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INTRODUCCION o

Pese a la existencia de importantes trabajos de caracter pionero
es aun larga la tarea a desarrollar hasta llegar a producir un.cuerpo
de teoria economica aplicable especificamente al sector pUbIICO o]
a la economia publica si se prefiere esta denominacion, de un ngor
comparable al disponible para el sector privado @, '

La importancia que adquieren en este sector las economias externas
hace que su andlisis se encuadre mejor dentro del viejo concepto de
Politica Econdmica que en la Nueva Economia del Bienestar. Esta
ultima es parcialmente responsable de la negligencia manifestada

(1) La historia de las contribuciones en este terreno es de larga data. En realidad
le concedieron mas importancia los tratadistas artiguos que los modernos, lo
cual es reflejo del avance del laissez faire que relego al sector publico a la
tarea de administrar justicia y organizar las fuerzas armadas. La disminucion
en el lugar ocupado por la ecohomia publica en los circulos académicos con-
trasta con la creciente importancia del Estado en la economia moderna. Este
hecho, sumado a la experiencia en materia de planificacion econdémica que se
fue acumulando en Europa Oriental, revivificaron el interés por esta esfera
de la economia. )

(2) Ese mayor rigor no siempre va acompanado de desarrollos que permitan una
adecuada aplicabilidad inmediata al terreno de las decisiones. Esto, sin em-
bargo, no disminuye la necesidad de contar con un cuerpo de teoria econémica
para e! sector publico bien desarrollado sobre el cual puedan apoyarse cons-
trucciones orientadas hacia la aplicabilidad inmediata. :
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durante muchos afios por los economistas hacia la esfera de la econo-
mia publica @

Esa negligencia resultd tanto més grave cuanto que !os funcionarios
estatales en todo el mundo adoptaban entretanto decisiones que
tenian importantes repercusiones econdmicas empleando en gene-
ral criterios simples que no tenian debidamente en cuenta esas re-
percusiones. Los resultados, por consiguiente, eran muy inferiores
a los que hubiesen derivado de la aplicacién de criterios econdémi-
cos. Esto queda demostrado, por ejemplo, por los resultados muy
superiores logrados cuando se aplicaron tales criterios, como es
el caso de Electricité de France.

En consecuencia, se estima necesario que los economistas se deci-
dan a entrar en el terreno de la economia publica, a explorar y con-
quistar esta muy importante parcela del mundo econémico, donde
sé debe construir sin el”auxilio de mercados donde se determinen
precios, y en la cual se hace imprescindible cometer la herejia de
recurrir a juicios de valor ¥,

El presente trabajo constituye una propuesta de aplicacién de crite-
rios econémicos a la organizacién del sector puablico.

Basandose en un conjunto de supuestos acerca del sistema econé-
mico y de los objetivos deseados por la comunidad (Seccion 1) se
propone organizar la tarea de planificacion (Seccién I} como una
serie de contactos a distintos niveles entre las unidades descen-

(3) El instrumental utilizado por la Nueva Economia del Bienestar es sumamente
Gtil y debe ser rescatado. No es cosa de arrojar al nifio junto con el agua del
bafo, como muy graficamente dice el refran.

{4) El economista que opta por aceptar este desafio se encuentra pronto entre
dos lineas de fuego. Por un lado sus colegas ortodoxos lo acusaran de cardi-
nalista, descuidando el hecho de que la alternativa no es entre utilizar juicios
de valor o permanecer en el mundo aséptico de la Nueva Economia del Bien-
estar, sino entre producir o no criterios que puedan ayudar a los responsables
de las decisiones en el sector publico para lograr mejores resultados. No se
trata de que el economista aplique ¢l mismo juicios de valor, de que elija, sino
de que ilumine el campo de eleccién del responsable de las decisiones. Por el
otro lado, desde diversos campos, se lo tilda de tecnocrata, racionalista, idea-
lista y que no, en razon de sus esfuerzos por introducir criterios cientificos
en las decisiones de los responsables del sector publico. Esas decisiones con-
tienen ciertamente elementos politicos, pero no por ello deben adoptarse sin
conocimiento de cuales seran sus consecuencias econémicas. El economista
debe encontrar medios de indicar con la mayor precisién a esos responsables
cuales son los costos econdmicos asociados a cada una de las alternativas
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tralizadas (UD) ) que constituyen el sector piblico nacional, reali-
zados sujetos a la moderacién de funcionarios de un sistema de
planificacién. Esa moderacioén aporta coordinacién y conocimientos
técnicos para lograr que las decisiones que adoptan aquellas UD
sean consistentes entre si y maximizadoras respecto del logro del
fin dltimo al que apunten los deseos de la comunidad de que se
trate. El sistema de planificacion no determina cual es este fin
ultimo, ni los objetivos que tienden a lograrlo, pero clarifica las con-
secuencias que se estima tendréan sobre ellos cada una de las alter-
nativas que se abren a la decision de -las UD.

De los contactos entre UD surgird un plan de accién de medlano
plazo y planes anuales. El cumplimiento de esos planes sera obli-
gatorio para las UD. El sistema de planeamiento tendrd caracter
instrumental en cuanto a la administracién de esos planes, (Sec-
cion 111} debiendo detectar las desviaciones de la gestién respecto
a lo previsto. La revision de los planes requerird la realizacion de
nuevos contactos entre los sectores interesados y con los funciona-
rios del sistema de planificacién. La aplicacién de sanciones y el
otorgamiento de premios a que de lugar la evaluacion de la gestién
de las UD serd funcién del sistema de planificacién, bajo el control
de organismos independientes.

Se estima que de esta manera sera posible extender el honzonte
1iemporal en base al cual se toman muchas de las decisiones en el
sector publico, y al mismo tiempo lograr la coordinacién entre las
decisiones de las diversas UD, hoy inexistente, sin perder los bene-
ticios de una efectiva descentralizacién en la gestiéon. Se mejorara
también el sistema de equilibrio de poder entre los diversos sub-

entre las que tiene que optar, ademas de investigar la existencia de otras

" alternativas posibles no consideradas, y de sefalar los beneficios derivables
en cada-caso. El empieo de criterios cientificos no implica ningin supuesto
hedonistico, ni siquiera racional en sentido restringido. Se puede buscar mini-
mizar el esfuerzo necesario para lograr un objetivo deseado, cualquiera sea
ese. objetivo (v.gr. material o espiritual, egoista o altruista) y cualesquiera
sean los medios empleados (econdmicos o no). La decisiéon que lleva a esa
minimizacion del esfuerzo podrd ser resultado de una elaboracién racional o
de un impulso intuitivo. Debe observarse que lo que aparece como irraciona-

- lidad econémica no es a menudo otra cosa que la consecuencia de un oculta-
miento, deliberado o no, de los verdaderos Ob]etIVOS deseados por el agente
econdmico. :

(5) La descentralizacion se refiere a la gestion.
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sectores a través de la organizacion del proceso de formulacién
de los planes como una serie de contactos que, aunque obligatorios,
posibiliten y estimulen la discusion y resolucién de las posiciones
divergentes. : '

I. OBJETIVOS E HIPOTESIS

Se estima necesario definir al sector publico que se va a planificar.
Para ello se plantean aqui hipétesis acerca del sistema econémico
en el cual se inserta el sector publico que se desea planificar, y acer-
ca de cuales son los objetivos que la comunidad desea alcanzar.

1. Sistema econémico.

1.1. Una economia mixta compuesta por

1.1.1. Un sector privado constituido por empresas de tipo capi-
talista y de tipo no capitalista (v. gr. cooperativas) y por
unidades de consumo o familias.

1.1.2. Un sector publico en tres niveles: municipal, provincial
y nacional; los tres incluiran unidades decentralizadas con
caracter no empresario, empresas publicas y organismos
empresarios.

1.2. La asignacion de recursos se realizara guiada por un sis-
tema de precios compuesto por precios de mercado modi-
ficados por instrumentos de politica econémica, y precios
politicos, cientificamente determinados. En ambos casos
el criterio de correccion o fijacién de precios serd el de
lograr que éstos reflejen los costos de oportunidad y la
demanda social (indivisible), ademéas de la privada. Adi-
cionalmente se crearan sefales especiales que, comple-
mentariamente con los precios, servirdn para guiar las de-
-cisiones de inversion, para las cuales el factor tiempo es
la variable fundamental ®.

(6) El célculo de las correcciones a efectuar al sistema de precios, y de las sefia-
les complementarias, serd un subproducto del proceso de planificacién econé-
mica. Los precios relativos y una propaganda organizada como instrumento
de politica econdmica tenderan a orientar el consumo hacia bienes y servicios
socialmente utiles.
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1.3. Existe moneda y el sistema financiero estd bien desarro-
llado siendo controlado por una Autoridad Monetaria.

1.4, La Autoridad Econdmica ejerce control formal sobre las
politicas fiscal, cambiaria, arancelaria y de precios e in-
gresos. En la practica ese control es compartido con otros
miembros del Gabinete, notablemente en las areas .de
obras publicas, industria, agricultura, servicios publicos
econémicos y sociales.

1.5. Los servicios de infraestructura econémica y los servicios
sociales estan en manos del sector ptiblico o son contro-
lados por éste, de modo que se supondra que las UD que
los prestan integran el sector publico nacional (SPN).

1.6. Existe el propdsito de planificar la actividad econémica
para lo cual se ha constituido un Sistema Nacional de Pla-
neamiento (SNP} (ver Diagrama}, integrado por el Sistema
de Planeamiento del SPN (SPSPN), por el Sistema de Pla-
neamiento Regional, que se integrara a su vez con los
sistemas de planeamiento provinciales y municipales, y
por el Sistema de Planeamiento del Sector Privado. Se con-
feccionara un Plan Nacional de Mediano Plazo y cada sis-
tema ysub-sistema de planeamiento producird planes anua-
les para las unidades de decision respectivas. Estos planes
se coordinaran en un Programa Nacional Anual a cargo del
SPSPN (. La intervencion en la formulacién de los planes
y el cumplimiento ulterior de los mismos sera obligatoria
para las UD del SPN y optativa para las demas.

2. Objetivos deseados por la comunidad
Fin ultimo: desarrollo espiritual y material del hombre, de cada
hombre y mujer concretos.

Objetivos finales:

2.1. 'Eficiencia economica, en el sentido de lograr avanzar lo
mas rdpidamente posible hacia los fines deseados con los
recursos disponibles.

(7) En el Anexo se presenta una propuesta sobre cémo integrar los grupos de
trabajo del SPSPN.
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DIAGRAMA 1

Sistema Nacional de Planeamiento
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(8)

2.2. Igualdad efectiva de oportunidades, para lo cual se estima
necesario reducir Ia amplltud de las diferencias de ingresos.

2.3. Libertad econémica social y polmca lo que requiere la crea-
cion de multiples centros de poder econémico, social y po-
litico.

. Estra‘te’giaé

. Se difundira el uso de criterios de eficiencia, en el sentido
de 2.1., en todas las decisiones que adopten las UD, tanto
“pﬂblicas como prlvadas. Dado un sistema de precios corre-
gido segin 1.2., el uso de estos criterios producird decisio-
nes socialmente eficientes.

3.2. La mayor igualdad de oportunidades se lograrda mediante un
énfasis superior en los ingresos en especie (educacién, sa-
lud, vivienda). En el largo plazo esto tendera a. igualar tam-

i bnen los ingresos monetarios ©.

3.3. Se descentralizara la gestlon de las UD del SPN al mismo
tiempo que se las introduce en un sistema de planificacién
integral del sector, combinada con un estricto control de
gestién. Las discrepancias graves tanto en la planificacion
como en el control de gestion tendran como ultlma instancia
al Congreso Nacional.

Tanto el Sistema Nacional de PIan|f|caC|0n como los diver-
sos sub-sistemas, incluyendo al SPSPN, se integraran con
‘representantes de los sectores interesados para lograr agi-
" lidad, interés en las confeccién y ejecucion de! plan y equi-
librio de intereses (compatibilizacion) ® (19,

Otros aspectos. de la estrategia referida al logro de 2.2., que no son directa-

- mente relevantes para la planificacion del SPN, incluyen un sistema tributario

altamenté progresivo-a partir de ingresos medios-altos, ‘aun a costa de des-
alentar la oferta de trabajo a esos niveles; desgravaciones por gastos contem-

- plados .en los: planes nacionales, una forma disfrazada de cobrar el impuesto

(9
(10)

que tiene ventajas psicolégicas y administrativas; la eliminacién del impuesto
sustitutivo a la transmision gratuita de bienes, simultanea a, la e|evacnon de
las tasas y progresividad del impuesto que sustituye.

Ver Nota 7 en pag. 67.

‘Adicionalmente, aunque sin relevaricia- inmediata sobre el tema central del

trabajo, el equilibrio de poder se lograra por el fortalecimiento de los gobier-

nos provinciales y municipales- thipotesis 1.2.), por la limitacién a la acu-
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4. Estructura funcional del Sector Piblico Nacional (ver Diagrama).

Resultara conveniente definir varias areas y sub-areas dentro del

SPN. Por ejemplo:

Area

(1) Servicios Sociales
(accion directa sobre
el hombre)

(2) Servicios Econédmicos
(vinculacion con los demas

sectores por la provision de

servicios)

(3) Defensa, Seguridad, Justicia
(Estado tradicional)

(1.
(1.
(1.
(1.

(1

(2.
(2.

(2

2.

(.

(2

(4) Politicas Econémicas de corto(4

y largo plazo

(5) Control de Gestion.

4

(4

4

(4

Sub-area

1.) Educacién y cultura

2.) Salud y servicios sanitarios

3. Vivienda

4.) Servicios asistenciales y re-
creativos

.5.) Seguridad social

1.) Transporte

2.) Energia

.3.) Comunicaciones

4.) Investigacion y desarrollo,
industrial y agropecuario

5.) Financiamiento

.6.) Servicios administrativos
varios

.1.) Politica monetaria y fiscal

.2.) Politica de precios e
ingresos

.3.) Politicas .cambiaria y aran-
celaria

.4.) Politicas de promocion y
y orientacion de las UD no
pertenecientes al SPN

.5.) Politica tarifaria del SPN

mulacion de poder econdémico que representa la modificacion de la tributacién
a la transmisién gratuita de bienes, y por la legislacion sobre control de in-
versiones extranjeras que serd necesario adoptar.
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5. Hipétesis de Trabajo

La tarea de planificacién no parte de una situacién inicial cero,
sino de un cierto estado de cosas. Corresponde entonces formu-
lar una primera hipé6tesis de trabajo acerca de cual es esa situa-
cién inicial y de qué evoluciéon deberia producirse, durante el
periodo del plan, en los siguientes rubros:

5.1. Participacién del SPN en la economia.
5.2. Estructura del financiamiento del SPN.

A\
5.3. Papel a desempefar por cada drea y sub-area del SPN en
la tarea de alcanzar los objetivos deseados.

5.4. Distribucién del gasto publico nacional entre areas y sub-
areas.

5.5. Papel a desempefiar por los demas sectores de la economia.

Las hipétesis 5.1. a 5.4. servirdn para una primera evaluacién
de los planes que propongan las UD del SPN. La hipétesis 5.5.
permitira lograr un disefio tentativo de politicas.

Il. PREPARACION DEL PLAN

A. Areas (1), (2) y (3)

Cada unidad descentralizada debera presentar ante el Sistema de
Planificacién del SPN informacién acerca de (a) sus metas, {b) sus
necesidades financieras y (c) su programa de financiamiento. La
informacién serd presentada al Comité de Sub-drea correspondiente
{ver Diagrama 1). Una vez aprobado cada proyecto se dara libertad
a la UD para actuar, controlandose su gestion a posteriori mediante
la comparacién entre lo planeado y lo realizado '),

A efectos de sistematizar la presentacion de la informacién que de-
beran someter las UD, se estima conveniente la provision a las mis-
mas de formularios-tipo. Se disefaran varios tipos de formularios

(11) Sera necesario crear un sistema de incentivos, y de penalidades para los casos
de comprobarse deficiencias o delitos en la gestion. El tratamiento de este
importante aspecto de la planificacion del SPN excede, sin embargo, los
limites del presente trabajo.
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para responder a las peculiaridades de cada area o sub-drea. Con
el objeto de permitir una correcta coordinacion entre los planes de
corto y mediano plazo esos formularios se diagramaran en forma
tal que cada importe consignado se pueda identificar con una par-
tida presupuestaria.

Etapa 1: Comité de sub-area

Este Comité analizara la informacion presentada por la UD para de-
terminar si los objetivos propuestos en cada proyecto de gasto son
consistentes con los objetivos de la sub-area. Estudiara la interde-
pendencia y rivalidad entre los diversos proyectos y en funcién de
ellas decidira la aplicacion de coeficientes de correccion de las
evaluaciones que se efectien de los proyectos, pudiendo llegar a la
exclusién de un proyecto en caso de rivalidad muy pronunciada (dos
0 mas proyectos que cumplan el mismo objetivo). '

Los proyectos que pasen este primer analisis seran trasladados al
grupo de expertos del Area (5) y posteriormente al grupo de finan-
ciamiento. Con los informes presentados por esos dos grupos el
Comité realizara un nuevo analisis en base al cual (a) fijard un orde-
namiento de los proyectos que no hayan merecido objeciones funda-
mentaies y (b) devolverd a las UD los demas proyectos. Las UD-que
reciban proyectos rechazados optardn entre modificarlos segin lo
sugerido en los informes respectivos, o presentar un recurso de
reconsideracion ante el Director del Area, o ante el Jefe del
Grupo de Financiamiento, segtin corresponda. La decisién de éstos
sera apelable por ante el Comité Central del SPN. En el caso de
discrepancias graves .la méxima autoridad administrativa de la que
depende la UD podra solicitar al Poder Ejecutivo su sometimiento
al Congreso Nacional, al que se supone idoneo para decnd:r las opcno-
nes en nombre de la comunidad.

Los proyectos aprobados y ordenados pasaran, acompavﬁados. de los
informes de los dos grupos y del Comité, al Comité del Area.

Grupo de expertos Area (5)

Este grupo realizara una evaluacion técnica y econémica de los pro-
yectos de gasto presentados por las UD y aprobados por el Comité
de Sub-drea. En el caso, por demas habitual en el SPN, de que no
exista un mercado real donde se determine un precio para los bienes
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o servicios que resultaran del proyecto, sera necesarlo que el grupo
lmpute valores a los mismos 3,

La evaluacxon tecmca tendra por fmahdad determlnar si la alterna-
tiva eleglda es la mas conveniente. La evaluacién econémica bus-
caré calcular el benefncno neto del proyecto. Légicamente podra ser
conveniente evaluar econdmicamente mas de una alternativa, en el
caso de que técnicamente existan varias, de modo de poder eleglr
la mas eficiente.

Asimismo -y cuando ‘ello corresponda, se calculara el beneficio neto
para diversas hipétesis alternativas en cuanto.a precios de produc-
tos e insumos con el objeto de determinar-la sensibilidad del bene-
ficio neto-a variacionés en ‘esos precios. -Serd.conveniente que uno
de esos valores sea el valor limite, o sea‘aquel que hace social-
mente rentable al proyecto. Esto permitira luego que, en caso de
que en el proceso de planificacion esos precios-se vean modificados,
se pueda decidir con rapidez acerca del mantenimiento ‘0 ‘exclusién
de proyectos, o de la incdrpora"cién de otfos\previamenté éxclUidbS

La- utlhzacmn de _precios alternatlvos para la produccmn permltlra
a los Comltes jugar con conjuntos alternatlvos de precios relativos
pudiendo asi aproximarse a aquel que mejor corresponde a la fun-
cion objetivos. Es ésta la contribucién que, en nuestra opinién, debe
realizar el economista, clarificar las consecuencias econdémicas de
las alternativas abiertas al responsable de las decisiones politicas,
en este caso el Comité. -

Grupo. financiamiento

En esta prlmer etapa este grupo analizara el financiamiento propues-
to para los proyectos presentados, a la luz de la hIpOteSIS de finan-
ciamiento correspond|ente a la respectiva sub-drea. "En “particular
debera estudiar la polmca tarlfar:a que propone la UD““’ Ia Utlll-

(12) La idea de utilizar valores imputados o precios politicos es de larga data.
Sin -embargo no se han desarrollado. hasta el presente -sino unas pocas . pro-
puestas acerca de como valuar estos -bienes. publicos o -sociales (véase por
ejemplo Musgrave R. A., Teoria de la Hacienda Publica, Aguilar,, Madrid, 1967,
capitulo 6). Para una’ propuesta metodolégica sobre plamhcacnon de la inversion

-publica véase Llosas-H: P., “Criterios para la asignacién intersectorial de la
inversion publica”, Anales de la AAEP, 1972, Tomo i, pp 89-118. :
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zacion prevista de recursos del Tesoro Nacional, y la utilizacién pre-
vista del crédito (4,

De ese andlisis surgirdn recomendaciones respecto a la necesidad
de producir modificaciones en la politica tarifaria y conclusiones
sobre la relacion existente entre el financiamiento previsto y la su-
matoria de las necesidades que surgen de los proyectos estudiados.

Etapa 2: Comité de Area

Estudiara los paquetes de proyectos elevados por cada Comité de
sub-area, analizando sus interdependencias y rivalidades. Como con-
secuencia podra modificarse la evaluacion relativa de los proyectos,
al aumentar la de los proyectos complementarios y disminuir la de
los competitivos o rivales. Podra considerarse necesario también
incluir proyectos adicionales para cumplir objetivos del area no cu-
biertos por los proyectos presentados por las UD. En este anélisis el
Comité contara con el asesoramiento de los expertos del Area Con-
trol de Gestién y del Grupo Financiamiento.

El Comité elevara al Comité Central de Planificacion de las Areas (1)
a (3) todos los proyectos analizados conjuntamente con los infor-
mes y evaluaciones de los mismos, y su opinion acerca de cual de-
biera ser el paquete de proyectos a implementar.

Etapa 3: Comité Central de Planificacion de las Areas (1) a (3)

En este Comité se repetird a un nivel mas general el anélisis ya
descripto para los comités de area. Ademas el analisis incluirad la
consideracion de las implicancias regionales y sectoriales de los
proyectos. En el curso del analisis de la relacion entre los proyectos
y los objetivos a cumplir por el SPN puede resultar la conveniencia
de modificar las hipétesis respecto del papel a desemperiar por cada
sub-drea (hipdtesis 5.3.) y respecto de la distribucion del gasto pu-
blico entre areas y sub-areas (hipotesis 5.4.).

(13) Este aspecto por si sélo requeriria un desarrollo extenso que excede los limi-
tes previstos para el presente trabajo.

(14) En tanto no se los elimine serd necesario considerar también la recaudacion
prevista proveniente de impuestos con afectacion especifica a las respectivas
up. .
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B. Area (4)

En el drea de politicas se organizaran dos sub-areas, correspondien-
tes a las politicas de corto y largo plazo. Cada una de éstas incluira
comisiones de trabajo especificas para cada grupo de instrumentos
de politica econémica (ver Diagrama 1}. Los resultados de la labor
de este- area tendran importantes implicancias dentro y fuera del
SPN. Dentro del SPN deben considerarse los efectos de los diversos
instrumentos sobre el financiamiento del Tesoro Nacional y, consi-
guientemente, de los proyectos de gasto. Adicionalmente, tanto den-
tro como fuera de SPN. los instrumentos de politica afectaran las
variables. que los responsables de las decisiones de las UD, tanto
plublicas como privadas, tienen en cuenta para evaluar las alterna-
tivas entre las que deben elegir.

Es en este area principalmente donde se produce {a coordinacion
entre los planes de corto y mediano plazo. Por este motivo, y por
la necesidad de que exista una gran consistencia entre todas las
decisiones de politica econdémica, los diversos grupos de trabajo
deberan mantenerse en frecuente contacto entre si y con el Grupo
de Financiamiento de las areas (1} a (3).

En la eleccion de las medidas a proponer, cada comision debera
tener en cuenta no solo la posibilidad de que produzcan los efectos
deseados, su magnitud y su ocurrencia en el tiempo (desfazajes),
sino también el costo que implica adoptar esas medidas. Ese costo
esta constituido por los efectos no deseados que las mismas produ-
ciran, los cuales pueden ser negativos para el cumplimiento de otros
objetivos, sea directamente, o indirectamente a través de posibles
conflictos con otras medidas.

Si el objetivo es por ejemplo, lograr la produccién interna de un
cierto polimero, esto puede lograrse, entre otras maneras, brindando
a sus potenciales productores una elevada proteccion aduanera, u
otorgandoles un subsidio por tonelada producida. En el primer caso
aumentaré el costo del polimero en el mercado interno, lo que in-
tluira sobre el precio de los productos que lo insumen con conse-
cuencias sobre el tamano del mercado interno de ese insumo, sobre
el costo de vida y sobre la competitividad de esa produccion en el
mercado internacional. En el segundo caso deberan analizarse las
consecuencias que se seguiran de la obtencion de los fondos nece-
sarios para financiar el subsidio. Estos pueden lograrse aumentan-
do los ingresos del SPN, o reduciendo sus gastos. Si aumenta la
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presion fiscal se produciran efectos negativos sobre la oferta de
factores.y una reduccion en los ingresos reales de las familias. Si
se, reduce el gasto dlsmmwra el grado. de cumpllmnento de otros
objetsvos ‘Sera lmportante en consecuencia, que las comlsuones
de trabajo elijan en cada caso los instrumentos més eficientes, es
decir, aquellos para los cuales el beneficio, neto de costos, sea
mayor... :

Politicas de corto plazo

Este 'sub-drea tendra a su cargo tanto las politicas de estabilizacion
‘econémica como el ‘concretar los planes de mediano plazo en un
Plan Anual que abarcara toda la economia nacional. En esta etapa
crucial del proceso de planificacion sera necesario -mas que nunca
que.-exista una. efectiva: coordinacion.entre el sistema Nacional de
Planeamiento.los. organismos ejecutivos del Estado, las UD del SPN
y las de.los demas sectores de la economia. : :

Una’ prlmera tarea sera la de producir un diagnéstico gIobaI de'la
situacion econdmiica y de su probable evolucién en el futuro cer-
cano. Sera necesario ademas una primer traduccién de los planes
plurianuales a términos anuales. Con estos -elementos a la vista, y
teniendo en .cuenta la funcién .objetivos, las Comisiones de Trabajo
deberdn disenar los diversos aspectos de la politica econémica a
implementar-en el préoximo afno. Esos diversos aspectos se-coordina-
ran entre si en-un- primer borrador el Plan Anual, el que pasard a
discusion conlos sectores interesados: organismos que déberan eje-
cutar el Plan y sectores que se"veran-afectados: por el mismo. Esta
discusion debera circunscribirse a si el Plan Anual €s:0 -no consis-
tente con los objetivos deseados. Exceder ese limite implicaria re-
abnr la discusidn.acerca de cuales son esos objetivos, lo que no
sera de Ia competencia de los. participantes. Los conflictos que no

pudleran resolverse a nivel del Area se elevaran al .Comité Central
del SNP.

Es nécesario: resaltar que algunos aspectos del - Plan Anual deberan
discutirse s6lo entre los funcionarios del sistema de planeamiento
(sub-area politicas-‘de ‘corto plazo} 'y los de los dérganos ejecutivos
correspondientes (Ministerios de Hacienda, Industria, ‘etc.). Esto ocu-
rrira>cuando e} conocimiento de las medidas planeadas por parte de
los: sectores a ser-afectados producira decisiones no deseadas, ten-
dientes: a evitar los efectos de esas mismas medidas. En un sistema
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descentralizado el planificador debe tener rhuy en cuenta las expec-
tativas de las UD. Actuar sobre las expectatlvas es una forma lmpor-
tante de politica econdmica. - S :

El Plan anual finalmente debera traducirse en medidas concretas de
las cuales la principal es el Presupuesto Nacional. :

Politicas de largo plazo

Teniendo en cuenta la hipétesis 5.5., la funcién objetivos, la situa-
cién en que se encuentren las variables que guian: las decisiones
de las UD, y las expectativas de éstas, cada comisién de trabajo pro-
pondra las medidas que juzgue necesarias .para lograr que el com-
portamiento de esas unidades descentralizadas sea consistente con
aquellas hipdtesis. y funcién ObjetIVOS Esas medldas se traducnran
fundamentalmente en correccmnes a los precios segun Io expuesto
mas arriba (hipétesis 1. 2.).

El drea, una vez completado el Plan Anual y.el paquete .de medidas
de politica econémica de corto y largo plazo, los elevara al Comité
Central de Planificacion del SPN; conjuntamente con eventuales su-
gerencias respecto a modificacion en las hipStesis 5.1.,.5.2. y 5.5.

"C. Comité Central del SPSPN

Este Comité anahzara los informes que le eleven las éreas [1) a (4)
a la luz de la funcién objetivos. Estudiara la mterdependenma ‘entre
las medidas propuestas a efectos de controlar que los contactos horl-
zontales entre los diversos grupos de trabajo hayan producndo un
programa consistente. En caso de detectar inconsistencias devol
verad los trabajos a las dreas respectivas para su correccion.

Completado el analisis de los informes dara forma final al Ptan del
SPN ylo someteréa al Comité Central del Sistema Nacional de Plani:
ficacion, el cual podra o no modificar las hip6tesis 5.1., 5.2. y 5.5
Si estas hipotesis fuesen modificadas sera necesario comtunicar esta
circunstancia al SPSPN para que informe a las areas y sub-dreas de
modo que éstas recalculen sus respectivos planes, repitiéndose el
proceso ya descripto.

I LA ADMINISTRACION DEL PLAN

Como se vio oportunamente, el Area de Politicas traduce Ios planes
de mediano plazo preparados por las Areas (1).a (3) en un Plan Anual
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que tiene en cuenta, ademas de esos planes, la situacion coyuntural.
En la confeccion de ese Plan Anual habréan intervenido, en lo que a
ellas respecta, las UD del SPN. Una vez aprobado el Plan Anual, éste
serd obligatorio para cada UD, pero ellas gozaran de autonomia res-
pecto de su implementacion. : ’ :

El control de la gestion de las UD del SPN estara a cargo del Area
Control de Gestion. Los grupos de expertos de este area efectuaran
un prolijo seguimiento de la implementacion del Plan. Cuando detec-
ten discrepancias entre el plan y la gestion realizada deberan acon-
sejar medidas tendientes a circunscribir sus efectos para mantener
la consistencia entre las diversas partes del plan.

En algunos casos sera necesario que las UD respectivas corrijan su
gestion. En otros casos sera necesario corregir el plan, y para ello
deberén tenerse en cuenta las interrelaciones entre los sub-planes
correspondientes a las diversas UD. E! Area Control de Gestion
deberd mantener un estrecho contacto con la sub-area Politicas de
Corto Plazo a efectos de revisar el Plan Anual cuando los desajustes
en la gestion de las UD, o las modificaciones en la situacion coyuntu-
ral, asi lo requieran.

La evaluacion de la gestion de las UD debera consistir en un analisis
de los beneficios derivados de la- misma, y de los costos incurridos,
medidos ambos en términos de los objetivos deseados. Para que
esta evaluacion pueda tener caracter cuantitativo sera necesario que
los expertos de Area (5) conozcan las relaciones de substitucion
entre objetivos, y que éstos sean mensurables.

Tanto el conocimiento de aquellas relaciones, como la mensurabili-
dad de los objetivos presentan importantes dificultades. La alter-
nativa tradicional consiste en tener en cuenta solo aquello que es
medible en términos fisicos y que tiene un precio conocido (', Este
procedimiento es superior al uso de indices multiples cuando los
costos y beneficios son de caracter preponderamente econdmicos,

(15) La escuela del costo-beneficio incorpora en sus mas recientes contribuciones
algunas formas de economias externas y también métodos matematicos para
el calculo de precios sombra (por ejemplo Maass y otros, Design of Water
Resource Systems, Macmillan). Otros autores han agregado la nocion de fun-
cion objetivos y con ello tasas de sustitucion entre objetivos (por ejemplo
Marglin S.A., Public Investment Criteria, Unwin).

78 ~ HERNAN PABLO LLOSAS



como es el caso al evaluar la gestion de una empresa industrial 8,
En el caso del sector publico, esto no es lo habitual. Deben encon-
trarse entonces otras formas més adecuadas de evaluacion de la
gestion de las UD, consistentes con el criterio que se expuso més
arriba.

Una forma podria consistir en que a nivel sectorial se establezcan
metas cuantitativas en términos fisicos y los costos asociados a
ellas. Esas magnitudes se desegregarian a nivel de cada UD cons-
tituyendo el plan anual de cada una de ellas. Una gestion eficiente
seria aquella que lograse las metas estipuladas, manteniendo los
costos dentro de lo previsto. Un costo superior deberia poder expli-
carse con un cumplimiento mas amplio de las metas. Sin embargo
esto no bastaria, puesto que ese mayor costo implicaria que otras
UD carecerian de los recursos necesarios para cumplir sus metas,
suponiendo que la previsién en cuanto a recursos totales ha sido
correcta. Algo similar ocurriria si una meta no se cumplié y otra se
excedid. Aun cuando se haya respetado la tasa de substitucion entre
objetivos, la gestién no podra calificarse de eficiente excepto cuando
la substitucién de un objetivo por otro haya sido marginal, ya que sélo
para variaciones marginales son sélidas esas tasas.

Intimamente ligado con el criterio de evaluacion de la gestién esta
el establecimiento de premios y penalidades para los responsables
de esa gestidn, a todos los niveles. El método de célculo y la forma
que adopten esos premios y penalidades estan estrechamente ligados
a la distribucion del ingreso y a otros objetivos que hacen a la orga-
nizacién de la sociedad nacional, por lo cual no pueden ser discutidos
al relativamente alto nivel de abstraccién que ha adoptado el presen-
te trabajo U'7.

(16) El uso de indices multiples para la evaluacién de la gestién de empresas
industriales fue introducido en la URSS con los planes quinquenales, en res-
puesta a un sistema de planificacion que renunciaba deliberadamente al uso de
precios como expresion de costos de oportunidad y de tasas de sustitucion
subjetivas. Esta es una posicion extrema. En el otro extremo, quizds deseable
pero no factible hoy, se tiene la propuesta de producir un sistema de precios
que refleja aquellos costos y tasas de sustitucion para todo tipo de bienes,
tanto sean éstos econdmicos como sociales (de disfrute indivisible). En el
interin deben buscarse técnicas que reunan correccion conceptual y factibilidad
practica.

{17) Probabiemente sea consistente con las hipotesis adoptadas en este trabajo un
sistema que combine incentivos materiales y morales. El uso exclusivo de
incentivos materiales se halla limitado por ser conflictivo con una distribucion
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IV. RESUMEN Y CONCLUSIONES

La metodologia ‘para Ta plamflcac:on del sector publico no es indi-
ferente al sistema econdémico en el cual ese sector publico se inser-
ta, a los objetivos perseguidos ni a la estrategia adoptada para alcan-
zarlos. Consiguientemente se partid de hipdtesis acerca de todas
esas variables, y otras mas de caracter auxiliar acerca de la estruc-
tura funcional .del sector publico y de sus relaciones con los demés
sectores.

Dentro del contexto definido por las hipotesis adoptadas la planifi-
cacion del sector pablico aparece como un proceso iterativo, de natu-
raleza politica, social y econémica, cuyo objetivo es lograr la coor-
dinacién entre las acciones que emprenden las diversas unidades
que constituyen la economia del pais, y particularmente las de aque-
llas que integran el sector pablico nacional. Esa coordinacion es bus-
cada como condicién necesaria para que el quehacer econémico sea
eficiente, en el sentido de proporcionar el nivel mas alto posible de
logro de los objetlvos deseados, dados los recursos disponibles.

Se enfatiza la necesndad de incorporar al proceso mismo de. plam-
ficacion la discusion entre los grupos interesados acerca de qué papel
habra de desempeifiar cada uno de ellos en el quehacer econémico,
y como debe estructurarse la'politica econémica. Con esto se busca
que el plan producndo sea realista y al mismo tiempo que los diversos
grupos se sientan .identificados y comprometidos con su cumplimien-
to. Ese cumplimiento es un aspecto fundamental que explica que se
dedique espacno a conS|derar la metodologla de admlnlstramon del
plan

“igualitaria de ingresos, tal como ensefan las experiencias tanto de los paises
capitdlistas como. de la URSS. La utilizacion de incentivos. morales supone
el establecimiento previo de una clara escala de valores de amplia aceptacion
por la poblacion. En esa escala el nivel de ingreso no debe ocupar un lugar

. predominante. El establecimiento.y mantenimiento del consenso ‘acerca de la
escala de valores requiere la existencia de instituciones que se ocupen de
ello .y de una idea fundamental que respalde la escala.
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ANEXO

PROPUESTA DE INTEGRACION DE LOS
GRUPOS DE TRABAJO DEL SPN

Comités de Sub-area (areas (1) a (3):
Primer ordenamiento de los planes de las UD

un repreSenfe por cada UD
un representante por cada sector interesado no perteneciente al SPN
un presidente que seré funcionario del SPSPN con funciones de:

1. moderador

2. control del cumplimiento de los objetivos

3. relaciones con los expertos del 4rea (5) y del Grupo Financiamiento
4. relaciones con el Comité del Area

Grupos de expertos (area (5)):
Andlisis técnico y econémico de los proyectos de las UD

un experto por cada especialidad abarcada por la sub-drea, funcio-
narios todos ellos del SPSPN. Uno de ellos ejercera la direccién
del grupo.

LA PLANIFICACION - 81



Grupo Financiamiento (area (1) a (3)):
Analisis econémico-financiero de los proyectos de las UD

un Jefe o Director del Grupo
personal técnico en cantidad suficiente

un Comite formado por representantes del Ministerio de Hacienda,
del Banco Central, del Sistema de Planificacion Regional, de los Sec-
tores Publicos provinciales y municipales, y del Area (4). El Jefe del
Grupo presidird el Comité el que tendrd como cometido lograr una
pre-coordinacién de los aspectos financieros del Plan.

Comités de Area (areas (1) a (3)):
Anélisis de los planes de las Sub-areas y reordenamiento

representantes por cada Comité de sub-drea.
representantes. por cada sector interesado no perteneciente al SPN
un presidente que sera funcionario del SPSPN con funciones de:

1. moderador

2. control del cumplimiento de los objetivos

3. relaciones con los expertos del area (5) y del Grupo Financiamiento
4. relaciones con los comités de sub-dreas y con el Comité Central.

Comité Central de las Areas (1) a (3):
Analisis y reordenamiento de los planes de las areas

representantes de cada Comité de Area
representantes de cada sector interesado no perteneciente al SPN
un presidente que sera funcionario del SPSPN con funciones de:

1. moderador
2. control del cumplimiento de los objetivos

3. relaciones con los expertos del area (5) y de los Grupos Financia-
miento, Regional y Sectorial

4. relaciones con los Comités de areas y con el Comité Central del
SPSPN.
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Grupos Regional y Sectorial: P
Asesoramiento al Comité Central de las Areas (1) a(3)
sobre los efectos regionales y sectoriales de los proyectos de las UD

un Jefe o Director del Grupo
personal técnico en cantidad suficiente

un Comité formado por representantes de los sectores interesados
no pertenecientes al SPN, de los Sistemas de ‘Planificacién Regional
y del Sector Privado, de los Sectores publicos provmcnales y mumc1-
‘pales, y del Area (4)

Comisiones de Trabaio (area (4]]:
Diseiio de proyectos de medidas de politica econémica

un Jefe de Comision
personal técnico

‘Sub-area Corto Plazo (area (4)):
Analisis de los proyectos de medldas y confecclon
del Plan Anual

un Jefe de la Sub-drea :
los Jefes de las Comnsnones de Trabajo

un Comité formado por representantes del Comité Central y del Gru-
po Financiamiento de las Areas.(1} a (3). del Banco Central, de los
Ministerios de Hacienda, Obras y Servicios Publicos; Industria y Agri-
cultura, de los sectores empresarios y del sector obrero.

Sub-area Largo Plazo (area (4)): e
Anilisis de los proyectos de medidas y colaboracién con la
Sub-area Corto Plazo en la confeccion del Plan Anual

un Jefe de la Sub-area
los Jefes de las Comisiones de Trabajo

un Comité formado por los representantes de los organismos de eje-
cucion de las politicas de largo plazo y de los sectores interesados.
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Area (4) (politicas econémicas):
Coordinacion de la labor de las Sub-dreas

un director de area

un secretario técnico

los dos Jefes de los grupos de trabajo de las sub-areas

un Comité compuesto por representantes de los mismos grupos que
en el caso de las sub-areas, mas uno del Grupo Financiamiento areas
(1) a (3)

el Director presidira el Comité y sera responsable de la coordinacién
interna del area, de las relaciones con el Grupo Financiamiento de las
areas (1) a (3) y de la coordinacion con los demas sectores.

Area (5) (Control de gestion):

Asesoramiento de los Comités de Sub-area; Contro! de la
implementacion de los planes, Colaboracién en la
Revision del Plan Anual

un Director de area
un Secretario técnico
los Jefes de los grupos de expertos

Comité Central del Sistema de Planificacién del SPN:
Coordinacion de la labor de las cinco areas

un presidente, con caracter de Secretario de Estado (correspondiénte
al Ministerio de Planificacién).

Los directores de las areas (4} y (5)
el presidente del Comité Central de las areas (1) a (3)

representantes de los demas sectores (sectores publicos provinciales
y municipales, sector empresario, sector obrero, sector familias).
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