiento ni de la



organizacidén dé la 0.C.E.; no obstante, citaré algunos trabajos
de tipo econdmico que efectian, para dar una idea de la impor
tancla que el servicio tiene en este campo de estudlos. Exig
te una Seccidn de Analisis Estad{stico, actualmente dirigida
por un blen conocido estadfstico holandds, Profesor Derken,-
que funciona como una divisidén de estudios, principalmente de
tipo econométrico; por ejemplo han realizado una investigacic:
sobre la presidn que ejercen los impueztcs indirectos sotre -

diferente grupos de asalariados.

Pero la divisidn mis importante, desde el punto de vista
de los estudios econdmicos, es:el Departamento de Cuentas Na
cionales. En su personal de 44 funcionarios, figuran 13 eco
nomistas. En este nlmero no estdn incluidas las 25 personas
que laboraban, a comienzos de 1960, en un informe que trata-
de descubrir cdémo invierten sus ahorros, 4 000 familias de -
empleados y obreros; este trabajo se estd haciendo porque el
Gobierno desea disefiar una politica de aumento de los ahorros,

y existe, en 2sta nacidh, plena conciencie de que el primer-



requisito para una politica econdmica racional es la buena

informacidn,

La labor que se desarrollaba en el Departamento de Cuen

tas Nacionales a comienzos de 1960, incluia:

- . 2
a) Bl informe cobre ahorros renclonado 2n ol parrafo ap

L, Cuentas Nacionales, incluyendo insumo-producto;

¢) Capital nacional;

d) Productividad, que constituye la informacion bdsica -
para la politica de salarios; la definicién de productividad
cue usan =25 1la del valor neto agregado por persona a precios
constantes;

e) Indices sobre:

1.~ Produccidén Industrial, en cantidad (mensual);
2.~ Consumo privado, en cantidad y valor (mensualj;
3.- Inversiones, en cantidad y valor (trimestral);

4.- Bxportaciones e importaciones, en cantidad y va
lor {(mensual).



f) Finalmente, podrfan sefialarse algunas investigaciones
especiales como: gastos y financiamiento de la salubridad pa
blica nacional (incluyendo tanto al sector pdblico como el -

privado); gastos y financiamiento de la asistencia social”.

F. ORGANISMOS AUTONOMOS RELACIONADOS CON LA PROGRAMAGION

As{ como los organismos centrales de planificacidn, de-
presupuestos, de compras y suministros de materiales, etc.,
tienen por objetivo fundamental lograr la coordinacidén de -
los recursos productivos del Goktiernmo en funeidn de las metas
las entidades financieras autdnomas tienen por misidn la movi
lizacidn de los recursos financieros de la comunidad hacisa -
los objetivos de inversidn sefialados en los planes de desa -

rrollo.

Los principales organismos financieros son el Banco Cen

tral, los Bancos de financiamiento y las entidade de fomento.

l.- BANCOS CENTRALES

Considerando que la regulacidn de los medlos de pago es
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de capital importancia para la canalizacién de los flujos mo
netarios hacia los centros nerviosos del organismo econdmico
que quiere desarrollarse, es innegatle que la influencia de
los Bancos Centrales es decisiva en el manejo de la politi-
ca econdmica que implementa todo programa de desarrollo, to-
da vez que es funcidn de la banca central fijar, emn concor--
dancia con las metas del plan y de sus requisitos de estabi-
1idad, los 1imites y la orientacidn del crédito, Esta premi
sa de general aceptacidn nos advierte que tanto la precaucidn
excesiva como la mala orientacidn del crédito, pueden afectar
muy adversamente los recursos que para g8l desarrollo es capaz

de proveer la economia.

Sin embargo, no es un hecho desconocido que la politica
del Banco Central en Guatemala ee ha estancado casi por com-
pleto en las funciones que le son tr;dicionales, tales como-
la de regular el medio circulante; de servir de agente finan

ciero del Gotierno y de ser un prestamista de dltima instan-
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cia para los otros Bancos, Zstas funciones obedecen a la in
fluencia de tratadistas monetarios de pafses econdmicamente-
avanzados, para quienes la politica del Banco Central debe -
orientar:s hacia el mantenimiento del pleno empleo en condi-
ciones de estabilidad econdmica. En Guatemala, no obstante,
las nccesidades son diferentes, siendo econdmicamente reco -
mendable que 21 Bancc Central acometa actividades o directri
ces de fomento. Un ejemplo afortunado de estas funcionss nos
presenta el Banco de la Replblica de Colombia al referirnos-
lo siguiente: "Es indudable que existe uma gran diferencia
entre las economfas, y as{ por ejemplo, no hay nada compara-
ble en los Estados Unidos o en Inglaterra con su gran diver-
sidad de productos y exportaciones, a la posicidn del café -
en Colombia. la absorcién y movimiento de la cosecha exige
sumas relativamente grandes en cortos perfodos, montos que
superan la capacidad de crédito corriente de los Bancos Co-
merciales., Por estas circunstancias el Banco Central ha in-
tervenido en la financiacidn directa de gran parte de la co-

e - r'd . -
gech- t:0 -7 3e o T lerocidn Naeilonel de Goefetercs, Feo-



positle yue esta préctica de crédito directo para financiar
el mercado agricola, sea amargamente criticada por todas las
autoridades monetarias de pafses altamente desarrollados. Sin
embargo, si los peligros se conocen y medidas compensatorias
se toman, esta operacidn puede ser llevada, y en efecto ha -
sido llevada a cato en los Qltimos afios, sin peligro de in -
flacidn y con gran beneficio para la economfa, Es este un -
ejemplo de ¢dmo el Banco Central de un pafs poco desarrolla-
do y de limitada acumulacidn de capital privado, puede ayudar

a la tarea del desarrollo econdmico del pais".

2. LOS BANCOS DE FINANCIAMIENTO:

Los Bancos de financiamiento procuran organizar y ampliar
el inciplente y deforme mercado de capitales que es caracteris
tico de las economfas en etapas de subdesarrollo, y su misidn
inmediata consiste en la captacidn de los ahorros y exceden-
tes de los diversos sectores econdmicos, en administrarlos y
facilitarlos en benefiecio de las actividadés que gozan de prig
ridad; por su naturaleza, estos Bancos son puramente estata-

|
LE8
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Las principales funciones especificas del Banco de Finan
ciamiento son: &) Crear instrumentos de captacién de ahorros,
tales como bonos, stc. b) Facilitar fondos a las empresas e
intervenir en el financiamiento a traéés'de préstamos, subsi-
dios, etc., de programas de desarrollo, y c) Servir de agente
de los inversionistas mediante el pre financiamiento de emi -
siones primarias de capital para la obtencidn de capitales -

privados.

Los paises que cuentan con estos organismos de financia
miento han procurado dotarlos de fondos destinados & la in -
versidn mediante el uso de los diversos instrumentos de cap-
tacién de ahorros. En México, por ejemplo, entre otros medios
se ha formado, a través de los "certificados de participacién"
el Fondo de Garantia y Fomento Industrial que no es mds que-
una garantfa a los préstamos o ediciones de valores a favor-

de ciertas empresas.
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Los organismos de financiamiento pueden ser de dos cla
ses: Sectoriales o globales. Los sectoriales s6lo dan cré
dito a determinadas actividades, mientras que los organis -
mos globales de financiamiento son necesarlos para una coor
dinacidén de los esfuerzos y evitar duplicidad de linea de -

crédito v !n felta de prioridades en la conduccldn de éstos.

Aunque es diffcil hacer una clara diferenciacién entre
los Puncos de financiamiento y leos organismos de fomento, se
asume que los primeros se preocupan fundamentalmente de la
captacién de ahorros, mientras que los segundos miran predo-
minantemente al proceso de inversidn. Esta separacién la -
epcontramos en el caso de Chile, donde el Banco del Estado-
capta los ahorros y la Corporacidén de Fomento orienta la in
versién promoviendo nuevas empresas; el caso de México con
la Nacional Financiera es completamente opuesto, toda vez -
que esta institucién capta los ahorros y canaliza la inver-

.
alon,

- 130 -



3, LAS ENTIDADES DE FOMENTO

Uno de los instrumentos mds frecuentemente usados en -
los dltimos tiempos por los Cobiernos de los paises sutdesa-
rrollados para promover el crecimiento econdmico es la crea-
cidén de las instituciones de fomento. A través de estos or-
ganismos, la accidén gubernamental influye en el proceso de -
acumulacidn de capitalss en dos direcciones bdsicas: a) Me-
diante la promoeidn directa de inversiones a través del esty
dio, proyeccién; construceidn y hasta explotacién de nuevas
empresay y t) Otorgando apoyo y estf{mulo mediante ayuda fi -
nanciera, técnica y administrativa a los inversionistas pri-
vados para la formacidn de empresas en actividades de priori

dad elevads dentro de un plan de desarrollo.

Dedo que la naturaleza de sus actividades de promoeidn
requieren una operacidn flexible y expedita, las institucio-

nes de fomento se han organizado generalmente con un adecua-



do grado de autonomia respecto al gotierno central. Esta au
tonom{a es fundamental y favorece las siguientes finalidades:
a) Gozar de independencia para contratar personal y fijar la
escala de sueldos y salarios, toda vez que uno de los requi-
sitos para gue estos organismos funcionen en forma eficaz es
el contar con personal calificado y tien remunerado; b) Estar
al margen de la influencia y contingencias polfticas, para
poder asi canalizar los fondos de acuerdo con un criterio na-
cional de prelaciones; ¢) Otorgarle elasticidad a las opera=
ciones de inversién y financiamiento, y d) Sustraerse del prg
ceso presupuestario del Gokierno central que generalmente es
ta caracterizado por cont;oles mﬁltiples y engorrosos. Sin-
emtargo, el hecho de movilizar clantiosos recursos ha condu~
cido paulatinamente a una restriccidn de la autonomfa de las
ingtitucionss de fomento, con el fin de que los programas a
desarrollar scan compatibles y estén ajustados a los delinea

mientos generales de la polftica econdmica del Gotierno. Eg



ta restriceidén de autonomfa se logra mediante el procedimien
to de someter previamente, para la aprobacidn del Gobierno -

central, los planes de inversiones elaborados.

La adninistracidn de las instituci-nes de fumento puede
~oguor Lualguiera de los ordenanientos guc se distingren a4 -

)\.«(’J\.

continuacidn;

a) Que debido a la concurrencia mixta en la suscripcildn
del capital de la institucidn, la junta directiva esté inte-

crada por representantes del Gotilerno del sector privado;
t - 1‘ )

b) Que la junta directiva esté integrada por representan
tes del sector plblico y privado,pero que el capital total de

la institucidn sea aprobado por el Estado, y

¢) Que la junta directiva esté constiwufda totalmente -

por autoridades del Gobierno,

-133 -



En lo que res

En lo que respecta a los fondos utilizados por las ing
tituciones de fomento, éstos pueden derivarse de recursos -
piblicos o privados, nacionales o extranjeros. En este or-
den, es cuestién de fundamental importancia la estabilidad-
del flujo de fondos para la realizacidén de sus operaciones,
siendo el monto y la regularidad de los aportes gubernamen-
tales un elemento bdsico para el éxito de la institucidén de

fomento. Varias son las razones de esta importancia:

a) Los aportes gubernamentales constituyen la fuente -
mds segura en cuanto a la provisidén de los recursos

b) La continuidad de las aportaciores del sector pibli
co en cantidades importantes permite a la institu-
cién de fomento la formulacidén de programs de mayor
alcance y a largo plazo, ya que, de lo contrario, se
veria obligada a delinear su politica con un sentide
restrictivo al pretender una recuperacién anual m{-
nima de sus inve#siones a fin demantener la regulari

dad de sus actividades de promocidn; y
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¢) Un decidido respaldo financiero del sector piblico -
constituye un elemento favorable para que la institu
cion de fomento pueda procurarse el apoyo crediticio
de las entidades financieras internacionales, ya que
los recursos externos necesitan el aseguro de un abag

tecimiento de fondos en moneda local.

Aunque el apoyo financiero del Gobiermec puede presentar
fluctuaciones muy pronunciadas, es.indudable que la regdlar;
dad deseada de este respaldo financiero estd puy ligada a la
eficacia con que se maneje la institucidn de fomento, toda -
vez que sl los proyectos en que estdn comprometidos los recur
sos de la instituecidn obedecen a un programa encadenado de -
obras de promocién econdmica, es mfs diffcil para las autori

dades piblicas revisar o interrumpir esos planes.

En 1o que respecta a la movilizacion de los recursas -
privados, las instltuciones de fomento tienen dos caqinos de
finidos: a) Mediante mecanismos forzosos y b) A través de -
métodos voluntarios. El caso colombiano constituye un ejem-

p/ o de métodos obligatorios para la provuracidn de ahorros -
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privados, siendo ilustrativo el caso de los bonos de vivien
da de acciones de la industria siderdirgica dd Paz de Rio -
que son adquiridos por los contribuyentes a partir de un -
cierto nivel de renta, fijdndose la cuantia de la compra por
medio de un recargo del impuesto declarado. También es fre
cuente que algunos pafses han normado la obligacidn del sis
tema bancario, tompafifas de seguros y otras instituciones de
invertir en t{tulos de entidades de fomento, tal el caso de
Colembia, donde los Bancos comerciales, las compafiias de se
guros y Cajas de ahorro tienen la okligacién de canalizar un
porcentaje de sus recursos a la adquisicién de btonos agrarios,

hipotecarios, de vivienda; e tec.

wEn lo que se refiere a los métodos de a traccidén volun-
taria de ahorros es donde las instituciones de fomento pre-
sentdn las mayores debilidades de financiamiento, debido -
principalmente a las limitaciones que impone el exiguo mon-
to de ahorros disponibles en la mayor parte de mestros paf
ses, asi como también por razones de costo financiero para

1a colocacidn de los tftulos.
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El esfuerzo de mayor significacidn que quizf se ha reali
zado en América latina dn esta direccidn es el de la Nacional
Financiera de México, la que ha logrado un notable éxito en -
la captacidn voluntaria de ahorros por intermedio de los ti -
t 1oz cenominados "Certificados de Participacidn", valores -
que en su mayor parte estdn en poder de ahorradores individus
les, de empresas privadas, as{ como de Bancos comerciales v
Compafifas de Seguros. No obstante, la Naclonal Financiere -
introdujo hace algin tiempo un nuevo t{tulo denominado "Cer-
tificado de Co-Propiedad Industrial"; que es el reflejo de -
una etapa superior en el desenvolvimiento de los instrumentos

y técnicas para la movilizacidn de los ahorros privados.

Sobre las modalidades de aplicacidn de fondos, las ins-
tituciones de fomento amumen un papel dindmico para promover
las inversiones mediante la creacidén y ampliacién de empre -
sas en renglones en que no se atreve a penetrar la iniciati-
va privada. Las principales formas de esta modalidad son las

siguientes:



a) Empresas proyectadas y ejecutadas por el Goblerno en
que el dominio del sector piiblico se mantlene en forma per-
manente;

" b) Empresas proyectadas y ejecutadas por sl Gobisrno pe-
ro que, una vez en marcha, se venden a la iniclativa privada
para su explotacidn;

») Empresas proyectadas y ejecutadas por el Goblerno que
se venden parclalmente a inversionistas privados, mantenién-
dose un condominio mixto hasta llegar a una definitlva trans-
ferencia; y

d) Empresas en que el sector piblico construye los edi--
ficlos y aporta el equipo industrlal y las entrega en arrien-

do al sector privado,

En resumen, la funcién principal de las instituclones -
de fomento es la de programar inverslones reproductivas, pro
mover la formacién de nuevas empresas, estudiar las nuevas -

posibilidades de inversién, estimular al sector privado me -
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diante asistencia técnica y administrativa y orientar en el-
terreno las lfneas del desarrollo. Las instituciones de fo-
mento son, por consiguiente, entidades fundamentalmente pro-

motoras.

l»-{
D
i



CAPITULO V

CONCLUSIONES

Es necesaria la normacidn politica y legal del sistema
administrativo de la programacidn, con los siguientes-
aspectos fundamentales:

a) Ia Constitucidn de la Repitlica debe crear el siste
ma legal de la programacién, dictando las disposi-
ciones que regulen las responsabilidades del Esta-
do frente al drden econdémica nacional;

b) Es necesaria la promulgacidn de una ley orgénica de
rlanificacién donde se establezcan los principlos-
generales, la organizacién, los procedimientos y mé
todos de tratajo, la fijacidén de personal, las re-
lac.ones con el presupuesto, el Congreso y el resto
de la administracidn p@btlica, as{ como con el sector

privado y la opinién piblica.
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¢) Dictar las resoluciones e instructivos que establez
can los mecanismos de obtencidn de datos, y

d) Crear un sistema periddico de publicacidén que infor
me al Poder Ejecutivo, al Congreso y la opinidn pi-
blica, sobre la formulacidn; ejecueidn, y resultades
de los planes. Asimismo, serfa conveniente organi-
zar una labor de difusidén econdmica para elevar la-
formacién de la potlacidn y orientar su conducta

econdmica y social.

El Organismo Planificador en Guatemala debe estar ubica
do en nivel presidencial, por ser este sistema el mds -
adecuado para actuar con independencia y con la eficacia
ejecutiva que demanda nuestra estructura social y econd

mica.,

La eficaz ejecucidn de programas de desarrollo demanda
la atencién valorizada de las operaciones organizativas

y de las operaciones de direccidn, tal como se discute
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en el Capftulo III de este trabajo.

la polftica econdmica internacional debe ser delineada
en funcidn del mdximo beneficio nacional, organizando-
un servicio téenico responsatle de la elaboracidn de -
los estudios de mercados y otros servicios de gran in-
terés para los exportadores nacionales. Al respecto,

se comenta la organizaciép vigente en Noruega en la eg
peranza que estas experiencias puedan tener en Guatema

la algin "efecto demostracidn".

Es necesaria la reestructuracidn de los organismos pu-
blicos estrechamente conectados con el sistems de pro-
gramacidn, tal como se discute en el Capftulo IV de es

te trabajo.

Se propugna por un concepto de presupuesto fiscal que-
sea la expresidn financiera de los planes y programas

elaborados y no una simple lista de cuentas e ltems —
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que enumeran las cosas que el Gobierno va a comprar. El
presupuesto fiscal, en tales términos, dejara de ser una
simple herramienta contable para convertirsz en un impor

tante instrumento de programacién.

wn
4]

analiza la necesidad de estructurar una organi-zacidn
ad strat{va adecuada para la ejecucidn de programas-
de desarrollo, que es el segundo requisito susientado -
como necesario para una planificacidn econdmica efecti-
va. Asimismo, se okserva que la necesidad de prioridad
nis elevada es créar recursos humanoé, educando y prera

rando a individuos y creando institucicnzs econdmica y

politicas progresistas,
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