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I. Introduccion

1. CONSIDERACIONES PREVIAS

Dos tesis dominan actualmente
lo concerniente a las misiones del
Estado.

* Texto refundido de dos conferencias
pronunciadas por M. Hersert KoNING, se-
cretario general suplente de la OCDE,
doctor en Ciencias Politicas («Teoria ¥y
practica del presupuesto-programa: Re-
flexiones sobre el aspecto tedérico y sobre
la aplicacién practica del sistema» y «El
presupuesto de las organizaciones inter-
nacionales como instrumento de planifi-
cacions), en el marco del Seminario de
Derecho Austriaco organizado por la Uni-
versidad de Linz v en el del IV Semina-
rio de Ciencias Financieras organizado

Segln la primera, el Estado mo-
derno no debe contentarse con
hacer frente a las crisis agudas,
sino que debe también hacer to-
do lo necesario por evitar la apa-
ricion de crisis.

Segun la segunda, el Estado no
debe solamente hacer frente a los
problemas del momento, sinc de-
be también participar activamen-
te en la edificacion de la sociedad
futura.

por la Bundesakedemie fiir o6ffentliche
Verwaltung en octubre del mismo afo.

La traducciéon y refundicién de ambos
textos han sido efectuadas por Carros
VaLenzuela Liiro,
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Conviene, pues, elaborar una po-
litica fundada en una visién glo-
bal de la evolucién social, técni-
ca y econfmica, y que permita
estimular constantemente la inno-
vacion; dicho de otra manera, pro-
mover orientaciones nuevas y de-
liberadas.

La primera fase de una accién
administrativa constructiva es la
planificacién, que se define gene-
ralmente como la preparacion sis-
tematica del acto de voluntad del
decisor; es un competente elemen-
tal de la formulacién de una vo-
luntad orientada hacia la acciéon.
Las fases siguientes son la deci-
sién, la ejecucién y el control, sin
olvidar la retroaccion.

El proceso de planificacién se
descompone en cinco fases:

— Fijacién de los objetivos de
- la planificacién.

— Definicién de las hipétesis de
base.

— Inventario de la situacién y
recogida de datos.

— AnaAlisis y previsiones.

— Establecimiento de progra-
mas que hagan aparecer las
prioridades y las alternativas
de decision.

Para hablar del presupuesto-
programa de una organizacién po-
litica, es preciso en principio bus-
car el status en que se coloca al
presupuesto como instrumento de
planificaciéon en el cuadro de la
ciencia financiera, y mas precisa-
mente en uno de los campos de
esta ciencia que se ha designado
recientemente como el arte de la
politica, econémica. En esta rama
se estudian los medios y los pro-
cedimientos por los cuales es po-

sible habilitar la realidad de for-
ma a sacar el 6ptimo, es decir, el
maximo. Este esfuerzo se sitia
hoy en el cuadro del proceso
global que tiende a reforzar las
bases tedricas de la economia fi-
nanciera y a integrarla en la
ciencia econémica; este proceso
se ha traducido hasta el presen-
te en una fusién profunda de la
teoria econémica y de la teoria
financiera y en una absorciéon de
la politica financiera en la politi-
ca econdmica. El arte de la poli-
tica econdomica trata también de
organizar los circuitos y las rela-
ciones de interdependencia en el
interior del Estado, asi como en-
tre éste y el conjunto de la eco-
nomia. Asimismo, sobre el elemen-
to de ciencia financiera se injer-
ta todo el aspecto ciencia adminis-
trativa, que justifica por si sélo
que los expertos uniesen sus fuer-
zas para realizar una integracién
6ptima de la politica y del presu-
puesto en el campo de la plani-
ficacién.

2. PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

No ha sido posible todavia dar
una visién de conjunto del siste-
ma de presupuesto-programa gue
integre las aportaciones especifi-
cas de todas las disciplinas a que
se refiere dicho sistema, tales co-
mo las ciencias administrativas y
financieras, la macroeconomia, la
microeconomia, las ciencias de la -
informacién y las matematicas; es
lo que ha aparecido claramente
con motivo de los congresos y co-
loquios cientificos que han sido
organizados en Roma, Spira y Nu-
remberg durante las dos primeras
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semanas de septiembre de 1971 y
que han tratado de una forma mas
0 menos explicita de la cuestion
del presupuesto-programa.

Todo esto .muestra claramente
que los especialistas de las cien-
cias de la organizaciéon apenas
han otorgado hasta el presente al
presupuesto - programa el lugar
primordial que le pertenece en sus
disciplinas y hasta qué punto han
abandonado el terreno a los espe-
cialistas de las ciencias financie-
ras, que se preocupan del presu-
puesto - programa, sin hacer gran
referencia a los problemas de or-
ganizaciéon y de administracion de
personal; estas manifestaciones re-
velan cémo en el cuadro de las
ciencias administrativas se empie-
za generalmente a percibir la exis-
tencia. de unién entre los diversos
campos. Por su parte, los teéricos
de la macroeconomia no han teni-
do conciencia todavia de esas
uniones en sus estudios sobre los
indicadores sociales, y los especia-
listas de la microeconomia avan-
zan muy lentamente en vias de
una colaboracién’ con la adminis-
tracién publica en lo que concier-
ne al analisis de los costos-benefi-
cios y los métodos conexos. Aqui
todavia se podria recurrir a los
matematicos. Por ultimo, las cien-
cias de la informacién estan to-
davia, por regla general, al am-
paro de ese campo. No ha sido to-
davia trazado un puente entre el
sistema del presupuesto-programa
¥ un sistema integrando la esta-
distica y las técnicas de documen-
tacién; no existe mas que-a titulo
experimental en un pequeilo nu-
mero de organizaciones interna-
cionales a la cabeza del progreso
en la materia. No es nada més que

en estas organizaciones donde el
sistema. del presupuesto-programa
—destinado ante todo a servir al
establecimiento del  presupuesto—
ve extender su dominio de aplica-
cién a la ejecucién del presupues-
to y donde diversos métodos son
aplicados para modificar y con-
trolar los proyectos. Los elementos
que se tratan aqui son tomados
prestados en una buena parte a la
técnica de planificacion de redes;
ellos conducen por via experimen-
tal—por una especie de retroac-
cibn—a dar una nueva orienta-
ciébn ‘a la descripcion de los
proyectos.

La necesidad de adoptar una vi-
sién de conjunto de todas las
disciplinas conexas surge de la de-
finicién misma del objetivo asigna-
do a todos los esfuerzos desplega-
dos: se trata de facilitar la toma
de decisi6n de la autoridad publi-
ca mejorando la informacién (pro-
veniente particularmente del do-
minio - de la estadistica y de la
documentacién) de la que dispo-
nen los decisores (quienes podrian
apoyarse para la confeccién del
presupuesto, tanto en los resulta-
dos de un analisis macroeconomi-
co de los objetivos nacionales,
como en los resultados sacados de
los estudios sobre costes-beneficios
y de la aplicacion de métodos co-
nexos).

En este contexto parece necesa-
rio crear una terminologia clara,
por un lado, para los conceptos
de proyecto de anélisis, haciendo
debida referencia al principio de
gestiéon econdémica —y consideran-
do en una nueva Optica las dos
nociones gemelas de economia y
de eficacia—y de otro, por la no-
cién de control. Falta todavia deli-
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mitar estos conceptos en lo que se
refiere a presupuesto funcional
(Performance Budget) en el sen-
tido dado a este término por la
Comisién Hoover y también por
referencia al de planificacién fi-
nanciera a medio plazo, tal como
es entendido en Gran Bretaiia y
en Alemania.

II. Experiencias nacionales

En el Congreso de Roma se ha
destacado el entusiasmo de un pe-
quefio numero de informes nacio-
nales, especialmente los relativos
a Francia y a Bélgica, vy se ha
puesto asimismo de manifiesto que
los Estados Unidos no son los Uni-
cos a progresar en el gsistema
del PPBS.

A continuacién vamos a citar al-
gunas realizaciones que en esta
materia se han llevado a cabo en
algunos paises miembros de
la OCDE.

1. ALEMANIA FEDERAL

En la Republica Federal de Ale-
mania la planificacién politica y
la presupuestaria son completa-
mente distintas una de la otra; la
segunda, denominada planificacion
a medio plazo, cubriendo un pe-
riodo de cinco aifios, estd actual-
mente en pleno funcionamiento.

Los principios fundamentales de
unea planificacién politica —es de-
cir una planificacién de fines—
han sido definidos por el profesor
Jochimsen, director del Servicio
de Planificacién en la Cancilleria
Federal, en un informe dedicado

& la elaboracién y desarrollo de
un sistema integrado de planifica-
cién politica destinado al Gobier-
no Federal y que ha titulado como
«sistema de planificacién de fines
y de coordinacién». El profesor Jo-
chimsen ha presentado este infor-
me con motivo de una reunién or-
ganizade los dias 18 y 19 de junio
de 1970 por el Instituto de Derecho
Publico de la Universidad de Fri-
burgo y por la seccién alemana
del Instituto Internacional de Cien-
cias Administrativas sobre el tema
«Nuevos sistemas integrados de
planificaciéon y de confeccién de
presupuestos»; por otro lado, y al
margen de esta reunién, una serie
de estudios tedricos se han llevado
a cabo respecto a la preparacién
sistemética de decisiones politicas
v a la organizaciéon de decisiones
complejas; todos estos trabajos de-
ben ser relacionados con el primer
informe - sobre la reforma de es-
tructuras del Gobierno y de la Ad-
ministracién de la Republica Fe-
deral que presenté en agosto de
1969 al ministro del Interior el
Grupo de Trabajo sobre la refor-
ma de la Administraciéon y del Go-
bierno.

La planificacién politica se lleva
a cabo, de un lado, por los delega-
dos de planificacién en el marco
de los distintos Ministerios, y, de
otro lado, por un servicio central
de planificacion en el seno de la
Cancilleria; 1os servicios presu-
puestarios de los diferentes Minis-
terios llevan a cabo una planifica-
cién financiera bajo la responsa-
bilidad del Ministerio de Finanzas.
Numerosas iniciativas positivas
han sido adoptadas en la Republi-
ca Federal en ambos terrenos, la
planificacién politica y la finan-
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ciera, pero queds aun por llevar
a cabo una segunda etapa: la de
la integracién de esos dos tipos de
planificacion.

2. Estapos UNipos

Desde 1965, a raiz de la iniciati-
va tomada por el presidente John-
son, los Estados Unidos se esfuer-
zan, en el cuadro del sistema
Planning - Programming - Budgeting
(PPBS), en articular el programa
del Gobierno y el presupuesto de
forma que sea posible, en un pri-
mer momento, convertir los objeti-
vos politicos a realizar durante la
duracion de un mandato presiden-
cial en programas y proyectos con-
cretos, para luego en un segundo
momento expresar esos objetivos
en cifras presupuestarias. El ins-
trumento de este método debe ser
esencialmente el de analisis costes-
beneficios. La idea que sirve de
base al PPBS estaba ya contenida
en la nocién de presupuesto fun-
cional (Performance Budget), re-
comendado por la primera comi-
siébn Hoover, que suponia el
establecimiento de una estrecha
relacién entre los gastos y las pres-
taciones del sector publico. Los
trabajos preparatorios que desem-
bocaron en el PPBS han sido rea-
lizados por la Rand Corporation.

Las principales caracteristicas
de este sistema pueden ser resu-
midas como siguen: en primer lu-
gar, el presupuesto no estd ya sub-
dividido por instituciones, sino por
programas y subprogramas (pro-
yectos), teniendo como eje los fi-
nes y objetivos de la Administra-
cién, con abstraccion de las estruc-
turas administrativas. Esto permi-

Documentacion

te la aportacion en el marco de
un proyecto dado de todas las in-
formaciones necesarias para la to-
ma de una decisiéon determinada
haciendo abstraccién de los com-
partimientos administrativos; es
conveniente, pues, reagrupar el
conjunto de recursos disponibles
para la ejecucién de los distintos
proyectos, cualquiera que sea la
unidad administrativa a la que
esos medios pertenezcan.

En segundo lugar, ese sistema
ayuda a escoger entre varias prio-
ridades; proceso delicado, puesto
que en el mismo se involucran un
gran numero de factores cualita-
tivos.

En tercer lugar, este sistema
obliga, a elegir entre proyectos
igualmente prioritarios; se encuen-
tra en esta ocasién el problema de
la cuantificacion de los factores
cualitativos. La eleccién entre va-
rias soluciones posibles implica
que la instancia responsable —el

.Gobierno, por ejemplo— somete al

mismo tiempo a la instancia com-
petente para decidir en ultimo lu-
gar —el Parlamento, por ejemplo—
las soluciones que han sido aban-
donadas.

En 1ultimo lugar, este sistema no
adquiere todo su sentido e impor-
tancia, sino en la medida en que
permita no solamente presentar
un trazo anual de un proyecto que
se extienda durante varios afios,
sino, aun més, proporcionar in-
formacioén sobre los resultados ob-
tenidos en el marco de este pro-
yecto, sobre su evolucién en el
curso de los préximos afios y, por
ultimo, sobre lo que costaré.

La idea directriz del PPBS ame-
ricano, que consiste en conjuntar
la planificacién politica y el pre-
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supuesto-programa, prevé cuatro
fases: la elaboracién de un plan a
largo plazo derivada de la formu-
lacién y fijacion de objetivos na-
cionales, la conversion de esos ob-
jetivos en una estructura de pro-
gramas, la evaluacién de los di-
versos proyectos inscritos en el
marco de los programas y, por ul-
timo, la prevision de los medios
necesarios.

El Ministerio de Defensa de los
Estados Unidos, que ha lanzado la
idea de este método, aplica el
PPBS; por otro lado, el Gobierno
Federal de los Estados Unidos em-
plea . enormes esfuerzos para ex-
tender este método a otros Minis-
terios y administraciones. Sin em-
bargo, a nivel de la Administra-
cién federal, el presupuesto - pro-
grama no es todavia objeto de dis-
cusiones presupuestarias, de tal
forma que la ley de finanzas no

hace méas que integrar los resul-.

tados de los debates dedicados: a
los diferentes programas y presu-
puestos. Los estados y las corpora-
cione locales han comenzado a
utilizar los métodos del sistema
para su propia planificacion. Las
dificultades de aplicacién en los
Estados Unidos son en parte de
orden psicolégico y de personal. A
pesar de todas las criticas formu-
ladas por los estados, no cabe
duda alguna de ‘que el sistema
como tal descansa sobre ung con-
cepcidén justa.

3. Canapi

Una evoluciéon paralela ha teni-
do lugar en el Canad4, donde una
Comisiéon real de encuesta sobre
la organizacién de gobierno, pre-

sidida por J. Grant Glassco, ha
sido creada en 1980 para estudiar
la organizacién-y los métodos del
Gobierno y de la Administracién
y proponer las medidas que per-
mitan aumentar su eficacia. Esta
Comisién publicé en septiembre de
1972 un voluminoso informe sobre
la Gestion de la funcion publica,
en el cual recomienda fundamen-
talmente el presentar las estima-
ciones presupuestarias por progra-
mas y la de introducir datos ana-
liticos en los debates presupues-
tarios. La difusién en marzo de
1967 de un Manual para el esta-
blecimiento de previsiones y esti-
maciones en materia de progra-
mas ha sido seguido por la publi-
caciéon de una Guia de racionali-
zacion de alternativas presupues-
tarias, que adopta los elementos
esenciales del PPBS. Un grupo de
trabajo- denominado Sistem of In-
tegrated Management Planning
and Control (SIMPAC) (Sistema
integrado de planificacion y de
control de la gestién) ha sido crea-
do al mismo tiempo en el marco
del Consejo del Tesoro para elabo-
rar un sistema de ordenador que
permita recoger cerca de los sec-
tores publico y privado informa-
ciébn importante destinada a ser
utilizada por los planificadores de
las agencias centrales y de los di-
versos Ministerios del Gobierno
federal. Estos planificadores utili-
zaran esos datos para establecer
planes a largo plazo de distribu-
cion de gastos fundados en diver-
sas variantes significativas. Cana-
d4a ha encontrado también dificul-
tades en este campo, pero en nin-
guna manera ha abandonado el
principio del sistema. De hecho
aprecia posiblemente més aun que
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los Estados Unidos las ventajas de
ese sistema y es quizd algo mas
optimista en cuanto a las posibi-
lidades de superar los obstaculos.

4. Frawcia

De una forma particularmente
flexible, pero también de manera
relativamente eficaz, se procede
en Francia, donde se cred el 18 de
enero de 1970 una Comisién inter-
ministerial de racionalizacién de
alternativas presupuestarias. Este
organismo reline representantes de
diversos sectores de la economia,
de la Universidad y de las Asam-
bleas parlamentarias. Paris estima
que la creciente competencia in-
ternacional obliga también a Fran-
cia a aumentar permanentemente
su productividad en todos los sec-
tores; a medida que la ciencia y la
técnica progresan conviene elabo-
rar instrumentos de organizacién
ultramodernos para una Adminis-
traciéon que es con mucho el pri-
mer empresario del pais y que no
puede por tanto pretender ocupar
una posicion especial al margen
del sector productivo: «este sector
esencial de la vida nacional no
puede escapar a las grandes co-
rrientes que nos empujan a la pro-
ductividad». Conviene, por consi-
guiente, en este campo también,
llevar a cabo un examen sistemé-
tico de los métodos que permitan
preparar las decisiones, de preve-
nir los efectos de las mismas y de
asegurar su puesta en marcha, de-
biendo permitir asimismo ese exa-
men —habida cuenta de los recur-
sos limitados de que dispone el
Estado— hacer frente al desarrollo
de las necesidades publicas me-

diante una utilizacién 6ptima de
los gastos publicos.

Hasta el momento han sido rea-
lizados trabajos preparatorios im-
portantes no solamente por el Mi-
nisterio de Economia y Finanzas,
cuyas Direcciones del Presupuesto
y de la Previsibn han llevado a
cabo estudios interministeriales
sobre grandes proyectos como el
«Concorde» y el «Metro-express»,
sino también por el Ministerio del
Ejército y el de Equipamiento, que
han procedido a estudios especiali-
zados. Este ultimo ha estudiado,
por ejemplo, las posibilidades de
aplicar el RCB a la construccién
de carreteras. A principios de 1970
una centena de universitarios, eco-
nomistas e ingenieros participaron
en Paris, v otros cuarenta en pro-
vincias, a la operaciéon RCB. Ade-
mas, NuUMerosos cursos y semina-
rios han sido organizados a fin de
sensibilizar a los funcionarios que
ocupan puestos clave en los Minis-
terios especializados. Los resulta-
dos de los estudios analiticos en
curso seran incorporados al presu-
puesto de 1973, y quiz4a incluso en
el de 1972, donde seran destinados
a servir de modelo. En Francia,
como en cualquier otro lugar, el
problema fundamental radica en
definir de forma precisa los obje-
tivos politicos y en elaborar va-
riantes. En este campo como en
otros las dificultades residen en el
hecho de que las reacciones de la
Administracién son generalmente
lentas, y eso en un mundo en el
que el factor tiempo reviste una
importancia siempre mayor. Por lo
demas, la Administraciéon necesita
encontrar .colaboradores suficien-
tes dotados de iniciativa y de ima-
ginacién creadora y llevar a cabo
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una accién coherente a través de
sistemas de competencia al inte-
rior de una estructura administra-
tiva que no esta familiarizada con
el trabajo en equipo.

También se plantean problemas
en Paris en relaciéon con el plan
econémico. Por lo demas, Francia
no dispone aun de un presupuesto
funcional pero comienza a confec-
cionarlo en relacién con la conta-
bilidad econémica nacional; en ul-
timo lugar se plantean en Francia
problemas particularmente deriva-
dos del hecho de la estructura gi-
gantesca y a menudo paralizante
del control financiero piblico. Bas-
ta a este respecto con citar una
frase de Philippe Huet: «jCuantas
mentalidades a cambiar, procedi-
mientos a renovar y venerables
instituciones a derribar!»

5. AUSTRIA

En cuanto a Austria, estd ain
en la fase de trabajos preparato-
rios del PPBS. A este respecto me
remito a las conferencias pronun-
ciadas por Matzner sobre el pre-
supuesto-programa y el presupues-
to puablico dentro del ciclo organi-
zado en marzo de 1971 en Viena
por la Sociedad para el estudio de
las finanzas publicas y sobre el
tema de la planificacién y del con-
trol .del presupuesto del! Estado.
Los que deseen profundizar en esta
cuestién encontraran los elemen-
tos cientificos de base en el estu-
dio que los profesores Weber y
Windisch han consagrado a los
aspectos institucionales y econdémi-
cos de una planificacién presu-

puestaria racional. Tomando como
puntos de partida los procesos de
decisién politica, estos autores pre-
sentan una teoria sobre el origen
de las necesidades colectivas, des-
pués proporcionan orientaciones
para la transposicién practica de
los objetivos politicos en <objetivos
de politica presupuestaria y eco-
némica a largo plazo»; aplican a
la planificacion y a la seleccién
detallada de proyectos los métodos
de la planificacién financiera; por
ultimo, plantean la posibilidad de
incorporar estas dos ultimas ope-
raciones en la estructura global
de una planificacién funcional de
los fines del Estado y sacan de ello
ciertas conclusiones en cuanto a la
adaptacién estructural de los ser-
vicios de planificacion y de ejecu-
cién.

Cito con gusto el juicio emitido
por Schwab quien considera que el
estudio efectuado por Weher y
Windisch no tiene precedentes
comparables —al menos en los pai-
ses de lengua alemana— si se hace
abstraccién de traducciones de ar-
ticulos extranjeros. Lo que choca
en este estudio austriaco dedicado
a un problema universal no es so-
lamente la profundidad de los pro-
blemas tratados bajo el &ngulo
econ6émico y su integracién con
los descubrimientos recientes de
la economia y de la ciencia finan-
ciera, sino también el juicio pon-
derado que en el mismo se mani-
fiesta en cuanto a la incidencia de
los presupuestos-programas sobre
la organizacién de la administra-
cién general y sobre la Adminis-
tracién austriaca en particular.
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6. OTROs paAisEs

También en otros paises miem-
bros de la OCDE los trabajos so-
bre los presupuestos - programas
han alcanzado una fase mas o me-
nos avanzada. Asi, en el Reino
Unido el Tesoro trabaja en esta
cuestién; en Bélgica, el Tribunal
de Cuentas ha tomado iniciativas
en este terreno, y en Suecia, el
PPBS es utilizado esencialmente
en el sector de la defensa.

internacionales

OIT, FAO, ONU,

III. Experiencias

1. ORGANISMOS:
OCDE

En lo que se refiere a organiza-
ciones internacionales la OIT y
la FAO se esfuerzan en mejorar
su sistema de planificacién, asi
como la descripcién y control de
sus proyectos. En realidad, esas
dos organizaciones utilizan atn el
presupuesto juridico paralelamen-
te al presupuesto-programa.

Paralelamente a estos trabajos,
un grupo ad hoc de expertos en-
cargado de examinar las finanzas
de la organizacion de las Naciones
Unidas y las de sus, instituciones
especializadas («Comité de los 14»)
ha estudiado los problemas en la
sede y en las instituciones espe-
cializadas de las Naciones Unidas.

Para el ejercicio de 1972 la OCDE
ha presentado un presupuesto-
programa que descansa sobre la
descomposicion institucional de la
organizacién en Direcciones y Di-
visiones y que ofrece cifras deta-
lladas hasta el nivel de proyectos.
Por la primera vez se ha relacio-

nado el programa de trabajo poli-
tico al presupuesto, insertando a
la cabeza de las propuestas presu-
puestarias de cada capitulo el tex-
to de la parte correspondiente del
programa y presentando la estruc-
tura de la OCDE bajo la forma de
organigramas (con indicacién del
numerc de puestos y sus grados
correspondientes). Sin embargo, se
tiene perfecta conciencia de que
el fin de la evoluciéon no ha sido
aun alcanzado y de que se podra
llegar un dia, de un lado, a pre-
sentar los programas y los proyec-
tos de forma que pueda discernir-
se la contribucién de cada Direc-
cién y de cada Divisién, y, de otro
lado ——paralelamente a la evolu-
cién efectuada sobre el plano na-
cional—a elaborar a partir de la
oOptica anual una visién de con-
junto plurianual de los proyectos.
En cuanto a saber si convendra
en el futuro presentar prioridades
(indicando, por ejemplo, priorida-
des de primero, segundo o tercer
orden} e incluso someter a los 6r-
ganos de decisién, para cada prio-
ridad, las diversas opciones posi-
bles que no son adoptadas en el
programa, dependera, de un lado,
de los progresos conseguidos por
la plurianualidad y por el concep-
to de opciones en los paises miem-
bros, y, de otro lado, de los traba-
jos generales emprendidos por la
ciencia financiera en vista a esta-
blecer un analisis de objetivos na-
cionales.

2, CONSIDERACIONES GENERALES

Puede afirmarse asi que las ba-
ses han sido ya establecidas para
que sobre estos trabajos modelos
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puedan todos los paises miembros
que se interesen en el PPBS o en
el RCB enriquecer su propia ex-
periencia. Estos trabajos y estu-
dios pueden ser particularmente
fructiferos como consecuencia del
hecho de que las actividades de la
OCDE reflejan numerosos aspec-
tos econémicos de las actividades
gubernamentales de caracter na-
cional. Por lo que deberian permi-
tir que surjan, bajo numerosos as-
pectos, un considerable nimero de
problemas fundamentales como el
de la ordenacién de prioridades y
el de las opciones o alternativas
entre programas de caracteres di-
ferentes. El ejemplo del presu-
puesto de una organizacién inter-
nacional pone asimismo de mani-
fiesto que no es necesario enfocar
la planificacién politica y la pla-
nificacién financiera como dos sis-
temas independientes. En realidad
la planificacién financiera puede
ser relacionada féacilmente con la
planificacién de fines, y ello jus-
tamente representa la unica inci-
tacion real a la adopcion de un
sistema de planificacién politica si
se desea que ésta no sea artificial,
tal como un cuerpo extramo en la
organizacion administrativa. Para
ambos campos, politico y finan-
ciero, comparables a dos circulos
entrelazados ampliamente, los da-
tos facticos que sirven a la des-
cripcion de los proyectos son los
mismos y los datos financieros
pueden ser integrados y ordenados
con facilidad. Esas dos actividades
no se situan, pues, en niveles in-
telectuales radicalmente diferentes
de la Administracién, aun cuando
los céalculos detallados sean efec-
tuados por el personal especializa-

do al servicio del presupuesto.
Siendo esto asi, las dos planifica-
ciones pueden ser manejadas por
unidades diferentes, lo que puede
facilmente concluir en un proceso
dialéctico de la decision.

Este método aplicado a la solu-
ciéon de los problemas nacionales
de planificacién no es mas que un
subproducto muy util de las acti-
vidades de una organizacién que
desea poner a la disposicién de los
decisores nacionales modelos v al-
ternativas 6ptimas directamente
utilizables en las decisiones que
tendran que tomar sobre el plano
politico. La limitacién de las acti-
vidades de la OCDE a trabajos
preparatorios claramente definidos
constituye la fuerza de esta orga-
nizacién, que no reivindica ningu-
na delegacién de prerrogativas na-
cionales, sino que, asegurando la
cooperacién de todos sus miembros
y la confrontacion de sus politicas,
concluye inevitablemente por re-
flejar las tendencias morales que
empujan a cada pais a adoptar,
segun sus fuerzas, reglas de sana
conducta econdémica.

Ademaids, sera sin duda intere-
sante para los que estan encarga-
dos de confeccionar los presupues-
tos-programas nacionales de inte-
grar en su propia descripcién de
los programas los elementos per-
tinentes de los programas de tra-
bajo de las organizaciones inter-
nacionales. Esto permitiria hacer
conocer a los parlamentos nacio-
nales las interacciones entre los
trabajos nacionales y los interna-
cionales, y estos parlamentos po-
drian también terminar por ellos
mismos los trabajos & emprender
sobre el plan nacional, habida

DA-1973, nim. 155. Teoria y préactica del presupuesto-programa



107

DA-1973, nim. 155. Teoriay practica del presupuesto-programa

Documentacion

cuenta de los que son efectuados
a escala internacional, y de otro
lado, la nocion de complementarie-
dad podria asimismo ganar terre-
no. Podria también informarse de
manera indirecta del estado de los
trabajos en otros paises. Por otra
parte, esta interpretacién contri-
buiria a mejorar la informacién
del gran publico, que estaria diri-
gida asimismo a tomar conciencia
de las interacciones entre los ‘es-
fuerzos nacionales de sus repercu-
siones a nivel internacional y de
la, necesidad de conocer la inter-
dependencia entre los paises.

iv. Reformé, presupuestaria
y reforma administrativa

Quisiera, ahora exponer breve-

mente —inspirandome en las ense-
Nanzas que se pueden obtener en
una organizacion internacional co-
mo la OCDE—las razones por las
cuales la aplicacion del método de
los presupuestos - programas para
la integracién de las planificacio-
nes politica y financiera puede
traducirse en definitiva —cuales-
quiera que sean las precauciones
que rodean legitimamente su pues-
ta en marcha— para una profunda
reorganizacion de la Administra-
cién. Philippe Huet ha hablado en
Londres de una <experiencia ven-

turosa, combinando revolucién
* presupuestaria y reforma admi-
nistrativa». . :

El hecho de pensar en términos
de programas y de.proyectos, lo
que obliga a definir las priorida-
des y opciones, incitard a los res-
ponsables del Gobierno y de la
Administracién a evaluar de for-

ma més critica la légica interna
de cada proyecto o programa y
las relaciones entre ellos y los
otros proyectos o programas. Se
dirigird quizad también a verificar
méas cuidadosamente que antes si
tal o cual medida, por ejemplo un
programa de desarrollo regional o
un sistema especial de financia-
cién agricola, se inserta bien en el
esquema, de conjunto de la socie-
dad, tal como se desprende de los
datos relativos a los fenémenos
sociales; lo que supone que se
pueda percibir y describir este es-
quema de manera precisa.

Este método puede insuflar un
nuevo espiritu al poder ejecutivo
e incitarle a girar hacia el futuro
y no hacia el pasado. Desde enton-
ces no se contentara mas, en el
cuadro de la planificacién, con
preguntarse qué es lo que ha cam-
biado desde el ultimo plan y con
renovar pura y simplemente, para
el nuevo ejercicio presupuestario,
las peticiones de créditos presen-
tados .el afio anterior, mejorando-
los en un porcentaje correspon-
diente al aumento de los costos
salariales y- de los .gastos mate-
riales. Sera preciso tener, en esta
ocasion, mucha iniciativa e imagi-
nacién para encontrar los proyec-
tos nuevos y mejores que se dis-
tinguen de-los antiguos por el ca-
riacter moderno del enfoque y de
los métodos adoptados. Segun el
profesor Jochimsen, se trata de
abandonar la «ideologia de la re-
conduccion» y de pensar en tér-
minos de tareas materiales y no
yva solamente en 6rdenes de gran-
deza presupuestaria, porcentajes v
limites. E1 hecho de pensar en tér-
minos de proyectos obligard, por

'
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tanto, a pensar en términos de ca-
tegorias temporales diferentes,
puesto que la descripcién de los
proyectos debe adaptarse a los pla-
zos de ejecucién.

Sera preciso también adoptar
categorias estructurales nuevas; no
se debera pensar mas en términos
de instituciones, sino en estructu-
ras funcionales, no en términos de
unidades administrativas estable-
cidas, sino de misiones a realizar
haciendo cooperar las diversas
unidades administrativas desde el
nivel méas elemental al méas ele-
vado. Se podra renunciar g hacer
intervenir el principio de la pro-
duccion maximal por departamen-
to —sohre este punto todavia yo
comparto la opinién del profesor
Jochimsen—y no se podra decir
mas que a una escala determina-

da de la jerarquia administrativa -

corresponde un efectivo determi-
nado de colaboradores, 6ptica que
ha tenido por Gnico resultado en
el pasado incitar a los jefes am-
biciosos —me remito aqui a Par-
kinson— rodeandose de los efec-
tivos de personal juzgados necesa-
rios. Se trata de una revolucién
estructural: La afectacién de los
medios necesarios a la ejecucién
de los proyectos —proceso hoy dia
relativamente estatico— podria re-
vestir un caracter muy dinamico
sin que sea necesario, sin embar-
go, modificar ciertas unidades de
base dotadas de un mandato de
duracién determinado.

Asi, el grupo-proyecto, que hoy
dia constituye frecuentemente una
excepcién, podra mahiana conver-
tirse en regla. ‘

Esta evolucidén traera por si mis-
ma profundas repercusiones sobre

la estructura y, como consecuen-
cia, sobre el estatuto del personal
de la funcién publica. Si el hecho
de pensar en términos de proyec-
tos se traduce por la afectacién
a un director de proyecto de re-
cursos en personal medidos en
hombres-afio u hombres-mes, es
decir, colaboradores afectados por
una duracién determinada, este
sistema eXigird una gran movili-
dad y flexibilidad en la utilizacién
del personal. Mas que nunca sera
entonces necesario el reclutar los
colaboradores adecuados por un
periodo limitado. Esto implica que
habr4a de convertirse en intere-
sante desde el punto de vista eco-
némico tanto el acceso a la fun-
cién publica como el regreso al
sector privado. Nuevas perspecti-
vas se abriran asi al desarrollo de

. los intercambios de personal entre

el sector privado y la Administra-
cién y una eficaz base de partida
habrfa sido establecida para aque-
1los nuevos trabajos que pudieran
emprenderse sobre las relaciones
entre el servicio internacional y
el servicio nacional, inspiréndose
en las enseilanzas recogidas por
los Estados Unidos y Canadag, y
que podrian servir de modelo a los
Gobiernos de los paises europeos.

Por lo demés, el método de los
presupuestos-programa incitara a
los Gobiernos y a las Administra-
ciones a investigar nuevos méto-
dos. En principio se tratara de me-
jorar la informacién y las comu-
nicaciones de forma que se ponga
remedio al exceso —y paralelamen-
te, por muy paraddjico que esto
pueda parecer, a la insuficiencia—
de datos estadisticos y de docu-
mentacién sobre numerosos cam-
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pos. Desde hace algunos afios los
métodos de analisis de sistemas,
y especialmente de analisis de la
informacién, estan siendo utiliza-
dos para asegurarse la informa-
cion necesaria en el momento que-
rido y para reducir a lo estricta-
mente necesario la informacion
disponible. Estos andlisis son muy
delicados y laboriosos, pero seran
sin duda una ayuda preciosa si
nos llevan a descubrir la multipli-
cidad de cementerios estadisticos,
y de otro lado, las numerosas la-
gunas que quedan aun por llenar
en el campo de la informacién.

"En el terreno de las decisiones
practicas el poder ejecutivo debe-
r4 inspirarse también en una ma-
yor medida en el principio de ges-
tion econémica, si, ante la necesi-
dad de encontrar la. mejor solucién
posible, est4 oblizado en mayor
medida que en el pasado a esta-
blecer la relacién 6ptima entre los
- medios empleados y el resultado.
El poder ejecutivo no tardara en-
tonces en constatar que para él
se trata, bien de alcanzar en las
condiciones mas econémicas un
objetivo dado, bien, en el caso, por
ejemplo, de fines de una cierta du-
racién que no ostenten el caracter
de proyectos y para los que le son
asignados créditos presupuestarios
concretos, obtener el rendimiento
mas elevado de los medios adscri-
tos, de volumen limitado y previs-
to con antelacion. Sélo este enfo-
que conferirda al analisis coste-be-
neficio el lugar que le corresponde
en el PPBS.

Por altimo convendra replantear
las relaciones entre gobiernos y
parlamento. Serd necesario de en-
trada que los parlamentos osten-

ten, en el marco de los sistemas
futuros de informacién, las mis-
mas posibilidades de acceso a las
estadisticas y documentos que los
gobiernos. No 'se trata, en razén
de su coste, de crear dos sistemas
de bancos de datos de la impor-
tancia prevista. Los parlamentos
querran, sin lugar a dudas, parti-
cipar en la busqueda de la mejor
eleccion posible para un progra-
ma o proyecto previsto; los deba-
tes sobre esta mejor solucién apli-
cable seran como consecuencia
sensiblemente alargados. Esto debe
traducirse, de modo general, en un
acrecentamiento de las responsa-
bilidades del parlamento en las
decisiones de orden préactico, asi
como en una revalorizacion de la
funcién parlamentaria.

Queremos decir con esto que, en
el marco de una reforma tan bas-
ta y profunda, que deberd con-
cluir en la optima integraciéon de
las planificaciones financiera y po-
litica, la preeminencia de la poli-
tica no sera reducida, sino més
bien confirmada y ensanchada.
Los temores expresados en senti-
do contrario son infundados, asi
como también la advertencia de
un vicealmirante anglosajén, que
ha dicho recientemente en Lon-
dres: «<La primacia de la politica
no deberia continuar subordinada
a las no probadas y doctrinarias
pretensiones de los especialistas...
Los colonos no se habrian subleva-
do jamaés contra el rey Jorge Il
si hubieran estado 1nicamente
motivados en un criterio de ren-
tabilidad.» Para aplacar estos fe-
mores basta con evocar a Anshen,
que habla de los limites del PPBS
en el marco del proceso de deci-
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sién: <Este sistema -por sf mismo
no puede responder a las pregun-
tas a decidir en lugar de los res-
ponsables. No -puede reemplazar
el juicio, la prudencia o la expe-
rencia. No puede fijar objetivos.
No puede evaluar resultados. En
compensacién, debe permitir el
esclarecimiento de las grandes de-
cisiones y ayudar a los administra-
dores a dirigir mejor.» Lo que aqui
se dice respecto del administrador
es aplicable a todos los que tienen
una responsabilidad politica en la
organizacién del Estado.

V. Factores psicol6gicos
de la reforma

Los factores psicolégicos tendran
una influencia decisiva sobre el
éxito de las tentativas dirigidas a
la puesta en préctica del método
del presupuesto-programa. A este
respecto convendria tener en cuen-
ta los siguientes puntos:

Seria necesario decir a los fun-
cionarios encargados de la con-
feccion del presupuesto tradicional
v de su ejecucién que el nue-
vo sistema, al menos en sus ele-
mentos fundamentales, ha existi-
do siempre y ha sido aplicado méas
0 menos inconscientemente, y que,
de lo que se trata ahora, es tan
s6lo de perfeccionarlo mediante
la aplicacibn de una técnica de
andlisis y la toma de conciencia
de prioridades y alternativas.

Por lo demés, no hay por qué
dar la impresién de que se trata
de organizar de un dia para otro
un sistema de planificacién com-
plicado que cree problemas a di-
ferentes niveles respecto de la

definicién exacta de objetivos y
determinacién de estructuras de
programas mas adecuadas, asi co-
mo respecto a la cuantificaciéon de
opciones que no son .comparables
en el plano cualitativo, aun cuan-
do la instauracion de este sistema
deba superar obstiaculos de orden
puramente institucional y conta-
ble.. De hecho se trata mas bien
de analizar, en colaboracién con
los funcionarios actuales, la posi-
bilidad de trasponer elementos de
los nuevos sistemas y de integrar
después esos elementos cuando
exista acuerdo sobre su utilidad.

Debe quedar claro desde el prin-
cipio que no se trata de suponer
a la estructura existente otra es-
tructura complementaria, en de-
trimento de los funcionarios ac-
tuales. Por lo demés, conviene or-
ganizar en todos los niveles de
responsabilidad un sistema gene-
ral de formacién destinado tanto
a los altos funcionarios como al
personal de los servicios presu-
puestarios vy a los especialistas en
organizacién y sus colaboradores,
y que constituya fundamentalmen-
te una iniciacién a la técnica del
analisis.

Seria quiz4 ttil, sin que se trate
de una necesidad absoluta, basar
el examen del presupuesto tradi-
cional en los resultados de algu-
nos grandes analisis durante un
corto periodo. Sin embargo, a par-
tir del momento en que los inte-
resados hayan comprendido lo
esencial del nuevo sistema, con-
vendria pasar de un golpe del pre-
supuesto juridico al presupuesto-
programa. sin pretender, sin em-
bargo, que esta conversacidén sea
perfecta. Serd necesario, pues, en
un primer momento, resignarse a
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hacer toda una serie de concesio-
nes a la antigua estructura acep-
tando un buen numero de sus in-
coherencias. :

Esta etapa puede perfectamen-
te ser superada en el marco de un
enfoque presupuestario anual de
- forma que pueda ganarse tiempo
en la elaboracién progresiva de

un enfoque plurianual. No es tam-
poco necesario, de entrada, el fi-
jar prioridades precisas y presen-
tar opciones; para hacerlo seria
necesario disponer de bases cien-
tificas al menos en los campos des-
provistos de transparencia cuan-
titativa y de homogeneidad poli-
tica.

DA-1973, nim. 155. Teoria y practica del presupuesto-programa



DA-1973, nim. 155. Teoria y practica del presupuesto-programa

Publicaciones de la Escuela Nacional de Administracion Piblica

Tl Estudios sobre
btudio sobr Seguridad Social
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por LUIS ENRIQUE DE LA VILLA

Este libro supone el andlisis profundo del tema de la Seguridad Social, pero
desde el punto de vista del funcionario pablico. Puede decirse que es dificil en-
contrar un tratamiento tan exhaustivo y profundo de la cuestién, tan fundamental
para un amplio sector social.

Aborda el Profesor de la Villa los criterios de necesidad que llevan hacia la
reforma del régimen de la Seguridad Social de los funcionarios, considerando
antecedentes, limitaciones y defectos. A continuacién describe el sistema ac-
tual, tanto para funcionarios civiles como militares. En esta amplia panordmica
no deja de ser objeto de dilatado y completo estudio los multiformes sistemas
de! mutualismo aplicados a la Funcién puablica.

En suma, nos hallamos ante una obra que, dentro de su cardcter eminente-
mente cientifico, no deja de ser un elemento insustituible y de evidente ac-
tualidad, por su valor préctico, para todos aquellos que se hallan en directo
contacto con el tema.
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