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Se emplea este tftulo por razones de concisién. El informe sélo concierne de
un modo directo_a cinco organizaciones /las Naciones Unidas, la OIT, la UNESCC,
la FAO y 1la OMS/ y al PNUD. Las descripciones o las sugestiones que contiene
este informe interesardn quizd a las demis organizaciones, pero las recomenda-
ciones no les estén directamente destinadas. Por el contrario, en el informe se
estudian también problemas planteados por la programacién por pafses de las
actividades operacionales en el PNUD en relacién con la programacidn a plazo
medio,

Observaciones acerca de algunos de los términos
empleados en este informe

Para la expresién "mecanismo intergubernamental" véase la nota del comienzo del

capitulo IX, pdgina 136;

Por "comités politicos" se entiende el conjunto de los Srganos intergubernamen-
tales de expertos o tripartitos que han de pronunciarse sobre los programas y
los presupuestos de las organizaciones o sobre los prograsmas financiados con
cargo a fondos extrapresupuestarios como el PNUD: esta expresidn incluye el
Consejo Econdmico y Social y la Asamblea General de las Naciones Unidas. lLa
expresién "comités intergubernamentales" es mds corriente, pero no se puede
aplicar a los consejos y comités de la OIT; por lo tanto, en general la hemos

evitado;

Los "consejos de las organizaciones" o "los comités y consejos rectores de las
organizaciones" designan los comités y consejos que han de pronunciarse sobre
los programas y el presupuesto en cada organizacién. En el caso de las Naciones

Unidas, esta expresién incluye generalmente la CCAAP y el CPC;

En el presente informe la expresién "las cinco organizaciones" designa a las
Naciones Unides, la OIT, la UNESCO, la FAO y la OMS.
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CAPITULO I

/riﬁl PROBLEMA 7

1. Antigiedad y evolucién del problema

La necesidad de introducir un poco de orden y claridad en la extraordinaria
diversidad de lss actividades -con demasiada frecuencia marginales- de las organiza-
ciones internacionales y el deseo de seleccionar en este conjunto, mediante una concen-
tracién de esfuerzos, algunos programas cuya eficacia no pueda ser puesta en duda son
tan antiguos como el propio sistema de las Naciones Unidas. A medida que iba aumentan-
do el nimero de esferas econémicas y sociales en las que los Estados miembros les
pedfan que actuaran, las organizaciones internacionales se preocupaban cada vez mds de
superar la contradiccién fundamental existente entre su vocacién universal y lo exiguo
de sus recursos financieros. Asf, las preocupaciones relativas a la programacién, a
la planificacién, a una clara definicién de sus objetivos, & una mejor eleccidn de
prioridades, a la evaluacién de los resultados obtenidos, aparecieron tan pronto como
empezaron a funcionar las organizaciones del sistema de las Naciones Unidas., Ahora
bien, no se encontraban soluciones que respondieran a esas necesidades de orden y
eficacia con la misma rapidez con que crecfan, se multiplicaban y se diversificaban
los programas de actividad. No es, pues, sorprendente que desde hace algunos afios,
habida cuenta de una mayor austeridad financiera, se asista a un principio de

aplicacién de medidas més coherentes.
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2. Las etapas de una evoluciénl

Los primeros presupuestos por programas -primeros ensayos de presentacién
conjunta del programa y del presupuesto- datan de los primeros afios del decenio
de 1950 en el caso de la UNESCO (1951) y de la FAO (1952); la OMS habfa optado ya
en 1948 por este sistema de presentacidén. También en 1951 la UNESCO decidid, antes que
ninguna otra organizacién, presentar un presupuesto bienal (1953-1954), y en 1957 hizo
lo mismo la FAO (para el ejercicio 1958-1959); la OIT y las Naciones Unidas no adopta-
ron hasta mds tarde el presupuesto por’programas y el ciclo bienal: hacia el final
del decenio de 1960 la OIT, en dos etapas sucesivas (ejercicio de 1967 y ejercicio
de 1970-1971), y en1972 lasNaciones Unidas, que adoptaron simulténeamente las dos modi-
ficaciones para el ejercicio 1974-1975. Hacia la misma época, la FAO adoptd nuevas
férmulas mds modernas de presupuesto por programas para el ejercicio 1972-1973 y la OMS
lo hizo para el ejercicio de 1975. A partir de 1976, prepararidn presupuestos por

programas y bienales las cinco organizaciones.

La adopcién de planes a plazo medio es mucho més reciente: en el caso de cuatro
organizaciones sélo data de principios del decenio de 1970 (la OMS habfa comenzado ya
en 1952 a preparar "programas de trabajo para un perfodo determinado", concretamente
de cinco afios). Ahora existen ya esbozos de planes a plazo medio de las formas mds
diversas en las cinco organizaciones. En 1970 el PNUD adopté, a su vez, el sistema de
la "programacién por pafses" (aprobacién del "consenso para el perfodo 1972-1976").
Algunas organizaciones comienzan a pensar en la posibilidad de aplicar una férmula
parecida: la OMS incluye "programas por pafses" en su presupuesto para 1975; la FAO
y la UNESCO, por su parte, han emprendido varios estudios por pafses que podrén también

servir de base a un.sistema de programacién.

3. Fin de una primers etapa

El examen de los documentos de programacién y planificacién a que se procederd en
el capf{tulo siguiente mostrard que por s{ misma esta lista de fechas sélo tiene una
importancia limitada, por cuanto las expresiones "presupuesto por programas" y "plan

a plazo medio" abarcan realidades sensiblemente diferentes segin las organizaciones.

1/ Cf. cuadro I adjunto. En el anexo I se dan detalles més precisos.
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Cuadro I

Principales fechas de adopcién y aplicacién de diversas medidas

relativas a un sistema de programacién

~ Adopcién de un presupuesto por programas

OMs - desde el principio
- 1972 modificacién para el ejercicio econémico de 1975
UNESCO - 1951 para el ejercicio econdémico de 1953-1954
FA0 - 1952 para el ejercicio econdmico de 1953
- 1969 modificacién para el ejercicio econdmico de 1972-1973
OIT - 1966 para el ejercicio econdmico de 1967
ONU - 1972 para el ejercicio econdmico de 1974-1975
~ Adopcién de un presupuesto bienal
UNESCO - 1951 para el ejercicio econémico de 1953-1954,
FAa0 - 1957 para el ejercicio econdmico de 1958-1959
0IT - 1968 para el ejercicio econémico de 1970-1971
ONU ~ 1972 para el ejercicio econdémico de 1974-1975
oMsS - 1973 para el ejercicio econdmico de 1976-1977
~ Adopcidn de un plan a plazo medio
OMS - 1952 programa de trabajo para un perfodo (5 afios)
determinado
UNESCO ~ 1968 para el perfodo 1971/1976 (6 atios)
- 1970 segundo plan para el perfodo 1973/1978 (6 afios)
FAO - 1969 para el periodo 1972/1977 (6 afios)
0IT - 1970 para el perfodo 1972/1977 (6 afios)
segundo plan para el perfodo 1974/1979 (6 aifios)
ONU - 1972 para el perfodo 1974/1977 (4 afios)
oMs - 1972 nueva férmula que comenzard a aplicarse en 1976
~ Adopcidn de la programacién por pafses
PNUD - 1970 aprobacién del "consenso"
aplicacién a 82 pafses en 1972 y 1973
por un perfodo de 5 afios en general 1972/1976
oMS - 1973 primeros programas por pafses en el
presupuesto por programas para 1975 1975
FAO/UNESCO - 1971/ primeros estudios por pafses 1971/1973

1973
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Sin embargo, merece la pena sefialar la aceleracién de este proceso ocurrida a partir
de 19661/. Los tres afios de 1970, 1971 y 1972, con la adopcién por el PNUD (1970) de
la programacién por pafses, el comienzo de su aplicaciédn sistemdtica, la aprobacién de
las resoluciones WHA 25.23 y WHA 25.24, de fecha 23 de mayo de 19722/, por la Asamblea
Mundial de la Salud y, por dltimo, la votacién de la resolucidn 3043 (XXVII)Z/ por la
Asamblea General de las Naciones Unidas, el 19 de diciembre de 1972, marcan el final
de la primera fase de un proceso que segin parece ha de conducir a la renovacién de los

métodos de actuacién de todas las organizaciones del sistema de las Naciones Unidas.

4. Necesidad de un estudio comparado

Los diversos comités intergubernamentales competentes de las organizaciones arriba
mencionadas han tenido oportunidad, sobre todo en los dltimos afios, de examinar o
reexaminar seriamente los problemas que plantea la aplicacién de estos métodos, y varios
de ellos han podido adquirir una verdadera experiencia del sistema de la presupuesta-
cién por programas, o més recientemente del sistema de la planificacién a plazo medio
y de la programacién por pafses. Sin embargo, estos diversos comités, consejos o
conferencias dnicamente han podido ocuparse, de manera general, lo que se comprende
fécilmente, de la experiencia iniciada en la organizacién respecto de la cual tenfan
competencia: no se les ha dado la oportunidad de establecer comparaciones muy precisas
entre las distintas experiencias en marcha. Ahora bien, la adopcidén general de la
presupuestacién por programas sflo puede tener sentido si facilita la armonizacién de
los métodos y prepara la integracién de los programas. Por consiguiente, ha llegado
el momento de proponer un estudio comparado, y éste es uno de los objetivos del

presente informe.

1/ Este proceso ha sido fomentado en gran medida por las recomendaciones del
Comité Especial de Expertos encargado de examinar las finanzas de las Naciones Unidas
y de los organismos especializados (documento A/6343) y por la publicacién en 1969 del
Estudio sobre la capacidad del sistema de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(documento DP/5, Ginebra, 1969) y del informe de la Dependencia Comén de Inspeccién
titulado "Programacién y presupuestos en las organizaciones del sistema de las
Naciones Unidas" (4/7822, 3 de diciembre de 1969).

2/ Decisiones completadas en 1973 per las resoluciones WHA 26/37 y WHA 26/38.

3/ La resolucién 3199 (XXVIII), de 18 de diciembre de 1973, confirma y amplfa
la resolucidn 3043.



-5 -

5. Necesidad de un acuerdo gobre el camino que se ha de seguir en el futuro

Me parece que se impone una reflexién sobre el conjunto de los datos de este
problema en todo el sistema de las Naciones Unidas, tanto mds cuanto que las dificul-
tades con que se ha tropezado pueden poner de manifiesto diferencias de opinidén entre
las distintas organizaciones acerca del camino que ha de seguirse en el futuro. En
términos generales se observa quizéd una enorme semejanza en las observaciones y exigen-
cias formuladas por los diversos comités en cuanto al mejoramiento de la presentacién
de los documentos, & una mayor precisidén en la definicién de los objetivos y al per-
feccionamiento de los métodos. Pero lo cierto es que resulta esencial proceder a una
confrontacién de puntos de vista sobre los futuros métodos si se pretende que sea

posible adoptar una metodologfa comin,

6. Lugar de la investigacidén metodoldgica en relacidn con problemas de orden
ng general

En efectq el hecho de que parezca haber un acuerdo bastante general en cuanto a
la necesidad de programar y planificar las actividades de las principales organiza-
ciones del sistema de las Naciones Unidas con miras a alcanzar objetivos comunes no
permite afirmar que ese acuerdo general traduzca un acuerdo profundo sobre la concep-
cidén de la funcién de esas organizaciones en el campo econdmico y social. Ademds, la
adopcién general de los métodos de programacién ocurre al mismo tiempo que se discute
la naturaleza misma de las actividades econdmicas y sociales del sistema de las
Naciones Unidas. A través de las discusiones sobre el "enfoque unificado" del desarro-
1lo, la "seguridad econdémica colectiva", los "derechos y deberes econémicos de los
Estados", los problemas de las inversiones privadas extranjeras en los pafses en des-
arrollo, la soberanfa de estos paises sobre sus recursos naturales, el papel de las
sociedades multinacionales, las medidas en favor de los paises en desarrollo menos
adelantados, los problemas del medio ambiente, etc., se estd4 de hecho ante una renova-
cién casi total de las coordenadas del problema del tipo de relaciones que deben exis-
tir entre los pafses ricos y las diversas categorfas de pafses menos ricos, o realmente
pobres, y de la funcién que incumbe en este terreno a las organizaciones internacio-
nales. Estas preocupaciones y preguntas se insertan a su vez en un marco aidn més
general: se vuelven a poner en tela de juicio las estructuras de las relaciones
econdmicas, monetarias y comerciales no sélo entre pafses ricos y pafses pobres, sino
también entre los propios pafses ricos; por ejemplo, las negociaciones comerciales
entre los Estados Unidos y Europa abarcan ya no sélo los problemas monetarios sino

también consideraciones atinentes a las mismas estructuras econdmicas y polfticas.
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Simulténeamente se ponen en marcha en todo el mundo, con métodos diferentes y éxito
desigual, procesos de integracién econémica entre pafses vecinos de un mismo continente.
En fin, los recientes acontecimientos relativos a la modificacién del precio del
petr8leo y la "crisis de la energfa" nohacen sino confirmar de un modo mds brutal hasta

qué punto se discute en efecto la validez de las estructuras de conjunto.

7. Cardcter general de las necesidades de previsiones a largo plazo

Todos estoé problemas exigen negociaciones diplomiticas dificiles para llegar a
perspectivas comunes en esos terrenos econémicos y sociales. Pero solamente las
técnicas de la previsidn a largo plazo pueden ayudar a establecer las hipdtesis de
trabajo indispensables. Las polfticas de programacién y planificacién nacionales,
condicionadas cada vez mds por los elementos de la situacién internacional, exigen,
para su elaboracién, no sélo datos mds precisos y completos sobre esa situacién, sino
también una base de referencia comin a nivel mundial y regional., Las Naciones Unidas
han aportado, sin duda, una primera respuesta con la Estrategia Internacionsl para el
Segundo Decenio para el Desarrollo. Perc cabe preguntarse si lo que muchos pafses
desean, al menos implfcitamente, no son respuestas mucho mds precisas que proporcionen
un sistema intelectual de andlisis y métodos y orientaciones mucho méds cercanos a los
tipos de problemas que cada gobierno tiene que resolver en el dmbito nacional. En
.tales circunstancias, la necesidad que sienten los Estados miembros de desarrollar la
previsién y la programacién a medio y a largo plazo de las propias organizaciones
internacionales representa indiscutiblemente una voluntad de esclarecimiento que cobra,
en este contexto, un significado que desde luego conviene precisar. Si las organiza-
ciones internacionales‘fuesen capaces de aportar una respuesta positiva a esa necesidad
-0 sea de proporcionar a la comunidad de Estados un instrumento operacional y de
calidad reconocida para la previsién global a largo plazo y el andlisis detallado de
los grandes problemas mundiales- esa capacidad representarfa por si misma un hecho

polftico nuevo e importante.

8. Las principales cuestiones

La definicién de una nueva etapa en esta direccién exige por lo tanto algo més que
una simple comparacién entre lo que ya se ha efectuado en las principales organiza-
ciones. Requiere que se den respuestas técnicas precisas a cierto nimero de preguntas
que estdn presentes en la mente de todos y entre las cuales se pueden mencionar las

siguientes:
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:Qué definicién puede darse de la palabra "objetivo" en une organizaciéu inter-
nacional, y cémo puede plasmarse esa definicién en la programacién y sobre todo

en la formulacidén de los documentos de programa?

:En qué medida, en qué terrenos y por gqué métodos se pueden realmente esta-
blecer previsiones seguras de las actividades con cuatro, cinco o seis afios de

anticipacién? ;Qué margen de flexibilidad debe dejar la planificacién?

{Qué relaciones pueden existir entre la "programacién por pafses", de una parte,

y la planificacién a plazo medio en los organismos, de otra?

(Cémo puede funcionar la programacién dentro de 1f{mites financieros previamente
definidos y, de manera més general, cudles son los mecanismos que pueden dar

a los Estados miembros la posibilidad de definir un orden de prioridad?

¢En qué momento o en qué forma se puede prever la adopcién de un sistema de
programacién que permita, para los diversos objetivos, optar por una u otra de
las posibles soluciones (como proponen que se haga las férmulas mds complejas
del tipo PPBS)?

¢Qué funcién y qué grado de iniciativa debe y va a dejar la adopcién de un
sistema de este género a las secretarfas de las diversas organizaciones, en la
medida en que la definicién de objetivos precisos y la fijacién de plazos hande
entrafiar, por paerte de los comités intergubernamentales, un control més severo
y mayores posibilidades de evaluacidén? ;Cudles deben ser por lo demds las

funciones y la amplitud de los "servicios de programacién"?
:Qué papel debe corresponder a las instancias regionales en los mecanismos de
programacién?

iCudles son los esquemas posibles de reorganizacién de los mecanismos intergu-
bernamentales que permitirian a los Estados miembros pronunciarse a la vez

sobre el conjunto de los programas y sobre los recursos financieros?
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- (Cémo pueden los métodos de planificacién y programacién hacer posible el
mejoramiento de la calidad de la gestién en los organismos y facilitar la

evaluacidn de los resultados obtenidos?l/

- Dada la marginalidad de las actividades de las Naciones Unidas y de las de todo
su sistema con respecto al conjunto de los programas de cooperacidn internacio-
nal, y a mayor abundamiento con respecto a las actividades econdmicas y sociales
de los Estados miembros, ;qué relaciones pueden establecerse entre las operacio-
nes de programacién de las organizaciones internacionales y los trabajos de
planificacién a nivel nacional? En otras palabras, ;qué lugar pueden ocupar
los planes a plazo medio de las actividades de las organizaciones internaciona-
les en el contexto de la Estrategia Internacional para el Segundo Decenio

para el Desarrollo?

9. Principio del examen de los problemas fundamentales acerca del papel

de las organizaciones internacionales

El nimero y la importancia de estas cuestiones demuestran que, al optar por esta
via, las organizaciones internacionales han comenzado el examen de problemas fundamen-
tales y que sus investigaciones sobre la programacién y la planificacién pueden incluir-

se en los medios por los cuales esas organizaciones estdn poniendo en tela de juicio

1/ Para cierto nimero de especialistas de los problemas de la programacién en el
sistema de las Naciones Unidas, mejorar la calidad de la gestién, fiscalizar la ejecu-
cién de los programas y finalmente evaluar los resultados obtenidos sonyal parecer,
el objetivo dltimo de toda la empresa de programacién,

A mi entender, ese aspecto del problema es, en efecto, muy importante y aun
crucial: es imitil definir objetivos si no se puede garantizar que serédn alcanzados.

No obstante, creo que los problemas relativos a la formulacién de objetivos deben
estudiarse y resolverse antes que los relacionados con la ejecucién de los programas
y la evaluacién. Esos problemas de formulacién, segin tiende a demostrar este informe,
son muy diffciles de resolver en sf mismos. En cambio, cuando han sido resueltos,
aunque sea parcialmente, resulta posible estudiar con provecho los problemas de
ejecucién y evaluacidén. Si los esfuerzos de evaluacién ya realizados no han dado
ningdn resultado dtil, ello se debe, a mi juicio, a que no se han planteado los
problemas en el orden debido. Este informe, dedicado a la formulacién de objetivos,
tiende, pues, directamente al mejoramiento de los métodos de gestién y evaluacidn,
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la concepcién misma de sus actividades en el plano econémico y social. La pregunta
principal que se plantea a este respecto es quizd la que se refiere a la distancia que
separa la funcién de animacién de un conjunto de acciones operacionales bastante margi-
nales de la que consiste en tratar de definir una polftica global de cooperacién
econdmica y social, no sélo entre pafses desarrollados y pafses en desarrollo sino

entre todos los pafses del mundo.

10. Los dos aspectos del problema

\

En tales circunstancias, ellproblema que se plantea se puede resumir de la manera
siguiente: segin un criterio general, parece indispensable definir la préxima etapa
que habréd que salvar para implantar un sistema mejor de ﬁ;sgramacién y planificacién de
las actividades econémicas y sociales. Pero en esta definicién no habrfa que limitarse
a examinar las mejoras que se podrian introducir en la presentacién de algunos docu-
mentos. Dicha definicién exige una investigacién a fondo en el plano metodoldégico para
identificar problemas que las organizaciones internacionales deben tratar de resolver

y para formular los objetivos que aquéllas deben fijarse. Se trata, pues,

- no sélo de indicar claramente de qué manera con unos métodos mejores de
programacién y planificacidén serfa posible establecer un mejor orden de

prioridad y fijar objetivos mis precisos y mds féciles de evaluar,

- sino también de determinar cémo, al efectuar esta revisidn, se pueden definir
con més claridad la finalidad y la concepcién globsl de la accién de las

organizaciones internacionales en el campo econémico y social.

11, Plan del informe

El resto de este informe demostrard, por otra parte, que no es posible llevar a
cabo la primera investigacidn sin ocuparse de la segunda, y que de hecho la voluntad
de los Estados miembros de que se definan claramente los objetivos a largo plazo
implica una voluntad de "redistribucidén" de las actividades econdmicas y sociales de
las Naciones Unidas en un sentido muy nuevo. Siendo ése el caso, pareceria necesario,
con objeto de proporcionar material a las secretarias y a las delegaciones para la
investigacién colectiva, inica que ofrece la esperanza de resolver el problema, tratar

de examinar sucesivamente:
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1) la situacién actual: los presupuestos por programas (capftulo II), los

4)

5)

documentos de planes a plazo medio (capftulo III), las reacciones de los
comités y consejos de las diversas organizaciones (capftulo IV), la

programacién por pafses (capftulo V);

las prioridades existentes y los objetivos actuales: lo que hacen las

organizaciones internacionales (capftulo VI);

la revisién necesaria de los mecanismos de adopcién de decisiones en materia

de definicién de problemas, prioridades y objetivos (capftulo VII);

la reorientacidn de las actividades de cooperacidén técnica y de las actividades

de estudio y de investigacién (capf{tulo VIII);

el problema del "mecanismo intergubernamental" y la preparacién de la segunda

etapa de construccién de un sistema de programacién (capftulos IX y X).
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CAPITULO IT

/ LOS PRESUPUESTOS POR PROGRAMAS 4/

12, Caracteres especificos de los presupuestos por programas

De las tres categorfas de documentos de programacién que existen en las organiza-
ciones (presupuestos por programas, planes a plazo medio, documentos de programa
diversos), de las que cada una responde a necesidades espec{ficas, sélo los que inclu-
yen en su tftulo la palabra "presupuesto" han dado motivo hasta ahora a decisiones
jurfdicaes que entrafian una sancién financiera (autorizaciones de ingresos y de gastos).
Quizé esta situacién se modifique cuando se hayan precisado el papel y el lugar exacto
de los "planes a plazo medio". Pero, en la situacidn actual, los "presupuestos por
programas" presentan, pese a las innovaciones de que pueden ser objeto, las caracterfs-
ticas mds tradicionales y la utilidad préctica mds immediata y mds fécil de comprender.
Por ello no es sorprendente que esos documentos -a pesar de los diferentes grados de
evolucidn en que se encuentran- no ofrezcan diferencias fundamentales y parezcan tender
progresivamente hacia una presentacién que deberfa poder armonizarse con bastante
rapidez y sin grandes dificultades,

13. Analogfas entre los presupuestos por progremas
de las cinco organizaciones

Todos esos presupuestos por programas son voluminosos, 400 pdginas por término
medio, siendo los extremos el de la OIT, con 210 pdginas, y el de la OMS,

con 712 péginas.

- son objeto (salvo en la OMS, donde la aprobacién del presupuesto toma la forma
de una simple resolucién) de dos publicaciones sucesivas: el proyecto de

presupuesto, y el presupuesto aprobado;



14.

- 12 -~

- contienen todos (2l menos en lo que se refiere al proyecto de presupuestos) una
una "Introduceidén" del Director General o del Secretario General que comenta las

nuevas orientaciones del programa o los nuevos aspectos de la programacién;

~ su estructura general es en conjunto del mismo tipo: constituyen lo esencial
los "programas principales" subdivididos en "programas" y "subprogramas" (la
terminologfa al respecto varfa). Esos "programas principales" corresponden
generalmente a los principales sectores de actividad de las organizaciones. El
conjunto que corresponde a los departamentos y divisiones orgénicas se completa
mediante capftulos clédsicos que comprenden en particular: polftica general y

direccién, administracién general y apoyo al programa, y asuntos diversos;

- generalmente, a nivel del "subprograma™, o del "componente del programa", se
incluyen notas explicativas que describen o enumeran los principales objetivos
y exponen con claridad y precisién variables el plan de trabajo que justifica
las correspondientes peticiones de créditos. Diversos cuadros -personal,
créditos presupuestarios y extrapresupuestarios, desglose de los créditos segin

el tipo de gastos- completan generalmente esas exposiciones;

- finalmente, hay en todos los casos grandes anexos que presentan residmenes o
desgloses suplementarios de los recursos de personal y de los créditos, cuadros
que indican las diferencias con los afios precedentes y a veces un calendario

de reuniones y una lista de las publicaciones previstas,
Diferencias

Las diferencias m4s importantes se refieren al grado de precisién con que se

definen los objetivos o, mis en general, a los métodos de descripcién de los programas.

Cabe hacer las siguientes distinciones entre:

-~ por una parte, la UNESCO, la FAQ y la OIT que, cada una a su menera, han

encontrado un método de descripcién bastante preciso que, aunque puede perfec-

cionarse, da una idea bastante clara de las actividades emprendidas;

- por otra parte, las Naciones Unidas, que presentan su primer "presupuesto por
programas" y que distan de haber alcanzado un grado de precisién y de claridad

comparable;
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- finalmente, la OMS, cuyos presupuestos por programas mostraban, hasta el
presupuesto de 1974 inclusive, considerables diferencias en cuanto a grado de
precisién segdn el tipo de actividades descritas, pero que acaba de adoptar una

nueva presentacién para su presupuesto de 1975,

/ UNESCO, FAO, OIT /

15. Tipo de presentacién

Las diferencias entre los métodos descriptivos utilizados por estas tres organiza~

ciones no son muy considerables: pueden seflalarse, sin embargo, las siguientes:

- Tipo de presentacién: La presentacién por programas principales de actividad

de los departamentos orgénicos corresponde a la estructura administrativa de la
organizacién en el caso de la UNESCO (1. Educacidn; 2. Ciencias Exactas y
Naturales; 3. Ciencias Sociales; Humanidades y Cultura; 4. Comunicacién;

5, Normas Internacionales) y en el caso de la OIT (Actividades industrialesl/,
Investigacién y planificacién centrales, Condiciones de trabajo y de vida,
Planificacién y promocién del empleo, Desarrollo de los recursos humanos,
Desarrollo de las instituciones sociales, Normas internacionales del trabajo).
Por el contrario, en el caso de la FAO, la eleccién de seis "esferas de
concentracién“g/ del programa (1. Movilizacién de los recursos humanos;

2. Produccién y productividad; 3. Nutricién y protefnas; 4. Conservacién de
los recursos y lucha contra las plagas y enfermedades; 5. Polftica y planifi-
cacién agrfcolas; 6. Servicios de base econdmicos y estadfsticos) no ha ido
acompaiiada por una reorganizacién de la estructura administrativa en el mismo
sentido. La estructura de los departamentos orgdnicos de la FAO

;/ Las "actividades industriales" no corresponden a una unidad administrativa.

2/ llamadas "Esferas de Interés Especial" en el presupuesto por programas
de 1974-1975.
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(Pol{tica Econémica y Social, Agricultura, Pesca, Montes, Desarrollo, y las
oficinas regionales) corresponde sélo parcialmente a la estructura de los

1/

programas=' .

16. Composicién de los "programas principales"

La terminologfa varfa segdin la organizacién (deberfa poderse armonizar con
facilidad), pero se ve fécilmente que los "capftulos" del presupuesto de la UNESCO
(que corresponden a un "sector" de -la organizacién) equivalen mds o menos a los grandes
"objetivos de los programas" de la FAO y a los "programas principales" de la OIT. Esos

programas principales se dividen:

- en la FAO, en "programas", que a su vez se subdividen en "subprogramas": en el
presupuesto para 1974-1975 se encuentran en el capftulo 2, "Programas técnicos
y econémicos", seis grandes "objetivos de los programas" (las "esferas de

concentracién"), 17 "programas" y 7, "subprogramas";

- en la OIT, en "programas", subdivididos igualmente en "subprogramas": en el
presupuesto para 1974-1975 existen 16 "programas principales de actividad"
divididos en 100 "programas" y 440 "subprogramas";

- en la UNESCO, en "subcapftulos" y "secciones": en el presupuesto para 1973-1974,
tftulo II, "Ejecucién del programa", existen cinco capftulos, 20 "subcapf{tulos"
¥ 49 "secciones"; cada "secciénf se divide en proyectos subdivididos a su vez
en pérrafos que van numerados consecutivamente y en los que se indican por lo
general los créditos presupuestarios correspondientes. El presupuesto
para 1973-1974 consta en total de 8.020 pérrafos de este tipo. Este mimero se
redujo a 1,581 en el presupuesto aprobado cuyo texto de presentacién difiere

ligeramente del del proyecto de presupuesto.

1/ Esta distincién suscita un problema respecto al cual sigue abierta la discu-
sién. La UNESCO, por ejemplo, se planteé un problema comparable preguntdndose si la
aparicién de los programas llamados "intersectoriales" (estupefacientes, derechos
humanos, juventud, poblacién, medio ambiente, etc.) debfa ir acompafiada por la creacién
de nuevas estructuras administrativas "horizontales". En agosto de 1972, a peticién
del Director General se prepard un informe de la Dependencia Comin de Inspeccién
(JIU/REP/72/6) sobre "los programas intersectoriales de la UNESCO". FEn ese informe se
llegaba claramente a la conclusién de que era "indtil considerar la creacién de nuevas
estructuras horizontales de coordinacién, propias de los programas "intersectoriales"".
Pero el Consejo Ejecutivo de la organizacién no se ha pronunciado todavia de modo
definitivo sobre ese tema.
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La importancia de cada una de esas subdivisiones es, como puede verse, extremada-
mente variable en cada una de las tres organizaciones. El total de los créditos
presupuestarios que corresponden a cada una de ellas no da tampoco una idea muy precisa

de su importancia relatival/. N\

17. Notas explicativas

Las notas explicativas que acompafian a las 1fneas de créditos solicitados para
cada programa, subprograma o seccién parecen establecerse en los tres organismos segin
un modelo relativemente estabilizado. Evidentemente de la calidad de esas notas

explicativas depende el grado de precisidn con que se definen los objetivos. En la
FAO, sélo existen esas notas a nivel de los "subprogramas"; en la OIT aparecen al nivel

de los "programas principales" y de los "programas"; la UNESCO facilita un predmbulo
para cada "capftulo", una nota explicativa bastante breve para cada "subcapftulo" y
un "plan de trabajo" detallado para cada seccién. Los textos mds significativos se
encuentran, pues, al nivel del "subprograma" (FAO), del "programa" (OIT), y de la
"seccién" (UNESCO).

1/ Asf por ejemplo, siendo los totales presupuestarios aproximadamente equivalen-
tes (los proyectos de presupuesto para los bienios antes citados ascienden a 112 millo-
nes de délares en la UNESCO, 83 millones de ddlares en la OIT y 102 millones de
délares en la FAO) y los programas orgénicos igualmente de la misma magnitud (68 millo-
nes de délares para el t{tulo II de la UNESCO, 50 millones de délares para los progra-
mas de actividad de la OIT, 57,5 millones de délares para los programas técnicos y
econbmicos de la FAO), el total aproximado de los créditos asignados a cada divisién
es el siguiente:

Organi zacién Total medio Valores extremos
Capftulo, programa principal (en millones (en millones
u objetivo de los programas de délares) de délares)
UNESCO 13,5 de 1,2 a 25,5
OIT 3,1 de 0,6 a 10,7
FA0 12,7 de 5,2 a 15
Subcapftulo o programa
UNESCO 3,4 de 0,8 & 9,5
0IT 0,5 de 0,1 a 4,7
FAO 2,5 de 0,16 a 9,8
Subprograma o seccién
UNESCO 1,4 de 0,1 a 2,5
OIT 0,11 de 0,003 a 2,1
FAO 0,78 de 0,030 a 3,3
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18, Planes modelo de las notas en la FAQ

Los planes modelo adoptados para las notas explicativas a ese nivel son los

siguientes:

- en la FAO cada nota de "subprograma" consta de las siguientes secciones:
1. Objetivos a plazo medio y objetivos para el bienio;
2. Relaciones con el "subprograma" del ejercicio precedente;
3. Perspectivas a plazo medio;
4. Realigaciones del ejercicio precedente;
5. Orden de prioridad para el ejercicio actual;
6. Programas de actividades précticas (en su caso);

7. Resumen del plan de trabajo para el ejercicio actual.

Se indica mediante cuadros la distribucién de esos créditos del "subprograma"

por regiones del mundo y por tipo de gastos.

19. Composicién de las notas en la OIT

- en la OIT cada exposicién de "programa" contiene, segin su cardcter, algunas
de las secciones siguientes:
- Direccién del Departamento (1);
- Desarrollo y control del programa (2);
- Capacitacién del personal (3);
- Investigacidn, informes técnicos y estudios especiales (4);
-  Recopilacién y difusién de informaciones (5);

- Reuniones (se prevén seis tipos de reuniones) (6);

- Actividades normativas (7);
~-. Otras actividades técnicas y administrativas (8);
- Proyectos sobre el terreno con cargo al presupuesto regular ).

Los epigrafes que se utilizan mds a menudo para los "programas" correspondientes
a los "programas principales de actividad" (programas de los departamentos orgénicos)
son los que se refieren a investigaciones y estudios (4), informacién (5), reuniones (6)
y actividades normativas (7), pero también se utilizan en las exposiciones otros '
eplgrafes correspondientes a "subprogramas" cuyo caricter se desea explicar. Se
utiliza, pues, un método uniforme, pero cada exposicién tiene una fisonomfa particular

¥ una estructura que le es propia.
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20, Composicién de las notas en 1a UNESCO

- en la UNESCO las notas explicativas que acompafian a cada subseccién contienen

una "resolucién relativa al programs" (se autoriza al Director General a coordi-

Nar... Promovers... aportar... etc.)yun "plan de trabajo" La composicidn de los
"planes de trabajo" de la UNESCO es bastante comparable a la de las exposiciones

de los "programas" de la OIT pues contienen también epfgrafes que reaparecen

con regularidad por ejemplo:

Actividades de capacitacidn;

Actividades de investigacién;

Actividades de difusién de informacidn;

Servicios consultivos o ayuda a los Estados miembros;

Promocidn deese

Pero cada "plan de trabajo" tiene su fisonomfa propia que corresponde al tipo de

las actividades que comprende. En cada seccién se incluye una plantilla y en la mayor

parte de los pédrrafos de cada "plan de trabajo" se indican los créditos correspondientes.

21, Indole de las precisiones proporcionadas en las notas explicativas

En las tres organizaciones, las notas explicativas tienden a:

a)
b)
c)

definir los objetivos generales;

proporcionar una descripcién de los "planes de trabajo";

relacionar objetivos geﬁerales y "planes de trabajo",

La formulacién de los objetivos generales a escala mundial reviste inevitablemente

un cardcter impreciso; pero, con mayor o menor concisién, por lo general se indiecan

estas perspectivas lejanasl/.

1/ Ejemplos:

UNESCO -~

OIT

FA0

"Mejorar la formacidén del personal docente de las regiones rurales,
continuando la organizacién de cursos, seminarios y coloquios interna-
cionales de perfeccionamiento (seccién 1.26, pdrr. d) de la
"resolucién relativa al programa").

"Mejorar los conocimientos de base referentes a los problemas del
empleo rural en diferentes pafses como paso previo a la formulacién
de una polftica sana para la planificacién de los programas operacio-
nales y para la evaluacidén" (programa principal 70, pérr. 319 b)).

"Reducir las pérdidas de productos almacenados causadas por los
microorganismos y plagas..." (subprograma 24-25, pérr. 1, a)).
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La descripcién de los "planes de trabajo" ocupa un lugar mds o menos importante
seglin el lugar que se conceda, por otra parte, a la descripcién de las relaciones
existentes entre objetivos generales y "planes de trabajo". Este aspecto del problema

es sumamente importante y conviene examinar bien sus consecuencias:

~ la FAO es la organizacién que asigna el lugar mds amplio a estas justificaciones
(véase el pdrr. 18 gupra): en efecto, les dedica las cinco primeras partes de
la nota (objetivos a plazo medio, relacién con el subprograma del ejercicio
precedente, perspectivas a plazo medio, etc.), lo que supone aproximadamente
el 90% del texto, quedando apenas unas lfneas para el "plan de trabajo". Por el
contrario, la OIT, y sobre todo la UNESCO, prefieren exponer las operaciones
que se van a realizar con cargo a los créditos solicitados y conceden un breve
espacio a las consideraciones generales sobre las relaciones entre objetivos

generales y "planes de trabajo";

~ una parte muy considerable de las explicaciones proporcionadas por la FAO al
respecto se refiere a los objetivos a plazo medio: semejante tendencia lleva
a una confusién entre plan a plazo medio y presupuesto. Llevada al 1imite
-y eso, por lo demds, es lo que ocurre en la FAO-~, dicha prédctica induce a

pensar que los planes a plazo medio son indtiles;

- ademés, en términos generales ser{a preferible que estas justificaciones fueran
mucho mds concisas; este género de exposicién no aporta ninguna informacién
precisa y ni siquiera justifica las opciones relativas a las actividades del
plan de trabajo. Ahora bien, un presupuesto por programas tiene por objeto
exponer a los Estados miembros lo que se va a hacer con los créditos cuya
aprobacién se les pide y definir para las secretarfas lo que éstas habrén de
hacer cuando se hayan votado los créditos: unicamente planes de trabajo precisos

pueden responder a estas dos caracteristicas.

22, Diferencias en el grado de precisidn de los planes de trabaijo

Se ha hecho en el anexo II una comparacién precisa entre los "planes de trabajo"
respecto de su grado de precisidén. A continuacién resumimos los resultados de esta

comparacién., Hay dos tipos de diferencias:

- entre los tipos de actividad (en las tres organizaciones): las actividades de
estudio e investigacién (que son decididamente las més numerosas) estdn general-
mente mejor descritas que los demds tipos de actividad (capacitacién, informacién

o promocién);
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- entre las tres organizaciones: por lo general los objetivos de los planes de
trabajo de la FAO estén descritos, o mejor dicho enumerados, de un modo mis
somero que los de las otras dos organizaciones por la brevedad de los pérrafos
que se les dedican; parece que la UNESCO es la organizacién que describe con més
precisién las diversas categorfas de actividades, comprendidas las actividades
sobre el terreno; la OIT explica casi con tanta precisién como la UNESCO las
actividades de investigacién y de estudio y las de informacién o promocién, pero
en cambio se abstiene de describir las actividades sobre el terrenc y expone

/

con grandes lagunas sus actividades de capacitaciénl .

En conjunto no hay ninguna objecién técnica que impida a las secretarfas facilitar
datos precisos y cuantificados segin los criterios que se sugieren en el anexo II, Si
los comités y los consejos lo desean, estimo que podrian mejorar sensiblemente el grado

de precisién de las notas explicativas.

23, El primer presupuesto por programas de las Naciones Unidas

El primer "presupuesto por programas" (que es el primer presupuesto bienal) de las
Naciones Unidas, tuvo que prepararse, por razones de calendario, en un plazo brevisimo
(en realidad, en cuatro meses), al mismo tiempo que el primer plan a plazo medio.

Indudablemente, a ello se debe el que ese documento no presente las mismas

1/ No se trata aquf sino de la definicién de los objetivos, problema esencial en
lo relacionado con la programacién a plazo medio objeto de este informe. Es evidente
que deberia dedicarse un estudio especial a los mejores métodos posibles de presenta-
cién de los medios de accién (personal, créditos) solicitados para obtener ese objetivo.
Esto equivale a buscar la mejor presentacidén posible de las 1ineas de crédito (presu-
puestarias y extrapresupuestarias), de los diversos sistemas de desglose de esos
créditos, de las plantillas, de los diversos cuadros de recapitulacién, de los anexos
generales que convendr{a presentar, etc. A este respecto hay en las tres organiza-
ciones excelentes ideas que convendria retener y que se podrfan generalizar (por
ejemplo, los cuadros que acompaflan a los subprogramas de la FAO, los que enumeran los
"subprogramas" que componen un "programa" de la OIT, etc.). También la claridad de la
presentacién tipogréfica deberia ser estudiada por especialistas (el programa y
presupuesto de la FAO me parece personalmente, a este respecto, el de presentacidn
més clara y el mds fécil de consultar).
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caracteristicas de madurez o precisién que los presupuestos de las tres grandes organi-
zaciones que se acaban de examinar, Las notas explicativas estén redactadas de tal
manera que en la mayorfa de los casos es sumamente diffcil formarse una idea clara de
las actividades concretas de los distintos sectores. Por lo general, el plan es el
siguiente: exposicién de los objetivos generales, indicacidn de la base legislativa
(resoluciones de la Asamblea General), resefia de las realizaciones recientes. Este
dltimo pdrrafo relativo a las realizaciones recientes es a veces bastante preciso, pero
no sucede casi nunca lo mismo con el relativo a los objetivos. El resultado es que
este presupuesto por programas, en su conjunto, es mucho mds preciso en lo tocante a
lo que se ha hecho en afios anteriores que por lo que respecta a las actividades que

van a emprenderse con los créditos solicitados para el ejercicio en curso.

24. Ausencia de verdaderos "planes de trabajo"

Salvo raras excepciones, en que se ha tratado de conseguir cierta precisién
(Oficina de Estad{stica, por ejemplo), no se conocen los planes reales de trabajo ni
para las investigaciones y los estudios ni para las actividades de capacitacidn o de
promocién de ideas o de normas. En cuanto a las actividades operacionales, los cuadros
relativos al origen de los fondos indican su orden de magnitud en délares, pero salvo
unas cuantas indicaciones estadfsticas acerca del mimero de proyectos (ONUDI, por
ejemplo) no se hace ninguna verdadera descripcién. Por #ltimo, la presentacién tipo-
grifica contribuye a restar claridad al documento (cuadros mezclados en el texto,
t{tulos de los cuadros mds visibles que los de las notas explicativas, numeracién de
los cuadros sin relacién alguna con la de los pdrrafos, etc.). Es por lo tanto
evidente que hay que mejorar mucho el documento para que el presupuesto de las Naciones
Unidas pueda compararse con el de cualquiera por lo que se refiere a la calidad de

la informacidn de las tres organizaciones anteriormente examinadas.

25, Nueva presentacién del presupuesto de la OMS para 1975

Acaba de publicarse (primeros de diciembre de 1973) el proyecto de presupuesto
por programas para 1975 con una nueva presentacién. Es, pues, necesario distinguir
la presentacién actual (presupuesto para 1974) de la presentacién futura (presupuesto
para 1975).
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26, El presupuesto por programas para 1974

Lo particularmente notable en la presentacién del programa y presupuesto para 1974
y pera afios anteriores es la diferencia existente entre la precisidn con que se descri-
ben las actividades operacionales por pafses (anexo III, Actividades regionales e
interregionales; 453 pdginas), para las que se indican detalladamente, proyecto por
proyecto, los objetivos, el personal y los créditos, por una parte, y por otra el
cardcter sumario y estereotipado de la exposicidén de las actividades de la sede
(anexo II, 49 pdginas; anexo IV, 18 pdginas), que en lugar de descripcidén es una simple
enumeracién de las funciones consideradas permanentes de cada uno de los servicios y
que ademds es todos los afios exactamente la misma. Claro estd que la accién de la OMS
va principalmente dirigida a los paises, pero la relacién entre los programas de accién
(que en ciertos documentos de la OMS se describen, por otra parte, muy bien, como se
verd mis adelante) los trabajos de la sede y los diversos proyectos operacionales no

aparece para nada en esta presentacidn.

27. La nueva presentacién del presupuesto por programas para 1975

En la presentacidn del presupuesto por programas para 1975 se trata de corregir este
inconveniente. Comprende, por una parte, exposicilones de programas,y por otra parte (innova-
cién interesant{sima para un organismo) "exposiciones por pafses" en las que se
presentan los proyectos operacionales dentro del marco de una politica. Cabe sefialar
aquf que la OMS ha hecho un considerable esfuerzo de preparacién antes de poner en
aplicacidén un sistema nuevo de programacién. Se constituyeron grupos de trabajo

1/

internos que elaboraron nuevas férmulas=’, el Director General con sus informes ha

tenido al Consejo Ejecutivo al corriente de los esfuerzos que se estaban haciendog/ y
varias veces se solicité el parecer del propio Consejo Ejecutivo. La estructura del
nuevo presupuesto (que comprende 11 secciones) estd centrada en torno a las secciones

del programa orgdnico, Que comprenden: .

- fortalecimiento de los servicios de salud (2 programas y & subprogramas);
- formacién y perfeccionamiento del personal de salud (1 programa);

- prevencién y lucha contra las enfermedades (3 programas y 23 subprogremas);

1/ Por ejemplo, el documento ISD/73/2, de julio de 1973, sobre la programacién
de la salud por pafses, y el documento ISD/73/1, sobre el desarrollo de un sistema
de informacidn.

2/ Informe EB/43/36 de 6 de febrero de 1969, informe EB/45/40 de 19 de enero
de 1970, informe EB/47/15 de 28 de noviembre de 1970, e informe A/25/24 de 13 de abril
de 1972,

1
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- fomento de la higiene del medio (1 programa y & subprogramas);
- informacién y documentacidn sobre cuestiones de salud (4 programas

y 5 subprogramas).

Se ha puesto particular cuidado en la redaccién de las "exposiciones de programas"
que comprenden (integrando las actividades financiadas con cargo al presupuesto ordi-
nario y las financiadas con fondos extrapresupuestarios y las actividades de la sede

con las actividades sobre el terreno):

- una exposicién de los objetivos;

- una resefia de las actividades;

- una descripcidn de los efectos que se espera obtener con las actividades
emprendidas dentro del marco del presupuesto seguida de cuadros con el desglose

de los créditos por tipo de actividad (programa ordinario y otros fondos).

El grado de precisién de las exposiciones descriptivas parece bastante comparable
al del presupuesto de la OIT, pero en aquéllas se indican incontestablemente con mds
claridad las actividades financiadas con cargo a los fondos extrapresupuestarios por
una parte y la relacién existente entre las actividades de las sedes y las actividades
realizadas sobre el terreno por otra. Por dltimo, el important{simo anexo sobre las
actividades regionales (378 pdginas), que comprende las exposiciones por pafses y la
lista de todos los proyectos, da una idea muy completa de las actividades de la

organizacién.

28, Actitud de los consejos de las diversas organizaciones respecto
de los presupuestos por programas

De la ripida descripcidn que se acaba de hacer de los presupuestos de las cinco
organizaciones, se desprende que serfia relativamente fdcil introducir ya considerables
mejoras en cada uno de esos documentos agregando lo mejor de cada tipo de presentacién
existente. Sin embargo, antes de precisar cudles son los aspectos que cabe considerar
como los mejores, habria que estar seguro de que existe un acuerdo bastante amplio en
cuanto al modelo ideal del presupuesto por programas de una organizacién internacional.
La doctrina sobre este punto est4 elabordndose, pero ailn no ha adquirido un grado muy
elevado de precisidn. La situacidn en este aspecto puede caracterizarse del modo

siguiente:

~ en el caso de dos organizaciones, la OIT y la UNESCO, se puede considersay al
parecer, que las férmulas actuales de los presupuestos por programas son

satisfactorias para los consejos que dirigen las organizaciones. No parece que
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se hayan pedido modificaciones importantes desde hace ya varios afios. Las
dificultades con que se ha tropezado para elaborar los planes a plazo medio

1/

no han repercutido en la elaboracién de los presupuestos por programas= ;

~ en la OMS no se ha sometido todavia la nueva férmula de presupuesto para 1975
a las deliberaciones de los érganocs rectores. Dicha férmula se halla resuelta-
mente orientada, como hemos visto, hacia la descripcidn precisa de los planes
de trabajo, incluido el conjunto de los proyectos sobre el terreno (cualesquiera

que sean sus fuentes de financiacién);

- en la FAO, en cambio, las preocupaciones relativas a la planificacién a plazo
medio han repercutido incontestablemente en la elaboracién del presupuesto por
programas. La organizacién ha aprobado para 1974/1975 una férmula bastante
nueva con relacién a la de 1972/1973; consiste "en incluir en el Programa de
Labores y Presupuesto una indicaciédn de cdmo se habian reestructurado los
subprogramas, cudles habfan sido los efectos de las economias... etc., en los
resultados de los mismos en 1972-1973, cudl era su objetivo y perspectivas a
medio plazo y para el préximo bienio, y un resumen del plan de trabajo con
estimaciones del ndmero de meses/hombre y de los fondos necesarios" (pdrr. 41
del documento CL 59/22, octubre de 1972). Esta nueva férmula entrafia, pues, la
introduccidn de perspectivas a plazo medio en el presupuesto por programas.
Llevada al extremo, ese empefio puede hacer que se refunda el documento de plan
a plazo medio con el presupuesto bienal. Con ello se corre el riesgo de
impedir todo progreso en lo que respecta a los presupuestos por programas para
varios afios, ya que el problema de su definiciédn se verd as! afectado por todas
las vacilaciones y todas las inquietudes que ahora existen respecto de los

propios planes a plazo medio,

1/ La UNESCO se ha preguntado si serfa posible realizar una fusién de los planes
a plazo medio y de los presupuestos, pero, por el momento, esta pregunta no ha tenido
consecuencias précticas y los dos elementos han conservado su cardcter independiente.
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29, Presupuesto por programas de las Naciones Unidas:
Observaciones del CPC

La nueva presentacidén del presupuesto por programes de las Naciones Unidas para

el ejercicio 1974~1975 ha sido sometida, en el momento de redactar este informe, al

/

y dela CCAAPz/. Por lo que se refiere al CPC, las observaciones sobre la forma, la

/

exsmen del Comité del Programa y de la Coordinacién® , del Consejo Econdmico y Socialg ,
presentacién y el modo en que estd concebido el documento del presupuesto son objeto
de las recomendaciones que figuran en el pdrrafo 96 a). Estas se refieren en especial

a la necesidad de:

- presentar los objetivos en forma clara y concreta, y de manera cuantificable,
en lo posible;

- presentar otras posibles soluciones;

- establecer un orden de prioridad;

~ dar indicaciones claras acerca de las relaciones entre los objetivos y los
medios de accidn;

- indicar los plazos de ejecucién;

- mejorar la estructura y la terminologfa de los programas;

- introducir un sistema de informacién para la gestién y adoptar técnicas
sistemdticas de evaluacién;

- hacer diversos perfeccionamientos menores en la presentacién;

~ proporcionar informacién sobre los recursos extrapresupuestarios, por fuentes
de los fondos, y sobre la distribucién de los gastos indirectos;

- finalmente, considerar el presupuesto por programas como la primera etapa del

plan.

30. Presupuesto por programas de las Naciones Unidas:
Observaciones de la CCAAP

Las observaciones de la CCAAP sobre la introduccién de la preparacién de presu~
puestos por programas constituyen los pdrrafos 9 a 22 de su Primer Informe sobre el
Presupuesto por Programas para el Bienio 1974-1975. La Comisién, tras rendir homenaje

a los esfuerzos realizados por el Director de la Divisién del Presupuesto y sus colegas,

1/ Comité del Programa y de la Coordinacién, Informe sobre el 142 perfodo de
sesiones. 11-15 de junio de 1973. Documentos Oficiales del Consejo Econémico
Social, 552 perfodo de sesiones, Suplemento N? 12 (E/5364 - B/AC.51/72).

2/ Resolucién 1801 (LV), de 7 de agosto de 1973, del Consejo Econdmico y Social.

3/ Primer Informe sobre el Presupuesto por Programas propuesto para el

Bienio 1974-1975: Documentos Oficiales de la Asamblea General, vigésimo octavo perfodo
de sesiones, Suplemento N 8 (4/9008).
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reconoce que el nuevo sistema -aunque aln estd muy lejos de responder a la idea de la
presupuestacién por programas- ha proporcionado una idea mis exacta de las tareas
fundamentales de los departamentos. Formula, sin embargo, cierto nimero de sugerencias
y de crfticas. En especial, pide que se considere indispensable la introduccién de
nuevos perfeccionamientos, que se contraten funcionarios competentes para ello, que
exista una centralizacidn reconocida de las responsabilidades, que los administradores
de programas orgdnicos que en su mayor parte "no han concedido la necesaria prioridad
a la participacién directa en el proceso de preparacidén de presupuestos por programas",
lo hagan en adelante. Formula cierto niémero de sugerencias précticas sobre el sistema
de preparacién (pdrr. 18 c)). Sefiala que "la idea de un sistema moderno de administra-
cién de los recursos... no ha sido plenamente apreciada en la secretaria" y que es
esencial que lo sea para evitar que "la forma llegue a ser el principal resultado final
de la adopcién del sistema de preparacién de presupuestos por programas"l/. Solicita
que el presupuesto por programas se convierta en un medio de evaluacién y de control.
Finalmente, apoya el parecer expresado por el Comité del Programa y de la Coordinacién,
subrayando en especial la necesidad de asignar ciertos gastos indirectos a las depen-
dencias orgénicas, la necesidad de cuantificar la carga de trabajo para las operaciones
existentes, la presentacién de mds informacién acerca de la fuente y la utilizacién de
los recursos extrapresupuestarios, una mejor justificacién de los aumentos de créditos
solicitados, la sustitucién de la demasiado "larga informacidn histérica" por datos

mds precisos, procurando que el documento sea de tamafic manejable y, finalmente, la
prosecucién de los esfuerzos respecto a la elaboracién electrénica de datos y el

sistema de contabilizacién de precios de coste.

31. Estado de la doctrina en materia del presupuesto por programas

En definitiva, la situacidén de la doctrina elaborada por los consejos rectores de

las cinco organizaciones respecto del presupuesto por programas puede resumirse asf:

- tres organizaciones parecen admitir que la funcién esencial de los presupuestos
por programas consiste en describir los "planes de trabajo", es decir exponer
claramente las actividades que se van a llevar a cabo con los créditos votados
¥y los resultados que de las mismas esperan. Dichas organizaciones son, con
elgunas diferencias de detalles en cuanto a la teorfa, la UNESCO, la OIT y
la OMS;

1/ Sin embargo, el Comité no indica las medidas que habrfa debido adoptar la
Secretarfa para llevar a la prdctica esta nocién de un sistema moderno de gestién.
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- una organizacién, la FAO, no ha disociado claramente el presupuesto por programas
Y el plan a plazo medio., Resulta de ello que el lugar asignado a los "planes

de trabajo" en el actual presupuesto por programas es sumamente modesto;

- por dltimo, en las Naciones Unidas los comités responsables no han distinguido
todavia muy claramente en sus comentarios los dos tipos de documentos, pero
predomina al parecer la tendencia a incluir informacidn precisa en los planes
de trabajo contenidos en los presupuestos por programas, excluyendo

rigurosamente toda exposicién indtil.

32. Condiciones para un progreso decisivo

Veremos en los capftulos siguientes cudles son las dificultades con que se ha
tropezado respecto de la programacién a plazo medio, expondremos las vacilaciones que
este problema ha suscitado y procuraremos definir el proceso que harfa posible superar
unas y otras. Pero no trataremos de ocultar que este proceso implica esfuerszos
importantes durante varios afios. En tales circunstancias, parece indispensable no dejar
pasar la ocasién que se brinda de hacer sin mds demora un progreso decisivo en materia
del presupuesto por programas. Ahora bien, para obtener un resultado’ positivo,
bastaria con adoptar una idea quizé provisional, pero sencilla y fécil de comprender,
que puede resumirse asf: un presupuesto por programas es un plan de trabasjo para
dos afios. BEsto significa que la justificacién del programa a plazo medio deberfa
figurar en los documentos de los planes a plazo medio, y que no se mezclarfan los
planes y los presupuestos. Sin duda, cuando los planes a plazo medio hayan madurado,
los presupuestos por programas podrdn y deberdn aparecer como "secciones de plan".

Pero hasta que los planes a plazo medio se hayan definido realmente, serfa de la mayor

utilidad para construir un verdadero sistema de programacién disponer de presupuestos
por programas que se limiten a exponer lo que se proponen hacer las secretarias en los

dos préximos afios y que lo hagan de modo muy preciso, muy claro y de ser posible

1/

cuantificado, y de una manera armonizada para las cinco organizaciones= .

1/ Véese, en particular, la resolucién 2748 (XXV), de 17 de diciembre de 1970,
relativa a la armonizacién y crecimiento de los programas y presupuestos en el sistema
de las Naciones Unidas.
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33, Presentacidn de un informe comin para las cinco organizaciones
(v el PNUD) sobre los presupuestos por programas

Me parece fundamental que los consejos de las organizaciones tomen posicién sobre
este aspecto del problema: su doctrina colectiva deberfa poderse aproximar sin difi-
cultad, en conjunto, al tipo de los presupuestos por programas del tipo UNESCO, OIT,
OMS, en los cuales los planes de trabajo ocupan el lugar mds importante. Esta orien-
tacién podrfa completarse con exigencias relativas a la cuantificacidn de los objetivos
inmediatosl/, a la presentacién de los gastos con cargo a fondos extrapresupuestarios
de modo que se mostrara su relacidn con el programa financiado por el presupuesto

ordinario y a la armonizacién de los vocabularios y de los esquemas de presentacién.

34. Plan del informe previsible

Este informe, que deberfa presentarse al Consejo Ejecutivo de cada organizacidn,
a la CCAAP y al Consejo de Administracién del PNUD, por una parte, y al CPC y al
Consejo Econdmico y Social, con las observaciones de los comités y consejos citados,

por otra, deberfa versar sobre:

1) La armonizacién de la presentacién de los presupuestos por programas de las
cinco organizaciones y del presupuesto administrativo del PNUD con vistas a

una mejora general, realizable a corto plazo, sobre los puntos sigulentes:

a) terminologfa, adopcién de términos idénticos para designar las diversas
partes de los programas (secciones, capf{tulos, programas principales,
subprogramas, o componentes de programas, etc.) que sean de un mismo
orden de magnitud financiera y que correspondan a objetivos del mismo

nivel;

b) presentacién de las plantillas de personal, de desglose de los componen-

tes de programas por {ndole de gastos, etc., eleccidn de los tipos de
cuadros més claros y de los niveles (capftulos o programas principales,
programas, subprogramas, etc.) en los que deben presentarse uno u otro

tipo de cuadros;

1/ Véanse los criterios recogidos en el anexo II.
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presentacidn de los gastos con cargo a fondos extrapresupuestarios. Los

gastos con cargo a fondos extrapresupuestarios deberfan describirse de
un modo preciso en relacidén con los elementos de los programas con los
que estdn relacionados. Cada proyecto deberfa identificarse mediante
la indicacién de su finalidad, su cuantfa en délares, su personal y

su duracién. Deberfa prepararse un método para no repetir los datos
que figuren en el anexo propuesto mds abajo (e) sobre la programacién
por pafses. Por otra parte, la utilizacién de los fondos percibidos
con cargo a los gastos de apoyo de los desembolsos extrapresupuestarios

se deberfa identificar en cada elemento del programa;

exposiciones descriptivas de los componentes de programas. La parte

que se ha de asignar respectivamente a la exposicién de los objetivos
generales y a la descripcién de las perspectifas a plazo medio, por

una parte, y a la exposicidn de los "programas de trabajo" del ejercicio
econdmico en curso, por otra, deberfa estar clarsmente definida a fin
de asignar el lugar mis importante a la descripcidn de los programas

de trabajo. En cuanto a éstos deberfan utilizarse criterios idénticos
para definir de un modo cuantificado siempre que sea posible los resul-
tados que se persiguen en materia de investigacién, de formacidn, de

promocién de ideas o de normas, de cooperacién técnica, etc.;

programacién por pafses. Un anexo importante deberfa presentar una

recapitulacién de los gastos por paises con cargo a los fondos presu-
puestarios y extrapresupuestarios y justificar por lo menos de un modo

sumario la polftica por paises de la organizacién;

anexos diversos. Deberfa elaborarse una lista de anexos cuyos modelos

habrfan de estar armonizados, la cual deberfa comprender en particular
la lista de publicaciones (con indicacién de las tiradas), la lista

de los fondos percibidos con cargo a los gastos de apoyo de programas
extrapresupuestarios, un cuadro de conjunto de todas las fuentes de
fondos administradas por la organizacién, un resumen presupuestario

por Indole de gastos, etc.

La armonizacién de los perfodos correspondientes a los ciclos bienales en

lo que respecta en particular a la UNESCO (desfase de un afio de un ciclo

actual) y al presupuesto administrativo del PNUD (paso de un presupuesto

anual a un presupuesto bienal por programas ).
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CAPTIULC IIT

Z;LOS DOCUMENTCS DE PLANES A& PLAZO MEDIO ]

Los documentos existentes

Los "planes a plazo medio" han aparecido mucho mis recientemente que los "presu-

puestos por programas',

son los siguientes:

UNESCO

16 C/4
17 C/4

orr/

GB/180/FA/6/4
GB/185/FA/13/16

FAO

@ 55/9

L 71/15
(Sin n¥mero)

Ny

31 agosto 1970
Abril 1972

Mayo-junic 1970
Marzo 1972

Julio 1970

Julio 1971
Junio 1973

A/9006/Add.1 y 2 Mayo 1973

Esbozo de un plan a largo plazo

Esbozo de un plan a plazo medio

Proyecto de plan a largo plazo
Proyecto de plan a largo plazo

Propuestas para actividades y
programas a plazo medio

El plan a plazo medio

Objetivos a plazo medio

Plan de medieno plazo

85 pégs.
270 pégs.

61 pégs.
119 pégs.

32 pégs.

100 pégs.
22 pégs.

198 pégs.

Los ya publicados en el momento en que se redacté este informe

1971/76
1973/78

1972/77
1974/79

1972/77

1972/77

(Indeter-
minado

In%cia—
Cﬁ_n en

974

197477

1/ En el momento en que se terminaba de redactar este informe la OIT publicaba su
tercer documento de plan a largo plazo (GB/192/FA/f10/1, febrero-marzo de 1974.

to de plan a largo plazo, 100 pégs.,1976/81}.
cién en el presente informe.

ta presentar una estimacién de los medios de financiaciém.

Proyec-

Este documento no se toma en considera-
Cabe sin embargo, mencionar que en el documento se inten-
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En la OMS cabe citar, al lado de los documentos precedentes, un documento que se
ha publicado cada cinco afios desde 1952, aun cuandc no se denomine formalmente plan a
plazo medio. Se trata del "Programa general de trabajo para un perfodo determinado".
El dltimo de los publicados es el A24/A/1l, de marzo de 1971, correspondiente al perfo-
do de 1973/77 (cinco afios). Pese a que la OMS esté estudiando un nuevo tipo de presen-
tacién del plan a plazo medio, el documento que se acaba de citar seréd incluido en el

examen de conjunto de los documentos que se efectia en esta parte del capitulo.

36. Diversidad de estos documentos

En términos generales (con la excepcién de la OMS}, se trata, pues, de una expe-
riencia reciente, iniciada no antes de 1970, Se trata,ademds, de un nuevo tipo de do-
cumento para el cual, pese a la existencia anterior de "documentos de programa" muy
diversos, no existia un modelo preestablecido. Por consiguiente, las secretarias de
las organizaciones y los comités intergubernamentales encargados del examen de esos
documentos han adoptado criterios considerablemente diferentes, de lo cual resultaron
diferencias considerables entre las diversas organizaciones (por ejemplo en el tamafio
de los documentos, que ven desde 25 hasta 276 péginas) y fluctuaciones importantes en
la concepcién del documento en el seno de una misma organizacién. El parecido princi-
pal estéd en que la estructura de esos planes, en la mayorfa de los casos, es aproxima-
damente la misma que la del presupuesto por programas correspondiente; el orden de las

partes es el de los "programas principales" o de las principales "esferas de actividad,

37. La dificultad principal

En cuanto al resto, la concepcibén de estos documentos es sumamente variada, pero
su lectura deja la impresién de que las dificultades con que se ha tropezado han sido
siempre muy grandes, tal vez incluso casi insuperables en la mayor parte de los casos.
Lo esencial del problema parece ser el modo de vincular los objetivos genersles enun-
ciados al nivel mundial con un cierto nimero de estudios, publicaciones, simposios o
proyectos operacionales cuya influencia sobre la solucién de los problemas abordados
no puede dejar de aparecer como marginal. Se han hecho esfuerzos para superar ese obs-
tdculo, pero apenas cabe afirmar que alguna de las organizacioneé estudiadas lo haya

logrado,
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38. Criterios para el examen de los documentos

La descripcién de cada uno de estos documentos, que representan cada vez una nueva
tentativa, serla una labor utilfsima, pero fastidiosa., Por lo tanto, parece preferible
estudiar el criterio seguido por los encargados de redactarlos. Me ha parecido que po-

drfan retenerse cuatro criterios fundamentales:

- la eleccién del método de presentacién de los programas principales;
~ la definicién de los problemas;
- la formuwlacién de los objetivos;

- el célculo de las necesidades financieras y la eleccién del orden de prioridad.

39. La eleccidén del método de presentacién de los programas principales

El método de presentacién que se elige (asf como el plan seguido para las notas
explicativas de los presupuestos por programas, segin ya hemos visto) es una primera
indicacién del modo en que las organizaciones han tratado de enfocar la planificacién.
En términos generales puede decirse que los "hébitos mentales" que se transparentan en
la lectura de los presupuestos vuelven a hallarse en el texto de los planes. Por ejem-
plo, la OIT y las Naciones Unidas han adoptado un plan modelo para exponer el contenido
de los programas o de los programas principales. Las Naciones Unidas, por ejemplo,
describen sisteméticamente: a} los objetivos generales; b} las realizaciones recien-
tes; y c¢) la lista de medidas que deben tomarse en el perfodo de duracién del plan.

La OIT, en su segundo plan expone los ocho "sectores individuales del programa" de la

Organizacién;/, adoptando para cada uno de ellos el siguiente plan:

- bases de accién de la OIT (base constitucional o legislativa);

principales resultados;

principales problemas;

el principsal objetivo o los principales objetivos;

los puntos destacados del programa,

1/ Son aproximadamente los mismos que los del presupuesto por programas, con
ligeras diferencias de formulacidén (véase el pérrafo 16 supra): Derechos humanos;
Programa Mundial del Empleo; Desarrollo de los recursos humanos; Seguridad Socialj;
Condiciones de trabajo; Seguridad e higiene en el trabsjo; Relaciones profesionales
y participacién; Actividades industriales,
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Las demés organizaciones, por el contrario, no emplean un esquema tan sistemético.
La UNESCO, en sus dos planes (pese a sus diferencias de concepcién y de amplitud), tra-
ta mids bien de poner de manifiesto los aspectos mds caracterfsticos de tal o cual es-
fera de actividad que de seguir un plan modelo de exposicidén, Lo mismo sucede con la
FAO, que trata de describir para cada programa las grandes lfneas de accién, tras hacer

una exposicién bastante breve de la situacién a la que hay que hacer frente.

40, El ejemplo de los documentos de programs de la OMS

El documento de la OMS titulado "Programa general de trabajo para un perfodo de-
terminado" sigue un plan muy minucioso, pero es demasiado breve (28 péginas en total
vy 1 8 2 péginas por cada programa principal) para que sea posible sacar conclusiones de
ese esfuerzo de racionalizacién de la presentacién. En cambio, creo que conviene men-
cionar aquf los "documentos de programa" en los que se presenta al Consejo Ejecutivo
de la OMS, para una o dos divisiones orgénicas cada afio, un panorama global a plazo
medio relativamente detalladol/. No se trata de planes que indiquen los recursos fi-
nancieros que han de utilizarse, sino solamente de descripciones de programas: ls ca-
lidad de la presentacidn es sin duda desigual, pero en general se trata de documentos
claros y al mismo tiempo precisos y en algunos de ellos (por ejemplo, en los documentos
sobre la erradicacién de la viruela) se sigue més o menos el plan tipo siguiente:
- €l problema; una descripcidn de la situacidén (en las principales regiones del
mundo; a veces se adjunta una traduccién cartogréifica);
- 1o que se ha hecho hasta shora para resolver el problema (actividades anteriores
y actividades en curso);
- el programs que queda por ejecutar y las actividades propuestas para el perfodo

a plazo medio de que se trata,

1/ La lista de los documentos examinados es la siguiente: EB 39/12, de 6 de
diciembre de 1966, sobre la erradicacién de la viruela; EB 41/12, de 11 de diciembre
de 1967, sobre el mismo tema; EB 43/31l, de 27 de enero de 1969, sobre las enfermedades
cardiovasculares; EB 43/23/Corr.l, de 6 de febrero de 1969, sobre la erradicacién del
paludismo; EB 45/26, de 10 de diciembre de 1969, sobre inmunologfa; EB 47/30, de 22 de
diciembre de 1970, sobre legislacidn sanitaria; A/24 A/3, de 2 de abril de 1971, sobre
el medio humanc; EB 49/30, de 13 de diciembre de 1971, sobre nutricién; A 25/11, de 20
de abril de 1972, sobre medicina del trabajo; EB 51/9, de 29 de noviembre de 1972,
sobre medicina veterinaria,
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Un plan de ese tipo, y en particular la seccidn dedicada a la descripcién concreta
de la situacién a la que ha de hacerse frente, tiene la ventaja de que da a los proble-
mas y a los objetivos un cardcter mucho m4s concreto y mucho mds claro (localizacién,
cuantificacidn, etc.). EL hecho de que cada uno de esos documentos tenga de 40 a 50 pé&-
ginas no parece que sea un obstdculo para utilizar una estructura semejante para la
exposicién de un plan global a plazo medio de la organizacién, porque siempre es fécil
resunir datos precisos, Evidentemente, es preciso que los problemas que hayan de tra-
tarse estén perfectamente definidos y que ya se hayan reunido todos los datos necesa-
rios al respecto: esto no sucede ni mucho menos en el caso de todos los.programas de

. . 1
todas las organlza01ones—/.

4le La definicidén de los problemas

La dificultad de definir claramente los problemas a los que hay que hacer frente
al escoger los objetivos se pone claramente de manifiesto cuando se leen los diversos
planes., Ya se dedique un pdrrafo concreto a los problemas propiamente dichos, ya la
definicién de los objetivos permita describir esos problemas implfcita o explicitamen-
te, el grado de precisién alcanzado nunca parece muy grande. No habiendo una doctrina
aceptada al respecto, la medicién del grado de precisién alcanzado en esta esfera ha
de ser manifiestamente arbitraria, No obstante, propongo que en este caso se utilicen

como criterios la localizacién, la tipologfa, la cuantificacidn y la etapa de evolucién.

42, La localizacién

Cuando se refieren a los problemas o los describen, la mayorfa de las organizacio-
nes se abstienen de precisar su localizacién geogréfica. Segin los casos, tanto en
la FAO como en las Naciones Unidas, en la UNESCO o en la OIT, la manera de exponer el

problema consistes

1/ Parece necesario mencionar que la OIT lleva a cabo desde hace algunos afios
"estudios detallados" acerca de los programas de ciertas divisiones orgénicas. Asf el
Consejo de la Organizacién procedié a examinar a fondo cinco programas técnicoss:
Seguridad e higiene en el trabajo (entre mayo de 1970 y noviembre de 1972); Seguridad
social (febrero-junio de 1972); Condiciones generales de trabajo (noviembre de 1972 y
noviembre de 1973); Educacidn obrera (noviembre de 1972 y febrero de 1973); Perfeccio-
namiento del personal de direccién (noviembre de 1973). EL documento relativo a la
Seguridad social, por ejemplo (GB/184/FA/12/9), de febrero-marzo de 1972, contiene un
estudio histérico del problema y del papel de la OIT al respecto y una exposicidn de
las perspectivas futuras, las tendencias, la concepcién y las prioridades del programa.
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- o bien en pasar por alto la localizacidn, lo que quiere decir que el problema
se trata en el dmbito mundial o, mds generalmente, en el 4mbito de los pafses
en desarrollo en general, Ejemplo: "El problema de las protefnas es de gran
magnitud y complejidad a la vez" (FAO), "Los problemas se plantean al nivel de
la realizacién y el primero con que se tropieza es el de las estructuraseee"
(UNESCO). '"Los principales problemas de los asentamientos humanos son la con-

secuencia de complejas relaciones causa-efecto" (Naciones Unidas)}

- o bien en utilizar férmulas como "en muchos pafses", "hay muchos Estados miembros
quesoo " (OIT)e

Sin duda, en ciertos casos particulares (derechos humanos o reforma agraria) cabe
pensar que la descripcién sobre una base geogréfica de ciertas situaciones y proble-
mas no es posible por razones pol{ticas; sin embargo, esto no sucede en el caso de la
mayorfa de los restantes temas: los obstdculos que se oponen a ese tipo de precisiones
parecen estribar mis bien en la falta de datos precisos o en la opinién de que no es
posible resumirlos con suficiente brevedad. De hecho, la "dimensién mundial" de los
problemas a los que han de hacer frente las organizaciones parece ser realmente una
dificultad fundamental que nunca resulta f4cil superar. No obstante, las exposiciones
de problemas a nivel regional (por ejemplo, las comisiones econémicas regionales de las

Naciones Unidas) no se distinguen tampoco por su mayor precisidn.

43, Ausencia de tipologfas

En précticamente ningidn casc se indica la tipologfa: sin embargo, es evidente
que la mayorfa de los problemas no se plantean de la misma manera, e incluso presentan
caracterf{sticas totalmente distintas, segin las caracter{sticas de los distintos pailses
y, por ejemplo, segén su grado de desarrollo, Por ello pudiera parecer normal distin-
guir diferentes tipos de pafses o, por lo menos, diferentes tipos de problemas varia-
bles segfn las categorfas de pafses; evidentemente, las tipologfas adoptadas tendrin
que variar segin la esfera de que se trate, La lectura de los programas por paises
del PNUD, por ejemplo, pone claramente de manifiesto que los tipos de proyectos soli-
citados por los pafses mds adelantados desde el punto de vista técnico, (por ejemplo,
Brasil, Argentina y los pafses de Europa oriental} no tienen por lo general nada que
ver con los de los pafses menos desarrollados y que, en los distintos sectores, el
grado de desarrollo da lugar a una variacién considerable de los tipos de necesidades.
Dejando aparte la distincién, hoy dfa cldsica, entre los 25 pafses que integran el
mnidcleo" de los menos adelantados y los demds pafses, distincién que por lo demds se
utiliza muy poco en la exposicidn de los problemas, no he encontrado en los diversos

documentos que he examinado ningin ejemplo de investigaciones de orden tipclégico.
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4Lhe La cusntificacién

La utilizacién de datos cuantificados, por otra parte, sélo se observa de manera
muy excepcional., La indicacién de cifras y de porcentajes acerca del problema del
snalfabetismo en el segundo plan de la UNESCOl/ puede considerarse como un ejemplo muy
rarc. Por ejemplo, para problemas de amplitud comparables, como los que plantea el
"Programa Mundial del Empleo", la OIT no cita ninguna cifrag/: cierto es que en essa
esfera la bisqueda de datos numéricos forma parte de los objetivos del propio programaz(
Sin embargo, los autores del plan no han considerado dtil recordar los datos conocidos,
ni siquiera como orden de magnitud y aunque sélo fuera para situar mejor el problema.

Lo mismo ocurre con la mayoria de los problemas principales en las demés organizaciones.

45. La etapa de evolucién de los problemas

En cambio, la etapa de evolucién de los problemas se expone con bastante frecuen-
cia, pero casi siempre en términos algo vagos, sin fechas ni datos hitdéricos precisos.
Se habla de "preocupacién creciente", del efecto de fendmenos nuevos o de nuevos plan-
teamientos de problemas para explicar los posibles cambios de orientacién de un pro-
grama. Sin duda, la dimensién forzosamente limitada de los documentos es también en

este caso la principal explicacién de la falta de precisién.

1/ "El objetivo principal propuesto a los Estados miembros para 1973-1978 es re-
ducir la tasa mundial de analfabetismo, que representaba en 1970 el 34,2% de la pobla-
cién adulta (15 afios o mis) y conseguir que el nilmerdo absoluto de analfabetos no sea
més elevado en 1980 que en 1970, invirtiendo asi la continua tendencia a un notable
aumento numérico del analfabetismo. Si no se excede en 1980 de la cifra de 783 millo-
nes de analfabetos registrada en 1970, el tanto por ciento de anelfabetismo, teniendo
en cuenta las previsiones demogréficas, descenderd entonces a 27,7%" (documento 17 C/4,
capitulo 1.25 "Alfabetizacién", pérr. 1256).

2/ Pérrafos 31, 32 y 33, capftulo II del Plan a largo plazo para el perfodo 197/~
1979 (GB.185/FA/13/16).

3/ En el pérrafo 39 del mismo documento: '"se deberfan hacer grandes esfuerzos
para mejorar las estadisticas de mano de obra con el fin de poder fijar metas cuanti-
tativas realistas en materia de empleo”.
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46. La formulacién de los objetivos generales a largo plazo

La formulacién clara de los objetivos, en cambio, ha sido considerada por todas
las organizaciones como la finalidad evidente de la programacién. En la mayorfia de
los documentos considerados se hace de manera bastante neta una distincién entre los
objetivos generales y los objetivos més precisos del perfodo considerado, que en la
mayorfa de los casos constituyen por otra parte indicaciones sobre los medios de accién,
Aquf sélo algunos ejemplos pueden dar una idea de lo que los autores de los planes con-
sideran como "objetivos generales" o como "objetivos del perfodo determinado". La for-
mulacién de los objetivos generales es, en conjunto, tan imprecisa que en algunos ca-
sos cabe preguntarse si realmente es necesario dedicarle tanto espacio. Si pérrafos
enteros se sustituyeran por simples titulos de dos o tres palabras se ganarfa en cla-
ridad y se dispondrfa de un mayor némero de pdginas para dar precisiones sobre los
planes de trabajo o sobre los datos numéricos. La Unica explicacién de la longitud
de ciertas exposiciones que no aportan ninguna precisién al lector puede ser la difi-
cultad de exponer objetivos de alcance mundial y la novedad de esa labor. De hecho,
los ejemplos que aquf se citan, tomados de documentos de las Naciones Unidas y de la
FAO, son representativos de un gran nidmero de pdginas que hubieran podido suprimirse
perfectamente;/. La OIT y la UNESCO han sabido evitar mejor el escollo de estas des-

cripciones demasiado generales.

1/ "Para lograr progresos més répidos en lo tocante a eliminar la pobreza,
acelerar el desarrollo, establecer la igualdad del hombre y la mujer tanto de derecho
como de hecho, y para integrar plenamente a la mujer en los esfuerzos globales en pro
del desarrollo es necesario adoptar medidas a nivel nacional, regional e internacional.
En muchos pafses, el ritmo del cambio y del desarrollo social sigue siendo lento e in-
dica la apremiante necesidad de que se formulen y apliquen ampliasmente estrategias
eficaces de desarrollo social y econémico" (Naciones Unidas, "Plan de mediano plazo
para el perfodo 1974-1977", Desarrollo social y asuntos humanitarios).

"Conservacidén de aguas. 100. El agua es un elemento esencial del ambiente del hombre,
que enlaza el clima, la superficie terrestre y la biosfera, y que aquél necesita para
el abastecimiento doméstico, la industria y el recreo. Este recurso es limitado y sélo
considerando el ciclo hidrolégico como un sistema Unico es posible desarrollarlo y con-
servarlo. La agricultura, como principal usuario del agua, tiene en ella un interés
vital y en la planificacidén y ordenacién de su explotacién desempefia 1a FAC una fun-
cién clave..." (FAO, "El plan a plazo medio: 1972-1977",cap. VI, pérr. 100).
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47. La formulacidén de los objetivos del programas para toda la duracién del plan
(Naciones Unidas/FAQ)

En lo que toca a la precisién con que se formulan los objetivos del programa para
toda la duracién del plan hay una considerable disparidad entre las distintas organiza-
ciones y entre los distintos programas de una misma organizacién. Se encuentran tanto
simples enumeraciones de esferas de accién como definiciones de metas relativamente
concretas y precisas. En slgunas exposiciones parece que se tiende a describir funcio-
nes permanentes para las cuales no se tiene en cuenta de hecho la existencia de un
plan de una duracién determinada. Indicaciones como "se prestard asistencia a los go-
biernos para realzar la participacién de las jévenes en el desarrollo", "se enssyarén
y divulgarédn técnicas de capacitacién y fomento de la participacién popular, incluide
la capacitacién de expertos en su aplicacién", "se prestard asistencia a los gobiernos
en la determinacién de politicas y planes apropiados de bienestar social"™, no permiten
imaginar de manera muy precisa las actividades o métodos de trabajo de las Naciones
Unidas en materia de "Desarrollo social y asuntos humanitarios" durante el perfodo del
plan a plazo medio. Decir que en materia de conservacién de suelos la FAO debe inten-
sificar fuertemente "sus actividades en materia de conservacién de suelos, tanto en
lo que respecta a programas de accién como al desenvolvimiento de técnicas apropiadas®
tampoco aporta mucho. Sin duda, en ciertas esferas esas organizaciones dan a veces
indicaciones m4s precisas, en particular respecto de la naturaleza de los estudios que
se van a emprender o terminar, pero algunas precisiones aisladas en un texto que de

todos modos es demasiado general no pueden en absoluto constituir un plan.

48. La formulacién de los objetivos del programa para toda la duracién del plan
0IT/UNESCO

La OIT precisa de manera indiscutiblemente més clara los objetivos para la dura-

cién del plan, pese a que la descripcién de los programas sigue siendo muy general y
estd mal vinculada con la exposicién de los problemas; lo mismo puede decirse de

la UNESCO, a pesar de que esa Organizacién también es muy avara en lo que toca a los
datos cuantitativos. De manera general, no obstante, en los planes no se indican
realmente los "objetivos intermedios" que determinarfan, con una fecha precisa y con
indicacién de datos cuantitativos siempre que ello fuera posible, una etapa en el pro-
greso hacia la lejana solucién de un problema determinado. Tembién en este caso es
indispensable realizar progresos, tento en lo que respecta a la elaboracién de una
doctrina respecto de la nocidén de objetivo como para la reunién o el tratamiento de
los datos, y para la eleccién de un método de exposicién claro. Indiscutiblemente, el

documento 17 C/4 de la UNESCO (segundo plan) representa a este respecto el mayor grado
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de precisidén jaméds alcanzado, pero su parecido con un "presupuestc de seis afios" pare-
ce haber planteado, como veremos mds adelante, un problema serio a la Conferencia
General de la UNESCO, lo que demuestra que todavia estd por definir la concepcidn de

los planes a plazo medio de las organizaciones internacionales.

49. El cdlculo de las necesidades financieras y la eleccidn de prioridades

En efecto, el problema del tipo de decisiones a las que puede llevar el examen de
un plan a plazo medio por los comités intergubernamentales encargados de definir la
politica de una organizacién determina uno de los aspectos fundamentales de tal plan:
el de la evaluacidén financiera de los recursos que han de utilizarse para alcanzar los
objetivos. A ese respecto se han observado diferencias de métodos muy netas. La OIT,
por ejemplo, se abstiene de efectuar ningun intento de evaluacién numérica de las ne-
cesidades financieras. En la introduccién del segundo plan el Director General es-
timaba que no era posible dar indicaciones sobre los recursos necesarios para la eje-
cucidén de los programas antes de conocer las opiniones de la Comisién y del Consejo
acerca de las actividades propuestas, pero no parece que una vez conoclidas esas opinio=-
nes se haya hecho ese esfuerzo de evaluaciénl/. En cambio, las Naciones Unidas y
la UNESCO (segundo plan) han decidido dar cifras precisas, con lo que en la préctica
esos documentos son presupuestos por programas de cuatiro o de sels afios. Sin embargo,
hay que sefialar que la relacién que puede existir en las Naciones Unidas entre los
textos en que se exponen los objetivos y los cuadros muy precisos de recursos de per-
sonal y de créditos de que van acompafiados no se explica en absoluto, lo que limita
considerablemente el alcance del ejercicio. En cambio, en la UNESCO el documento 17 C/4
da cifras muy precisas en apoyo de los porcentajes de incrementos propuestos, que refle-
jan las propuestas relativas al orden de prioridad de los programas correspondientes.
Las cifras en dSlares traducen, a su vez, esas indicaciones de crecimiento. Por su
parte, el plan de la FAC precisa las tendencias al aumento, la estabilizacidn o la
disminucién de los créditos. En ese documento el método adoptado consiste en indicar

mediante letras:

A = aumenta mds répidamente,
B = aumenta con regularidad,
C = permanece estable,

D = disminuye,

1/ Véase péarrafo 58 infra.
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las tendencias propuestas para cada uno de los subprogramas en lo que respecta a los
fondos presupuestarios y a los fondos extrapresupuestarios. La traduccién en ddlares
no se indica a nivel de los subprogramas, sino al de los programas. Otro método, més
sencillo porque no hay que traducir la tendencia ni en délares ni en personal, es el
que se habfa adoptado para el primer plan de la UNESCO y que consistfa en indicar so-
lamente los porcentajes de incremento propuestos para cada programa dursnte el perio-
do del plan. La eleccidn definitiva de las diversas férmulas posibles depende, por
supuesto, del papel que los Srganos rectores de las organizaciones quieran asignar a
los planes a plazo medio. A continuacidn veremos que un acuerdo sobre ese punto no

parece inminente.

50. Los otros documentos de programa

Para hacerse una idea completa del esfuerzo de programacién de las diversas or-
ganizaciones todavia hay que examinar muy rédpidamente algunos otros "documentos de
programa". Es evidente que los diversos "comités de programas" de las Naciones Unidas
o de los organismos no han esperado a que se adopten métodos de presupuestacién por
programas o de planificacién a plazo medio para examinar, cada uno de ellos a su mane-
ra, los programas de las organizaciones. Por su parte, las secretarfas siempre se han
visto obligadas a prever con alguna anticipacién las actividades de sus distintas di-
visiones, en particular de sus divisiones orgénicas. En otras palabras, habia ya y
sigue habiendo todavia un nimero considerable de "documentos de programa" ya para uso
interno en conexidén con la organizacién del trabajo de las secretarfas, ya para uso
externo, es decir, para que los "comités de programas" puedan definir las orientaciones
que desean que se adopten. El problema de su supresién o mantenimiento, o de su posi-
ble armonizacién, forma parte también del problema global de la programacién y por ello
conviene dedicarles alguna atencién. De hecho, parece posible, sin que ello quiera
decir que sea necesario estudiarlos todos dado su gran mimero, proponer una clasifica-

cién sumaria. En efecto, hay que distinguir por lo menos tres categorias, o sea:

~ los documentos que presentan un cuadro general;
-~ los documentos que aportan un estudio detallado;

« los documentos de trabajo internos.
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51. Los documentos en que se hace una presentacidn sintética

Los documentos en que se hace una presentacidén sintética del programa a los dis-
tintos comités y consejos, como por ejemplo el que el Departamento de Asuntos Econdmi-
cos y Sociales de las Naciones Unidas acostumbraba a presentar al Comité del Programa
y de la Coordinacién y al Comsejo Econdémico y Sociall/ o los que la ONUDI ha presenta-
do a la Junta de Desarrollo Industrial (ID/B/80, de 2 de marzo de 1971, e ID/B/97, de
27 de marzo de 1972), deberian desaparecer en principio una vez establecida la presu-
puestacién por programas. Parece que ni la FAO, ni la OIT, ni la UNESCO publican do-
cumentos de ese tipo. Las Naciones Unidas acabarén siguiendo ese ejemplo, incluso si
este afio el Departamento de Asuntos Econémicos y Sociales ha estimado procedente pre-
parar un documento especial que, al dar més detalles que el propio presupuesto, es
muchf{simo mds claro, sin por ello ser mucho més voluminoso (documento E/5329, de 10 de
mayo de 1973)2/, y si por su parte la UNCTAD ha juzgado conveniente presentar a la
Junta de Comercio y Desarrollo un documento explicativo sobre su propic programa
(TD/B/434, de 16 de abril de 1973).

52. Los documentos de estudio detallado de algunas partes del programa

De manera més general, la existencia de "documentos de programa"™ que son realmen-
te mds detallados que los presupuestos no me parece justificada, salvo si se trata de
documentos particulares relativos a un programa -o & un conjunto de programas- deter-
minado y no de un documento sintético que abarque la labor entera de la organizacién.
En efecto, es perfectamente normal que las comisiones técnicas del Consejo Econémico
y Social, por ejemplo los comités especializados, la Junta de Comercio y Desarrollo
y 1a Junta de Desarrollo Industrial en las Naciones Unidas, o los consejos sjecutivos
o comités del programa en los diversos organismos, puedan disponer de los documentos
especiales que consideren necesarios para el examen ya del programa correspondiente a
su especialidad, ya de una parte determinada del programa que a su juicio merece una
atencién particular. Ya he citado antes (véase el pérr. 40) el ejemplo de los docu-
mentos de programas que la OMS y la OIT dedican a ciertos servicios orgénicos, y

( 1/ El \ltimo documento publicado en 1972 para 1973 es el del 23 de mayo de 1972
E/AC.51/60).

2/ Ese documento de 77 pdginas es indiscutiblemente mucho mds preciso que el
texto de la seccién 7 del presupuesto por programas para 1974-1975, que tiene 41 pdgi-
nas impresas en caracteres mucho mds pequefios. Es evidente que una concepcién més ade-
cuada de la presentacién de los "planes de trabajo"™ en el presupuesto hard que en el
futuro ese documento pierda toda utilidad.



considero excelente en principio ese tipo de examen. No obstante, habria que definir
una doctrina sobre ese punto para que se pueda escoger una férmula tipo que sea a

la vez la que mejor se adapte a las necesidades particulares de los diversos programas
y la que mejor se articule con la planificacidén a plazo medio. A este respecto, habria
que hacer un inventario completo de todo lo que existe (o de lo que deberfa existir).
Por otre parte, todavia estd por definir la nocidén de documento de programa, dado que
muchos documentos de estudio relativos & partes determinadas del programs se aproximan

mucho a esa nocidn.

53. Documentos gue pueden proporcionar una base tedrica

Sin duda también habris que examinar cuidadosamente los tipos de documentos que
pueden proporcionar una base tedrica para la planificacién a plazo medio, como por
ejemplo el documento C 69/4, de agosto de 1969, de la FAO, titulado "Plan indicativo
mundial provisional para el desarrollo agricola", No cabe duda de que el alcance de
esos documentos es muy distinto y de que no se redactan pensando exclusivamente en la
planificacidén del programa de los organismos (documentos sobre la politica del empleo
en la OIT, o incluso las partes prospectivas de los "Estudios econdémicos mundiales"
de las Naciones Unidas). Sin embargo, esos documentos tienen forzosamente consecuen-
cias para las modalidades de la planificacidén de las actividades de las organizaciones
y convendria estudiar de qué manera podrian contribuir sistemdticamente a esa planifi-
cacién. De todos modos parece indispensable hacer un estudio sobre la armonizacidn

de los métodos en relacidn con un nimero muy considerable de documentos.

54. Los "planes de trabajo internos detallados"

Otro tipo de documentos cuya generalizacidn seria muy dtil, y respecto de los
cuales se podrfan emprender inmedistamente estudios enceminados a la armonizacidn de
los métodos entre los organismos, es el plan de trabajo interno, que describe de ma-
nera muy detallada las actividades que han de emprenderse. Esos documentos se 1llaman
"Programme Activity Details" en la UNESCO, "Programme Decision Minutes" en la OIT y
"Programme Elements Proposals™ en la FAO. Esos "planes de trabajo detallados" se esta-
blecen para la totalidad de las actividades de la sede y para toda la duracién del pe=-
riodo de presupuesto, En la UNESCO se menciona incluso el nombre de cada funcionariog
en la OIT las "decisiones" asignan a los jefes de servicio los créditos necesarios y,

al mismo tiempo, describen el trabajo correspondiente. Se utilizan ciertos métodos
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que permiten introducir modificaciones durante el afio. Este sistema, que en lo que
respecta a las actividades de las sedes equivale més o menos a los "planes de
operaciones" en 1o que se refiere a los proyectos sobre el terreno, me parece perso-
nalmente una préctica normal de buena administracién. Sin embargo, no se utiiiza ni

en las Naciones Unidasy,ni en la OMS, ni el el PNUD.

55. QObservaciones sobre estos documentos y sobre las posibles consecuencias de los
planes a plazo medio para la administracidn y la gestidn

A este respecto me parecen pertinentes algunas observaciones:

- E1 método parece un corolario necesario del establecimiento de la contabilidad
de precios de costo que se estd introduciendo en la mayoria de las grandes

organizaciones.

~ Deberfa incluso considerarse la posibilidad de ampliar la concepcidén de esa la-
bor, incluso en comparacidén con la préctica que actualmente siguen la UNESCO,
la FAO y la 0IT. La adopcién de planes a plazo medio deberfa permitir, en efec-
t0, ya que no establece una "planificacién" detallada del trabajo para cuatro
a seis afios, lo que es manifiestamente imposible, por lo menos &provechar las
ventajas de la programacién de las actividades orgdnicas para hacer posible la
programacién de un cierto nmimero de actividades administrativas o conexas, como
la contratacién del personal del cuadro orgénico (plan a largo plazo de contra-
tacién ya adoptado en las Naciones Unidas), la contratacién de expertos sobre
el terreno, la preparacién de publicaciones, la compra de equipo, la utiliza=-
cidén de computadoras, etc. En otras palabras, todas las organizaciones inte-
resadas deberfan tomar lo antes posible la decisién de adoptar un "plan' deta-
1lado de trabajo para el perfodo del presupuesto y de un cierto mimero de méto-
dos de previsidén, en particular en lo que respecta a la contratacién de perso=-

nal para el perfodo del plan.

56. Primeros resultados de este conjunto de comparaciones

Parece, pues, evidente que, en lo que respecta a los planes & plazo medio, las
diferencias tedricas son extremas; ahora bien, no se trata aqui de una simple cues-
tién de forma. Estas diferencias corresponden en efecto a vacilaciones sobre la
{ndole misma de la planificacidn: las deficiencias de forma reflejan, pues, en reali-
dad, problemas de fondo. EL examen de las reacciones de los comités y consejos &l res-
pecto demuestra claramente que de lo que se trata en efecto es de resolver estos pro-

blemas- de fondo.
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CAPITULO IV

/ILAS REACCIONES DE LOS CONSEJOS Y COMITES DE LAS DISTINTAS ORGANIZACIONESA/

57. Convergencias y divergencias

La Unica excusa que puede tener el autor de un informe para consagrar algunas pé-
ginas a recordar a las delegaciones de los Estados miembros sus propias deliberaciones
es, o bien la necesidad de recapitular una evolucidn que se extiende a lo largo de va-
rios afios, o la de realizar un estudio comparativo entre las organizaciones. Ambas
condiciones se retdnen aqui, y la comparacidn se impone indiscutiblemente, para subra-
yar tanto las convergencias como las divergencias. Los planes a plazo medio dan lugar
a muchas vacilaciones y en los \dltimos afios se han podido obgervar en las distintas
organizaciones muchos cambios de actitud. Se advierten en efecto muchas mds divergen-
cias que convergencias, lo cual pone muy de relieve el estado de incertidumbre de la
doctrina sobre este punto. Para tener una idea clara de la situacién, es indispensa-

ble examinar las reacciones de los consejos de cada una de las organizaciones.

58. Reacciones relativas a los planes a plazo medio: Consejo de la OIT

En la OIT, la evolucién ha sido la siguiente:

El Director General presentd el primer plan a plazo medio en la 180% reunién del
Consejo de Administracién (mayo-junio de 1970). La Comisidén de Presupuesto y de Admi-
nistracién examind dicho documento durante esa reunidén y redactd un informe sobre él
(GB.180/8/36). De modo general, el informe revela que el primer plan fue bien acogido
y que incluso dio lugar a discusiones sobre cierto mimero de problemas de fondo., Las
observaciones sobre la forma se refirieron a su cardcter demasiado general, a la falta
de informacién acerca de los recursos financieros y a la necesidad de una considerable

mejora en el plan siguiente. EL examen del segundo plan se realizé en la 186# reunidn
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del Consejo (junio de 1972). La decisién de crear un grupo de trabajo de 14 miembros
se tomé en la reunidén siguiente y el informe de ese grupo se examiné en la 1882 reunidn
(noviembre de 1972). Ese informel/ trata el mismo tiempo de los principios y métodos
de la planificacién a plazo medio en la OIT y de las propuestas de fondo relativas a
los diversos "sectores individuales" que figuran en el plan. Esas observaciones de
fondo son importantes; se refieren a las grandes directrices de la actividad de la OQIT
(relaciones entre programas, prioridades, nuevas propuestas), y son muestra del vivo

interés suscitado. Las observaciones de forma se refieren en especial:

- al método de presentacidén de los objetivos, que no proporcionan criterios sufi-
cientemente precisos para la formulacidén del programa y para una ulterior

evaluacién;

-~ & la estructura del plan que no facilita el andlisis de los diversos métodos o

"medios de accién" para alcanzar los objetivos;

- a la aceptacién del procedimiento de los Mestudios detallados"g/ a un ritmo de

seis por bienio;

- a la insuficiencia de la informacién faciliteda sobre las posibles modalidades
de establecimiento de las prioridades y sobre los costos de los programas;

- a la recomendacién de que en el futuro se sigan con mayor precisién las recomen-
daciones del "Comité Especial de Expertos encargados de examinar las finanzas
de las Naciones Unidas..." en materia de planificacidn;

- al cardcter excesivamente vago y tedrico del proyecto de plan;

~ & la necesidad de establecer vinculos mds estrechos entre las prioridades del
plaﬂ ¥ los fines y metas de la Estrategia para el Segundo Decenio de las Naciones

Unidas para el Desarrollo.

Debe sefialarse que esa discusién fue precedida por una consulta por escrito & los
Estados miembros (y a los miembros del Consejo de Administracién individualmente) y que
se recibieron numerosas respuestas precisas y detalladas (GB.188.LTP.3 incluido en el
anexo al informe del Grupo de Trabajo)z/. La OIT estd preparando un tercer plan

(1976-1981) esforzéndose en seguir las recomendaciones antes citadas.

1/ GB.188/11/24, acompafiado de anexos en el documento GB.188/11/25.

2/ Véase la nota al pArrafo 4O supra.

3/ Es imposible resumirlas aqui, pero revelan también el interés que suscité la
planificacién entre los Estados miembros.
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59. Plan a plazo medic de la FAO: Primeras observaciones del Consejo

En la FAO, el primer documento preparatorio (CL.55/9), primer esbozo redactado en
virtud de la resolucidén 9/69 del 159 perfodo de sesiones de la Conferencia, fue exami-
nado en el 55% perfodo de sesiones del Consejo (noviembre de 1970). El documento fue
acogido con satisfaccidén y el Consejo respaldd el criterio basado en la eleccién de
cierto nimero de "esferas de concentracidén®, No obstante, sefialé que se trataba de
un documento demasiado general que definia mal las prioridades y en el que faltaba
una cuantificacién de los costos. Se subray$ la necesidad de abordar el examen del
programa de la FAO en un contexto mds general (situacién agropecuaria mundial, Segundo
Decenio, programacién por pafses). Por lo que se refiere a las prioridades, la discu-
sién de fondo permitidé insistir especialmente sobre la que convenia atribuir a la for-
macién y, posteriormente, a la formacidn especializada de cuadros en Estados miembros
extranjeros, pero el Consejo precisd "que no pod{a examinar a fondo las prioridades, ni
llegar a un acuerdo sobre ellas, particularmente porque éstas forzosamente variarén de
una a otra regién y de uno a otro pais". Puede hallarse esta misma inquietud respecto
del establecimiento de un orden de prioridad al que se da gran importancia en las
recomendaciones de las diversas Conferencias Regionales de la FAO (documento CL.55/15).
El examen del plan a plazo medio (C 71/15) comenzd en septiembre de 1971 en el Comité
del Programa (CL.57/5) y continud el mismo afio en el Consejo (noviembre de 1971, 579 pe-
rfodo de sesiones (L.57/REP). Estos primeros exdmenes concluyen con una valoracién fa-
vorable del documento que se considera claro, aun cuando parezca necesario un nuevo es-
fuerzo para definir las estrategias y los objetivos, establecer el orden de prioridad,
etc. La 16® Conferencia de la FAO efectud, a su vez, durante el mismo mes, un examen
detallado del plan y, tras sus deliberaciones, aprobd la resolucién 6/71 que “"aprueba
el Plan a Plazo Medio como marco general de planificacidén y programacién de las acti-
vidades de la Organizacidn” y solicita en especial para el futuro que se presenten a
los comités especializados propuestas de subprogramas preliminares, que se haga una
mejor exposicién de las prioridades de programas y que se presente al 172 periodo de
sesiones de la Conferencia un plen a plazo medio revisado para el perfodo 1974~1979.
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60. Plan a plazo medio de la FAO: Modificacidén de la actitud del
Comité del Programa en mayo de 1972

La actitud del Comité del Programa se modifica considerablemente en su 212 perfo-
do de sesiones en mayo de 1972 (documento CL.59/7). Para explicar ese cambio radical

se invocan diversas circunstancias. A saber:
- la deterioracién de la situacién financiera de la FAO;

- la resolucién 6/71 antes citada, por la que se solicitaba de los comités del
consejo y de las conferencias regionales que examinaran de nuevo las priorida-

des de subprogramas;

- las dificultades experimentadas por los Comités de Pesca, de Agricultura y de

Montes en el ejercicio de esa labor;

- el toque de alarma del Director General respecto a los nuevos problemas finan-

cieros que se ciernen tanto sobre el programs ordinario como extrapresupuestario.

El Comité del Programa parece haberse sentido también impresionado por la dificul-
tad de integrar las prioridades nacionales definidas en el marco de la programacién por
pafses y el posible papel de la FAO en el establecimiento de las prioridades a nivel
mundial. El Comité subraya que la programacién por pafses "atribufa a los propios
pafses la decisién de asignar los recursos del PNUD". "Sobre esta base, el Comité
estimé que la expresién "Plan a Plazo Medio" era equivocada. No debfa considerarse
o llamarse "plan". Tendr{a que ser una exposicién de "objetivos a plazo medio"."

Fl Comité sefiala que hay que evitar el repetir informacién detallada a nivel de sub-
programas en una exposicién aparte sobre los objetivos a plazo medio. La definicién
del futuro documento dada por el Comité es la siguiente: "Aquf se podrfa entonces
tratar concisamente de los temas mencionados en el pdrrafo 76 iii) supra, a saber, la
situacién general del desarrollo y tendencias futuras, las estrategias y opciones de
politica apropiadas, las perspectivas de recursos de todas procedencias, las repercu-
siones generales de los programas para la FAO, incluido el estudio integrado y multi-
disciplinario, prestando especial atencién a la eficacia, integracién, equilibrio y
flexibilided en el uso de los recursos financieros y de personel. Este tipo de expo-
sicién, sumado al gran detalle del Programa de Labores y Presupuesto, serfa una expo-
sicién més realista y esclarecedora respecto al plazo medio que breves descripciones
de subprogramas y cuadros de proyecciones y clasificaciones para el Programa Extrapre-
supuestario y el Programa Ordinario". EL Comité considera que por el momento es pre-
ferible que esa exposicién general constituya un documento distinto del "Programa de

Labores y Presupuesto". Por otra parte, se interroga respecto al problema del orden
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de prioridad. Sefiala que se habia tendido en general a asignar alta prioridad a dos
esferas de concentracién, a saber: Movilizacidn de recursos humanos y Planificacidén
del desarrollo agricola. Subrays, sin embargo,la importancia de las cuestiones de
ensefianza y capacitacidn: "El Comité convino en que suprimir actividades de escasa
prioridad no consistia en eliminar subprogramas sino em un riguroso examen y supresién
de actividades de poca prioridad en los subprogramas... Abrigaba dudas sobre el valor
de las denominadas esferas de concentracién". Admite, sin embargo, su utilizacidn,

pero sugiere que se las denomine "Esferas de interés especial®.

6l. Plan a plazo medio de la FAO: Decisiones tomadas
por el Consejo en noviembre de 1972

En el 59° perfodo de sesiones, en noviembre de 1972, el Consejo (pérrs. 40 a 49 de
su informe CL.59/REP) apoya y repite las observaciones del Comité del Programa. Insis-
te sobre la imposibilidad de intervenir en el establecimiento de las prioridades de los
recursos extrapresupuestarios debido a la programacién por paises. Expresa su inquie-
tud respecto a la determinacidn de las prioridades: "EL Consejo considerd si em su
examen debiera hacer una distincidn entre las funciones consultiva, asesora y ejecuti-
va de la Organizacidn y, en especial, si habria que dedicar la mayor atencidén a los
aspectos globales del programa al determinar las prioridades, pero se estimé que no se
podria llegar a conclusiones claras sobre ello. El Consejo reconocié que las priori-
dades eran distintas de regidén a regidén y de pafls a pais". El documento "Objetivos a
plazo medio" CL 73/10, de agosto de 1973, presentado para el 172 periodo de sesiones
de la Conferencia que ha de tener lugar en noviembre de 1973, ya no tiene efectivamente

las caracteristicas de un plan a plazo medio.

62. Primer plan a plazo medioc de la UNESCO

En la UNESCO, el examen del primer documento de planificacidén a plazo medio
(16 C/4), preparado de conformidad con la resolucidén 33.1 aprobada por la Conferencia
General en su 152 reunidn, comenzd en la 852 reunién del C;nsejo Ejecutivo (septiembre
a noviembre de 1970). En su resolucidn 5.2 (documento 85.EX/Decisiones), el Consejo
Ejecutivo, tras detenido examen (ocho sesiones de trabajo, documento 85.EX/SR.1.20),
seflala que ese documento constituye una etapa importante en la evolucidn de los méto~
dos de trabajo de la Organizacidn y estima que plantea a la Conferencia General cues-

tiones fundamentales respecto de las cuales debe formular orientaciones. Con tal fin



indica el método que a su entender debe seguir la Conferencia General para el examen
del documento y proporciona él mismo un esquema de discusién sobre los objetivos

(1a paz, el desarrollo, los derechos humanos y las prioridades), los medios (el pre-
supuesto y la secretaria) y las modalidades (los centros regionales, las conferencias
intergubernamentales, la participacién de las comisiones nacionales). Por lo que se
refiere a los futuros documentos C/4, el Consejo pide que la secretaria prepare al
mismo tiempo el documento sobre planificacién (C/4) y el documento sobre programs y
presupuesto (C/5) e incluso se pregunta si no convendria prever su integracién em un
documento dnico. En las resoluciones 7.1 y 42 aprobadas por la Conferencia General
en su 16% reunién (noviembre de 1970) se recomienda en términos generales que prosiga
el esfuerzo de planificacién, se aprueba la proporcién de aumento (7%4) propuesta por
el Director Gemeral para los dos bienios siguientes, se apo&a la peticién del Comsejo
Ejecutivo de que los documentos C/4 y C/5 se preparen simulténeamente y se pide al
Director General que, en consulta con el Consejo, examine la posibilidad de refundir

esos dos documentos en uno sélo.

63. UNESCO: Preparacién del segundo plan

En octubre-noviembre de 1971, el Director General somete al Consejo Ejecutivo,
en su 88% reunién, el documento 88.EX/27 relativo a las "opciones generales que con-
dicionan la programacién a corto plazo y a plazo medio". En este documento, prepara-
do previa consulta por escrito con los Estados miembros, se plantean al Consejo ocho
cuestiones relativas a los métodos para definir el programa, a los coeficientes de
crecimiento y a 1la estructura de la secretarfa. Durante el debate se sometieron ade-
més al Consejo dos notas de informacién (88.EX/INF/3 y 4) sobre la presentacién y el
contenido de los documentos 17 C/4 y 17 C/5. El Comité Especial encargado de examinar
los métodos de trabajo de la Organizacién prepard en relacién con el documento 88.EX/27
un informe cuya discusién en el Consejo tuvo como resultado la aprobacién de una reso-
lucién muy detallada (3.1, pérr. VII del documento 88,EX/Decisiones) sobre la "prepa-
racién de instrucciones relativas a la forma y el contenido del documento C/4 y su
relacién con el documento C/S"l/. Esta resolucién proporciona instrucciones relativas
a la finalidad y funciones de los futuros documentos C/4 y C/5 y orientaciones rela-

tivas a su contenido y a su presentacién. Lo esenéial es la clara distincién entre

1/ En otra resolucién, la 5.3, relativa a las opciones generales que condicionan
la programacién a corto plazo y a plazo medio se invita al Director General a que tenga
en cuenta las observaciones y sugerencias formuladas por los miembros del Consejo
Ejecutivo durante los debates (documento 88.EX/27).
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ambos documentos. El esbozo de un plan a plazo medio ha de describir "las principales
orientaciones que ha de seguir la Organizacién y los resultados concretos que se ha
de tratar de obtener", exponer "las consideraciones tedricas en que se basan las pro-
puestas y sus repercusiones précticas as! como las opciones que llevan consigo", es-
tablecer al mismo tiempo una relacién con "las necesidades prioritarias de los Estados
miembros, sobre todo cuando estén formuladas en los programas nacioneles", y tener en
cuenta "la necesidad de coordinar el esbozo de plan con los programas & plazo medio

de las demés instituciones del sistema de las Naciones Unidas y especiaslmente con las

resoluciones relativas al Segundo Decenio para el Desarrollo”. Debe especialmente:

enunciar los objetivos y los problemas en que se han de centrar los esfuerzos

de la Organizacién;

indicar las etapas propuestas pares lograr esos objetivos y resolver esos

problemas;

proponer diferentes medidas;

enunciar los criterios de evaluacién.

El documento de programa y presupuesto, por su parte, debe "comprender el progra-
me del bienio siguiente y ha de ser considerado como el documento de presupuesio y de
gestién de la UNESCO referente a ese programa"., Debe ser suficientemente detallado
y presentar planes de trabajo claros y concisos. Constituye el uUnico documento pre-
supuestario que rige el programa y tiene fuerza de ley para los dos afios del ejercicio

siguiente,

64. UNESCO: Las reacciones provocadas por el segundo plan

Los documentos 17 C/4 y 17 C/5 fueron presentados por el Director General en
la 85% reunién del Consejo Ejecutivo (mayo-julio de 1972). Tras largas deliberacio-
nes (89.EX/SR.1.27) respecto de la concepcién y la forma de estos documentos, se for-
mularon recomendaciones (punto 5 del documento 89.EX/Decisiones, de 2 de agosto
de 1972) que indican un evidente cambio de orientacién. El Consejo reconoce que los
documentos se han elaborado de conformidad con las instrucciones dictadas por é1 mismo
y por la Conferencia General y estima que el hecho de disponer de esos documentos pue-
de ayudar a la Conferencia a fijar las politicas y las grandes orientaciones de tra-
bajo de la Organizacién y a tomar al mismo tiempo decisiones sobre el Programa y el
Presupuesto para el bienio sigulente. Reconoce, sin embargo, que el enfoque y el
modo de preparar los documentos 17 G/4 y 17 C/5 han tenido por resultado repeticiones
y un excesivo volumen de documentacién, que puede complicar el trabajo de la Conferen-
cia General y que, por consiguiente, convendria evitar en el futuro. Considera que el
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valor del esbozo de un plan a plazo medio serfa mayor si los objetivos propuestos para
la Organizacién, en general y dentro de cada sector de actividad, estuvieran expuestos
con més claridad y llevaran una indicacién sobre su grado relativo de importancia.
Cabe asimismo sefialar que en el pdrrafo 11 de esta resolucién el Consejo aprueba las
tasas de crecimiento propuestas para los presupuestos futuros en el perfodo del plan,
esto es, el 8% en 1975-1976 y el 7,5% en 1977-1978.

65. UNESCO: Hacia un tercer plan

Las deliberaciones de la Conferencia General en su 17% reunidén tuvieron a su vez
como resultado las resoluciones 34 (1, 2 y 3) y 35.1. La més importante es la 34.1,
en la que se pide esencialmente al Director General "que prepare teniendo en cuenta
las sugerencias de los Estados miembros en consulta con el Consejo Ejecutivo, y que
someta a la Conferencia General en su 182 reunién, un documento que comprenda un ané-
lisis de los principales problemas mundiales en las esferas de competencia de la
Organizacién, as{ como un cuadro de los objetivos, estructurados y clasificados por or-
den de prioridad, indicando la contribucién que 1a UNESCO se propone hacer para resolver
esos problemas en los seis afios siguientes, junto con la informacién adecuada en cuan-
to a la preparacién en el tiempo y, a titulo indicativo, los recursos necesarios y las
tasas de crecimiento real. Este documento, tal como sea aprobado, servird de base para
presentar a la Conferencia General, en su 19* reunién, un proyecto de esbozo de plan

sexenal"l/. Aparecen, pues, en ese texto dos elementos nuevos y de gran importancias

- la nocién de definicidén previa de una polftica en forma de una lista de los

problemas mundiales respecto de los cuales puede intervenir la UNESCO;

- la decisién de que la preparacién del préximo plan se realice en cuatro afios

(en dos etapas de dos afios).

La preparacién del documento 18 C/4 se llev$ a cabo sobre la base de tales reco-
mendaciones. Particularmente, previa consulta por escrito con los Estados miembros,
conforme a la prdctica de la UNESCO, se sometieron al Consejo Ejecutivo en el documen-

to 93.EX/4, de 31 de julio de 1973, "cuestiones preliminares relacionadas con la

1/ En las otras partes de la resolucién 34 se invita al Consejo Ejecutivo a
hacer propuestas a la Conferencia General sobre el modo de utilizar el documento 18 C/4
y sobre las relaciones que se han de establecer entre el 18 C/4 y el 18 C/5 y los do-
cumentos C/4 y C/5 en lo sucesivo; se aprueban las tasas de crecimiento recomendadas
por el Director General para los bienios 1975/1976 y 1977/1978. La resolucién 35 con-
tiene el calendario para la preparacién del programa y el presupuesto bienal y del do-
cumento sobre las propuestas relativas a los objetivos a plazo medio.
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preparacién del documento sobre los objetivos a plazo medio". Las observaciones resu-
midas de los Estados miembros demuestran el interés de las delegaciones por esta difi-
cil operacién. Cabe especialmente sefialar que, ante la diversidad de las listas de
"grandes problemas mundiales" propuestas por los Estados miembros, el Director General
se vio inducido a preguntar al Consejo (pregunta 2) si deseaba "que se abandone el
intento de definir sistemfticamente una serie de problemas principales"™. También se
propone particularmente en este documento una eleccién entire diversas formas de pre-
sentacién de las indicaciones relativas a los recursos y a las tasas de crecimiento,

y se discute seriamente la posibilidad misma de presentar variantes (pregunta 2l)l/.

66. Reacciones provocadas por sl primer plan de las Naciones Unidas

Finalmente, en las Naciones Unidas las reacciones respecto de los planes a media-
no plazo se han confundido parcialmente con las relacionadas con los presupuestos por
programas. Las observaciones acerca de la precisién de los objetivos, de la cuanti-
ficacibén, de las soluciones alternativas, etc., parecen haberse dirigido a los dos ti-
pos de documentos. Las unicas observaciones acerca de la distincién entre el plan y
el presupuesto son las siguientes: el Comité del Programa y de la Goordinacién, en
el pérrafo 25 de su informe, indicé que "la relacién entre el plan de mediano plazo y
el programa de trabajo y presupuesto bienal no debfa ser, como lo parecia, una rela-
cién en la que el plan fuese simplemente una proyeccién del programa y presupuesto,

En cambio, esa relacién debfa ser tal que el programa y presupuesto constituyese una
etapa del plan, con una identificacién precisa de los recursos". La Comisién Consulti-
va, por su parte, estima que "el plan a mediano plazo deja mucho que desear" y que
"pareceria, en realidad, que no siempre se aprecia cabalmente la idea subyacente"g/.

Y agrega (apartado f) del pérr. 18 de su informe):

1/ Con la decisién 93.EX/Des.5.2 ha concluido el debate del Consejo sobre este
documento (octubre 1973). Se afirma en particular en ella que la definicidn de "los
objetivos futuros de la Organizacién debe hacerse a partir de una presentacién de los
grandes problemas mundiales que interesan a la UNESCO".

2/ Sin embargo, la CCAAP no ha precisado cémo habia que entender este principio
fundamental.



- 52 -

"Ciertamente, la construccién del plan no hace pensar que se haya efectuado un
examen completo de los medios por los cuales se logran los objetivos de las
Naciones Unidas. La Comisién Consultiva opina que ese examen, basado en una
evaluacién criftica de los programas en curso y de la ejecucién de los programas,
es condicién necesaria para la planificacién eficaz de actividades futuras y para
la utilizacién 6ptima de los recursos de que se dispone. La Comisién conffa en
que pueda dedicarse més tiempo y prestarse més atencién a estas cuestiones antes
de qgéhse proponga el préximo plan a mediano plazo."l/

Cualesquiera que sean las causas, insuficiencia de los andlisis efectuados por
las secretar{as, vacilaciones de los comités intergubernamentales o dificultades fun-
dementales de la empresa, esta resefia de las reacciones en las diversas organizaciones
parece poner seriamente en tela de juicio la posibilided de definir répidamente una

doctrina precisa en materia de planificacién.

1/ En el momento en que se acababa de terminar la redaccién del presente infor-
me (diciembre de 1973), la Asamblea General votaba una importante resolucién relativa
a la formulacién, el examen y la aprobacién de programas y presupuestos (resolucién 3199
(XXVIII), de 18 de diciembre de 1973). En esta importante resolucién, que no es posi-
ble citar aquf fntegramente, se pide concretamente al Secretario General, en los pé-

rrafos 5, 6 y 7, lo siguiente:

- "que en el futuro haga especial hincapié en la preparacién del plan de mediano
plazo, que debe ofrecer el marco para el presupuesto por programas bienal;"

- "que, en consulta con las distintas organizaciones del sistema de las Naciones
Unidas, dentro de sus esferas de competencia, intensifique y armonice aiin més
las actividades de las Naciones Unidas en todos los sectores, incluida la apli-
cacién de la Estrategia Internacional del Desarrollo para el Segundo Decenio de
las Naciones Unidas para el Desarrollo, a fin de lograr que los esfuerzos resa-
lizados por el sistema produzcan méximos resultados;"

- "que, al preparar el proyecto de presupuesto por programas para 1976-1977, tenga
en cuenta las opiniones de la Quinta Comisién y de otros érganos competentes so-
bre la manera de mejorar la forma, el contenido y la estructura del presupuesto

por programas, y en particular:

a) asegurar la coordinacién de los programas entre las principales dependencias
orgénicas;

b) proporcionar informacién sobre la distribucién de los costos indirectos de
los programas con que se relacionen;

¢) facilitar informacién sobre los recursos extrapresupuestarios por fuente de
los fondos;

d) dar la importancia relativa en términos porcentuales de cada programa y com-
- ponente de programa en relacién con los demds;"
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67. EL problema del "mecanismo intergubernamental"l/

Las preocupaciones respecto de la necesidad de concebir una nueva organizacién
del "mecanismo intergubernamental" sélo se manifestaron en la ONU, pareciendo que el
problema no ha creado hasta ahora dificultades particulares en las otras organizacio-
nes. La Comisién Consultiva en Asuntos Administrativos y de Presupuesto sefiald la
importancia que estos problemas presentan para las Naciones Unidas, sefiglando que su
solucién es la primera condicién para el mejoramiento del sistema de programacién, Pa-
rece necesario reproducir aqui el texto completo del pdrrafo 16 de su primer informe
sobre el presupuesto por programas:

"En primer lugar, la Comisién sigue creyendo que debe hacerse "un nuevo examen

del mecanismo existente de drganos intergubernamentales.y de expertos que se

ocupan de formular, examinar y sprobar programas y presupuestos" (A4/8739, pérr. 5).

No obstante, la Comisién sigue convencida de que "la experiencia adquirida puede

constituir una gufa mejor que las disquisiciones tedricas" (A/8739, parr. 67), y

de que ese nuevo examen sélo debe efectuarse tras haberse adquirido la experien-

cia necesaria con el presupuesto por programas inicial."

Estd4, pues, planteado el problema, que en realidad es el de las esferas de compe-
tencia respectivas de la propia Comisién Consultiva y del Comité del Programa y de la
Coordinacién, de la Quinta Comisién de la Asamblea General y de las comisiones espe=-
cializadas en el examen del programs, y en particular de la Segunda Comisién y final-
mente del propio Consejo Econdémico y Socialg/. Hasta ahora no se ha indicado ninguna
solucién, con la excepcién quizds de la alusién que hizo el Secretario General ya
el 19 de noviembre de 1970 en el documento A/C.5/1335 (pdrr. 16) acerca de la necesi-
dad de que los Estados miembros "tomen disposiciones concretas que permitan concentrar
las facultades para aprobar proyectos y determinar la polf{tica orgénica de programas
y presupuestos en el menor nimero posible de Srganos gubernamentales e, idealmente,
en uno sélo"., Este problema tal vez no sea todavia sumsmente urgente, pero es eviden-
te que en la medida misma en que se avance la experiencia de programacién serd cada
vez mAs diffcil eludirlo.

1/ Véase la nota de pie de pégina al principio del capitulo IX.

2/ En la resolucién 3199 (XXVIII) antes citada se da incluso carédcter oficial
a su existencia (pdrr. 8) incluyendo ese tema en el programa del vigésimo noveno perfo-
do de sesiones de la Asamblea General.
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68. Observaciones generales

Las reacciones de las diversas organizaciones ante los diversos problemas plan-

teados por las experiencias de programacién que se estédn realizando paralelamente en

cada una de ellas no proporcionan elementos que permitan sacar una conclusién defini-

tiva.

1)

2)

3)

Las Unicas observaciones que me parecen imponerse por ahora son las siguientes:

se ha planteado un gran mimero de cuestiones, unas muy concretas y las otras

mis vagas, y es indispensable responder a ellas;

las divergencias que parecen existir entre las orientaciones dadas a la ex-
periencia de planificacién a plazo medio no pueden acentuarse todavia més
sin que corra serio riesgo la cooperacién normal entre las organizaciones
en el interior del sistema de las Naciones Unidas, de modo que parece con-
veniente descubrir una férmula que permita reuniones, no sélo entre espe-
cialistas de la programacién en el seno de las secretarias, 1o que ya se
estd haciendo, sino también entre miembros de los diversos comités

intergubernamentales;

como han sefialado varios Consejos, los problemas de la programacién por
paises deben estudiarse en su relacién con la programacién a plazo medio.

Trataremos ahora de iniciar este examen.
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CAPITULO V

Z}LA PROGRAMACION POR PAISESg/

69. Imbricacién de los problemas planteados por la programacién

por pafses y la programacién a plazo medio

La programacién por pafses, tal como la practica el PNUD desde hard muy pronto
tres afios, se aplica sin duda Unicamente a la utilizacién de fondos voluntarios que
administra el PNUD. Sin embargo, es a todas luces obvio que no se podrfa separar esta
operacién de programacién para varios afios (5) de las operaciones de programacién a
rlazo medio hechas en los organismos, por razones que todos conocen pero que, no obs-

tante, creo necesario recordar:

- ¢l hecho de que una parte muy importante de los fondos extrapresupuestarios
utilizados por los organismos y por las Naciones Unidas procede del PNUD y
representa, para la mayor{a de esas grandes organizaciones, lo esencial de sus

actividades operacionales;

- el hecho de que una parte importante de las actividades de investigacién, estu-
dio, capacitacién, informacién y promocién de ideas o normas que se llevan a
cabo en las sedes de los organismos con cargo a los fondos de sus programas
ordinarios (sin contar las actividades de apoyo a la asistencia técnica) guar-
da relacién directa con esas actividades operacionsles o constituye su prolon-
gacién, complementacidén o apoyoc indirectos, y que por consiguiente existe una
interrelacién my estrecha entre las actividades operacionales programadas me-
diante el método de la "programacidn por pafses" y las actividades de los pro-
gramas ordinarios de los organismos especializados o de las Naciones Unidas,

progremadas segin el método del "plan a plazo medio".
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70. Ausencia de nexo entre los dos sistemas

Ahora bien, no se puede afirmar que en el estado actual de cosas haya el menor
vinculo entre los dos sistemas de programacién. Todo parece desarrollarse como si se
tratara de problemas independientes. Hemos visto que en los documentos de planifica-
cién de los organismos y de las Naciones Unidas se asigna, en general, un lugar muy
modesto a las actividades operacionales financiadas con créditos extrapresupuestarios.
El presupuesto de la OMS proporciona indicaciones muy detalladas al respecto, pero lo
hace proyecto por proyecto y sin explicar los métodos que aplica la OMS para seleccio=-
nar sus proyectos; por su parte, la UNESCO se esfuerza en presentar un "proyecto
integrado" y con descripciones someras de los proyectos més importantes; en cambio,
la FAQ se limita & dar indicaciones estadfsticas al nivel de los "subprogramas" y las
Naciones Unidas y la OIT.sélo mencionan la cuantia de los posibles créditos extrapre-
supuestarios. Por otra parte, la préparacién de los documentos de "programacidén por
paises" se hace al parecer con arregld\hguna concepcidén general que no facilita el
establecimiento de relaciones 1égicas entre los problemas principales que se plantean
a escgla mundial, y de los cuales se ocupan los organismos, y los problemas particu-
lares que cada pafs decide que pueden ser objeto de proyectos operacionales. Esta
situacién estd llamada quizd.a evolucionar, pero actualmente las cosas parecen presen~

tarse de la forma siguiente: \

\

71. Légica tedrica del sistems actual de programacién por paises

El modelo tebrico de progr;;apién por paises, tal como ha sido definido en el
Estudio sobre la capacidad y sanci&ﬁado por los articulos 2 a 12 del Consenso aprobado
por el Consejo de Administracién de PNUD en su décimo perfodo de sesiones, parece bus-—
car la coherencia entre el andlisis diagnéstico de la situacidn de cada pafs y la lis=-
ta de los proyectos aprobados para ese mismo pals. En todo caso esto es lo que dicen
las "directrices e instrucciones para la formulacién y examen anual del programa por
pafses del PNUD", que ademés recogen en gran parte los términos utilizados en el
Consenso: '"La programacién de la ayuda del PNUD al nivel del pais... entrafia la de-
terminacién anticipada, para un periodo de tres a cinco afios, de la utilidad de las
intervenciones del PNUD en relacién con los objetivos de desarrollo del pafs; estas
intervenciones deberian ser formuladas por el gobierno en colaboracién, en el momen=-
to oportuno, con los representantes del sistema de las Naciones Unidas bajo la direc-
cién del Representante Residente del PNUD". Se prescribe explicitamente que "el
Gobierno ejerce la responsabilidad definitiva de decidir cudles son los objetivos

(de su plan nacional de desarrollo) que deben recibir la ayuda del PNUD",
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72. Imposibilidad de obtener una visién de conjunto

Se trata, pues, efectivamente de una decisién tomada pafs por pafs en funcién de
consideraciones propias de cada uno de ellos que pueden inducirles a considerar la
ayuda del PNUD como un complemento, a veces marginal, de otras ayudas o de otros me-
dios de financiacién externa. Por consiguiente, no se hace ninguna referencia a pro-
blemas importantes como empleo, alfabetizacién, industrializacién, salud piblica o
desarrollo agricola considerados a escala mundial, o sea, a la actitud normal o inclu-
so funcional que las principales organizaciones adoptan respecto de sus problemas.

Se hace, como es 16gico, alusién a las funciones de "consulta y asesoramiento" que los
organismos deberfan proporcionar sector por sector para el establecimiento de esos
programas por pafses y a la asistencia a la planificacién que el sistema de las
Naciones Unidas deberia poder prestar con tal motivo. Pero no parece que en la si-
tuacién actual las aportaciones de las organizaciones del sistema de las Naciones
Unidas a la programacién de los sectores de su especialidad hayan permitido establecer
una relacién de cualquier género entre una visién de conjunto, regional o mundial, de
un problema determinado y lo que podr{a o deberfa ser una reunién sistemética de diag-
nésticos por pafses. Estimamos que el contenido de la mayoria de los "documentos de
posicidén" presentados por los organismos con ese motivo y de los "documentos de
antecedentes" (establecidos por los gobiernos con la ayuda del Representante Residente
del PNUD y a veces con la de una de las comisiones econémicas regionales de las Nacio-

nes Unidas) no contradice para nada este punto de vista,

73. Los documentos de programacién por pafses

He examinado una gran cantidad de documentos de programacién por pafses (y los
correspondientes documentos de antecedentes). En el momento de redactar este informe
se habian publicado 82 documentos, de los cuales 19 fueron aprobados por el Consejo
de Administracién en el 132 perfodo de sesiones (febrero de 1972), 16 en el 14° perfo-
do de sesiones (junio de 1972), 23 en el 152 perfodo de sesiones (febrero de 1973)

y 24 en el 162 periodo de sesiones (junio de 1973). Casi todos estos documentos de
programacién por pafses tienen la presentacién siguiente (ajustada a las "directrices

e instrucciones" citadas més arriba). Los documentos comprenden:

a) una introduccién en la cual el gobierno explica cémo ha enfocado y entendido
la experiencia de la programacién por pafses;
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b) una exposicién de los principales objetivos del desarrollo del pafs y de sus
prioridades. Esta importeante parte se divide generalmente en varios pérra-

fos y cuadros que describen:

- las caracteristicas principales de la situacién econémica y social
del pafs;

los principales objetivos de desarrollo;

- una descripcién de la estrategia del desarrollo;

las perspectivas y las necesidades en lo tocante a los recursos (sobre

todo los externos), haciendo hincapié en su posible déficit;

por lo general se incluye un cuadro de los recursos de que se va a disponer
para la asistencia técnica durante el perfodo del programa, en el cual se
indican las aportaciones respectivas del PNUD y del sistema de las Naciones

Unidas;

¢} una descripcién de las necesidades sectoriales que se han de satisfacer con
los recursos del PNUD. Esta descripcidn termina con una lista de proyectos
(que en 1la mayorfa de los casos representan la parte mds voluminosa del
documento), que se agrupan por separado en un anexo o que acompafian a la des-
cripcidén de las necesidades de cada sector. Diversos cuadros (lista de los
proyectos presentados segdn varios criterios: organismos de ejecucién, re-
particién anual de los gastos, calendario de ejecucién, monto de los gastos
por sectores, etc.) completan del documento, Este plan, que siguen muchisi-
mos gobliernos, traduce perfectamente las Intenciones de los iniciadores de
la reforma. Sin embargo, el examen de estas diversas operaciones no da la
impresién de que esa reforma haya producido resultados absolutamente racio-
nales o satisfactorios. En relacidén con esto se pueden formular las obser-

vaciones siguientes:

74. Falta de coherencia interna de cada programa

Se ha buscado de modo manifiesto la coherencia de cada programa siguiendo una 1{-
nea 1l6gica de investigacién que es la siguiente: situacién econdémica y social —>
objetivos de desarrollo ——> necesidades de financiacién externa — > recursos
existentes ——> aportacién del sistema de las Naciones Unidas y del PNUD al monto
total de estos recursos. En otras palabras, la aportacién de las Naciones Unidas, in-
cluso aunque haya que definirla sector por sector en funcién de las necesidades existen-

tes, se considera de todas maneras residual y, dada su importancia relativamente
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marginal, la opinién de los propios pafses es particularmente clara a este respecto.

En efecto, son muchos los palses que han sefialado que la coherencia interna de los
programas del PNUD es secundaria en relacién con la coherencia del plan de desarrollo
del propio pafs. Asf, el Gobierno de Cuba sefiala que "el programa presentado por Cuba
para el préximo perfodo... no es un programa que se caracteriza por su coherencia in-
terna, sino que, como se subray$ durante las discusiones con respecto a la capacidad
del sistema de las Naciones Unidas para el desarrollo, su coherencia viene de su re-
lacién y su ensamblaje con el programa nacional de desarrollo". El criterio de selec-
c¢ién utilizado por Cuba es que se trata de actividades que "no pueden ser realizadas
por distintos motivos por la cooperacidn econémica y financiera bilateral". Para
Venezuela, el programa del PNUD es una parte del "inventario de requerimientos de
cooperacién técnica internacional" presentado por el Gobierno en julio de 1971 a los
representantes de 23 embajadas cuyos gobiernos venian prestando cooperacién técnica

& Venezuela y a los representantes del PNUD, la OEA, el BIRF y el Banco Interamericano
de Desarrollo. El Perd dice que en una presentacién breve es diffcil establecer inter-
conexiones entre los proyectos del PNUD y los objetivos del plan, y que "la cuestién

de la prioridad de un proyecto respecto de otro no tiene mucha importancia, puesto que
evidentemente sélo una pequefia parte de las necesidades del pals estd incluida en la
"ecifra indicativa de planificacién™". Un pafs como Colombia, que considera el nuevo
enfoque de planificacién por pafses como particularmente dtil, indica como criterios
para elegir los proyectos concretos del PNUD "una serie de consideraciones; por ejemplo,
la continuacién de los proyectos que significan un compromiso con?raido...; la priori-
dad asignada por el Gobierno al fortalecimiento de sus mecanismos de planificacién
institucional...; la ejecucién de proyectos que tienen especial importancia para el
potencial de crecimiento del paisy... por Yltimo, la prioridad concedida por el Gobier-
no al fortalecimiento de su administracién piblica". Colombia ha incluido asimismo
entre los criterios generales de seleccién "la experiencia del sistema de las Naciones
Unidas en determinadas esferas", pero de hecho no ha dado ninguna precisién sobre la

naturaleza de esa "experiencia',

75, Falta de una metodologfa comin para la definicién de los tipos de proyectos

Por otra parte, no se aplica ni al parecer puede aplicarse ninguna metodologia
comin para determinar los tipos de proyectos que deben solicitarse de las Naciones
Unidas. Por lo general, el monto de la cifra indicativa de planificacién -cuya insu-
ficiencia ponen no obstante de relieve todos los gobiernos- se reparie enire casi todos

los sectores econdmicos y entre un gran mimero de pequefios proyectos. Por ejemplo,
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de 14 paises de América Latina que han presentado programas, la concentracién en pro-
yectos en gran escala de més de 500.000 délares pasa del 80% en sélo tres pafses
(Cuba, Ecuador y Chile) y del 50% en otros tres (Perd, Brasil y Colombia), en tanto
que el porcentaje de concentracién en aquellos proyectos varfa del 13% (Costa Rica)
al 47% para el resto de los demds pafses. La existencia de una idea directriz que
responda a la identificacién de problemas particularmente urgentes y prioritarios que
se pueden resolver con una asistencia técnica externa aparece unicamente en algunos
pafses y con respecto a una parte de los programas, El Brasil ha decidido "solicitar
la cooperacién del PNUD principalmente para la esfera de la ciencia/tecnologfa", pues
considera que el PNUD, por su cardcter multinacional, estd mejor calificado para una
accién eficaz en este sector. Por su parte, la Argentina, después de haber explicado
que el establecimiento de un programs plurianual habfa permitido corregir las distor-
siones que existfan en la distribucién de los recursos entre los distintos sectores
de la economfa y llegar a una nueva distribucién que respondiese mejor a los objetivos
del plan y a la importancia relativa de cada sector en el producto nacional bruto,
menciona también, entre los criterios fijados para la seleccién de los proyectos de
asistencia técnica, ™que la cooperacién técnica recibida se oriente prioritariamente
hacia la ciencia y tecnologia aplicadas", precisdndose que debe tratarse "de aportes
de conocimientos y tecnologfas no disponibles en el pafs". En otros casos, un proble-
ma particular, caracterfstico de la situacién existente en ciertos paises, o en todo
caso identificado por ellos como tal, les lleva a hacer hincapié en algunos proyectos
importantes (bagazo de la cafia de azicar en Cuba, reforma agraria en Chile y el Perd,
petréleo en el Ecuador, administracién piblica en Venezuela, etc.). Pero en conjunto
se considera indispensable repartir los créditos entre los diversos sectores lo mds

equitativamente posible.

76. Falta de originalidad del sistema de cooperacién técnica
del sistema de las Naciones Unidas

En otras palabras, el lugar asignado al sistema de las Naciones Unidas, a través
del PNUD, en el conjunto de las posibilidades de asistencia técnica externa no estd
ni individualizado ni especializado por carecer de verdadera originalidad las solucio=-
nes propuestas., Las ventajas, con frecuencia destacadas, de neutralidad pol{tica,
independencia, internacionalismo de la cooperacién técnica internacional del sistema
de las Naciones Unidas no se traducen de hecho en férmulas originales en el plano préc-
tico. El ejemplo del programa de Tailandia resulta particularmente revelador a este
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respecto;/. La parte del PNUD en la asistencia externa recibida por Tailandia alcanza
una media anual de 4 millones de délares, de un total aproximado de 42 millones de dé-
lares (o sea, algo menos del 10%). Los programas regulares de los organismos y los de
los diversos fondos (entre ellos el Fondo para la fiscalizacién del uso indebido de
drogas) suman 3,9 millones de délares. Antes de la institucién de la programacién por
paises, los proyectos del PNUD se repartfan entre todos los sectores econémicos, y el mimero
de proyectos que estaban en curso de ejecucién en el momento de establecer el programa
de Tailandia era considerable (99 en total, en comparacién con 25 proyectos nuevos
solamente). La idea principal que se ha adoptado para seleccionar los proyectos nuevos
ha sido la de concentrarlos en la regién septentrional. Ante los problemas que tenfa
que resolver para determinar la mejor utilizacién posible de la ayuda externa, el
Gobierno tailandés, considerando que de las cuatro regiones naturales del pafs tres
eran subdesarrolladas (la septentrional, la nororiental y la meridional), ha procedido,
en efecto, de manera que puede parecer légica, a efectuar un reparto de las responsabi-
lidades de asistencia técnica en el plano geogréfico. El Gobierno ha atribuido la re-
gién meridional a la asistencia bilateral britédnica, la regidén nororiental a la asis-
tencia bilateral estadounidense y la regién septentrional al PNUD y al sistema de las
Naciones Unidas. De esa forma han quedado relacionados entre sf, en el marco del pro-
grama del PNUD, los proyectos siguientesg/: proyecto de planificacién de la regién
septentrional (658,500 délares), establecimiento de un centro agricola (1 millén de
délares), proyecto de horticultura (65.900 délares), proyecto de ordenacién de 1la
cuenca del Mae Sa (647.000 délares), asistencia a la Universidad de Chiang Mai

(54,700 délares), y proyecto del Instituto de Servicios Industriales (1.311.100 déla-
res); la contribucién del resto de las orgenizaciones del sistema de las Naciones
Unidas comprende la asistencia del UNICEF a un centro de capacitacién para las tribus
montafiesas, las actividades de 1a OMS (programs ordinario de erradicacién del paludis-
mo), y finalmente el proyecto del Fondo de las Naciones Unidas para la fiscalizacién
del uso indebido de drogas encaminado a fomentar la sustitucién de los cultivos de la
adormidera por otras producciones. Por lo que hace a los solos proyectos del PNUD, el
total mencionado més arriba representa uUnicamente la cuarta parte de la cifra indicati-
va de planificaciénz/ (3,7 millones de délares de un total de 15 millones), pero, si se

l/ (DP/GC/THA/R.1 y DP/GC/THA/R.1/RECOMMANDATION, del 11 de diciembre de 1972,
9/ péginas en total).

2/ La cifras entre paréntesis indican el monto en délares de la parte del PNUD
en los proyectos. '

3/ Para el resto de los proyectos, la cifra indicativa 'de planificacién estd re-
partida entre un grupo de proyectos bastante considerable (124 en total), de los cua-
les 11 tienen un presupuesto de més de 500,000 délares; de estos proyectos en gran es-
cala solamente cuatro son nuevos,
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tienen en cuenta las otras actividades del sistema de las Naciones Unidas que se acaban
de enumerar, €sta es efectivamente 1a idea central que ha guiado al Gobierno en la uti-
lizacién de la cooperacién técnica procedente de las organizaciones internacionales.

Esta alineacién del PNUD y del sistema de las Naciones Unidas en el mismo plano que la
asistencia bilateral me parece una consecuencia 16gica de una situacién poco satisfac-

toria tedricamente.

77. Falta de una definicién del papel de los organismos

En términos generales, los diagnésticos que se hacen en los programas por paises
son de la exclusiva responsabilidad de los gobiernos de los pafses respectivos. Este
principio estd reconocido en el Consenso, pero no excluye de ninguna manera la posi-
bilidad de tomar en consideracién (incluso para discutirlos o refutarlos) los puntos
de vista que los organismos especializados puedan proponer sobre la naturaleza de los
problemas existentes en los sectores de su competencia; pero que yo sepa no se hace
ninguna referencia al contenido de esos "diagndsticos téenicos por sectores" de las
organizaciones del sistema de las Naciones Unidas%/. En otras palabras, al igual que
en los documentos de los programas de los organismos, sélo se dan indicaciones bastan-
te someras sobre las actividades operacionales, y en los documentos de programacién
por paises a lo sumo se hace uUnicamente referencia a la asistencia que los organis-
mos pueden aportar esporddicamente a la planificacién de las actividades en un deter-
minado sector o al establecimiento de las bases técnicas del diagndstico general de
la situacién econémica. No es seguro que se trate solamente de un olvido formal.
Quiz4 tampoco esté definido claramente en todas las mentes el papel que las organiza-

ciones internacionales deberian o podrian desempefiar en ese terreno.

78. Falta de sintesis y de posibilidad de especializacién

En esas circunstancias no tiene nada de extrafio que hasta la fecha no se haya po-
dido emprender una sintesis de los programas por paises. Con los documentos existentes
no se podria intentar nada serio ni dtil en ese sentido. Pero la posibilidad de hacer
la_sintesis de los estudios diagnésticos por pafses que cada uno de estos programas

deberia comprender, me parece en definitiva la justificacién principasl de toda esta

operacién de programascién. En efecto, 1o que interesa no es completar las listas de

1/ Por supuesto, se dan en cambio indicaciones sobre proyectos que comprenden
estudios de este género (ayuda a la planificacién, estudio de los recursos humanos, etc.),
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proyectos de tipo tradicional con anélisis econdémicos y sociales someros, sino poder
establecer, partiendo de un inventario de las necesidades de cada pals, la respuesta
més adecuada que el sistema de las Naciones Unidas, por sus caracteres especificos,
podria dar a ciertas categorias de necesidades. Solamente un método que incluyese
andlisis de fondo suficientemente precisos para poder efectuar este género de inves-
tigacién podrfa proporcionar a las organizaciones internacionales el medio de espe-
cializarse en ciertos tipos de actividades de cooperacién técnica. Ahora bien, en
este terreno la especializacidén parece ser efectivamente el dYnico medio de adquirir

una cierta eficacia o de sumentar la que se haya podido conseguir,

79. Posibles orientaciones de la investigacién

Tanto en la programacién por paises como en la programacién a plazo medio es,
pues, obligado pensar que habria que introducir transformaciones hondas en la confec-
cién misma de esas programaciones para poder darles su verdadero significado, El
examen que acaba de hacerse permite ya dar slgunas orientaciones sobre investigaciones

posibles y convenientes, a saber:

- la posibilidad de que todas las organizaciones que tienen responsabilidades de
cooperacién técnica adopten una verdadera programacién por palses de sus acti-
vidades (ya estén financiadas con cargo a su programa ordinario o con fondos

extrapresupuestarios);

- ¢l establecimiento simulténeoc de diagnésticos técnicos por palses en el sector
econémico y social del cual estén encargadas;

- los métodos de sintesis de estos estudios por sector econémico en cada pais al

nivel nacional (todos los sectores reunidos) y al nivel internacional;

- por ¥Yltimo, el estudio de las posibilidades de especializacién de las organi-

zaciones internacionales en ciertos sectores de la cooperacién técnica.

80. Resultados del examen de conjunto

As{, el examen de los documentos existentes -presupuestos por programas, planes a
plazo medio, programas por pafses- y de las reaccliones de los comités y consejos ante
estos primeros ensayos de programacién y de planificacién, permite establecer un pri-

mer balance de la experiencia en curso.
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- Pareceria, pues posible introducir sin mayor dificultad mejoras formales en
algunos de los mecanismo existentes; ése es en particular el caso de la presen-
tacién de los "presupuestos por programas", en los cuales se trata sobre todo
de describir claramente "planes de trabajo", de cuantificar mejor los objetivos
"intermedios", de normalizar la terminologfa y de armonizar la presentacién de
algunos cuadros. Ocurre también lo mismo con la adopcién general de los "planes

de trabsajo detallados"\por todas las organizaciones.

- En cambio, por lo que hace a los planes a plazo medio y a la programacién por
palses, en el estado de cosas actual la bisqueda de mejoras formales sélo ser-
virfa para desviar indtilmente la atencién de problemas de fondo que son muy
importantes y diffciles, pero que hay que resolver. Estos problemas, que ata-
nien, en particular, a los aspectos siguientes: las relaciones que han de esta-
blecerse entre la programacién internacional y las planificaciones nacionales,
la marginalidad de las actividades operacionales y el examen de las posibilida-
des de especializacién, los vinculos que pueden existir entre la programacién
por pafses y la programacién a plazo medio, las posibilidades y los métodos de
definicién de las prioridades al nivel de los problemas mundiales, y la posibi-
lidad de hallar otras soluciones posibles, y la concepcién y la finalidad misma
de la planificacién a plazo medio en las organizaciones internacionales, son
efectivamente los que ya han sido enumerados en la introduccién de este informe
(capftulo I, pérr. 8), pero se presentan con un cariz particularmente sombrio
después del examen que acaba de hacerse de la situacién actual. En efecto, no
son unas mejoras progresivas de las instituciones y de los mecanismos ya esta-
blecidos las que permitirdn resolver los problemas. Lo que parece verdadera-
mente indispensable es hacer un esfuerzo de reconversién de la concepcién misma

de toda la operacién.
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CAPITULO VI

LABOR DE LAS ORGANTZACIONES INTERNACIONALES: PRIOCRIDADES EXISTENTES
Y OBJETIVOS ACTUALES

81, Necesaria descripcién previa de la labor de las organizaciones
internacionales

Los debates acerca de los métodos de definicién de los grandes problemas, de
determinacidén de un orden de prioridad o de formulacidn de objetivos no deberfan hacer
olvidar que ya en cada organizacién se han planteado problemas, se han aceptado efecti-
vamente Sérdenes de prioridad y se persiguen realmente ciertos objetivos. Por consi-
guiente, para toda reflexién acerca del mejoramiento de los métodos puede parecer
condicién previa necesaria la descripcién de esos problemas, esos Srdenes de prioridad
y esos objetivos, y también la exposicién de los mecanismos que han conducido a su defini-
cién. Ello equivale a exponer lo que en la esfera econdmica y social realizan las
organizaciones internacionales y a determinar hasta qué punto hay ya un acuerdo,.en
sus diversas esferas de competencia, para una accidn convergente de la comunidad inper-
nacional. Tal descripcidn, aun limitada a las cinco organizaciones de que trata el %
presente informe, requerirfa para ser valedera un estudio especial, largo y diffeil,

y la utilizacidn de cierto nimero de criterios cuya aplicacién habria de aceptarse
previamente. Mas a falta de un trabajo tan preciso, puede hacerse un esbogzo a fin de
definir, por lo menos aproximadamente, algunos de los elementos del problema que debe

resolverse aquf,

82, TFacilidad relativa de la definicidén de los problemas en el caso de la OMS

Los grandes problemas que han de acometerse estén, por ejemplo, definidos con
bastante amplitud en la OMS. La sglud pdblica es una de las esferas en que los

gobiernos pueden hallar con mds facilidad amplias bases de acuerdo. Por encima de todas
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las divergencias polfticas, sociales o culturales, la lucha contra las enfermedades

y la defensa de la vida humana en el plano mundial corresponden a valores generalmente
reconocidos y respetados. Es premisa sociolégica constante la de que es més fécil
movilizar socorros para acudir en ayuda de los afligidos por la enfermedad que para
auxiliar a las v{ctimas de la pobreza, del analfabetismo o incluso del hambre. Esta
comunidad de actitud sentimental y filoséfica se completa con un planteamiento cienti-
fico y técnico pricticamente idéntico. Los médicos hablan un lenguaje comin. Por

este conjunto de razones, la OMS parece haber descubierto muy pronto sin mayor difi-
cultad las orientaciones de su programs. Desempefia en varios planos (1ucha contra las
epidemias, etc.) el papel de un organismo que presta servicios de regulacién y coordi-
nacién en el 4mbito internacional, lo mismo que los desempefian en otras esferas la OMM,
la UIT o la UPU. Su solidfsima estructura regional le ha proporcionado un marco
geogréfico que ha facilitado la sintesis de las necesidades en los paises miembros y,
por consiguiente, la formulacién de su programa. Con todo, sigue siendo en lo esencial
un organismo orientado hacia la cooperacién técnica con los paises en desarrollo, y es
el dnico de los grandes organismos que puede financiar con cargo a su prograna ordinario
una parte muy considerable de los proyectos de este tipo que se ejecutan sobre el

terreno.

83. Orientaciones fundamentales de la MS: cambios recientes
de su orden de prioridad

1/

La OMS tiene un presupuesto ordinario de 100 millones de délares=’ y recibe anual-

mente alrededor de 93,5 millones de délares de fondos extrapresupuestarios (de los
cuales solamente 21,7 millones del PNUD). De ese total, puede considerarseg/

que 157 millones de délares, aproximadamente, representan los fondos disponibles para

1/ Todas las cifras presupuestarias que se dan en este capftulo son cifras anua-
les. En la mayoria de los casos, salvo excepciones sefialadas, se han tomado las
cifras del proyecto de presupuesto para 1974. No se han tenido en cuenta las modifica-
ciones introducidas en las cifras de los proyectos de presupuesto después de su publi-
cacién. En lo que se refiere a la OMS, por ejemplo, la cifra definitiva del presupues-
to ordinario de 1974 consignada en el presupuesto de 1975 serfa de 104,3 millones
de d8lares. Sin embargo, tales diferencias no alteran los respectivos 4rdenes de
magnitud.

2/ Véase el proyecto de presupuesto para 1974t Programa de actividades:
Distribucién funcional por programas y por atenciones principales.
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los programas, excluidos lcs gastos de administracidn o de polftica general. La
importancia relativa dada a los programas principales de la organizacién muestra que

el grado més alto de prioridad corresponde al "Fortalecimiento de los servicios de
salud", que recibe el 40% de los fondos disponibles antes indicados, o sea 62,5 millones
de d8lares para el afioc 1974, de los cuales 25,8 millones con cargo al presupuesto
ordinario. El concepto "Formacién y perfeccionamiento del personal de salud", que
representa un conjunto de actividades muy afines a las primeras, recibe por su parte
alrededor del 12,5% de los fondos destinados a programas (una veintena de millones de
délares, de los cuales 11 millones con cargo al programa ordinario). Estos dos grandes
programas representan, pues, entre los dos algo mds de la mitad dé las actividades de
la organizacién. Las sumas asignadas a la lucha contra las enfermedades representan

el 23% de los fondos para programas, o sea, un 19% para las enfermedades transmisibles
y un 4% para las no transmisibles, 1o que hace un total de alrededor de 36 millones de
délares. Finalmente, el programa de higiene del medio recibe el 13,5% de los fondos,
es decir, 10 millones de délares, de los cuales 9 millones con cargo al programa
ordinario. lLas "otras actividades" (estadfstica, actividades varias, sustancias
profildcticas y terapéuticas) reciben finalmente el 11,5% del total. Estas cifras

suscitan dos observaciones:

a) En 1968 las actividades relacionadas con las enfermedades transmibiles
representaban por si solas el 28% de los fondos para programas, mientras que
hoy solamente representan el 19%, y los programas de formacidn y perfeccioné-
miento del personal de salud, que en 1974 representan el 40%, sélo constitufan
el 17%. Esta comparacidn pone de relieve que en los seis dltimos afios se ha
modificado considerablemente el orden de prioridad de la organizacidn, ya
que la lucha contra las enfermedades transmisibles, punta de lanza de la
organizacidn desde sus orfgenes, ha cedido el lugar a las actividades

encaminadas a reforzar las infraestructuras nacionsales.

b) Las indicaciones proporcionadas en el presupuesto acerca de la distribuciédn
geografica del empleo de esos fondos entre las diversas regiones muestran

que, en efecto, la organizacién sigue fundamentalmente orientada hacia los

/

paises en desarrollor’ .

1/ La inclusién del presupuesto de la Organizacién Panamericana de la Salud en
los fondos extrapresupuestarios explica indudablemente que los gastos efectuados en
favor de los pafses del Continente americano sigan siendo (pese a las compensaciones
que permite la reparticién de las otras fuentes de fondos) mds importantes, dentro del
total, que los destinados a los pafses de los demds continentes.
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84. Mayor dificultad de los problemas en el caso de los otros
ires grandes organismos

Es evidente que los otros tres grandes organismos (le UNE3CC, la FrC y la OIT)
no cuertscn con tantas facilidades para la definicidn de los problemas con que deken
enfrentarse. Ls mucho mds 4iffcil lograr un acuerdo de cardcter sociocultural y
pclitice en las esferas que les con propias (trédtece de la educacién, la ciencia, el
trabajo, la iadustria o la agricultura) que ea la de la s-=lud. kn todos ellos el campo
de la cooperacibn técnica, que se ha desarrolladc a pariir del decenio de 196C hesta
el punto de modificer completarcnte el equilibrio de su prograwma, ha venido e agregarse
mds bien que a integrarse al conjurto de las actividades preexistentes. Por lo tanto,

les resulta mucho mds dificil evitar la dispersién de sus actividades.

85. El orden de prioridad de la unnsGCO
N

El presupuesto de la ULESCO hace ver que esta organizacidn es relativamente polre
en comparacidén con la Oh3. Su presupuesto crdinario es de 56,2 millones de délares y
el total de los fondog exbrapresupuestarios disponibles ascierde & alrededor de 50 mi-
llones d- dflares. 4si, pues, en el orden cfectivo de prioridad del sistema ce lac
Neciones Unidas, loc provlemas de la educacién estan clasificados, en cuanto a impor-
tancia, claramente por debajo de los problemas de Ja salud. Ello es sin duda reflejo
directo de las premisas cocioldégicas a que se ha hecho referencia en el pirrafo 82.
En cifras anueles, los fondos destinados a los progranas (excluidos los gaslos de
politica general y de administracidn) representan alrededor de 36 millones de délares
del programa ordinario y 50 millones de dblares de fondos dcl PNUD. Dentro de ese to-
tal de 86 millones de délares, se concede indiscutiblererte la prioridad al sector de
la educacidn, que recibe alrededor del 47% (4O millones de délares, o sea, 14 millones
con cargo al programa ordinario y 26 millones con cargo a fondos extrapresupuestarios).
El sector de las clencias exaclas y naturales viene ea segundo lugar con alrededor
del 30% (25 miliones de aér eves, de los cuales 7,5 con cergo al preograma ordinario
y 17,5 con cargo al PNUU). 3in embargc, come la ensefianza superior cientifica y
técnica estd comprendida en esas suras con una cuantie de zlrededor de 13 millones de
délares por afio, puede considerarse que las actividades de educacién representan la
mitad de las actividades de este sector (y adoptando este método de calculo, puede
admitirse que la educacidn absorbe el 60% de los fondos para programas de la UNESCO,

o sea, alrededor de 53 miliones de dllares). Los otros dos sectores de la organizacidn
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se reparten entre ellos una quinta parte de los fondos para programas: el sector de
las ciencias sociales y de la cultura dispone del 9%, o sea, 8 millones de délares

(6,7 millones con cargo al programa ordinario), y el sector de la informacién, del 11%,

o sea, 9,7 millones de délares (7,5 millones asimismo con cargo al programa ordinario).

86, Diversidad de los programas

Si bien los programas de cooperacidn técnica financiados con fondos extrapresu~
puestarios representan, en el total de los fondos disponibles para programas, una

1/

cantidad mds importante que la de los fondos del programa ordinario=', y aunque la
mayorfa de las actividades as{ financiadas tienen que ver con la creacién o el desarro-
1lo de establecimientos docentes, la cooperacidn técnica en materia de educacién no es
para la UNESCO sino un objetivo importante entre muchos otros. Si se leen los planes

y programas de la organizacidn y las actas de las deliberaciones del Consejo Ejecutivo,
se advierte que las preocupaciones de la organizacién se dividen entre un nimero muy
grande de cuestiones muy diversas., Las investigaciones y los estudios ocupan un lugar
preponderante entre esas actividades, y esta orientacidn se refleja, por lo demfs, en
la existencia de muchfsimas publicaciones, ya que la UNESCO es también una gran

editorial.

87. Metodologf{a y desarrcllo en materia de educacién

Incluso en el sector de la educacién, que trata esencialmente del desarrollo de la
ensefianza, se advierte claramente que la organizacidn suele considerar los problemas
al nivel de todos los paises, comprendidos los desarrollados. La muy general formula-
cidn del programa (polftica y planeamiento de la educacidn, igualdad de acceso a la
educacién, programas, estructuras y métodos de edpcacién, etc.) no hace sino traducir
esa tendencia. FEl hecho, sefialado por el Director General de la organizacidén en la
Introduccidn al proyecto de programa y de presupuesto para 1973-1974, de que "se impone
una renovacién profunda de la educacién, en su sistema y en su accidn, como ¥nico medio
prdctico de lograr su expansién cuantitativa, es decir Eg;democratizacién, v su
mejoramiento cualitativo, y con ello el incremento de su rendimiento interno y externo",
indica a las claras que la UNESCO se considera ante todo como un instituto de
investigacidn y estima tan importante definir una nueva metodologfa como aplicar al

desarrollo de la educacién los métodos conocidos. Esto pone claramente de relieve

1/ En la medida en que se han excluido los gastos de administracidn.
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las dificultades con que pueden tropezar los especialistas de la educacidn para ponerse
de acuerdo respecto de la formulacién de los problemas que han de resolverse y del

orden de prioridad que debe establecerse.

88, Ciencias exactas y naturales vy "programas intergubernamentales"

En el sector de las ciencias exactas y naturales, ademds de sus estudios e investi-
gaciones y de sus actividades de cooperacidn técnica para el desarrollo de la ensefianza
superior, la organizacidn aplica muy sistemdticamente el método de los "programas
intergubernamentales". La UNESCO desempefia a este respecto una funcidn de promotora
de la coordinacién de los esfuerzos de sus Estados miembros en algunas cuestiones de
interds comin: el Programa Intergubernamental sobre el Hombre y la Biosfera, el
Programa Internacional de Correlacidn Geoldgica, el Decenio Hidrolégico Internacional
y la Comisién Oceanogréfica Intergubernamental son todos ellos programas que se basan
en el mismo método, consistente en organizar la distribucién de las responsabilidades
entre los gobiernos para lograr un fin comin., Es indiscutible que tal método (que
también aplican otros organismos en muchos sectores) podria sin duda generalizarse
y sistematizarse. Todos los grandes objetivos finales de las instituciones internacio-
nales son, en efecto, comunes a las organizaciones y a sus Estados miembros, y el claro
reparto de las responsabilidades en la consecucidén de un objetivo es condicién

indispensable para la definicién de una estrategia eficaz.

89, Cilencias sociales, informacién vy problemas intersectoriales

En los dos sectores de las ciencias sociales y de la informacién se tropieza
indiscutiblemente con muchas mds dificultades para definir las orientacianes y el orden
de prioridad. Las actividades del sector de las ciencias sociales abarcan fundamental-
mente investigaciones, estudios y publicaciones, un gran nimero de reuniones, por su-
puesto, y alguna accidén de formacidén profesional. La proteccidn y la revalorizacién
del patrimonio cultural (que, como es sabido, han llevado a la UNESCO a movilizar
fondos cuantiosos para salvar monumentos célebres) ocupan un lugar particular en el
programa del sector. En el de la informacidn, a causa, sin duda, de que los problemas
son delicadfsimos desde el punto de vista polftico (libre circulacién de la informacién,
desarrollo de la comunicacidén y fomento de la comprensién internacional), se experimen-
tan mds dificultades todavia para definir los objetivos. Finalmente, el Consejo
Ejecutivo y el Director General han entablado desde hace varios afios un didlogo acerca

de la oportunidad de iniciar programas llamados "intersectoriales". La lista de estos
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programas, objeto del capftulo O del Esbozo de un plan a plazo medio para 1973-1978
(derechos humanos y accién en favor de la paz, colaboracién con la juventud, el hombre

y su medio, poblacidn y prevenciédn del uso indebido de estupefacientes) demuestra
claramente la importancia que atribuye la organizacién a su vocacidén universal. Es
comprensible que ante tal situacién la determinacién de un orden de prioridad constituya
para la UNESCO un problema complicado y diffeil, y en ciertos aspectos hasta casi

imposible de resolver,

90, Rl orden de prioridad de 1la OIT

Los esfuerzos que ha hecho la OIT para definir las lfneas fundamentales de su
programa al preparar sus planes a plazo medio demuestran asimismo la magnitud de las
dificultades con que tropieza esta organizacién para conciliar diferentes maneras de
abordar el derecho laboral, la defensa de las condiciones de trabajo, la formacidn
profesional o la reflexién general sobre el desarrollo econdmico y social., El programa
ordinario de la OIT asciende anualmente a 41,9 millones de délares (segin el programa
y presupuesto para 1974/1975). En ese total, los fondos disponibles para los programas
suman alrededor de 30 millones de délares. Sin embargo, en el tipo de presentacién
adoptado se aislan, dentro de esos gastos de programas, la gestién de los programas sobre
sobre el terreno (unos 7,7 millones de délares), el servicio de conferencias y las
publicaciones (7,3 millones de délares). En consecuencia, los gastos que guardan
relacién directa con los programas principales del presupuesto ordinario sélo ascienden
a 14,3 millones de ddlares. A esta suma hay que agregar los fondos extrapresupuestarios,
que segin el mismo documento representan probablemente unos 44,5 millones de délares
por afio. Calcularemos, pues, los porcentajes de los fondos directamente destinados a
cada uno de los programas principales partiendo de la base de un total de 58,6 millones
de dflares, aun reconociendo que esta base de cdlculo es algo diferente de la adoptada
para la OMS o la UNESCO., La suma global citada se distribuye entre siete programas
principales a los que, por orden de importancia del volumen de actividades,

corresponden los siguientes porcentajes:
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(En millones de délares)
Porcentaje
P Fondos del total
0?3?22??0 extrapresu- | Total de los fondos
puestarios
1. Desarrollo de los recursos
humanos 2,2 31,8 34 58 %
2, Desarrollo de las institu-
ciones sociales 2,6 5,0 7,6 12,9 %
3., Planificacién y promocién
del empleo 1,3 544 6,7 11,4 %
4. Condiciones de trabajo y
de vida 2,7 1,7 Lk 7,5 %
5. Investigacidén y planifi-
cacibén centrales 2,7 0,4 3,1 5,2 %
6. Actividades industriales 1,3 0,25 1,55 2,6 %
7. Normas internacionales
del trabajo 1,5 0 1,5 2,5 %
Totales 14,3 4liy3 58,6 100,1 %

91. Orientacidn preferente hacia los problemas econdmicos

Tal presentacidn conjunta de los fondos directos de programas y de los recursos
extrapresupuestarios (que no aparece en esta forma en ninguno de los documentos de la
OIT) hace ver claramente el desequilibrio creado por el desarrollc de las actividades
operacionales financiadas al margen del presupuesto. Mientras en el programa ordinario
se procura mantener cierta igualdad entre las actividades orientadas hacia el desarrollo
econbmico (recursos humanos y empleo) y las actividades jurfdicas, institucicnales,
reglamentarias y sociales (condiciones de trabajo y de vida o normas internacionales
de trabajo, e instituciones sociales, tres programas principales que representan el 47%
de los fondos para programas del proyecto de presupuesto ordinario), las actividades
de cooperacién técnica se refieren casi exclusivamente a las primeras, ya que el Programa

Mundial del Empleo y la formacidn profesional absorben el 69,4% de los fondos. Este
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desequilibrio pareceris aln mayor si se agregasen a esas cifras los gastos de apoyc

del programa sobre el terreno antes mencionado, gastos que en su mayor parte estédn
destinados a esas mismas actividades. El programa de "investigacién y planificacién
centrales", que comprende esencialmente actividades de acopio de informacién y estudios
(consecuencias de la evolucidn de la tecnologia sobre las relaciones entre el comercio
y el empleo, sobre los indicadores sociales, sobre el empleo de los trabajadores
migrantes, las estadisticas del trabajo, etc.), también se sitda en el mismo orden de
preocupaciones. En estas circunstancias, cerca del 8C% de los fondos destinados a
programas se concentra en problemas fundamentalmente econdmicos. Esta orientacidn hace
de la OIT un instituto de investigaciones mucho més preocupado por los problemas del
desarrollo econdmico y por la cooperacién técnica en materia de empleo que por los
problemas jurfdicos, institucionales o normativos. Esta tendencia, que se afirma cads
vez mds, no parece haber hallado su expresién definitiva. Mas esta situacién sélo puede
advertirse si se tienen en cuenta las actividades financiadss con fondos extrapresupues-~
tarios. Ello pone de relieve la falacia de una presentacidn presupuestaria que no

describe seriamente las actividades operacionales financiadas al margen del presupuestc,

92, Orden de prioridad de la FAiQ, organismo de cooperacién técnica

En el caso de la FAC, la importancia de las actividades financiadas cen fondos
extrapresupuestariosl/ supera con creces el doble de la cuantfa del presupuesto ordi-
nario y llega incluso al triple para el perfodo 1972/1973. F4cil es de ver, pues,
hasta qué punto puede quedar falseada la definicién de los problemas para los comités
y consejos de la FAO que deben pronunciarse respecto del presupuestc ordinario, cuyo
importe apenas representa algo mds de una cuarta parte del programa completo de
actividades de la organizacidn, sin que puedan tenerse verdaderamente en cuenta las
actividades financiadas al margen de ese presupuestog/. Efectivamente, las cifras

anuales globales son las siguientes:

- para 1972/1973: 41,2 millones para el presupuesto ordinaric y 115 millones de

fondos extrapresupuestarios;

- para 1974/1975: 50,5 millones para el programa ordinario y 112 millones de

fondos extrapresupuestarios;

1/ La FAO recibe alrededor de una tercera parte (entre el 31 y el 32,8%) de los
fondos del PNUD.

2/ Se presenta a este respecto para los ejercicios 1972/1973 un documento aparte
titulado "Examen de los programas de campo de la FAC" (C/73/4, agosto de 1973), que se
refiere Unicamente a los programas en curso o ya ejecutados y no trata de los programas
que deberfan coordinarse con el presupuesto ordinario siguiente.
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no obstante, de estas cifras deben deducirse los gastos de administraciér, los gastos

/

de polftica general y los gastos diversos. El presupuesto para 1972/19731 presents
la distribuciédn de los fondos presupuestarios y extrapresupuestarios entre las cinco

"esferas de concentracién" de la manera siguiente (se dan las cifras anuales):

Programa Fondos Porcentaje

Frograma ordinario | eXtrapresuy Total | 3 4 s 7

puestarios
(En millones de délares)
Movilizacidén de los recursocs

humanos 3,8 36,5 40,3 31,6 %
Aumento de los rendimientos 3,1 35 37,6 29,1 %
El problema de las protefnas 2,0 13,1 15,1 11,9 %
La lucha contra el despilfarro 1,9 8,8 10,7 8,5 %
Ahorro de divisas 3,2 10,5 13,7 10,8 %
Planificacién del desarrollo agricola 4,8 5,5 10,3 8,0 %

Totales 18,8 108,9 127,7 99,9%

En esta presentacién aparece de manera adn mds clara la importancia real de los
fondos extrapresupuestarios, puesto que representan aproximadamente el quintuplo del
valor de los fondos del programa ordinario (y para los dos primeros programas princi-
pales mis del décuplo). La reparticién porcentual de la importancia respectiva de los
diversos programas principales no permite caracterizar de manera muy precisa las gran-
des orientaciones de la FAQ, ya que la distribucién de los gastos entre las "esferas de
concentracidn" sélo muestra la importancia primordial que se atribuye, por una parte,

a los recursos humanos y, por otra, al aumento de los rendimientos (mds del 60% para
estos dos programas). Pero la formulacidn de estas esferas de concentracién no perrite
édvertir fécilmente si se distinguen por sus objetivos finales (la lucha contra el

despilfarro y el aumento de los rendimientos tienen la misma finalidad) o por los medios

1/ Hemos tenido que elegir este perfodo, ya que los datos proporcionados por los
diversos documentos y especialmente por el programa y presupuesto para 1974/1975 eran
muy insuficientes en cuanto a los fondos extrapresupuestarios.
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que en ellas se utilizan. Este procedimiento de reunidén de los progranmas més diversos
debe sin duda mejorarse para que puedan comprenderse de manera mis fécil cudles son
exactamente las actividades y los objetivos de la FAO. Sea como fuere, su orientacidn
absolutamente preponderante hacia la cooperacién técnica con los pafses en desarrollo
se desprende a las claras de las cifras antes citadas. En los anexos del programa y
presupuesto correspondiente a 1972/1973, puede verse que para el afio 1970l/ cinco divi-
siones importantes administraban cada una de ellas entre el 12 y el 16% de los fondos
presupuestarios: pesca, un 14,3%; bosques, un 16%; servicios agricolas, un 13%;
produccidn pecuaria y veterinaria, un 13%; tierras y aguas, un 16%. Estas tres dltimas
divisiones pertenecen al Departamento de Agricultura, que junto con la Divisién de
Produccidn y Proteccidn Vegetal (9%) recibfan en total alrededor del 51% de los fondos
extrapresupuestarios. Aparte de éstas, la Unica Divisién que recibfa una parte impor-
tante de esos fondos (el 10%) era la de las instituciones rurales. As{, pues, las
actividades operacionales de cooperacién técnica parecen distribuirse muy homogéneamente

entre las principales divisiones orgdnicas de la FAC.

93, Compleiidad de las actividades econdmicas v sociales de las Naciones Unidas

Por dltimo, el cuadro de las actividades econdmicas y sociales de las propias
Naciones Unidas es indudablemente muy complejo. Esas actividades estdn confiadas a
entidades distintas: el Departamento de Asuntos Econdmicos y Sociales, las cuatro
comisiones econémicas regionales y las secretarias de la UNCTAD y de la ONUDI; un
ndmero considerable de programas relativamente independientes tratan también de estos
problemas: el PNUD, el PNUMA, el UNICEF, el Fonde de las Naciones Unidas para
Actividades en Materia de Foblacidn y el Fondo de las Naciones Unidas para la fiscaliza-
cidn del uso indebido de drogas, para no citar sino los mds importantes. Como es
sabido, la cooperacién de estas entidades entre ellas representa de por si un problema
mal resuelto, siendo asi que la coordinaciédn del conjunto de las actividades econdmicas
y sociales de todas las organizaciones del sistema de las Naciones Unidas deberfa
constituir una de las tareas primordiales de ls organizacidén. Pues bien, no se puede

decir que esta tarea se lleve a cabo de manera perfecta.

S4. Funcidn v lugar del Depsrtamento de Asuntos Econdmicos v Sociales

a) Actividades de cocperacién téenica

El Departamento de Asuntos Econémicos y Sociales, que presta servicios de

secretarfa al Consejo Econdmico y Social, ha hecho a este respecto importantes

1/ YNo se ha hallado ningdn documento que proporcione datos sobre una distribucidn
de este género para afios ulteriores.
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esfuerzos, pero con éxito limitado. Este Departamento, cuyo volumen anual de activi-
dades con cargo al programa ordinario representa 16 millones de délares vy que administra
asimismo la mayor parte del capftuio 19 del Programa ordinario de asistencia técnica,

de 87 millones de dblares, dispone de alrededer de 7C millones de délares por concepto

de recursos extrapresupuestarios., Desempefla varias clases de tareas diferentes.

- Algunas de ellas, como la reunién y difusién de informacidn estadfstica en el
dmbito mundial, representan funciones de "servicio piblico" en el plano

internacional, que son de evidente y reconocida utilidad.

- Las tareas de cooperacién técnica son importantes, como atestiguan las cifras
citadas. Unas estén directamente vinculadas a la tarea fundamental del
Departamento de reflexién econdmica y social en el plano mundial, como sucede
con la cooperacién en materia de estadfstica (4,9 millones de ddlares), de
administracién piblica (7,3 millones de délares), de desarrollo social (6,3 mi-
llones de délares), de poblacidén (5,3 millones de délares), de hacienda pdblica
e instituciones financieras (1,9 millones de ddlares) y sobre todo de planifi-
cacidén (9,4 millones de délares), que representan en total la mitad de los
recursos extrapresupuestarios (35 millones de délares). Otras actividades de
cooperacidn técnica que representan una cantidad casi igual han sido encomendadas
al Departamento sin que su vinculacidn con las preocupaciones centrales sea
claramente evidente: +transporte y turismo (6 millones de délares), recursos
naturales (18,2 millones de ddlares), asentamientos humanos (7,7 millones de
délares). Tal vez convenga sefialar aquif que el volumen actual de todos los
fondos administrados por este Departamento (95 millones de délares, aproximada-
mente) es superior al de los fondos administrados por la OIT (86 millones de
dflares) y algo inferior al de los fondos administrados por la UNESCO (106 millo-
nes de ddlares). La proporcién de los fondos extrapresupuestarios, en compara-
cién con los del programa ordinario, es singularmente elevada y asciende, comoc

en la FAO, & alrededor del triple del presupuesto ordinario.

95, Departamento de Asuntos Econdmicos y Sociales

b) Definicidn de un marcc mundial para el desarrollo econdmico y social

- La principal orientacién de las actividades de este Departamento estd indudable-
mente representada por un esfuerzo de reflexidn general sobre los problemas
econdmicos y sociales en el planc mundial, esfuerzo que se traduce en

muchfsimos estudios e investigaciones. El elemento principal de este ejercicio
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ha sido la preparacidn de la Estrategia Internacional para el Decenio del
Desarrollo, cuyo examen y evaluacién sistemdticos y periédicos se trata ahora de
organizar. Mas el Departamento también ha asegurado, indiscutiblemente, el
lanzamiento de una serie de operaciones relacicnadas con los grandes problemas
actuales: hace algunos afios, el comercio internacional hasta la creacidn de la
UNCTAD y el desarrollo industrial hasta la creacién de la ONUDI; en 1972 el
medio ambiente, hoy la poblscién y las empresas multinacionales, por ejemplo.
Sin embargo, cabe sefialar a este respecto que la accién del Departamento en
estos campos ha sido sobre todo centrifuga. Se han estudiado nuevos problemas
que a menudo han dado nacimiento a nuevas instituciones, peroc la sintesis de las
actividades existentes no se ha hecho de manera permsnente. Por ello, los
grandes organismos encargados de los sectores de la educacién, de la agricultura,
del empleo, de la industria, del comercio, de la salud, etc., no hallan en este
Departamento el interlocutor que les serfa indispensable para facilitarles el
planteamiento global que buscan (como acabamos de ver) cada vez més. En realidad,
el didlogo entre los economistas (en particular, los del Centro de Planificacién,
Proyecciones y Polfticas del Desarrollo), por una parte, y los educadores, los
ingenieros sgrénomos, los especialistas del comercio o del empleo, los médicos,
los sindicalistas, etc., no se ha desarrollado de manera sistemdtica. Parece
indispensable que este esfuerzo de sintesis v de didlogo halle en el porvenir

un marco de organizacidén que satisfaga a la vez las necesidades de los organis-
mos y las de los Estados Miembros. Cabe preguntarse si la ampliacidn del
concepto del ejercicio de la Estrategia Internacional del Desarrolio no podria

facilitar una solucidn a este respectc.

96. Las secretarfas de las comisiones econdmicas regionales

Las secretarfas de las comisiones econdmicas regionales se reparten entre si{, con
cargo al presupuesto ordinario de las Naciones Unidas, algo més de 20 millones de
délares (Furopa, 5,1; Asia, 5,3; América Latina, 6,3; Africa, 6,6; Beirut, 0;7) y admi-
nistran alrededor de 15 millones de ddlares de fondos de cooperacidn técnica (Asia, 5,2;
América Latina, 6é; Africa, 4,7; y una cantidad despreciable). Las esferas de coope-
racidn técnica para las tres comisiones que tienen un presupuesto de esta fndole se
encuentran fundamentalmente en la planificacidén (6,6 millones de délares en total),
los recursos naturales y el desarrollo social. Estos organismos son fundamentalmente

oficinas de estudio que reparten sus esfuerzos entre miltiples campos: todos los de la
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competencia del Departamento de Asuntos Econémicos y Sociales més algunos otros, como
la agricultura, el comercio o la industria, y sus secretarfas se hallan integradas por
tantas Divisiones como sectores de estudio. Los trabajos que efectian esas comisiones
estén en su mayor parte destinados a los gobiernos de los pafses de la regién corres-
pondiente, pero es dificilfsimo evaluar el uso que se hace verdaderamente de ellos.

Uno de los problemas principales que parecen plantearse a estas comisiones es el de la
relacién con las divisiones orgénicas del Departamento de Asuntos Econdmicos y Sociales
o con los grandes organismos, ya que el grado de enlace asegurado es en realidad muy
reducido, cuando existe algin enlace.

97. La UNCTAD

La secretarf{a de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo
ha prestado servicios hasta ahora en tres perfodos de sesiones de este Srgano de las
Naciones Unidas (que se reune cada cuatro afios). Es, en lo esencial, una oficina de
estudios preparatorios para negociaciones. EL volumen anual de los fondos de que dispo-
ne es de 13 millones de délares con cargo al presupuesto ordinario, méds 10,2 millones
de fondos extrapresupuestarios. Las actividades de cooperacién técnica consisten prin-
cipalmente en proyectos de "promocién del comercio", La lectura del plan de la UNCTAD
para 1974/1979l/ no permite advertir si los estudios distribuidos entre las diversas
divisiones obedecen a una concepcién de conjunto. Las investigaciones acerca del comer-
cio internacional, de la expansién del comercio y la integracién econémica, de los pro-
ductos bésicos, de las manufacturas, del transporte mar{timo, del comercio con los pai-
ses socialistas, de la financiacién relacionada con el comercio, de la transmisién de
tecnologfa y de los seguros no parecen directamente relacionadas con la organizacién
del "proceso de negociaciones", que constituye en principio la misidn esencial de la
secretaria. Sélo algunos de estos trabajos corresponden a objetivos como la organiza-
cién de un sistema generalizado de preferencias, la instauracién de cédigos de conducta
y la celebracién de "consultas intensivas" sobre los productos bdsicos y de negociacio-
nes bilaterales entre los pafses en desarrollo y los paises socialistas. Lo que cabe
recordar es que, aunque no puedan esperarse resultados espectaculares ni siquiera
significativos, la UNCTAD realiza una dtil labor de acopio y difusién-de informacién
sobre las estadfsticas del comercio internacional, especialmente, y mantiene cierto

nivel de conocimientos acerca de los problemas existentes, Pero esta enorme oficina

1/ Parte del Plan de mediano plazo de las Naciones Unidas.
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de estudios necesitarfa indiscutiblemente ideas nuevas que diesen esperanzas més con-
cretas de realizacién., Cabe preguntarse, en particular, si la elaboracidn de "mejores
tipologias analiticas de las diferencias entre los paises en desarrollo, segin sus es-
tructuras econdmicas y las politicas que aplican, particularmente en relacidn con los
sectores exteriores™ o las investigaciones sobre la integracidn econdmica no merecerian
considerarse como temas de investigacién, capaces de llevar a soluciones més concretas
que las obtenidas en la actualidad., En cambio, debe indudablemente acreditearse a la
secretaria de la UNCTAD su contribucidén importante a la redaccién de una parte de la

Estrategia del Desarrollo.

98. La ONUDI

Con la ONUDI vuelve a ser preponderante el aspecto de "cooperacidén técnica". Los
fondos de que dispone este organismo, autdnomo dentro del marco de las Naciones Unidas,
son de 15 millones de ddlares con cargo sl programa ordinario y 39,2 millones de fondos
extrapresupuestariosi/. En este caso las actividades de cooperacidén técnica represen-
tan, pues, 2,6 veces el importe del presupuesto ordinariog/. No es de extrafar, en
tales circunstancias, que la ONUDI considere que su tarea fundamental es "prestar
asistencia directa en la esfera de la industrializacién a los paises en desarrollo que
la soliciten, mediante programas Operacionales"z/. Por tanto, el conjunto de las
actividades de las tres grandes dependencias de la organizacién (Tecnologia industrial,
Polftica y Programacién Industriales y Servicios e Instituciones Industriales) estdn
principalmente orientadas hacia la cooperacién técnica. No cabe duda de que la ONUDI
efectia un nimero bastante grande de estudios e investigaciones, y una labor de acopio

y difusidn de informacidén, pero el conjunto esté orientado sobre todo hacia la accién.

1/ Cifras de 1974. Estd previsto que estas cantidades serén, respectivamente
de 16,5 millones de délares con cargo al programa ordinario y 45,6 millones de délares
con cargo ‘a fondos extrapresupuestarios en 1975.

2/ No es ocioso sefialar en esta ocasidn que los fondos de cooperacién técnica
para la industria sdlo representan alrededor del 35% de los fondos asignados a la
agricul tura.

3/ Plan de mediano plazo para el periodo 1974-1977, pég. 123.
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99, Distribucién por grandes sectores, de las actividades econdmicas v sociales
de las cinco organizaciones

Era indispensable pasar revista brevemente a los programas de las cinco mayores
organizaciones del sistema de las Naciones Unidas para determinar 1la naturaleza de las
actividades a que deberfan aplicarse los métodos de programacién. No se programan
de la misma manera los estudios e investigaciones que los proyectos operacionales,
Ahora bien, es evidente que, en lo esencial, las actividades de estas organizaciones
se dividen entre esas dos categorfas. Fl panorama que se nos presenta tras el sucinto

andlisis que se acaba de hacer es el siguiente:

- el total de los fondos disponibles, sea cual fuera la naturaleza de los gastos,
asciende para las cinco organizaciones a las cifras anuales que se indican en

el cuadro (en millones de délares; 1974 es el afio de referencia):

Programa Fondos
Organizacidn £ . extrapresu- | Totales

ordinario .

puestarios
(En millones de d&lares)

OMs 100 93,5 193,5
OIT 41,9 by 86,4
UNESCO 56,2 50,0 106,2
FAO 50,5 112,0 162,5
ONU 213,8 170,4 384,42
Total L6244, 470,24 932,8

- del total indicado, que es de algo mds de 930 millones de délares, el volumen
correspondiente a las actividades econémicas y sociales programables de que
se trata en este informe asciende (una vez deducidas las sumas correspondientes
a las actividades de polftica general, jurf{dicas, administrativas o de
conferencias) a unos 650 millones de ddlares y se distribuye (con errores de
alrededor del 10% que pueden deberse a los diferentes sistemas de presentacién

de esos gastos en los diversos presupuestos) de la manera siguiente:
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. . Programa Fondos -
Organizacidn ordinario | extrapresu- | Totales
puestarios
(En millones de ddélares)
OMS 83,1 73,9 157,0
0IT 30,0 Lliy3 7hy3
UNESCC 36,0 50,0 86,0
FAO 18,8 108,9 127,7
ONU-Actividades econdmicas y sociales 24,7 70,0 9,7
ONU~Comisiones econémicas regionales 20,0 18,0 38,0
UNCTAD 13,0 10,2 23,2
ONUDI 15,0 39,2 54,42
Total 40,6 4L14,5 655,1

100. Importancia respectiva de los diversos tipos de actividades

Las actividades de cooperacién técnica (que representan el 100% de la utilizacién
de los fondos extrapresupuestarios) también ocupan un lugar muy importante, como ya
hemos visto, en las actividades financiadas con cargo a los programas ordinarios, ya se
trate de proyectos sobre el terreno muy parecidos a los del PNUD (tal es el caso, en la
OMS, para una parte importantisima de su programa ordinario, en las Naciones Unidas,
para el programa ordinario de asistencia técnica, y en las otras organizaciones  para
actividades aisladas), ya se trate de actividades de ayuda a los Estados miembros en
que la linea divisoria con los estudios mds generales es en ciertos casos sumamente
diffcil de trazar. La contabilidad analftica de explotacidn y la presentacién mis
precisa y rigurosa de los presupuestos por programas algin dfa permitirdn sin duda
determinar la reparticidn exacta de las actividades de los programas ordinarios, que
oy no es posible conocer exactamente. Sin embargo, habida cuenta de la orientacidn
preferente hacia la cooperacidén técnica de la OMS, de la F£O y de la ONUDI, asi como
de las actividades de ayuda a los Estados miembros que realizan en diversas formas los
demds organismos, parece posible admitir que unos 500 millones de délares, o sea
alrededor de las tres cuartas partes de las actividades de programa, son actividades
operacionales de asistencia técnica, y que la cuarta parte restante se divide aproxima-
damente por igual entre los estudios e investigaciones generales sobre un marco de
principios y métodos en materia econémica y social para el conjunto de los pafses del
mundo, por un lado, y estudios o actividades concretos orientados hacia los problemas

de cooperacién téenica-en el sentido amplio de la expresidn, por otro lado.
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. - . o - ,
101. Cardcter de las principales orgzanizaciones o eantidades autodnomas

Conociendo esos drdenes de magnitud, puede comprenderse mejor la funcién respec-
. . . . . P’ . - . P
tiva de las diversas organizaciones que acaban de examinarse. La rapida descripciodn
que se ha hecno de las actividades de las diversas organizaciones permite efectuar muy

sumariamente la clasificacidn siguiente:

. . . ’ ’ . . .
- dos organizaciones y una entidad autonoma estan principalmente orientadas

hacia la cooperacidn técnica: 1la UMS, la FAC y la ONUDI;

. - . . . - £ .
- dos organizaciones con imporiances actividades de cooperacidn técnica se esfuer-
zan por manteaer un equilibrio entre esas actividades operacionales y sas acti-
. 0 . . . . 2 . . - .
vidades tradicionales de investigacidn, de estudios, de promocién de ideas o de

normas y definicidn del marco de conjunto: la OIT y la UNESCU;

- las entidades relativamente autdnomas que son la UNCTAD y las comisiones econd-
micas regionales, pese a la existencla en ellas de algunas actividades de
cooperacién técnica, son esencialmente grandes oficinas de estudios e

investigcaciones;

- por Uliimo, el Departamento de Asunios Econémicos y Sociales de las Naciones
Unidas realiza, por una parte, actividades importantes de cooperacidn técnica
e campos bastante diferentes unos de otros y, por otra, actividades de oficina
de estudios orientadas esercialmcnte hacia la definicidn de un marco de princi-
pios y de nétodos (Estrategia del Desarrollo) y hacia la iniciacidn de activi-
dades nuevas, manteniendo una separacién bastante clara entre esas dos clases

de actividades.,

Esta clasificacidn muestra cierta variedad encuanto a lanaturaleza de las diversas
organizaciones. No permite percibir ni la existencia de una complementariedad en la

. . & 3 - . . . . .
organizacion de los travajos ni siquiera lo que hace la unidad de val conjuato.

102. Ordenes de prioridad existeates

A propdsito de las actividades de cooperacidn técnica y de las "demds actividades"
entre las que se dividen de manera desigual los fondos disponibles para los programas,
cabe sefialar que existe, en cawbio, gran estabilidad en la distribucidn de los fondos
destinados a las diversas actisidade: Je cooperacidn técnica. KL andlisis que se hsa

4 . ' . . ~ 2
hecho en este caplwulc partiendc de lag cifras presupuestariss del adc 1974, comparado
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con el que se hizo en el informe "FProgramacidn y presupuesto en las organizaciones

del sistema de las Naciones Unidas" en 1969l/, sobre la base de las cifras de 1968,
nuestra que en un perfodo de seis afios no ha habide sino modificaciones muy pequefias

en la distribucién de las sumas asignadas a los diversos sectores econdmicos y sociales.
La salud sigue ocupando el primer lugar, con alrededor del 25% de los fondos, seguida
por el sector agricola (sgricultura, silvicultura y pesca), con el 20%, y muy de lejos
por la educacidén (general y cientffica) y por la industria, cada una con alrededor

del 10%. Sd&lo pueden observarse pocas y ligeras modificaciones: 1la parte correspon-
diente a la ONUDI ha aumentado un poco y ha sobrepasado la asignada a los recursos
natural es que, sin embargo, sigue siendo muy impocrtante. Ya hemos sefialado la modifica-
cidn que se ha llevado a cabo dentro de los programas de la OMS en favor del "fortale-
cimiento de los servicios de salud". En tres comisiones econdmicas regionales se han
iniciado algunas actividades de cooperacién técnica., Pero, en conjunto, se trata de
fendmenos de importancia secundaria. La institucidn de la programacién por palses

no ha cambiado en nada fundamentszl la estructura del sistema existente de definicién

de brdenes de prioridad. Puede admitirse, sin duda, que el rudmero de millones de
délares destinados a uno u otre campo de actividades nc constituye un instrumento de
medicidn muy preciso de la importancia atribuida a tal o cual actividad, que, por lo
dends, se trata de sumas muy mddicas en comparacidén con la corriente total de coopera-
cién técnica, y que en escals mundial esta clase de observacidn sdélo tiene un significa-
do limitado, en la medida en que las necesidades caracteristicas de pafses bastante
diferentes se confunden en un mismo conjunto. Mas, habida cuenta de que los métodos
utilizados por las organizaciones internacionales en materia de cooperacidén técnica
son, en definitiva, muy parecidos, los drdenes de magnitud anteriormente indicados

no carecen por completo de significacidn.

103. Cardcier general de las "demds actividades"

Aunque sea dificil dar porcentajes a causa de la insuficiencia de los datos
cuantitativos, es evidente que el lugar que ocupan los "estudios e investigaciones'" en
las actividades de las sedes de las organizaciones es absclutamente preponderante.
Para dar un ejemplo, se puede sefialar que, segin un cdlculo estadfstico basado en el
documento E/5329, referente al programa del Departamento de Asuntos Econdémicos y

Sociales de las Naciones Unidas para el bienio 1974/1975, documento que tiene la

1/ Documento A/7822, de 3 de diciembre de 1969, pirrs. 2.13 y 2.14.
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ventaja de presentar por seperado cada unidad bdsica de los elementos del plan de
trabajo, se advierte que, de un total de 250 unidades bdsicas, 113 representan estudios
e investigaciones y 10 representan publicaciones (resultados de estudios); en cambio, 47
representan actividades de cooperacién técnica, 7 representan la elabofacién de

manmuales y 73 se distribuyen entre trabajos de administracién o de preparacién de
programas para actividades diversas., Por consiguiente, casi la mitad de las activida-
des corresponden a estudios e investigaciones. Esta proporcidén serfa indudablemente

mds elevada o del mismo orden, para la UNCTAD, las comisiones econdmicas regionales,

la UNESCO o la OIT. Estas actividades preponderantes de estudios e investigaciores

tienen algunas otras caracter{sticas que merecen sefialarse, a saber:

- el destino de estas actividades (y los indicadores cuantitativos que deberfan
’ q - . s 2
expresarlo concretamente) nunca estd claramente expuesto; la impresidn que se
saca de la lectura de los programas es que una parte demasiado grande de esos
trabajos sigue siendo de uso interno y, por tanto, no esté sometida a la sancién

1/

ni del pdblico ni de conferencias o comités=';

- estos trabajos parecen hacerse en orden disperso, sin plan de conjuntc muy
¢laro a la escala del sistema de las Naciones Unidas, y dificilmente son comple-
mentarios unos de otros, por lo que parece muy grande la necesidad de un

armazdn comin para todos ellos;

- los esfuerzos encaminados a un examen g la vez global y a fondo de los problemas
de cada sector (Plan Indicativo Mundial de la fgricultura, Frograma Mundial del
Fmpleo, Planificacién de la educacidn o educacién y empleo, etc.,) en todas las
organizaciones constituyen una razdén més para elaborar cuanto antes un plan de
conjunto y un planteamiento metodoldgico comin. Quizéd fuese necesarioc también
vincular mds directamente el conjunto de esos esfuerzos con los que se efectdan

en el marco de las actividades operacionales.

1/ Ocurre también en muchos casos que trabajos pedidos por resoluciones de los
2, . . . tr
érganos intergubernamentales no dan lugar a un auténtico debate. Simplemente se "toma
nota" de ellos. Semejante situacidn hace que sea tanto mds necesaria una revisidn de
las relaciones entre las secretarfas y los comités polfticos.
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104. Reaccidn necesaria contra la tendencia expansionista de los programas

Finalmente parece ineludible una observacién: en gran medida, la inquietud y el
escepticismo inveriablemente suscitados por la amplitud y sobre todo la multiplicidad
de las tareas que se advierten al leer los planes y de los programas de las organiza-
ciones internacionales son sin duda legftimos. Parece harto diffcil que esas organiza-
ciones deban y puedan integrar en sus programas casi todas las cuestiones imaginables,
ya se trate de la paz, de los derechos humanos, de la poblacidn, del medio ambiente,
de la juventud, de la estrategia del desarrollo, de la droga, de la asistencia técnica,
de la tecnologfa, de las ciencias, de los problemas sociales, etc., y logren proponer
soluciones para cada una de estas cuestiones e incluso obtener algunos resultados. El
grado de universalidad considerado indispensable y, por consiguiente, la multiplicidad
de las actividades, son mucho mayores en las Naciones Unidas, en la UNESCO y en la OIT
que en la FAO, ya mds especializada, o en la OMS, que rige un sector adn mds claramente
delimitado. La tendencia expansionista de los programas en lo que respecta a los
campos de accién es, con todo, muy general. Ya se hallen las razones en la vocacién
universal y ambiciosa de las Cartas y Constituciones, ya en el nimero considerable
de los centros de interéds de los Estados miembros y de las iniciativas de sus delega-
ciones, ya en las rivalidades de las secretarfas, el fendmeno es tan general y tan
constante, y se halla tan evidentemente en contradiccidén con la debilidad de los medios
de que disponen estas organizaciones, que no podfa dejar de provocar una reaccidn.
Ahora bien, esta reaccidn se manifiesta en la exigencia de la programacién, el deseo
de que se definan las prioridades o los grandes problemas. Queda por examinar en qué
medida tiene posibilidades de éxito ese proceso de racionalizacidn en busca de una

mayor eficacia.
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CAPITULO VII

LA DEFINICICON DE 10S PROBLEMAS, PRIORIDADES Y CBJETIVCS Y LA REVISION
NECESARTA DE LOS MECANISMOS DE ADOPCION DE DECISIONES

105, Complejidad del problema

Por sucinta que sea, la descripcién que acaba de hacerse de las actividades econé-
micas y sociales de las cinco organizaciones permite al menos comprender por qué la
racionalizacidn de semejante conjunto no es un probiema sencillo. La cuestidn no
consiste solamente en adoptar métodos moderncs de programacidén o poner en préictica rece-
tas ya preparadas o, férmulas conocidas, bien se trate del PPBS, de sistemas de gestién
integrada o de técnicas de programacidén lineal. La confrontacién de ideales, intereses,
métodos, filosoffas politicas y culturas, que se desarrolla en forma ininterrumpida a
trevéds de las actividades econdmicas y sociales de las organizaciones internacionales,
no puede ser facilitada o esclarecida mediante la simple aplicacién de téenicas de
gestidn modernas, que han sido elaboradas principalmente para empresas industriales y
comerciales, y accesoriamente para determinadas actividades administrativas a escala
nacional., Por el contrario, se siente indudablemente de modo muy general la necesidad
de conseguir programas mds sencillos y claros y de suprimir actividades indtiles o sin

eficacia perceptible y debe atenderse tal necesidad.

106, Exigencias contradictorias

Es indudable que los primeros intentos de aplicacidén de la programacidn, si bien
han aportado algunos resultados no despreciables, no han resuelto a este respecto los
problemas esenciales y sus propios artifices se dan perfecta cuenta de ello., La sensa-

cién de que queda mucho por hacer para "definir las prioridades", "identificar los
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problemas principales", suprimir las actividades imitiles o menos dtiles y reaccionar
contra la extensidn ilimitada y la dispersidén de los programas estd muy generalizada

y se manifiesta incluso con insistencia cada vez mayor. Pero es de todos sabido que

a partir del momento en que se inscribe una cuestidn en un programa, resulta sumamente
diffcil retirarla de é1, incluso si se ha terminado el estudio que exigia o si ya ro
presenta un interés evidente. Es muy natural que la rutina de las organizaciones
internacionales sea conservadora, pues resulta muy diffcil y con frecuencia imposible
llegar a un acuerdo scbre los criterios de eleccién, Es mds, se acomoda perfectamente
a la 1égica del sistema existente el hecho de que,al tiempo que se trata sin éxito de
racionalizar y aligerar los programas, se inscriban otras muchas cuestiones en el
temario y que, a causa de ello, la solucidén del problema de la programacién se haga ain

algo més diffcil,

107, Reagrupacidn o aligeramiento

Dadas estas circunstancias, como lo muestran perfectamente los esbozos de planes
presentados hasta la fecha, se persigue mucho més la reagrupacién del conjunto de
actividades existentes bajo tftulos o etiquetas destinados a dar una impresidén de unidad
o de visidn sintética que la eliminacidn real de los programas o subprogramas que se
consideran menos importantes o de los que se piensa gque no pueden alcangar su umbral
de eficacia. Habida cuents del conjunto contradictorio de limitaciones polfticas
existentes, es muy natural que tal haya sido la primera reaccién de los encargados de

ias actividades de programacién. Pero ahora hay que dar un paso més.

108, Orientacidn de las investigaciones

Todo 1o que se ha dicho anteriormente muestra con claridad que para llegar a ello
es indispensable evitar a la vez un enfoque puramente tedrico y una actitud demasiado
pragmidtica, pues ni uno ni otra captan la realidad movediza y viva de las organizacio-
nes internacionales. El trabajo que debe realizarse es mis dificil y complejo: debe
procurarse simultdneamente comprender por qué el funcionamiento de los mecanismos
existentes obstaculiza o impide la adecuacidén de las exigencias polfticas y de las
técnicas de eficacia, examinar si podrfa modificarse dtilmente el tipo de relaciones
que existe entre las secretarfas y los comités politicos y distinguir también las
clases de téenicas modernas que podrian adoptarse en funciédn de los tipos de problemas,
separando en especial las actividades de cooperacidn técnica de las demds actividades.

e N . Y . .
Por ultimo, deben concebirse procedimientos que permitan emprender realmente un proceso
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de transformacidn progresiva. Tales investigaciones sd8lo pueden ser colectivas: 1inica-
mente se tratard aquf de indicar las orientacicnes que podrfan seguir en su caso.

Dentro de esta perspectiva, se intentard demostrar en el presente capitulo la nece=
sidad de:

- hacer que las secretarfas preparen "estimaciones previas" a fin de que los

comités polfticos puedan identificar los problemas, prioridades y objetivos;
by ¥ b >

- revisar el esquema de las relaciones existentes entre las secretarfas y los
comités politicos en lo que atafie a la fijacidn de los 1imites financieros y la

elaboracién de los programas.
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T. LA IDENTIFICACION DE LOS PROBLEMAS, PRIORIDADES Y OBJETIVOS
Y LA NECESIDAD DE PREPARAR "ESTIMACICONES PREVIAS"

109. Incertidumbre de la terminologis

La expresidn "definicién, o eleccién, de prioridades", que se utiliza con mucha
frecuencia en las Naciones Unidas y en la FAQC por ejemplo, no se distingue siempre,
como sucede en la UNESCO, de la de "definicidn de los problemas importantes". Problemas,
prioridades y objetivos son términos que indican indudablemente un deseo muy general de
obtener un mejor sistema de programacidédn, pero que no tienen un significado muy preciso
v sobre todo no tienen el mismo significado para todo el mundo. Por consiguiente,
proponemos a continuacidn algunas definiciones sumarias para precisar por lo menos el

sentido que se atribuye a cada una de esas nociones en el presente informe.

110, Intentos de definiciones. Los problemas

Por problema se entenderi una esfera de accidn reconocida por la gran mayoria de
los Estados miembros, més precisamente un conjunto de dificultades, de defectos del
sistema econdmico y social que se tiere el propdsito de eliminar a plazo mids o menocs
largo. En este caso el hecho fundamental es la identificacidn, el reconocimiento de la
existencia de esas dificultades o defectos en cuanto tales, lo que supone una filosc-
ffa comin minima. Por supuesto, hace falta también que esta identificacidn o este
reconocimiento procedan de una mayoria importante de Estados miembros y que dicha
mayoria manifieste un mfnimo de voluntad comin de emprender una accién o serie de
acciones en este sentido, Hemos visto anteriormente que a este respecto parece que
es mucho m4s fécil identificar los problemas de sanidad en la OMS que los de la

ensefianza o del desarrollo agricola.

111. Las prioridades

La palabra prioridades designard las esferas de accidén, los problemas ya identi-
ficados y reconocidos, que se consideran mds importantes o més urgentes y que deben
pasar a primer plano y movilizar el miximo de esfuerzos. La adopcién de un mismo orden
de prioridades en la clasificacién de una serie de problemas supone una comunidad de
enfoque filoséfico y de voluntad de accidn todavia mds grande que la simple identifica-
cién y el simple reconocimiento de la existencia de un problema. Dentro de unos medios
financieros inevitablemente limitados, una clasificacién supone una eleccidn que puede,

e inclusc debe, conducir a:
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- la eliminaciédn de los problemas que se consideren insuficientemente importantes

0 que no se crea permitan obtener resultados suficientemente precisos; y

~ la asignacidn preferencial de los fondos disponibles a determinados problemas
a expensas de otros. La distribucidn porcentual de los fondos de un presupuesto
entre diversos tipos de accidn traduce del modo mds claro un determinado orden
de prioridades. En otras palabras, una vez identificados los problemass, se trata
de saber elegir los que merecen que se adcpten medidas & su respecto y determinar

cémo se distribuirédn entre ellos los medios disponibles o movilizables.

112. La nocidn de obietivo

la palabra objetivo, en cuanto "resultado que trata de obtenerse" o "fin
perseguido”, segin las definiciones de los diccionarios, representa evidentemente la
expresién precisa y positiva de le accidén emprendida en una esfera determinada, el
estado que se alcanzard cuando parte de las dificultades o de los defectos combatidoes
hayan desaparecido o, en definitiva, cuando el "problema" (cf. pérr. 110 supra) haya
quedado resuelto en todo o en parte. En otras palabras, lo que falta en este caso es
menos una deficién  -que de todas maneras es demasiado general para ser precisa- que
una clasificacién de los principales tipos de objetivos posibles, es decir, una
tipologfa. Existen ya, por supuesto, diversas clasificaciones tipo. Dado que la utili-
zacidn de la palabra objetivo tiene origen militar, el método que debe aplicarse para
alcanzar el objetivo se designa también con mucha frecuencia mediante términos de origen
militar: '"estrategia" o "tdctica. A causa de ello, las nociones de "objetivos
estratégicos" u "objetivos técticos" pueden permitir que se establezca una distincidn
bastante clara entre resultados de tipo diferente que en ocasiones se denominan también
con otros términos, tales como "objetivos generales o finales a largo plazo" y
"objetivos inmediatos o intermedios". Ahora bien, estas distinciones son un tanto
sumarias y, a fin de establecer una tipologfa més precisa, deben tenerse en cuenta, por

lo menos, los tres caracteres siguientes:

-~ el grado de accesibilidad;
- el grado de abstraccidn;

~ el grado de responsabilidad en la bisqueda del objetivo.



113, La nocidn de obietivo de etapa

El grado de accesibilidad define en cierto modo la longitud del camino que debe
recorrerse e influye en el tipo de métodos, estrategias, tdcticas o programas que han
de aplicarse. Asi pues, se trata de un criterio esencial. Hay objetivos que se sabe
inaccesibles con los medios existentes, pero que no cbstante se toman en consideracién,
por lo menos tedricamente, y otros que se ignora si podrédn ser alcanzados, ni cuéndo,
pero que aun asi se persiguen obstinadamente (trabajos de investigacidn médica, por
ejemplo). Hay objetivos lejanos, a plazos inciertos, probablemente accesibles dentro
de algunos decenics de esfuerzos colectivos, y otros, por el contrario, que pueden
alcanzarse con certidumbre dentro de un plazo determinado, gque puede ser de algunos
afios (plazo medio) o de algunos meses (objetivos inmediatos). Se ve perfectamente cémo
pueden clasificarse en esta escala de accesibilidad los objetivos normativos (la paz,
los derechos humanos, etc.), los del desarrollo a nivel mundial (erradicacidn del
analfabetismo, escolarizacién integral, erradicacién de las enfermedades contagiosas,
pleno empleo, seguridad alimentaria, etc.), los objetivos de un plan de desarrollo
nacional (construccién de un determinado nimero de embalses, carreteras, escuelas,
hospitales o viviendas) v los relativos a la accidn cotidiana de una determinada empresa
o servicio administrativo (fabricar o vender una cierta cantidad de un producto
determinado, publicar un documento o un libro, formar a un nimero dado de estudiantes
en una determinada disciplina, etc.)l/. As? pues, parece necesario distinguir aqui
cuatro categorias, por lo menos, de objetivos finales segdn sean de accesibilidad
dudosa, a muy largo plazo, a plazo medio o a corto plazo. Por otra parte, y tal vez
sobre todo, debe admitirse que, para los objetivos cuya accesibiiidad es remota
(objetivos finales a largo plazo), son indispensables etapas intermedias en el camino
que conduce al resultado final. Por consiguiente, la nocidn de objetivo de etapa se

impone aquf como fundamental.

114. La naturaleza de los objetivos

El grado de abstraccidn condiciona igualmente los tipos de métodos que han de
aplicarse: un objetivo concreto (construccidn de un edificio) lleva a recurrir a
métodos de financiacidn o de movilizacidn de medios técnicos perfectamente conocidos

en general, Cuanto menos concreto sea un objetivo (ya se trate de formacidén

1/ Estos ejemplos permiten ver que el grado de accesibilidad entrafia por sf mismo
dos nociones bastante diferentes: el grado de certidumbre sobre la posibilidad de
alcanzar el objetivo y la duracién del plazo de realizacidén, una vez eliminada la
incertidumbre.
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intelectual, de desarrollo econdmico expresado como porcentaje del PNB o del respeto

de los derechos humancs), tanto mds se alejard la aplicacién de un plan de operaciones
para alcanzarlo de los métodos conocidos y aceptados; as{ pues, en la mayorfa de los
casos es necesario proceder previamente a investigaciones metodolégicas y a negociar

su aceptacién antes incluso de poder actuar. Por otra parte, esas investigaciones y
esos métodos tienen por finalidad transformar, traducir de algin modo en medidas
concretas, en "objetivos medios de accién", esa blsqueda de una nocién demasiado abs-
tracta. Existe ademds con mucha frecuencia un paralelismo entre el grado de abstraccidn
vy el grado de accesibilidad. Sin embargo, no parece muy fécil precisar aqui una escala
en el grado de abstraccidn: parece necesaria una clasificacién en funcidn de la natu-
raleza del objetivo. Cabe en efecto establecer una distincién entre los objetivos de
inversién, de formacién, de promocidn de ideas o de normas, de investigaciones, de

definicién de bases de acuerdo o de negociacibén, de cooperacién técnica, etc.

115. La distribucidn de responsabilidades

Por {ltimo, es sumamente importante que se precise el grado de responsabilidad en
la bdsqueda de un objetivo: las condiciones reconocidas del éxito son una definicidén
adecuada de la distribucién de responsabilidades y la atribucidn a cada participante
de una labor precisa; en definitiva, una buena organizacién del trabajo. No obstante,
debe distinguirse aquf, entre los objetivos que son perseguidos por un solo grupo
organizado (un ejército, una administracién, una empresa, un gobierno) y los que son
perseguidos por varios de esos grupos (varics gobiernos, varias instituciones, etc.).
En el primer supuesto, se trata solamente de organizacién y, en su caso, de disciplina;
en el segundo, la distribucidn de atribuciones exige que se acuda a negociaciones
previas a la accién. No es muy f4cil determinar la terminologia que debe emplearse.

En todo caso, hay que distinguir, dentro de los objetivos colectivos, aquellos respecto
de los cuales la distribucién de tareas estd claramente definida y aquellos para los
cuales queda por hacer dicha distribucién. Por otra parte, la distribucidn de atribu-
ciones (creacién de un "programa intergubernamental, por ejemplo) puede ser un

objetivo en si. Resulta entonces que al establecer programas para organizaciones
internacionales, o al formular resoluciones, serfa muy dtil tener presente la distincién

entre:

- los objetivos nacionales, privativos de cada gobierno (planes nacionales de

desarrollo),
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- los objetivos intergubernamentales, aceptados por un cierto mimero de gobiernos

o por el conjunto de los pafses miembros de una organizacién internacional
(estos objetivos implican por parte de cada gobierno conforme con ellos una
actuacién determinada f4cilmente identificable, ya sea en forma de una contribu-

cién financiera o de personal, ya de aceptacién de principios o de métodos, etc.),
¥

-~ los objetivos asignados a las organigaciones internacionales por estos mismos

gobiernos (diversas modalidades de ayuda a los pafses miembros, investigacidn
metodoldgica, definicidn de principios o de marcos de trabajo comunes, difusidn

de ideas o de normas, etc.)l/.

116. Variacién del método en funcidn del grado de acuerdo preexistente

Estas consideraciones algo tedricas me han parecido indispensables para plantear
el problema con alguna claridad. Sin embargc, habrfa que guardarse de concluir que la

distincidn necesaria entre esos tres aspectos diferentes de una misma operacidn implica

1/ Por su manera de actuar, las organizaciones internacionales podrfan compararse
en un cierto sentido a un catalizador. Los fondos de los programas ordinarios, los
fondos extrapresupuestarios y las contribuciones de contraparte de los gobiernos de los
palses donde se ejecutan los proyectos se combinan y se fusionan para alcanzar un
objetivo determinado. Es evidente que en este conjunto es absolutamente fundamental
la determinacidn de los gobiernos interesados en Jos proyectes. La cuantia de los
fondos de contraparte es uno de los elementos que permiten evaluar esta determinacién,
pero es mucho mds importante el hecho de que los proyectos estén integrados en el plan
del pafs. Por tanto, en relacién con los programas por paises, sobre los que se
propone que figuren en los presupuestos de cada organizacién, cabe preguntarse, por
una parte, si no deberfian proporcionar indicaciones, no sélo sobre los fondos del
programa ordinario y de los programas extrapresupuestarios, sino también sobre las
contripuciones de contraparte y, por otra parte, si no deberian establecer una relacién
cualitativa y cuantitativa entre el conjunto de las actividades previstas en estos
programas y el plan del pafs. De manera todavia mds general, puede pensarse que el
papel de las organizaciones internacionales deberia extenderse a la determinacidn de
marcos conceptuales suficientemente precisos para que los gobiernos de los paises
interesados, las organizaciones del sistema de las Naciones Unidas, las organizaciones
internacionales no pertenecientes a este sistema e incluso las actividades de ayuda
bilateral pudiesen perseguir objetivos comunes de gran envergadura de manera simulténea
y repartiéndose las tareas. Sin embargc, esto implicarfa la utilizacién de métodos
més rigurosos que los actualmente empleados.
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que deban considerarse dentro de un orden inmutable, o sea identificar en primer lugar
los problemas, definir seguidamente las prioridades y, sélo en Ultimo término, precisar
los objetivos. Un enfoque tan tedrico serfa peligroso y se correria el peligro de
aumentar la confusién. De hecho, el método que debe seguirse al efecto debe variar en
funcidn del grado de acuerdo existente en el moriento en que se emprende la investigacidn.
En determinadas esferas, como hemos visto, la comunidad internacional ha reconocido

ya la existencia de algunos problemas e incluso de determinadas prioridades. En otras,
por el contrario, el trabajo de definicién y de negociacidén que queda por hacer es

considerable.

117. Experiencia de la UNESCC en la definicién de los "problemas importantes"

El ejemplo de la experiencia que estd desarrollando la UNESCO en la investigacidn
y definicidn de los problemas importantes, segin se describe en el documento 93/2X/4
anteriormente citadc (véase el pdrr. 65 supra) muestra perfectamente las dificultades
de tal operacién en las esferas de la competencia de dicna organizacidn. Las respuestas
recibidas a una pregunta que se habfa formulado de modo sumamente general no han
permitido descubrir de momento una técnica de concentracidn del programa. Parece
indispensable citar a este respecto algunos pasajes del documento G3/EX// anteriormente

referido:

"16. La concentracidn del programa requiere una seleccidén rigurosa de los
principales problemas de que ha de ocuparse la UNESCU, como también una serie de
criterios que podrdn utilizarse en la seleccién de los objetivos.

17. La seleccidén de "problemas importantes" constituye tal vez la tarea mis
diffcil. Asf se reconoce claramente en muchas de las comunicaciones recibidas de
los Estados Miembros. Bélgica y Canadd han hecho algunas reservas sobre la
conveniencia de intentar siquiera aislar determinados problemas. El primer pafs
opina que en vez de lo que considera un enfoque negativo, los objetivos de la
UNESCO deben tener positivamente en cuenta su mandatc, como lo fijan la
Constitucién y las resoluciones de la Conferencia General, y el segundo sefiala que
todo intento de definir problemas mundiales estd forzosamente vinculado a los
valores socioculturales que condicionan la percepcidn de esos problemas.

s s

19. Por lo que se refiere al Reino Urido, "intentar un anilisis de los principales
problemas mundiales no es empresa sencilla, pero habrd que tratar de llegar a
cierto grado de consenso sobre la cuestién entre los Estados Miembros..."

20, ... Suiza observa que "... las selecciones sélo pueden hacerse al nivel de
los objetivos...".
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21. Francia pone en duda la utilidad de un "nuevo examen global' y prefiere, a
cambio, una seleccién de objetivos...

22, El inventario de los problemas que se desprende de las sugestiones de los
Estados Miembros es muy amplio y variado, y no facilita un esfuerzo de concentra-
cién., Aungue se reconoce que serfa muy conveniente que la Conferencia General,
con ayuda del Consejo Ejecutivo, se pusiera de acuerdo sobre una lista de
"problemas principales", el Director General considera que esa tarea es muy ardua
y arriesgsds, y comparte la opinién de que sélo al nivel de los objetivos se pueden
aplicar criterios v4lidos de seleccién."
Esta conclusién del Director General de la UNESCO sobre la aplicacién de los criterios
de seleccidn al nivel de los objetivos parece proporcionar una indicacidn fundamental
sobre la solucidn del problema. Sin embargo, debe precisarse adecuadamente de qué
tipos de objetivos se trata y calibrar las consecuencias que puede entrafar la

organizacidn de una "eleccién al nivel de los objetivos".

118. la necesidad de preparar "estimaciones" previas para facilitar la eleccidn

Las definiciones que se han dado anteriormente de las nociones de problemas,
prioridades y objetivos ponen de manifiesto la estrecha relacidén que existe entre esas
tres nociones, que no son de hecho sino aspectos diferentes de una misma operacidn
intelectual compleja que tiende a la clasificacidn de un conjunto de datos con frecuencia
muy oscurc. En realidad, los comités rectores de las organizaciones deben efectuar su
eleccidn con la méxima claridad y disponer para ello de toda la informacidn posible.
En las esferas de competencia de las organizaciones internacionsles as{ como en las de
los gobiernos, de las empresas o de los particulares, las decisiones no se toman en
abstracto, sino que se necesita una descripcidn precisa de todas sus consecuencias
posibles, incluidas las de caricter finsnciero. En otras palabras, la eleccidn sdlo
puede tener un significado auténtico y entrafiar consecuencias prdcticas si se basa en
"estimaciones" precisas. Esto implica que antes de pedir a los comités polfticos que
procedan a elecciones o arbitrajes, deberia solicitarse de cada divisidn orgénica
de las secretarfas que realizara un importante trabajo previo de esclarecimiento de
los problemas dentro de su esfera de competencia. BEse trabajo de esclarecimiento
deberia abarcar al mismo tiempo la descripcién lo mds precisa posible de la situacidn
existente y de sus posibilidades de evolucidn, las diversas maneras de considerar los
proodleras, las posibilidades reales de accidn eficaz para su solucidn y la estimacidn
de los costos de las diversas acciones previsibles. Pero, a fin de poder adoptar un
método tan riguroso, deben reconsiderarse no sélo los métodos de trabajo actuales de
las secretarfas, sino también los tipcs de relaciones que existen entre ellas y los

comités polfticos.
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/riI. ESQUEMA TIPO DE RET ACIONES ENTRE SECRETARIAS Y COMITES POLiTICOS /

119, Objetivos finales v objetivos inmediatos en las corganizaciones internacionales:
desde la aprobacidn de las resoluciones hasta la definicidn de los programas

de trabajo

A través de los ejemplos hasta aquf examinados se observa inmediatamente que los
objetivos finales de las organizaciones internacionales en la esfera econdmica y social
pertenecen en su mayor parte a una categoria sumamente abstracta, de accesibilidad muy
remota, en la que la distribucidn de responsabilidades exige una labor de negociacidn
considerable. Ahora bien, la definicién de estos objetivos finales a largo plazo
corresponde esencialmente a la formulacidn de resoluciones por las delegaciones de los
Estados miembros en los diversos comités y consejos que dirigen u orientan la actuacidén
de las organizaciones. En cambio, la laber cotidiana de estas mismas organigzaciones
tiene objetivos mucho mds inmediatos (publicaciones, reuniones, estudios, proyectos)
que integran los programas de trabajo de las secretarfas o los planes de operaciones

de las actividades sobre el terrenoc.

120. Relaciones entre comités polfticos v secretarfas

El intento de llenar el vacfo que separa, en la gran mayoris de los cascs, estas
dos categorfas de objetivos -o sea, tratar de hacer que sean menos marginales las
actividades econdmicas y sociales de las organizaciones internacionales- equivale por
tanto a reexaminar los mecanismos que llevan a la formulacidn de unos y otros objetivos,
es decir a poner a punto una téenica eficaz de identificacidn de los problemas, de
seleccidn de las prioridades y de definicidn de los objetivos, y conduce por consiguiente
a plantear el problema de las atribuciones y funciones respectivas de los comités

politicos y de las secretarfas.

121. Evitar la confusidn entre los niveles de responsabilidad

No existe por lo deméds ninguna razdn para querer ocultar o pasar por alto el hecho
de que la instauracidn de una programacién ha de traer por consecuencia una modificacidn
en la distribucién de las facultades de iniciativa y decisiédn entre los &rganos
"ejecutivos" y el drgano "legislativo" dentro de las organizaciones internacionales.

Sin embargo, esto entrafa un riesgo de graves malentendidos que conviene disipar. Los
érganos ejecutivos —en este caso las secretarias y sus jefes- pueden temer efectivamente

gque un cierto concepto de la programacidn lleve a transferir a los comités politicos
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la responsabilidad de decisiones que, a su juicio, deberfa quedar dentro de su esfera
de competencia. Efectivamente, el deseo leg{timo que tienen los Estados miembros de
ejercer sobre las secretarfas un control efectivo y de disponer de una evaluacién
auténtica de los resultados obtenidos no debe conducir a un sistema en que los diversos
comités encargados de los programas decidan por si mismos las modalidades detalladas

de las acciones que se habrdn de emprender. Semejante actitud darfa lugar a una
confusién suplementaria, por lo que es absolutamente indispensable definir los niveles

de responsabilidad.

122, El esquema en tres fases de la actual distribucidn de responsabilidades

Ahora bien, en el sistema actual, y a falta de una auténtica programacién, se
resuelve muy mal el problema de la distribucién de responsabilidades entre los comités
politicos y las secretarfas. Esta distribucién se efectida siguiendo un esquema en

tres fases que es poco mds O menos como sigue:

a) en una primera fase, los Estados miembros, por conducto de los comités y
consejos, definen las orientaciones generales a largo plazo, encargando al
Director General o al Secretario General de la organizacidén de perseguir estos
objetivos remotos, ambiciosos e imprecisos, de los cuales podrian encontrarse
innumerables ejemplos (algunos de los cusles han sido citados en el pérr. 21

supra) en los presupuestos por programas o en los planes a plazo medio.

b) En una segunda fase, partiendo de esas consideraciones generales y dentro del
- . . . . 4
marco de unos limites financieros que consideran podran ser aceptados por los
comitds politicos, las secretarfas formulan planes de trabajo descritos en los
presupuestos con desigual precisidén, y a la vista de los cuales se pide a
los comités competentes que asignen los recursos financieros necesarios, o sea

que voten su presupuesto,.

¢) Por dltimo, en una tercera fase, que corresponde al voto de los presupuestos
por programas, los comités encargados de los distintos programas y los comités
financieros discuten y critican el programa de trabajo propuesto. Pero, por
regla general,no introducen en ellos sino modificaciones harto modestas,
relacionadas en la mayorfia de los casos con la cuantfa de los medios finan-
cieros solicitados, y rara vez procuran obtener cambios profundos en la

estructura misma de los programas.

Preciso es afiadir que las investigaciones acerca de la evaluacidn de los resultados
obtenidos tras la ejecucidn de los programas siguen siendo de caricter tedrico, sin que
se ejerza sobre las secretarias ningin auténtico control a pesar de los informes de

ejecucidn presentados y de los deseos expuestos en comités y consejos en el sentido de



- 08 -

que se mejoren los métodos de evaluacién. Por otra parte, las orientaciones generales
sobre le estructura de los programas, que podrian permitir a los comités politicos
definir realmente las lineas generales de accidn, siguen siendo sumamente vagas e
imprecisas y en la prdctica dejan a las secretarfas la verdadera iniciativa. Efectiva-
mente, las dificultades experimentadas por las organizaciones para definir por antici-
pado las prioridades o los problemas importantes no han podido ser superadas sino en
muy raros casos, segin ya hemos visto. Indudablemente habrd que matizar esta apre-
ciacién por el hecho de la existencia de un diflogo permanente entre los comités polf-
ticos, los directores generales de las organizaciones y los jefes de los principales
departamentos o divisiones orgdnicas: es bien evidente que los programas elaborados
por las secreterfas reflejan las tendenclas generales y las orientaciones apetecidas
por la gran nayoria de los Estados miembros. No por ello es menos exacto que es
absolutamente necesario crear mecanismos que permitan hacer una eleccién mds sistemdtica

y con mayor claridad.

123. Condiciones que han de tenerse en cuents para el establecimientec de un nuevo
esquema de relaciones

De hecho, para definir el nuevo esquema de relaciones posibles entre los comités
politicos y las secretarfas en el marco de un sistema de programacién, es preciso tener

en cuenta las consideraciones siguientes:

- el importante trabajo previo de esclarecimiento, indispensable para que los
comités politicos puedan definir con mds facilidad los problemas, prioridades

y objetivos, no puede ser efectuade sino por las secretarias;

- hay que percatarse claramente de que la implantacién de la programacidn a largo
plazo exige que en el proceso de adopcidn de decisiones se tome en consideracidn

una nueva dimensién, es decir la duracidén misma del perfodo de planificacidn;

- para que los planes a plazo medio se conviertan en instrumentos que realmente
puedan servir para definir una pol{tica, es preciso que aquéllos, al igual que

los presupuestos por programas, lleven aparejadas decisiones de orden financiero;

~ por Gltimo, las decisiones que definen los limites financiercs deben separarse

de los procesos de definicién de los programas.

12/. Naturaleza de las decisiones financieras para un plan a plazo medio

Es evidente, en efecto, que la programacidén a plazo medio sélo existird verdadera-
mente el dfa en que los planes -como ocurre actualmente con los presupuestos- entrafien

decisiones financieras: mientras no sea as{, los intentos de planificacidn se limitarsdn
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a orientaciones vagas que no tendrdn ningdn cardcter coercitivo, ni tampoco, en resumi-
das cuentas, ninguna incidencia real sobre las actividades de las organizaciones. Para
evitarlo, es indispensable definir el cardcter de las decisiones financieras que pueden
ser adoptadas en relacidén con un plan. Esto no significa, naturalmente, que el plan
deba ser un presupuesto sexenal, ni gue el presupuesto bienal por pregramas deba ser
sustituido por el plan como documento que otorga la sancidén financiera. Se trata de
imaginar una articulacidn conveniente entre los dos mecanismos de decisién. Los planes
no pueden ser presupuestos, por cuanto no es posible prever con mds de dos afios de
anticipacidn el detalle de las actividades necesarias para conseguir un objetivo deter-
minado. En cambio, s{ cabe determinar en un plan unocs érdenes de magnitud, o sea la
cuantfa aproximada de los 1Iimites financieros a plazo medio. Es indudable que a muchos
gobiernos les desagrada quizd contraer por anticipado compromisos financieros para un
perfodo tan prolongado. Parece, no obstante, que esos gobiernos podrian admitir sin
gran dificultad que los gastos de las organizaciones internacionales han de continuar
durante un perfodo de seis afios, sobre la base de mantener el nivel actual de los
presupuestos, incrementdndolo en un cierto porcentaje anual o bienal. La determinacidn
de este porcentaje es lo que precisamente podrfa ser cbjeto de negociacidén. En otras
palabras, para la fijacién de los limites financieros de los planes bastarfa con
llegar a un acuerdo sobre la cuantia de un porcentaje de incremento, aunque sélo fuera
aproximado (comprendido, por ejemplo, entre el 5 vy el 7% o entre el 8 v el 10%, etc.l/).
Tal indicacién bastarfa para que, dentro de los limites aproximados asi definidos, se
pudiese intentar clasificar las prioridades. Por lo demds, no estd descartado que los
comités politicos, gracias a este sistema de definicién de porcentajes de incremento,
puedan suministrar una primera indicacidén sobre las prioridades de indole muy general
que desean se asignen a determinados sectores. L& Conferencia General de la UNESCO

ha ensayado ya semejante método, y ha aprobado porcentajes de aumento sensiblemente
diferentes para el sector de educacibn, el de ciencias, 1los demds sectores o los gastos
administrativos. Sin embargo, tal método sélo es aplicable a amplios sectores y no a
objetivos o problemas mds circunscritos; por consiguiente, no puede reemplazar al método
de decisién basado en "estimaciones previas", que preconizamos aquf. De todas formas,
esta modalidad de determinacién de los drdenes de magnitud serfa perfectamente
compatible con el género de decisiones que se adoptan con motivo de la votacidn de los
presupuestos bienales por programas, lo cual constituye una labor enteramente distinta,

consistente en asignar cantidades exactas de délares a programas de trabajo concretos.

1/ Evidentemente no estd excluido que este porcentaje pueda ser igual a cerc en
circunstancias que exijan la austeridad financiera. Cabe sefizlar, sin embargo, que a la
larga semejante decisidn equivaldria a frenar e incluso a detener ls actividad de las
organizaciones internacionales.
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125, Necesidad de separar la operacidn de determinacidn de los 1limites financieros
de la de definicién de los programas

Por otra parte, parece fundamental que la determinacidn de los limites financieros
del plan sea independiente del proceso de elaboracién de las propuestas de programas.
Ningn particular, ninguna empresa ni gobierno ha tenido nunca la posibilidad de esta-
blecer su programa de actividades y, por consiguiente, de gastos exclusivamente en
funcién de sus deseos; el presupuesto se establece en funcidn de los ingresos. Induda-
blemente existe a menudo una influencia reciproca entre la cuantia de los gastos que
se deben cubrir y la de los ingresos que se recibirdn. No obstante, nadie puede subor-
dinar sistemdticamente la estimacidn de sus ingresos a sus proyectos de gastos. En las
organizaciones internacionales, para simplificar y aclarar las negociaciones sobre esta
cuestidén parece que serfa muy de desear que se estableciese una distincidn muy clara
entre la operacidn de fijacién del volumen posible de los gastos y la de determinacidn
de los programas. Inclusc pareceria muy conveniente que las decisiones acerca de los
1imites financieros fuesen adoptadas por las asambleas o las conferencias generales de
las organizaciones, en lo relativo a su programa ordinario, antes de comenzar la
preparacién de los planes y que, en el caso de los fondos extrapresupuestarios, los
anuncios de promesas de contribucidn por los Estados se hiciesen con varios afios de
anticipacidn y abarcasen la duracidén de les planesl/. De esta manera, se disipsria todo
equivoco acerca de las posibles consecuencias financieras del método de planificacidn

2/

y de programacién—' .

126. Mecanismo para la definicidn de un orden de prioridad

Sin embargo, la ventaja mds importante de tal sistema consistirfa en que por fin
se podria disponer asi de un mecanismo para la definicidn de un orden de prioridad. Méds
adelante se examinan detalladamente las operaciones que habrfan de efectuar las divi-
siones orgénicas para la determinacidén de sus propuestas de objetivos de elapa a plazo
medio (ya mencionados en el pirr. 118 supra). Conviene, no obstante, precisar antes que
nada que estas operaciones de definicidn de los objetivos posibles deberian efectuarse
teniendo en cuenta diversos niveles posibles de financiacidén. En otros términos, habria
que hacerlo en funcién de las consideraciones relacionadas ante todo con el umbral de
eficacia mensurable, y los autores de propuestas de ovjetivos deberian prever programas
de importancia variable segin las diferentes pretensiones en cuanto a las posibles

realizaciones y, por consiguiente, segin precios de coste iguaimente diferentes. En

1/ Se tiene conocimiento de que dicho procedimiento ha comenzado a funcionar en el
PNUD, lo que ha permitido establecer la definicidén de las "cifras indicativas de
planificacién".

2/ Cf. nota de pie de pégina del pérr. 128,
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estas condiciones, el valor conjunto de las propuestas para los objetivos posibles de
los diversos programas de una misma organizacién seria siempre, inevitablemente, superior
al 1fmite financiero global que se hubiese admitido. De esta manera, la confrontacidn
entre un 1fmite financiero determinado en funcién de criterios independientes de la
naturaleza de los programas y el valor conjunto de las propuestas, muy superior al
1fmite adoptado, suministrarfa un mecanismo, en cierto modo obligatorio, de definicidén
de un orden de prioridad. Efectivamente, con €1 los érgancs politicos podrian basarse
en estimaciones precisas para elegir los programas que se propongan sostener, aquellos
cuyo ritmo se crean obligados a reducir y, finalmente, los que proyecten eliminar, Por
otra parte, la competencia que tal mecanismo susciteria entre las divisiones orgénicas
traerfa por consecuencia una emulacidn en lo relativo a la calidad de la presentacién

de los programas de etapas a plazo medio, lo que cabe considerar como un aspecto

positivo.

127. Perspectiva de conjunto

Esto no significa que los jefes de secretarfa no habrfan de emitir opiniones para
orientar a los comités rectores en su eleccién. Antes al contrario, tales opiniones,
acompafiadas de consideraciones generales para situar en perspectiva un programa de
conjunto, son absolutamente indispensables. Es evidente, en efecto, que los "estudios
por paises y por sectores", realizados y preparados por las divisiones orgénicas,

1/

deberfan servir también para la elaboracién de sintesis=', primero al nivel de cada pais,
despuds a nivel regiocnal y finaslmente a nivel mundial, y que tales sintesis deberian
ayudar a los directores generales de las organizaciones a situar en una perspeciiva
global los programas propuestos. El método consistente en presentar a los consejos y
comités propuestas precisas eatre las que fuera preciso elegir, acompafiadas de comen-
tarios generales que facilitasen tal eleccidn, demostrarfa evidentemente una mayor
consideracién por la soberania dees:. drganos que la presentacién de un programa ya

elaborado que no es susceptible sino de modificaciones menores.

128, Nuevo esquema posible de las relaciones entre comités polfticos v secretarias,
en cinco fases

En definitiva, el esquema de relaciones entre comités polfiticos y secretarias,
que se crearia mediante la adopcidn del conjunto de medidas antes examinadas, seria

el sigulente:

1/ Véase el pérr. 153, capitulo VIII.
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- Primera faset 1los consejos, conferencias y asambleas que dirigen las organizs-
ciones y el PNUD definirfan el orden de magnitud del 1imite
financiero global previsible para los seis afios venideros (mediante

1/

la adopcién de un porcentaje)=';

- Segunda fase: las secretarfas redactarfan propuestas sistemdticas de objetivos
de etapa a plazo medio en relacién con el conjunto de los
problemas de la competencia de la organizacién, distinguiendo en
cada propuesta diverscs niveles de realizacidn correspondientes

a los diferentes niveles de costo;

- Tercera fase: los consejos, conferencias y asambleas efectuarfan entre estas
diversas propuestas la eleccién que permitiese el 1fmite finan-
ciero global de que podrian disponer: Ilos problemas, prioridades
y objetivos quedarian definidos de esta forma y as{ quedaria

fijado el plan de la organizacidn para los seis afios siguientes;

- Cuarta fase: los presupuestos bienales por programas proporcionarfan entonces
los detalles para la ejecucidn de los planes as{ preparados por
perfodos de dos afios. Mediante 1la votacibén de los presupuestos
se determinarian de manera precisa, conforme se hace actualmente,
los medios de accién y el plan de trabajo de las organizaciones,
pero ello se haria en el marco de una politica de conjunto

previamente definida por el plan;

1/ Sin duda, es preciso subrayar el cardcter estimativo de la operacién de defi-
nicién de Srdenes de magnitud de los 1{mites financieros. Inevitablemente existe
siempre interaccidn entre la idea general que se puede tener de un programa determinado
y el orden de magnitud de su financiacidén. Por lo tanto, aqui se trata mds de facilitar
las deliberaciones que de imponer limitaciones rigidas, lo cual podrfa parecer arbitra-
rio antes de un examen de los programas. Por lo demds, semejante proceso sélo es apli-
cable, evidentemente, a las actividades normales comprendidas en el marco de las tareas
tradicionales de las organizaciones en materia econdmica y social. Como es natural,
ninguna empresa excepcional por su cardcter y por su envergadura deberia estar sonetida
a ese proceso. Sin embargo, el cardcter aparentemente poco ortodoxo de semejante método
no deberfa representar una objecidén grave contra su utilizacién, debido, por una parte,
a la especialisima situacidn que crean en las organizaciones internacionales las moda-
lidades del cdlculo de las contribuciones obligatorias de los Estados miembros y, por
otra, a la dificultad de llegar a un acuerdo politico acerca del cardcter y la magnitud
de las actividades econémicas y sociales entre palses ricos y paises pobres.
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- Quinta fase: hacia el final del perfodo de ejecucién del plan, los comités poli-
ticos efectuarfan una evaluacién de los resultados obtenidos y al
mismo tiempo comenzarian a considerar la etapa siguiente, o sea,

el plan siguiente.

Esta definicién esquemftica de los principios de los mecanismos que se habrdn de utili-~
zar requiere ahora un examen mds minucioso, en consonancia con la complejidad del me-

canismo existente.

129, Dificultades creadas por la existencia de diferentes procesos de adopecidén
de decisiones

El esquema que se acaba de proponer podria interpretarse, al parecer, en el senti-
do de que las conferencias o las asambleas generales estdn facultadas para definir el
conjunto de los programas de actividades de sus organizaciones respectivas, pero no es
asi. Sabido es que los presupuestos que tales Srganos deben votar se refieren sélo a
los programas ordinarios: por lo tanto, no seria 16gico creer que la adopcién de la
planificacién a plazo medio puede conferir a estas conferencias o asambleas unas facul-
tades de las que carecen en lo que se refiere a la politica del empleo de los fondos
extrapresupuestarios, cuya importancia en relacidén con el programa ordinario es muy
considerable en la mayorfa de los casos, como se sabe. El Comité de Programas de la FAQ
demostrd que se percataba de esta dificultad cuando manifestd, segin se recuerda en el
pérrafo 61, su viva inquietud por la imposibilidad de integrar las prioridades naciona-
les en la determinacién de las prioridades a nivel regional o incluso mundial, Como los
programas por pafses son fijados elemento por elemento ~en principio, uUnicamente por
los gobiernos de los pafses interesados, y de hecho en el curso de negociaciones donde
las secretarias de los organismos y del PNUD desempefian un papel preponderante- es
evidente que los consejos politicos que dirigen las organizaciones quedan excluidos
de este proceso y en consecuencia se ven en la imposibilidad de dar directirices gene-
rales. Se comprende que semejante situacidén pueda parecerles anormal. La definicidn
de una metodologia racional en materia de planificacién tropieza pues muy prontoc con
la dificultad fundamental que supone la existencia de diferentes procesos de adopcién
de decisiones, segin se trate de programas ordinarios o de programas financiados con
fondos extrapresupuestarios. Esta dificultad se materializa ahora en una nueva forma,
es decir, la existencia de dos sistemas diferentes de programacién que no tienen ningin
punto comin: a los programas ordinarios les corresponde la programacién a plazo medio,

y a los fondos extrapresupuestarios, la programacién por pafses.
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130. Programacién a plazo medio y programacién por paises

De hecho, la existencia de estos dos sistemas de programacién, totalmente inde-
pendientes el uno del otro, diferentes tanto por sus métodos como por sus resultados,
no es sino una manifestacién aparentemente secundaria de una situacién harto conocida.
Sin embargo, si bien ha podido subsistir hasta ahora el sistema de diferenciacidén entre
la gestién de los fondos de contribuciones voluntarias y la de las contribuciones
obligatorias a los programas ordinarios de los organismos, a pesar de las dificultades
que planteaban los conflictos de competencia o de interpretacién entre los organismos
y el PNUD, ahora en cambio surge una divergencia més fundamental, una evidente falta
de complementariedad, rayana en lo absurdo. Considero indispensable ponerle remedio
ahora. Por razones a la vez politicas e institucionales, no creo que deba buscarse la
solucién en el sentido de una subordinacién de los "organismos de ejecucién" (incluidas
las Naciones Unidas) al PNUD (que era el tipo de orientacidén en que se inspiré el
Estudio sobre la capacidad), ni del PNUD a los organismos. En cuanto a la solucién
oficialmente adoptada en la actualidad por el PNUD, consistente en hacer que cada
gobierno, en virtud de su soberania, defina teéricamente el programa de cooperacién
técnica que le concierna, estimo que esta solucién no responde verdaderamente al pro-
blema que aqui se plantea y que, bajo su apariencia irreprochable, es en realidad una

solucién engafiosa y contraria a los intereses de los Estados miembros interesados.

131. Naturaleza de la cooperacién técnica y 18gica de la programacién
por paises

De hecho, este tipo de solucién sélo tendrfa verdaderamente sentido si se consi-
derase que el sistema de las Naciones Unidas no es otra cosa que un sistema de ayuda
bilateral complementario y marginal. En este caso, dado que la comunidad internacional
no tiene las mismas razones que un pafs proveedor de ayuda bilateral, seria evidente-
mente legitimo pedir a los gobiernos de los pafses interesados que redactaran por si
mismos sus listas de proyectos y que hicieran valer su punto de vista sobre el cardcter
de la ayuda que deba facilitarse. En estas condiciones, cabe sin embargo poner en duda
la necesidad de exigir a dichos gobiernos que justifiquen sus solicitudes mediante
documentos tan complejos y dificiles de preparar como los actuales programas por pai-
ses. Mucho mds 16gico seria confeccionar una lista de proyectos sin ninguna justifica-
cién. Ademds, por tratarse de sumas extremadamente modestas, toda exigencia de justi-
ficacién parece un engorro initil. Por otra parte, los trabajos de preparacién de los
programas por paises son tan complejos que los gobiernos tienen que recurrir a la ayuda
de las secretarfas del PNUD y de los organismos para realizarlos y, en estas condi-

ciones, la 1l4gica del sistema sale un tanto malparada.
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132, Amplitud del nuevo examen a que conducen los efectos de los mecanismos existentes

As{ pues, los intentos de programacién, o sea de racionalizacién, esclarecimiento
y organizacién metédica, de las actividades del sistema de las Naciones Unidas desta-
can los defectos de los mecanismos existentes y hacen extremadamente diffcil que se
los acepte por mds tiempo. Lo que asi se pone en evidencia es que no se puede permi-
tir que subsistean estos dos sistemas de decisién separados sin someterlos a
modificaciones., También se pone de manifiesto que una cierta nocién de la cooperacién
técnica del sistema de las Naciones Unidas habréd de ser abandonada o profundamente
revisada. Estas observaciones imponen un nuevo examen complejo y dificil que es indis-

pensable emprender con prontitud.

133. Estructura del mecanismo intergubernamental y método de informacidn sobre
los programas

Cuando unos mecanismos de decisidén producen malos resultados, sobre todo si se
distinguen en ellos dos series de procedimientos que conducen a decisiones contradic-
torias o no relacionadas entre sf{, se siente evidentemente la tentacién de poner en
tela de juicio la estructura misma de los mecanismos, Este problema de los mecanismos
intergubernsmentales, planteado ya con toda claridad por la CCAAP, no podrd ser eludi-
do por mucho tiempo. No obstante, si todos reconocen que la adopcidén de la programa-
¢idén ha evidenciado la existencia de este problema, nadie ignora su complejidad, ni
su gran dificultad. Por ello no podrd ser abordado verdaderamente hasta que hayan
sido examinados todos los demds aspectos de la cuestién. Por lo tanto, nos vamos a
limitar de momento a comprobar que una de las més patentes razones de la divergencia
entre los dos sistemas de decisién estriba en que son alimentados por una documenta-
cién que fomenta tal divergencia., Efectivamente, la forma en que se les suministra la
informacién equivale a presentarles artificialmente como conjuntos distintos unos ele-
mentos que viven en estrecha simbiosis en el seno de una misma organizacién, como si
se tratara de separar la cabeza de los miembros en un mismo organismo vivo. La docu-
mentacién distribuida a los comités politicos, aun siendo demasiado voluminosa en la
mayoria de los casos, no por e€llo resulta menos insuficiente con mucha frecuencia, por
ser demasiado selectiva. Asi pues, como ya hemos visto, los comités rectores de las
organizaciones, salvo alguna excepcién, son informados inicamente sobre el contenido
del programa ordinario de su organizacién, y sélo se les suministran indicaciones glo-
bales y numéricas muy vagas acerca de los programas extrapresupuestarios. Por su
parte, el Consejo de Administracién del PNUD ha de tratar tnicamente de la utilizacién

de los fondos extrapresupuestarios, sin que se le informe siquiera acerca de la
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interaccién que pueda existir entre los programas asf{ propuestos y el propio programa
de cada uno de los "organismos de ejecucién". Es evidente que si se desea que adopten
decisiones coordinadas unos comités cuya misién es deliberar sobre diversas partes de
un mismo conjunto de actividades, convendria primero que la documentacién que se les
suministra fuese suficientemente sintética y bien comprendida para que pudiesen tener
la misma visi6én global de este conjunto. Eso no significa evidentemente que sea pre-
ciso suministrar exactemente el mismo tipo de informacidén al Consejo de Administracién
del PNUD o a los consejos de las diferentes organizaciones, pero ello ciertamente
implica:

- que se utilice el mismo sistema de informacidén para el conjunto de los comités
y consejos a través de los cuales los Estados miembrosl/ han de pronunciarse

sobre la politica econémica y social;

- que mediante este sistema cada comité pueda conocer y tomar en consideracidn
las opiniones formuladas por los demds comités en su conjunto, y asi la comple-

mentariedad de las informaciones permitird adoptar decisiones complementarias.

134. La_verdadera significacién de un sistema de informacidn

Efectivamente si, conforme se ha recomendado en el Estudio sobre la capacidad
(capitulo VI) y segin lo ha pedido ya el Consejo Econémico y Social en su resolu-
cién 1643 (LI) sobre el estudio pedido a la Junta Interorganizacionalg/, se procura
poner a punto un sistema de informacidén moderno y unitario para el sistema de las
Naciones Unidas, es preciso ocuparse, no sélo de los métodos de obtencién y elaboracién
de datos, sino también de la forma en que los resultados serén puestos a disposicién
de los comités polfticos que habrén de utilizarlos para adoptar sus decisiones. Vere-
mos més adelante que, en materia de cooperacidn técnica, un sistema de informacién no
puede fundarse sino en estudios por paises, pero conviene sefialar ante todo que tales
estudios no pueden ser puramente académicos., En efecto, lo importante es que todos

los comités politicos encargados de adoptar decisiones reciban exactamente los tipos

de informacién que necesitan.

1/ Y, para la OIT, los representantes de los trabajadores y de los empleadores.

2/ La Junta Interorganizacional para Sistemas de Informacién y Actividades Cone-
xas ha recibido en realidad esta misidén en virtud de la aprobacién por el Consejo de
la propuesta de estudios hecha por el CAC en su informe de 25 de abril de 1973
(E/5289, parte 1). Informe del Comité de Coordinacién (documento E/5389, de 2 de

agosto de 1973).
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135. Relaciones entre el sistema de informacién y el sistema de
decisidn de los comités politicos

Considero que esto implica, entre otras cosas:

- que los consejos rectores de las organizaciones, que deben votar los presupues-
tos y los planes a plazo medio, dispongan de todos los elementos necesarios pa-
ra definir la politica de cooperacién técnica que desean se aplique en el sec-

tor que les compete (educacién, empleo, sanidad, ciencias, agricultura, etc.).

En el momento de elaborar los planes a plazo medio, y al mismo tiempo que hacen
su seleccién en lo tocante a "otras actividades", financiadas generalmente con
cargo a su programa ordinario, estos consejos deberfan formular sus recomenda-
ciones sobre la polftica de cooperacién técnical/. Estas recomendaciones debe-
rfan tratar de los métodos, los tipos de proyectos o las formas de ayuda consi-
derados més apropiados, de las zonas geogrdficas en que ciertos tipos de esfuer-
zos habrian de concentrarse durante el periodo del plan en funcién de los diver-
sos objetivos perseguidos, etc. Esto presupone que los documentos de informa-
cién distribuidos a los consejos para la elaboracién de los planes a plazo medio
contengan las propuestas de las diversas divisiones orgdnicas redactadas par-
tiendo de una sintesis de los estudios por pafses. Por su parte, los presu-
puestos por programas deberfian recordar de forma precisa el contenido de la

parte de accién operacional que se financia mediante fondos extrapresupuestarios;

- que el Consejo de Administracién del PNUDg/, encargado de aprobar la aplicacién
de una polftica de cooperacién técnica por paises reciba, antes de toda apro-
bacién de los programas por paises, de un lado, un documento presentado por
cada oficina regional en el que consten las prioridades propuestas para cada
regién, partiendo de una sfntesis de los estudios por paises y de una consulta
con los gobiernos, y, de otro lado, las recomendaciones de los consejos de los

diversos organismos para cada gran sector econémico y socialj;

1/ Politica financiada conjuntamente con cargo al programa ordinario y & los
fondos extrapresupuestarios.,

2/ Y los demés comités responsables de la gestidén de los fondos procedentes de
contribuciones voluntarias,
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- que el Consejo Econémico y Social, por #ltimo, examine el conjunto de la poli-
tica propuesta para el perfodo de un plan y en particular, a la vista de un
informe global, estudie las relaciones existentes entre los programas ordina-
rios de los organismos y la politica de cooperacién técnica en general. En
lo referente a los diversos planes y los diversos programas de cooperacién
técnica, el Consejo podria elaborar recomendaciones globales que a su vez

podrian ser transmitidas a las organizaciones.

136. Necesidad de un calendario de preparacién

Parece pues que el tipo de informacién que las secretarias deberfan poner a dis-
posicién de los comités politicos requiere que se establezca un calendario de prepara-
cién relativamente preciso, ya que una parte importante de la informacién habria de
estar constituida por recomendaciones intercambiadas entre comités politicos. En
otras palabras, el sistema de programacién y de planificacién no sélo exige importan-
tes trabajos preparatorios y en particular la elaboracién de estimaciones precisas
para la definicién de los objetivos de etapa a plazo medio, sino también la organiza-
cién de un didlogo entre los comités politicos competentes, con arreglo a un calenda-

rio que necesariamente habria de abarcar varios meses.

137. La_importancia del nivel regional

En este calendario de trabajos preparatorios, parece que el nivel regional tiene
que desempeiiar un papel importante. Existen para ello diversas razones que han de
ser examinadas shora. La primera es que, conforme ya hemos hecho observar en diver-
sas ocasiones, la definicién de las prioridades en el plano mundial sélo tiene en mu-
chos casos una significacién extremadamente limitada. A escala regional, por el con-
trario, la proximidad geogrédfica, la interpenetracién de las culturas y, con bastante
frecuencia, la comunidad de idiomas y el nivel comparable de desarrollo econémico,
confieren a los problemas de los diversos paises numerosas caracter{sticas andlogas
o comunes., Se dan por tanto las condiciones requeridas para que pueda llegarse con

mucha més facilidad a un acuerdo sobre las prioridades., Sin duda podria objetarse:

- que el marco geogrifico de las regiones no es el mismo para todas las organi-
zaciones y que habrén de resolverse muchfsimas dificultades para definir

marcos regionales que reciban el asentimiento general;
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- que, por otra parte, en los marcos continentales actuales (que son los de las
principales comisiones econdmicas regionales, por ejemplo) existen diferencias
considerables entre las situaciones econdmicas y sociales de los diversos
paisesl/;

- que, finalmente, podria parecer mds racional pedir a los paises que se pronun-
ciasen sobre las prioridades teniendo en cuenta, por ejemplo, sus niveles de

desarrollo.

Cabe pensar que, si se estableciesen tipologfas de pafises para las que se tuvie-
sen en cuenta un nimero suficientemente grande de indicadores, se podrian definir cate-
gorias relativamente homogéneas en cuyo marco resultaria més sencillo definir las
prioridades. No obstante, estas observaciones no representan objeciones fundamentales.
No existe en efecto contradiccién alguna entre el hecho de utilizar los niveles regio-
nales existentes para mejor definir las prioridades, y la realizacidén de estudios e
investigaciones relativas a los tipos de problemas que pueden presentarse de manera
aniloga en diversos paises, ya estén situados en la misma regién, ya en regiones dife-
rentes, Por el contrario, estas dos series de operaciones complementarias permitirian
adquirir un mejor conocimiento de los problemas; en cuanto a la definicién del marco
geogrédfico ideal para la regibén, es una investigacidém empirica y prolongada que, lejos
de ser dificultada, deberia resultar mis bien facilitada por la utilizacién, incluso

provisional, de los marcos regionales actualmente definidos.

138. E1 nivel regional y la programacién por paises

La segunda razdén que deberfa conferir auténtica importancia al nivel regional pa-
ra la definicién del orden de prioridad y de los objetivos de la cooperacién técnica
internacional reside en que es el marco en el que resulta mds fécil organizar un
didlogo entre los responsables de la planificacién en las organizaciones internacio-
nales y los responsables de los planes nacionales. En otros términos, es el marco
ideal en que los gobiernos de los paises interesados habr{an de suministrar sus indi-
caciones sobre la polfitica de cooperacidén técnica que desearfan fuese aplicada en re-
lacién con los problemas para los que quisieran que las organizaciones internacionales
propusiesen tipos de respuestas elaboradas y eficaces. Es pues en este nivel regional
donde la originalidad propia del sistema de cooperacién técnica de las Naclones Unidas
podria comenzar a definirse., En este nivel es también donde podria encontrarse con

méds facilidad el punto de contacto entre la programacién por pafises y la programacién

1/ Sin embargo, en clertos casos podrian utilizarse los marcos subregionales
ya definidos,
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a plazo medio. El pais representa el punto de partida y el punto de 1llegada de todo
sistema de programacién en materia de cooperacién técnica. En el capftulo siguiente
examinaremos la naturaleza exacta de los trabajos de sintesis que deberfan preparar las
secretarfas basdndose en los estudios por pafses; de momento sélo vamos a mencionar el
evidente interés que ofrece el nivel regional en cuanto a permitir a los gobiernos de
los paises interesados que definan con mayor facilidad sus programas disponiendo de to-

dos los medios de informacidn y de contacto necesarios.

Si estas razones parecen convincentes, convendria pues insertar en el calendario
de preparacién de planes la consulta a nivel regional, y las modalidades de esta con-
sulta quedarfan por definir: el marco actual de las comisiones econémicas regionales
y de las autoridades regionales de los diversos organismos puede ser utilizado perfec-
tamente para este fin, aunque en ciertos casos haya que prever una participacidén més
activa y m4s directa de los representantes de los gobiernos (y, en el caso de la OIT,
de los representantes de los empleadores y de los trabajadores) en la elaboracién de

una doctrina,

139. Hacia un sistema de decisién basado en la complementariedad y en la
elaboracién de un calendario preciso

Las observaciones que acaban de hacerse acerca de las modificaciones que es pre-
ciso introducir, tanto en la preparacién de los documentos de informacién como en mate-
ria de coordinacién de las recomendaciones y de las decisiones, contribuyen a complicar
un tanto el esquema antes descrito en el pdrrafo 128, La sucesién de fases (definicién
previa de los limites financieros, preparacién por parte de las secretarfas de propues-
tas sistemiticas de objetivos de etapa a plazo medio, eleccidén entre estas propuestas
conducente a la elaboracién de planes a plazo medio, votacién de los presupﬁestos por
programas en el marco de los planes y evaluacién final antes de pasar a las etapas
siguientes) puede ser mantenida, pero habria que especificar los puntos siguientes:

- el total de las previsiones de limites financieros en lo que se refiere a

fondos presupuestarios y extrapresupuestarios deberfa poder ser evaluado, por

lo menos en su orden de magnitud, por sector econémico y soclal, e indicado a los
consejos y comités que deban definir sus recomendaciones, particularmente en
materia de politica de cooperacién técnica, antes de que comiencen a discutir

el contenido de los programas que desearfan fuesen adoptados. En lo que respec-
ta al PNUD en particular, deberfa pedirse, por tanto, al Consejo de Administra-
cién que emitiese un dictamen por anticipado sobre los limites financieros indi-
cativos por sector y para toda la duracién de los planes. Esas indicaciones no

son incompatibles con la atribucién de cifras indicativas de planificacidn por
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paises. Efectivamente, cabe imaginar que una consulta previa de los gobiernos
de los paises interesados pueda permitir conocer de antemano el orden de magnitud
de la distribucién que deseen hacer del importe de sus respectivas cifras indi-
cativas de planificacién entre los diversos sectores econémicos y sociales., Por
otra parte, la estabilidad de la distribucién de los fondos extrapresupuestarios
entre los diversos sectores, ya mencionada en el capftulo VI, demuestra bien a
las claras que en la prdctica ya se han encontrado los medios de hacer que la
libre eleccién de los proyectos por los gobiernos en la preparacién de sus pro-
gramas por palses sea compatible con la estabilidad de los porcentajes de distri-
bucién de fondos por organismo e inclusc por divisidén orgénica. En estas condi-
ciones, la fase de evaluacién de los lfmites financieros, cualquiera que sea el
origen de los fondos, podrfa por tanto distinguirse bien de la fase de defini-

cién de los programas;

- en los documentos preparados por las divisiones orgédnicas para proponer sus obje-
tivos de etapa a plazo medio, se deberla precisar muy claramente en la descrip-
cién de los medios de accién, por una parte, las fuentes de financiacién (presu-
puestarias o extrapresupuestarias) que se proyecta utilizar, y, por otra, la
distribucién por regién y por pafs de las actividades de cooperacién técnica in-
cluidas en el programa de trabajo. De esta manera, los servicios de programacién
podrian preparar mds f4cilmente los documentos sintéticos sobre cuya base podrian
promunciarse los comités competentes bien a nivel regional o central, bien a

nivel de las organizaciones o del PNUD;

~ deberfa elaborarse de manera muy precisa un calendario conjunto de preparacién
de los planes a plazo medio y de los programas por paises. En é1 deberfan pre-
verse detalladamente la articulacidn entre los trabajos de las secretarias (estu-
dio por palses, propuesta de objetivos de etapa a plazo medio, diversos documen-
tos sintéticos), las diversas fases del examen por los comités polfticos en los
diferentes niveles y la transmisién de las recomendaciones entre unos y otros

érganos.

140. Consecuencias de la importancia y duracién de los trabajos de preparacién

en la gestacidn de los planes a plazo medio

Quizd sea necesario sefialar ahora que el sistema de complementariedad que aquf se
propone entre los trabajos de las secretarfas y los periodos de sesiones de los diver-
sos comités politicos entrafiarfa inevitablemente el escalonamiento durante varios afios
(un bienio parece una duracién verosimil) del perfodo de preparacién de los planes a

plazo medio y de los programas de cooperacién técnica. En estas condiciones, considero
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importante subrayar que semejante esfuerzo sélo es concebible si se destina a poner a
punto un plan de "horizonte fijo", como lo son todos los planes nacionales, en vez de
un "plan mévil" (rolling plan)l/. Por lo demds, los planes de "horizonte fijo" son
los {nicos que pueden permitir verificar si los objetivos fijados para la fecha de
expiracién del perfodo del plan han sido realmente logrados. FEn otras palabras, es

la Unica técnica compatible con un sistema eficaz de evaluacién.

1/ Sistema que consiste en establecer, en el momento de votar un presupuesto bie-
nal, las previsiones para el cuadrienio siguiente al perfodo presupuestario, y repetir
la misma operacidn de previsién cuando se vote el presupuesto siguiente, Este sistema
es el que actualmente estd en vigor en las diversas organizaciones.
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CAPITULO VIII

REORIENTACION DE LAS ACTIVIDADES DE COOPERACION TECNICA
Y DE LAS ACTIVIDADES DE ESTUDIC E INVESTIGACION

141. Necesidad de examinar el contenido de los programas: concepcién de las
actividades de cooperacidn técnica y de las otras actividades

Con las modificaciones de procedimientos que se acaban de proponer podria esta-
blecerse cierta complementariedad entre las decisiones de los diversos comités encar-
gados de definir la politica de cooperacién técnica y se obtendrfan en total progresos
indudables. Sin embargo, no es seguro que de ese modo puedan eliminarse f4cilmente
todos los inconvenientes del actual doble sistema de decisiones y, sobre todo, no
quedarfa resuelto el problema de la marginalidad de las actividades operacionales:
es incluso verosimil que un perfeccionamiento de los métodos de examen pusiera atin mds
de relieve el cardcter puntual de las opeféciones sobre el terreno y la debilidad de
los medios de que disponen las organizaciones internacionales. En esta esfera, el
reglaje de los mecanismos no bastarfa para hallar la solucién: lo que hay que examinar
es el propio contenido de los programas. Por lo tanto, ha llegado el momento de
preguntarse si no habrfa que hacer un nuevo planteamiento de la propia concepcién de
la cooperacién técnica del sistema de las Naciones Unidas. Pero no debe excluirse de
este examen crftico la concepcién de las "otras actividades" de las organizaciones
internacionales, ya que el hecho de que se financien con cargo a los programas
ordinarios de los organismos (no hallédndose pues sometidas al doble sistema de
decisién) no ha impedido, como hemos visto antes, una significativa evolucidn de esas
actividades en busca de un mayor impacto sobre la realidad. En efecto, todos los
esfuerzos que se hagan para establecer un sistema de programacién carecen de sentido
si no permiten aumentar el rendimiento global del conjunto del sistema de las

Naciones Unidas.
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142. Posibilidades de un aumento del rendimiento

Lo que efectivamente ha hecho poner en tela de julcio las primeras experiencias
de programacién (ya se trate de programacién a plazo medio, ya de programacién por
pafses) es el nivel actual de rendimiento del conjunto de los programas de actividades
de las organizaciones. S5i la lectura de los documentos de programacién es tan decep-
cionante, si sélo puede hallarse en ellos vinculos muy tenues o puramente verbales
entre los grandes objetivos proclamados y los programas de trabajo propuestos, no es
porque sus redactores carezcan de talento, ni siquiera tal vez porque los medios
disponibles sean demasiado modestos. Es también porque al poner de manifiesto la
falta de relacidn entre objetivos finales y planes de trabajo obligan a preguntarse
si la propia concepcién de las actividades propuesta es efectivamente 1la que conviene
a las organizaciones internacionales. Evidentemente, el hecho de poner en duda
cuestién tan fundamental no puede llevar a descubrir inmediatamente qué tipos de
soluciones diferentes o qué concepcién enteramente nueva permitirfan aumentar el
rendimiento, pero sf puede abrir el camino para una investigacién dtil, Se trata,
pues, de precisar en qué sentido podria orientarse esa investigacién. A este respecto,
creo que hay tres caracteristicas de los actuales programas de actividades que

merecen atencidn:

a) la falta de complementariedad entre las actividades de cooperacién técnica

¥ las otras actividades;

b) el cardcter de artesanfa de los métodos de definicidn y ejecucién de los

proyectos de cooperacién técnica;

¢) el orden disperso de las actividades de investigacién que constituyen la
parte mds importante de las "otras actividades".

143. Falta de complementariedad

Sin duda hay explicaciones muy generalmente admitidas de la poca eficacia de los
organismos internacionales. Asi, tanto el hecho de que muchisimas de las resoluciones
sobre cuestiones econémicas y sociales aprobadas por el conjunto o por una muy grande
mayoria de los Estados miembros no se traduzca en hechos tan satisfactoriamente como
cabrfa desear como el de que, por ejemplo, los primeros trabajos de examen y
evaluacién de la Estrategia Internacional del Desarrollo no revelen una aplicacién muy
estricta de las recomendaciones que esa Estrategia contiene se explican por ciertos
factores polfticos harto conocidos. De la misma manera, el hecho de que los proyectos

de cooperacién técnica de las organizaciones internacionales, incluso cuando se
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consideran excelentes, sé6lo muy rara vez tengan efectos perceptibles sobre el nivel de
desarrollo de los pafses interesados se explica de buen grado por la gran modestia de
los medios empleados en relacién con la importancia de los problemas que hay que
resolver. En las dos esferas, claramente diferenciadas en la mayor parte de los casos,
de la definicién del marco general de principios y métodos, por una parte, y de las
actividades operacionales, por la otra, hay explicaciones especi{ficas estereotipadas
que permiten aceptar de antemano un grado de eficacia muy bajo. Sin embargo, nadie
parece haberse preocupado hasta ahora por tratar de reducir la separacién que existe
entre esas dos esferas, ni haberse preguntado con mucha insistencia si parte de 1la
ineficacia observada no obedece precisamente al mantenimiento de esa separacién
estricta. Claro estd que podrfa citarse algin que otro ejemplo de proyectos experi-
mentales que tienden a confirmar el valor de ciertas ideas nuevas, pero no creo que
puedan citarse ejemplos de ejecucién sistemdtica y coordinada de proyectos para
facilitar la adopcién de principios o la aplicacién de métodos recomendados en impor-
tantes resoluciones de los consejos, juntas, conferencias o asambleas. Sin embargo,
serfa a todas luces interesante explotar las posibilidades que podria ofrecer la
organizacién de la complementariedad entre esas dos esferas. Asf, por ejemplo, los
proyectos operacionales concebidos para favorecer sistemdticamente la complementariedad
del desarrollo industrial de los paises de una misma regién podrfan fomentar concreta-
mente las polfticas de integracién que en muchos casos se aplican con bastante
dificultad. Cierto es que se han hecho esfuerzos en este sentido, pero hasta ahora no
parece haberse pensado seriamente en su sistematizacién, que tendrfa efectos multipli-
cadores considerables. Gracias al examen y evaluacién de la Estrategia Internacional
del Desarrollo para el Segundo Decenio para el Desarrollo deberfan quedar de manifiesto
los ejes de las investigaciones en esa direccidn, pero una organizacién mds racional

de la polfitica de cooperacién técnica de las organizaciones internacionales podria
contribuir a ello de manera todavia mds directa, y esto es lo que va a examinarse ahora.

144. Cardcter de artesanfa de los métodos de cooperacién técnica

El examen de los principios con arreglo a los cuales se ha organizado la progra-
macién por pafses nos ha llevado ya apreguntarnos si, a fin de cuentas, la cooperaciédn
técnica de las organizaciones internacionales no es, en realidad, un modelo reducido
de ayuda bilateral. Plantear de este modo el problema hace preciso el examen de los
métodos utilizados. Ahora bien, el método mds general es el envio de expertos
(completado con la distribucién de algunas becas y el suministro de algin equipo).
Este sistema parece basarse en la idea de que la transmisién de tecnologfa es una

operacién relativamente sencilla y en la conviceién de que ‘todos los problemas de los
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paises en desarrollo, cualesquiera que sean sus diferencias socioculturales con los
paises desarrollados del hemisferio norte, se pueden resolver con los tipos de técnicas
que existen en estos pafses. Pese a las investigaciones y a las adaptationes espord-
dicamente efectuadas, todo sigue sucediendo como si, ante una demanda de los paises en
desarrollo que atafie a todos los sectores y a todos los tipos de técnicas, las organi-
zaciones internacionales pudieran organizar, en todas las esferas, una respuesta
adecuada utilizando la férmula de proyectos con envio de expertos, mids becas, més
equipo. Verdad es que en ciertos sectores esta férmula, con sus miltiples fracasos y
numerosas insuficiencias, ha permitido obtener algunos éxitos. E1 hecho de que los
organismos se hayan esforzado en general por "vender" sus proyectos, por hacer comprar
en cierto modo los productos que mds fécilmente fabrican, los ha llevado en ciertos
casos a proponer algunas férmulas originales, pero, en conjunto, esos esfuerzos aislados
no han conducido a una especializacién que habrfa permitido distinguir claramente las
intervenciones de las organizaciones internacionales de los proyectos que, en los
mismos sectores, "vendfan" también las fuentes de ayuda bilateral con medios financie-
ros mucho mds importantes. Sin duda cabe sefialar algunos proyectos de investigaciones
tecnolégicas o metodolégicas orientados hacia la innovacidn y algunas soluciones
originales y adaptadas a los problemas propios de ciertos pafses en desarrolio.

Sin duda, también se ha prestado particular atencién a los problemas de la planificacién
al nivel de los diversos sectores econdmicos en cada pals (problemas de planificacién
de la educacién, de la sanidad, de la agricultura, etc.). Asf, todas las grandes
organizaciones han emprendido un nimero bastante considerable de acciones en favor de

la formacién de planificadores a nivel regional, de proyectos de ayuda para la ejecucidn
de planes nacionales, etc., conforme a cierta idea de la planificacién que las resolu-
ciones de los érganos polfticos habfan contribuido a desarrollar y que correspondia al
profundo y legftimo deseo de dotar a todos los pafses, incluso a los més desfavorecidos,
de los medios técnicos necesarios para que puedan identificar ellos mismos sus
problemas y definir y aplicar las soluciones correspondientes. Pero esas orientacionses
no han sido ni bastante importantes ni bastante sistemdticas para dar a la accién
operacional de las organizaciones internacionales en materia de cooperacién técnica una
fisonomfa realmente original. Sobre todo, no parece que se haya tratado de elaborar
métodos cientificos para determinar con cierta exactitud el grado de urgencia de las
necesidades, las analogfas que pueden existir entre los problemas que se plantean a los
diversos pafses, o los tipos de respuesta especializada que las organizaciones interna-
cionales podr{an aportar con mayor eficacia que otros organismos dadas sus
caracteristicas propias.
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1.5. Bl orden disperso de las actividades de investigacién y estudio

En el sector de los estudios y la investigacién, cuya importancia en los programas
ordinarios de los organismos hemos sefialado, tampoco parece que la determinacién de los
programas haya obedecido a métodos muy rigurosos y a una visién global. Los centros de
definicién de los programas de estudios siguen siendo numerosos y poco coordinados.

No parece que se haya buscado nunca una metodologia comin. La propia Estrategia del
Desarrollo, que habrfa podido proporecionar un marco global o una estructura directriz,
apenas ha sido utilizada con ese fin. Por dltimo, el deseo (en sf legftimo) de seguir
de cerca las preocupaciones mds actuales parece haber eclipsado el de asegurar una
clerta continuidad. Es evidente que el hecho de que los destinatarios de esos
estudios no siempre se hayan definido claramente en el momento mismo en que se empren-
dfa la investigacién y de que la distribucién de sus resultados entre documentos de
trabajo, documentos de conferencia o publicaciones no haya obedecido a ningdn prin-
cipio reconocido no ha permitido dar al enorme esfuerzo de investigacidén desarrollado
en el conjunto de las divisiones orgédnicas todo el rendimiento que habria podido tener.
La bdsqueda de métodos que puedan responder a estas necesidades de orden y organiza-
cién deberfa pues proseguirse dentro del propio marco de los esfuerzos de planificacién
y de programacién. Queda ahora por ver cémo podria pasarse, en materia de cooperacién
técnica, de la fase de artesania a una metodologfa de tipo industrial y moderno, y
cbmo podria encontrarse una estructura directriz que pueda dar mds coherencia al
conjunto de los estudios y las investigaciones, a fin de hacer complementarias las dos

series de esfuerzos.
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Zi I. REORIENTACION DE LAS ACTIVIDADES DE COOPERACION TECNICA /

1/6. Métodos que pueden conducir a esa reorientacidn

Evidentemente, la bdsqueda de una concepcidn especi{fica de la cooperacidn téenica
de las organizaciones internacionales que sea mds conforme a su misién y que, a la vez,
pueda dar un rendimiento mucho mayor exigird, si es que se decide emprenderla, impor-
tantes investigaciones tedricas y prdcticas. Esos diversos trabajos -redespliegue de
una parte considerable de las actividades de las divisiones orgénicas, ensayo de
nuevas férmilas de cooperacién técnica, mejor definicién de las prioridades, descubri-
miento de las actividades especificas que convienen a las organizaciones internacio-
nales y evaluacién del posible rendimiento de los nuevos métodos- llevardn ademds
muchos afios. Pero, como ya lo hemos expuesto, los esfuerzos por llegar a la etapa
actual de programacién duran ya desde hace varios afios y la importancia del fin perse-
guido justifica su continuaciép, incluso si lo que queda por hacer ha de ser mis
diffcil. Claro estd que las organizaciones y el PNUD podrfan utilizar, por lo menos
al principio, métodos empiricos para empezar a poner a prueba las diversas posibili-
dades de reorientacién de ese conjunto. La experimentacién sistemdtica de férmulas
nuevas o poco utilizadas todavia, la atribucién de una preferencia a los proyectos de
investigaciones innovadoras, el empleo mds frecuente de la formacién directa de
personal o de la concesién de becas a los pafses en desarrollo (en lugar del envio de
expertos), la bisqueda sistemdtica de las acciones operacionales que pueden reforzar
la capacidad de informacién o de direccidn de la economfa de los pafses menos favore-
cidos, el fomento del desarrollo de instituciones de planificaciédn en todos los sec-
tores de la economfa, etc., representan indudablemente algunas de las posibilidades de
investigacién. Con todo, los métodos de artesanlfa basados en intuiciones individuales
siempre discutibles no permitirén por si solos descubrir los tipos concretos de
acciones operacionales que mejor corresponden a la vocacién de las organizaciones
internacionales. Es evidente que para evitar en particular el riesgo de la inspiracién
involuntariamente colonialista, que siempre existe cuando los problemas de los palses
subdesarrollados son planteados o tratados por nacionales de paises desarrollados,
habrd que recurrir a un método que tenga un cierto rigor. E1 Ynico que a m{ personal-
mente me parece utilizable es el que consiste en buscar las analogfas que pueden
existir entre los problemas que se plantean a los gobiernos de los distintos paises en
cada sector econémico y social, a fin de elaborar los tipos de respuestas que una
especializacidén de las organizaciones internacionales permitirfa hacer més eficaces.
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As! se podrfa pasar del trabajo de artesanfa caso por caso al trabajo industrial en
serie, sin que ello obste para que se efectien las correcciones y los ajustes necesa-
rios. Para eso hay que disponer de tipologfas de los problemas por sectores, que
permitan elaborar férmlas adaptadas a las necesidades mfs generales y mds urgentes.
Esto quiere decir que el dnico método disponible para el establecimiento de un sistema
de cooperacidn técnica especifico de las organizaciones internacionales, lo mismo que
para instaurar un sistema nacional de programacién y planificacién, es el que consiste
en efectuar anélisis sistemdticos y, de ser posible, contradictorios de la situacién

econémica y social de cada pafs, esto es, en generalizar los estudios por pailses.

147. Estudios por pafses y definicién de los objetivos de etapas a plazo medio

En realidad, definir los tipos de especializacién que convienen a los organismos
internacionales en materia de cooperacién técnica o definir las prioridades y los
objetivos que deberfa fijarse en esa esfera el sistema de las Naciones Unidas son dos
formulaciones diferentes de un mismo problema. En efecto, se trata de concentrar los
esfuerzos allf donde las necesidades son mds urgentes y mids importantes, y de aplicar

para satisfacerlas los métodos mds eficaces. Es pues necesario examinar ahora:

- cémo deberfan hacerse los estudios por paises que constituyen la base de toda

construccién seria;

- cdmo deberfan las divisiones orgdnicas de las secretarias establecer las

propuestas de objetivos de etapas a plazo medioj

- qué funcién concreta podria desempefiar en esos dos ejercicios el escaldn

regional.

1,8. Exigencias de un sistema completo de "estudios por gaises"

Es sabido que en las organizaciones y en el PNUD ya se han emprendido "estudios
por pafses"., La programacién por paises del PNUD se basa en documentos bésicos
("background papers"), que son estudios sintéticos globales por paises que tratan por

separado de cada uno de los sectores econémicos y sociales. Las organizaciones han
contribuido en cierta medida a la elaboracidn de esos documentos preparando descrip-

ciones de los sectores econdmicos y sociales de su competencia ("position papers").

Ademds, en la FAO se han hecho recientemente estudios por pafses y sectores més
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detallados y a fondol/ en el sector de la agricultura, y acaba de elaborarse en dicha
organizacién un verdadero programa de estudios prospectivos por paises. En la UNESCO
vienen haciéndose desde hace varios afios estudios por palses, en ocasién de las opera-
ciones conjuntas con el Banco Mnndialg/. Es sabido que la OMS se orienta resuelta-
mente (como atestigua su #ltimo presupuesto) hacia una programacién por pafses de sus
propias actividades, lo que supone la realizacién de estudios bdsicos. Asi pues, la
empresa de los "estudios por paises" de que aquf se estd hablando no serfa enteramente
nueva; en cambio, habria que sistematizarla, darle un cardcter de actualidad permanente,
llevarla a un grado de precisién que permita realizar trabajos de sintesis dtiles y,

sobre todo, basar sobre ella el conjunto de mecanismos de programacién.

Me parece indispensable precisar ahora que esos estudios no deberfan limitarse a
los paises en desarrollo, sino que también deberfan incluir pafses desarrollados.
En efecto, no es posible definir correctamente los problemas mundiales si no se tiene
en cuenta todo el conjunto de los datos. Los métodos que han de utilizarse para
efectuar esos estudios -en particular la naturaleza de la colaboracién que ha de orga-
nizarse con los gobiernos de los Estados miembros (o con las organizaciones interna-
cionales o regionales que no pertenecen al sistema de las Naciones Unidas)- deberén
variar sin duda en funcién de la calidad y de la importancia de los datos disponibles
en cada pafs. En particular, habrd que hacer esfuerzos considerables para prestar
ayuda a los pafses cuyo sistema de compilacién de datos precisa ser mejorado.
Sin embargo, sean cuales sean los métodos que se apliquen en funcién del grado de
desarrollo de los pafses interesados, habria que tratar de buscar una presentacién lo
mds homogénea posible de los andlisis por sectores y por palses de modo que resultara

facilitado el estudio de las interrelaciones y la sintesis de los resultados.

149. Necesidades que justifican los estudios por palses

Si se reconoce que esas exigencias son necesarias, el establecimiento de estudios
por palses representard un trabajo sumamente importante. Los considerables esfuerzos
que se necesitardn y la financiacién de esos esfuerzos tendrdn, pues, que estar
t

1/ "Country Perspective Studies"; cabe asimismo sefialar la existencia de notas
por pafses sobre la estrategia del desarrollo forestal, establecida por la Direccidn
de Montes de la FAO.

2/ Ejemplo: "Education et Développement au Dahomey", "Education en Nigéria", etc.
(informes confidenciales) de junio y septiembre de 1971.



justificados por la utilidad de la empresa. Esto quiere decir que el contenido y la
forma de esos estudios deben adaptarse exactamente a las necesidadesl/. Efectivamente,
si se piensa que existen bibliotecas enteras de documentos de estudio y de publica-
ciones muy diversas acerca de los problemas econémicos y sociales de los distintos
palses, es evidentemente necesario justificar seriamente todo trabajo que vaya a
acrecentar la documentacién existente. En realidad, no se trata de aumentar la docu-
mentacién, sino de hacerla accesible y utilizable. Cuando el PNUD empezé a aplicar el
sistema de programacién por paises se vio claramente que el establecimiento de los

documentos bésicos (background papers) representaba un trabajo importante y necesario,

ya que no habfa ni mucho menos en todos los pafses documentos suficientemente sinté-
ticos y a la vez precisos, recientes y que contuvieran toda la informacién necesaria
que habrfan podido utilizarse para tal fin. Las organizaciones que actualmente empren-
den estudios por paises y por sectores también advierten claramente las lagunas que
existen en esa esfera, pese a la abundancia de los elementos de documentacién. Las
necesidades muy concretas e importantisimas que no estdn satisfechas actualmente son

las siguientes:
a) conocer de manera precisa y completa la documentacién existente;
b) disponer de documentos de sintesis que proporcionen,
-~ de manera homogénea para todos los pafses,

- informacién sintética y completa acerca del conjunto de los sectores

econdmicos y sociales de cada pais,
- mantenida al dfa con perfecta regularidad;

¢) disponer de documentos que presenten las mismas caracteristicas de homo-
geneidad y actualizacién regular, pero que proporcionen para cada sector
econémico y social de cada pals informacién suficientemente detallada para

poder establecer previsiones a plazo medio y a largo plazo y diagndsticos.

1/ Me parece importante precisar que, en ciertos casos, los estudios por pafses
deberfan tener en cuenta la estructura regional interna de los pafses considerados.
Los pafses que tienen varias decenas de millones de kildmetros cuadrados o varios
cientos de millones de habitantes, o cuyas estructuras regionales internas estédn
estabilizadas y van acompafiadas de un cierto grado de autonomfa, no pueden estudiarse
siguiendo el mismo modelo que los pafses mucho mds pequefios o de poca poblacidn.

Esta cuestién deberfa ser objeto de un examen particular antes de que se definan los
modelos tipos de estudios que han de efectuarse.
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A las propias organizaciones les es indispensable tal informacién, de la que
actualmente no se dispone, para definir los problemas, determinar las analogfas y
buscar las soluciones mfs eficaces y adecuadas, pero también responderia a necesidades
por lo menos igualmente importantes existentes en los propios pafses. Hay en las
universidades, en los cIrculos de negocios, en las administraciones pdblicas, etc.,
una clientela potencial muy amplia para las publicaciones que difundan esa clase de
informacién sintética homogénea y regularmenteactualizadébc La preparacién de tales
publicaciones representarfa para el sistema de las Naciones Unidas la prestacién de un
servicio pfiblico internacional de informacién, que entra muy bien en el marco de su
misién y que completaria de manera muy 1itil el ya prestado por los servicios de
estadfstica. E1 sistema de las Naciones Unidas es ademds la institucién mejor dotada
del mundo para desempefiar esa clase de funciones. Finalmente, la venta de esas publi-
caciones produciria sin lugar a dudas ingresos nada desdefiables que podrian reducir

considerablemente su precio de costo neto.

150, Métodos v téenicas para la realizacidn de estudios por pafses

Para hacer estudios de ese tipo habria que definir un método riguroso de elabo-
racién y distribuir el trabajo entre las diversas organizaciones y los diversos
escalones del sistema de las Naciones Unidas. Para llegar a definir un método serfa
indispensable prever la creacién de un comité o de una junta interorganizacionales de
estudios por pafses, asi como de una dependencia de economistas especializados en los
problemas de desarrollo para que actuase como secretarfa de dicho comité o junta.

No obstante, siempre y cuando se definan claramente las responsabilidades de cada cual,
no parece imposible imaginar que para la definicidén de métodos se pueda recurrir al
Comité de Planificacién del Desarrollo, y para el sistema de informacidn a la Junta
Interorganizacional. De todas maneras, serfa indispensable la colaboracién de la
Oficina de Estadf{stica de las Naciones Unidas para el apoyo técnico de la operacién.

En cuanto a la distribucién del trabajo de elaboracién es preciso distinguir la reunidn

de la informacién, la realizacidén de estudios a fondo sobre cada sector econdmico y

1/ Estoy convencido de que es muy considerable el mfimero de instituciones,
organismos, compaiifas industriales o comerciales, ministerios, servicios de relaciones
con el extranjero, etc., que hacen estudios por pafses (country papers) en condiciones
a veces diffciles y con resultados con harta frecuencia mediocres. Indudablemente,
esos documentos estdn orientados hacia los problemas propios del organismo interesado,
que a veces son muy especificos, pero en todos esos "documentos por paises" hay un
fondo comin importante, y las publicaciones oficiales al respecto de las Naciones Unidas
encontrarfan por ello una clientela sumamente importante,
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social, la realizacién de estudios sintéticos por pafses (reunidos todos los sectores),
la actualizacién permanente y, finalmente, la publicacién. Seguramente serd necesario
un estudio especial para la distribucién de las tareas entre las diferentes partes del
sistema de las Naciones Unidas. Aqul nos limitaremos a recordar que es indispensable

repartir el trabajo y que para ello habria que tener en cuenta lo siguiente:

- por lo que respecta a la reunién de informacién, es evidente que deberfan
participar en ella todos los drganos centrales o regionales de las organiza-
ciones y del PNUD, y especialmente los Representantes Residentes, lo cual supone
el establecimiento, sobre bases cientificas, de un sistema central de reunién y
difusién de datos (bancos de datos) y la organizacién de centros de documenta-
cién que permitan consultar rdpida y cémodamente toda la informacién allf donde
sea necesario. La Junta Interorganizacional deberfa poder proponer a este
respecto las soluciones necesarias. No obstante, sefialaremos que deberian
encomendarse responsabilidades particulares, por ejemplo, a las divisiones
orgénicas en lo tocante a todas las informaciones relativas al sector econdmico
y social del que se ocupan, y a los Representantes Residentes y a las secre-
tarfas de las comisiones econémicas regionales en lo relacionado con la infor-
macién de cardcter general o que no es de la incumbencia de una divisién
orgénica determinada en el escaldn central, particularmente en lo que atafie a

los inventarios bibliogrdficos;

- en lo tocante a la realizacién de los estudios, son indudablemente las divi-
siones orgénicas las que, en cada organizacién, deberfan encargarse de la labor
de elaboracién en su esfera de competencia (estudios por palses sobre la pesca
efectuados por el Departamento de Pesca de la FAO, estudios por paises sobre la
educacién efectuados por el Sector de Educacién de la UNESCO, etc.). En cambio,
para los estudios sintéticos por palses, con todos los sectores reunidos, el
trabajo de sintesis se podrfa encomendar, bajo el control de uno o varios
comités interorganizacionales, ya a las secretarfas de las comisiones econdmicas
regionales de las Naciones Unidas y a los Representantes Residentes del PNUD, ya
a un organismo situado en el escalén central en condiciones que habrfan de defi-
nirse y discutirse. OSin embargo, es muy importante sefialar que hay dos funcio-
nes particulares que deberfan ser desempefiadas por organismos que asumieran al
respecto la responsabilidad completa e indivisa, y que son la labor permanente
de actualizacién, por una parte, y la publicacién de documentos y su venta,

por la otra.
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151. Servicios eventuales de "diagnésticos técnicos" por sectores

Los estudios por pafses deberfan dar ocasién a las divisiones orgdnicas para
establecer sus diagnésticos, partiendo de bases téenicas y utilizando para ello las
comparaciones que facilitarfa su conocimiento de los demds pafses, sobre los problemas
de su competencia en un pals determinado. Es evidente que esos diagnéstilcos no
deberian publicarse, salvo en forma aceptada por el pals interesado. En cambio, no
cabe duda de que, a solicitud de los gobiernos, deberfan poder establecerse diagnés-
ticos técnicos mds a fondo. Las organizaciones internacionales ya prestan corriente-
mente a muchos gobiernos que lo solicitan servicios de ese tipo, y podria estudiarse
la posibilidad de generalizar esa funcién. Para ello, en muchos casos habrfa que
enviar, como ya se ha hecho en el pasado, misiones técnicas que efectiden estudios mds
a fondo, pero es éste un tipo de servicio que entra normalmente dentro de la esfera de
competencia de las Naciones Unidas y que indudablemente es de gran rentabilidad.
Ademds, en muchos casos permitirfa a los gobiernos disponer de este modo de un diag-
néstico exterior independiente, lo que les facilitarfa la comparacién con otros diag-
nésticos a veces preparados con menos desinterés. Asi pues este servicio, concebido
as{, deberia representar un factor de incremento de la independencia econdmica para

los pafses en desarrollo, particularmente para los menos adelantados.

152, Métodos y técnicas para la explotacién de los estudios por palses y por sectores

en los mecanismos de planificacidén

Ahora bien, la publicacién de los estudios descriptivos previstos en el
pérrafo 149 o las facilidades suplementarias proporcionadas para el establecimiento de
"diagnésticos técnicos por sectores" en cada pals no serian m4ds que importantes subpro-
ductos de la institucién generalizada de los estudios por pafses. Evidentemente, su
objetivo mds importante es permitir la planificacién racional de las actividades de las
organizaciones y en particular de las de cooperacién técnica; ahora deben, pues, exami-
narse atentamente los métodos y técnicas para la explotacién de los estudios con tal
fin. La idea de que puede pasarse directamente de un estudio de un pals a un programa
de cooperacién técnica en ese pals ha servido de base para organizar la programacién
por paises en el PNUD. Ahora pueden advertirse las dificultades casi insuperables que
tal sistema crea; al describirlas mds arriba en los pérrafos 73 a 78 hemos recordado
que la mayorfa de los propios palses interesados sefialaron el cardcter tedrico y formal
de ese ejercicio. EI principal defecto del sistema no estriba en las insuficiencias
de que podrian padecer los documentos bésicos (background papers), que son simples
esbozos de estudios por paises preparados por primera vez bastante apresuradamente por
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los Representantes Residenﬁqs y por las secretarfas de las comisiones econémicas
regionales de las Naciones Unidas, sino que se halla esencialmente en el principio del
paso directo del estudio a la lista de proyectosl/. En otras palabras, parece indis-
pensable sustituir ese "eircuito corto" por un "circuito largo" cuyo punto de partida
no serfa un estudio determinado, sino la serie completa de estudios, siendo el punto
de llegada un programa general de cooperacién técnica del sistema de las Naciones
Unidas que se descompondria, por una parte, en programas por paises y, por otra parte,
entre los diversos planes a plazo medio, para cada una de las organizaciones (en lo que
respecta a la parte cooperacién técnica de esos planes). Me parece incluso necesario,
por razones précticas y politicas, distinguir dos circuitos de explotacién, uno de
ellos destinado a definir los problemas, prioridades y objetivos a través de las
instancias regionales, de los consejos o juntas de las organlzaciones y del Consejo de
Administracién del PNUD, y el otro destinado a elaborar técnicas y métodos adecuados
para la cooperacién técnica de las Naciones Unidas, lo que exigirfa estudios mds a

fondo e investigaciones mds detalladas.

153. Primer circuito de explotacién

El primer circuito (que hemos descrito en los pérrafos 135 y 139 del presente
documento) corresponde fundamentalmente & la preparacién por las secretarfas de las
diversas organizaciones y del PNUD de los documentos de sintesis indispensables para
los diversos comités intergubernamentales (o tripartitos) pertinentes, A este respecto

deberfan distinguirse:
~ los documentos destinados a las instancias regionales, o sea:

a) (a titulo de informacién preliminar) una descripeién de las actividades
de cooperacién técnica de toda Indole que se estédn desarrollando en la

regién (distinguiendo las del sistema de las Naciones Unidas de las demds);

1/ Podrfa decirse incluso que en los programas por pafses del PNUD se confunden
tres operaciones diferentes: el estudio descriptivo, el diagnéstico sobre la situaciédn
de los diversos sectores y el programa (lista de proyectos). Estas tres operaciones
deberfan, por el contrario, ser diferenciadas; plantean problemas téenicos y polfticos
distintos y deberfan tratarse por separado.
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b) sintesis por sectores econémicos y socialesl/ a nivel de cada regién;
c) una sintesis global (todos los sectores reunidos por regién);
- los documentos destinados al consejo o a la junta de cada organizaciéng/:

d) un resumen de las descripciones de las actividades de cooperacién técnica

en todas las regiones;

e) las recomendaciones sobre los problemas, prioridades y objetivos formu-

ladas por las instancias regionales;

f) un resumen de las decisiones previamente tomadas por todas las organiza-
ciones y por el Consejo de Administracién del PNUD a propésito de las

consignaciones financieras del perlodo de planificacidn;

g) las propuestas de objetivos de etapa a plazo medio de las divisiones
orgénicas;

-~ los documentos destinados al Consejo de Administracién del PNUDE/:
h) 1los documentos d), e) y £) indicados en el pirrafo precedente, e

i) informes establecidos por cada Oficina Regional del PNUD acerca de la
politica de cooperacién téenica que preconizan para cada regién, previa

consulta con los gobiernos interesados.

Por dltimo, podria elaborarse un documento sintético global -el Programa general de
cooperacién técnica del sistema de las Naciones Unidas que hemos propuesto como obje-
tivo final de esta serie de trabajos- para someterlo a los consejos o juntas de las
organizaciones, al Consejo de Administracién del PNUD y al Consejo Econémico y Social
a fin de que formulen las observaciones pertinentes. Tales son, pues, los documentos
que podrian alimentar {tilmente el sistema de decisiones complementarias descrito més
arriba en los pédrrafos 135 a 139.

1/ Deberla establecerse y aprobarse una lista de los sectores econdmicos y socia-
les que habrfa que distinguir, correspondientes a las principales esferas de competen-
cia de las cinco organizaciones (Salud, Agricultura, Educacién, Ciencia, Industria,
Empleo, etc.), as{ como una lista en que se descompondrfa cada una de esas grandes
categor{as entre las esferas de competencia de cada divisién orgénica, con una delimi-
tacién precisa de las responsabilidades que incumben a cada una de esas divisiones.

2/ En el caso de las Naciones Unidas, esos documentos deberfan ser suministrados
a la CCAAP y al CPC,

3/ Asf como a los érganos rectores de las otras fuentes de fondos
extrapresupuestarios.
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154. Segundo circuito
Experiencias de estudios vy diagnésticos con algunos pafses voluntarios

El segundo circuito deberfa corresponder a un trabajo de tipo diferente y contri-
buir al perfeccionamiento permanente del sistema de cooperacién técnica de las
Naciones Unidas. De lo que aquf se trata es de determinar de la manera mds cientifica
posible métodos que puedan conducir a un rendimiento mdximo y de definir las especia-
lizaciones a que deberfan dedicarse las organizaciones. Por consiguiente, se trata
por una parte de ahondar los conocimientos existentes para perfeccionar la metodologfa
de los propios estudios. A este respecto, la medida mfs {til en que podrfa pensarse
deberf{a consistir en la organizacién de experiencias a fondo de estudios y diagnésticos
con algunos pafses voluntarios, con fines esencialmente metodolégicos. Esos estudios
deberfan referirse a los mismos pafses para las cinco organizaciones. Deberfa tratarse
de un pequefio ndmero de paises (cuatro o cinco, todo lo més), que deberfan seleccio-
narse teniendo en cuenta la voluntad de cooperacién de los gobiernos y la importancia
de los estudios sobre esos pafses de que ya se dispone, tratando asimismo de lograr
una diversificacién razonable entre los diversos tipos de pafses. Deberfa organizarse
una estrecha colaboracién con los gobiernos de los pafses interesados, de modo que &stos
pudieran obtener los mayores beneficios posibles de esos estudios a fondo. Convendria
averiguar si puede obtenerse la colaboracién de las demds organizaciones del sistema de
las Naciones Unidas, y especlalmente la del Banco Mundial y la del Fondo Monetario
Internacional, y posiblemente la de otras organizaciones internacionales. Por dltimo,
deber{a preverse, a reserva de la aquiescencia de los paises interesa&os, la mds amplia
publicacién posible de los resultados en forma de estudios descriptivos que puedan
servir de modelo para las series de publicaciones ulteriores, y en forma de estudios
de metodolog{a de los diagnésticos.

155. Segundo circuito §continuacién): estudios sobre las analogias

¥y las tipologias

Por otra parte, en cada organizacién deberfa haber equipos de especialistas
-en estrecha relacién con los servicios de programacién- que, partiendo de los elemen-
tos bdsicos proporcionados por los estudios por paises, se esforzasen por establecer

lo antes posible tipologias de problemas, es decir, las analogfas que permiten
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caracterizar un determinado tipo de problema como problema que afecta a varios paises
més o menos de la misma manera= . Esos estudios deberian llevar a la preparacién de
informes que se presentarian a los consejos o juntas de las organizaciones y en los

que convendr{a sugerir tipos de respuestas correspondientes a los tipos de problemas
puestos de manifiesto. Esos estudios, efectuados en sectores cuidadosamente seleccio-
nados de antemano, permitirfan definir poco a poco las esferas en que podrfan especia-
lizarse las organizaciones buscando la médxima eficacia. De esos esfuerzos conjuntos
-estudios a fondo por pafses e investigaciones sobre las analogfas y las tipologfas-
podria deducirse poco a poco una doctrina relativa a los métodos de cooperacién técnica

adecuados para las organizaciones internacionales.

156. Definicién de los objetivos de etapa a plazo medio

La descripcién del conjunto de métodos y técnicas de explotacidn de los estudios
por paises era indispensable para comprender mejor la importancia del trabajo de
elaboracidn de los objetivos de etapa a plazo medio por cada divisién orgdnica, que
hemos citado repetidas veces como elemento fundamental para la elaboracién de los
planes (pérrafos 118, 126 y 128, y apartado g) del pérrafo 153). Ahora parece nece-
sario dar algunos detalles complementarios acerca del posible contenido de esos

documentos, que parece poder esquematizarse asi:

a) Descripcién general de la situacidén en el sector de que se trata. Una

descripcién precisa de la situacién de cada sector econémico y social para
los palses del mundo en conjunto -utilizando siempre que sea posible las
etapas intermedias de una descripeién por regiéng/- deberfa permitir iden-
tificar el problema o los problemas que hay que resolver y sus zonas geogréd-
ficas (con transcripcién cartogréfica llegado el caso), y descubrir situa-
ciones andlogas en los diversos pafses. Deberfa proponerse una apreciacién

cualitativa y cuantitativa de los elementos de cada problema;

1/ Evidentemente, esas investigaciones deberfan brindar ocasién para organizar
un didlogo entre las organizaciones del sistema de las Naciones Unidas y las univer-
sidades en cuyo seno se efectdan investigaciones del mismo tipo con finalidades muy
similares. Ese didlogo deberfa poder llevar a establecer unos mecanismos precisos
de colaboracién. Por otra parte, de manera mis general no me parece que hasta ahora
se hayan explorado suficientemente las posibilidades de una colaboracién de ese tipo.

2/ Cuyos elementos proporcionarfan los documentos de sintesis regionales
(documentos a), ¢) y sobre todo b) del pérrafo 153).
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Historial, metodologfa existente y unbrales de eficacia., No es posible definir

un programa sin analizar el camino ya recorrido bara cada uno de los proble~
mas identificados. Asi pues, para preparar la etapa siguiente hay que hacer
el historial de los esfuerzos precedentes (esfuerzos de todos los que parti-
cipan en los intentos de solucién de ese problema), evaluar sus resultados y
el ritmo al que se han alcanzado, recordar la metodologla existente, examinar
criticamente su eficacia y, en particular, a través del estudio de los éxitos
y los fracasos, estudiar los umbrales de eficacia de los tipos de accién que
se habrdn de emprender. Si se estima necesario hacer investigaciones para
establecer una nueva metodologfa, deberfan precisarse los tipos de investi-

gaciones que habrfa que efectuar y sus probabilidades de éxito;

Examen de la estrategia a largo plazo. Deberfa evaluarse lo que queda por
hacer para alcanzar el objetivo final. En ciertos casos, el camino que
queda por recorrer es relativamente corto; en otros, por el contrario, el
objetivo estd muy lejano. No obstante, deberfa esbozarse una estrategia a
largo plazo (o diversas estrategias posibles) en funcién de la naturaleza y
accesibilidad del objetivo, a fin de proporcionar un marco de referencia que

justifique la eleccidn de las caracteristicas de la etapa siguiente.

157. Diversos tipos de objetivos posibles y distribucién de las responsabilidades

Partiendo de los trabajos preparatorios que acaban de describirse deberia poder
emprenderse la definicién de la préxima etapa a plazo medio. Esa definicién supone
una identificacién precisa del objetivo de la etapa de que se trata y una distribucién
exacta de las responsabilidades en lo tocante al logro de ese objetivo. En realidad,

ese objetivo de etapa puede ser, segin los casos:

- un objetivo de fase preparatoria: estudio muy a fondo de los elementos de un

problema; experimentacién comparada de diversos métodos que permitan descubrir

una solucién y preparacién de otras posibles soluciones; establecimiento de

planes de accién para las etapas siguientes; preparacién de negociaciones para

la distribucién de las responsabilidades; establecimiento de un material meto-

dolégico (manual) o formacién de especialistas;

- un objetivo de comienzo de realizacién efectiva: por ejemplo, reducir en un x%

la incidencia de la viruela, el analfabetismo o el subempleo en los paises
A, B, C, etc.;
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- un objetivo en el que se combinen elementos de los dos tipos de objetivos

precedentes.

Salvo en los casos en que el objetivo de etapa consista en una fase my preliminar,
es fundamental que entrafie la definicién mds clara posible de la distribucién de
responsabilidades entre:

- por una parte, los gobiernos de los propios Estados miembros, los sistemas
bilaterales o multilaterales de cooperacién técnica, las demds organizaciones
internacionales eventualmente interesadas (y especialmente el Banco Mundial);y

- por otra parte, la organizacién internacional de que se trate, cuya funcién y
tipo de intervencién se podrfan as{ precisar mejor. Porque, de hecho, con
harta frecuencia los problemas se elaboran ignorando lo que hacen los demds
participantes en esa misma esfera. El trabajo previsto en el pdrrafo anterior
(parte b))l/, esto es, la deseripeidn completa de lo que existe y de lo que ya

se ha hecho en determinada esfera es, pues, esencial.

Finalmente, nos limitaremos a recordar aquf que, conforme a lo sugerido en el

pérrafo 126 supra, en la definicién de los objetivos de etapa a plazo medio deberfan
distinguirse los diversos tipos de resultados razonablemente accesibles en funciédn de
los diversos niveles de importancia de los medios financieros disponibles. Las divi-
siones orgdnicas deberfan dejar de calcular las consignaciones financieras para los
diferentes tipos de accién que prevén en su plan de trabajo en funcidn de la cifra de
los afios anteriores, acrecentada con mayor o menor optimismo. La informacién que
deberfan proporcionar a los consejos o juntas dirigentes de las organizaciones deberfa
referirse mds bien a la naturaleza de los resultados que cabe esperar lograr segin los
diversos niveles de esfuerzos financieros posibles en funcidn de los tipos de aceidn
previsibles, esto es, las diversas relaciones entre costo y rendimiento. Esto equi-
valdria a definir los umbrales de eficacia. S8lo asf en las decisiones tomadas por
las juntas o consejos acerca del conjunto de propuestas se podrfan elegir los tipos

de accibén mds eficaces a expensas de los demds y, en definitiva, se podria elaborar

racionalmente una polftica.

1/ Y en el pérrafo 153, en los documentos a) para el escaldn regional y d) para
el escalén central.
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/ ITI. LA REORIENTACION DE LAS ACTIVIDADES DE ESTUDIO E INVESTIGACION /

158. Esquema de definicidn de los problemas, prioridades y objetivos para las

"otras actividades"

¢Se podria utilizar, mutatis mutandis, para las otras actividades de las organi-
zaciones internacionales financiadas con fondos de su programa ordinario el esquema de
decisién que acaba de proponerse para las actividades de cooperacién técnica financiadas
con fondos extrapresupuestarios? No parece que quepa ninguna duda en lo que respecta a
las actividades de ese programa ordinario que conciernen también a la cooperaciédn téec-
nica en sentido amplio, trdtese de publicaciones, manuales, actividades de formacidn,

seminarios, misiones de diagnéstico, apoyo a los proyectos sobre el terreno o incluso
intervenciones directas en forma de proyectos comparables a los del PNUD (cierto es

que bastante escasos, salvo eh la OMS). La dnica diferencia serfa que esas actividades
son de la competencia exclusiva de las organizaciones., Sin embargo, pareceria conve-
niente que el Consejo de Administracién del PNUD esté informado de ellas (lo mismo que
los consejos o juntas de los organismos estarfan informados de los problemas relacio-
nados con las actividades financiadas con fondos extrapresupuestarios), de modo que los
intercambios de recomendaciones propuestos anteriormente respecto del programa global
de cooperacién técnica guarden bien relacién con el problema en conjunto. Otras acti-
vidades (que sélo accesoriamente estdn relacionadas con la cooperacidn téenica) también
podrian inspirarse dtilmente en los métodos de los "estudios por pafses" y de las
"propuestas de objetivos de etapa a plazo medio". Los métodos as{ definidos me parecen,
efectivamente, miy generales y podrfan extenderse a un mimero muy grande de problemas,
en particular a los que conciernen a todos los paises, cualquiera que sea su grado de
desarrollo. Incluso cuando un problema es indiscutiblemente mundial (por ejemplo, la
lucha contra la droga, el medio ambiente, los derechos humanos, etc.) miy rara vez
afecta a todos los palses de la misma manera, con la misma intensidad o segin el mismo
dngulo. Por consiguiente, a menudo es posible establecer una descripeién geogrdfica
que supone los estudios por pafses. Incluso las actividades de promocién de ideas o de
normas podrfan salir ganando con unos métodos menos rudimentarios; los estudios del
tipo "estudios de mercados" podrfan porporcionarles una base m4s cientifica, pero
tampoco en este caso se podrfa prescindir de un marco geogréfico. No obstante, debe
reservarse un trato especial al sector de los estudios e investigaciones orientados
hacia la definicién de un marco global de principios y métodos en materia econdmica

y social.
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159. Necesidad de una estructura directriz de conjunto para los estudios e
investigaciones relativos al marco de principios y métodos

Efectivamente, para ese tipo de estudios e investigaciones, cuya importancia se ha
indicado en el capftulo VI (p4rrafos 100 y 103), habrfa que tomar en consideracién los

factores siguientes:

- Aun cuando en ese tipo de estudios e investigaciones pueda sacarse gran provecho
de los estudios por pafses (cuando existan), en este caso no se trata solamente
de hacer sintesis (como en los documentos preparatorios a que se ha hecho refe-
rencia en el pirrafo 153), sino de definir orientaciones adecuadas, lo que exige

a la vez investigaciones prospectivas e imaginacién.

- Un criterio comin para las cinco organizaciones (y ulteriormente, si es posible,
para el conjunto de organizaciones del sistema de las Naciones Unidas, compren-
didas las instituciones financieras) podrfa resultar particularmente fecundo.

La divisién en sectores econdémicos y sociales, indispensable para el andlisis y
las investigaciones, se torna arbitraria y peligrosa cuando se trata de un
intento de definicidn de los principios y los métodos para el futuro. En efecto,
es casi imposible tratar con tal propdsito de la educacién sin preocuparse del
empleo, tratar del empleo sin preocuparse de la polftica industrial, tratar de

politica industrial sin examinar las relaciones con los demés sectores, etc.

- E1 marco de investigaciones y de colaboracién que podrfa ofrecer la preparacién
de la préxima Estrategia del Desarrollo para el decenio de 1980 parece indicado
para un esfuerzo colectivo de esa Indole. La evolucién que ha conducido de la
resolucién 1710 (XVI) sobre la primera Estrategia Internacional del Desarrollo
para el decenio de 1960 a la resolucién 2626 (XXV) relativa a la Estrategia
Internacional del Desarrollo para el Segundo Decenio de las Naciones Unidas para
el Desarrollo podria as{, apoyada en el conjunto de esfuerzos de programacidn,
continuarse hacia la elaboracién de un documento mds completo y mds preciso para
el decenio de 1980.

La rapidfsima evolucién de las relaciones econémicas y sociales entre pafses en el
muindo moderno crea, no sélo para los pafses en desarrollo sino para todos los pafses,
la necesidad de un marco de principios y métodos que puedan servir de referencia y
ofrecer garantias para la definicién de sus polfticas econdmicas y sociales al

nivel nacional.

La evolucidén del concepto de la Estrategia hacia una mayor precisién podrfa buscar-
se en dos direcciones: 1la de los grandes sectores econdmicos y sociales y la de las

regiones. -
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160. Planes indicativos mundiales por sactores

Al describir las tendencias actuales de los programas de las organizaciones hemos
visto que cada vez les parece mds necesario un enfoque global de los problemas. Los
estudios e in&estigaciones sobre el Programa Mundial del Empleo, el Plan Indicativo
Mundial para el Desarrollo Agrfcola, las tendencias modernas de la educacién, la con-
cepcidn de los servicios sanitarios, el Plan de Accién Mundial en materia cient{fica,
etc., lo atestignan claramente. Asf pues, para vincular mejor unos con otros los
programas de las organizaciones, facilitar su integracién en el marco global de los
problemas econdmicos y sociales mundiales y dar al Consejo Econdmico y Social ocasién
de examinar la concordancia de esos diversos enfoques globales por sectores, parece
llegado el momento de integrar en la Estrategia Internacional "planes indicativos
mundiales por sectores", lo que equivaldria a asociar directamente a las grandes orga-
nizaciones a la preparacién de la Estrategia. Basdndose en el ejemplo proporcionado
por el ejercicio del Plan Indicativo Mundial efectuado por la FAO, las organizaciones
podrian esforzarse por establecer planes indicativos mundiales de la educacidén, la
ciencia y la técnica, del empleo, del comercio internacional, del desarrollo industrial,
de la salud, etc., procurando respetar un método comin, y luego por determinar las
relaciones entre los problemas de los diversos sectores. Esos planes, insertados en
forma resumida en la propia Estrategia, deberfan en lo posible concluir por un conjunto
de principios y directrices preciso y concreto, que pueda servir de orientacién para la
definicién de las polfticas nacionales de cada gobierno en las esferas econdmica

y social,

161, Planes indicativos decenales por regiones

Por las mismas razones que las recordadas en el pdrrafo 137 supra a propésito de
la funcién que habria que confiar al escaldén regional para la definicién de prioridades,
es cierto que el marco de la regidn deberfa permitir, en materia de principios y de
métodos, la obtencibén de un grado de precisién mayor que el marco mundial. Asf, no
parece ilégico pensar que la inclusién en la Estrategia Internacional de "planes indi-
cativos decenales por regiones" pueda proporcionar un marco dtil para facilitar la
coherencia de los trabajos de investigacién. Los objetivos esenciales de ese enfoque
de los problemas de la Estrategia deberfan ser, ademfs de un mayor grado de precisién
en los objetivos, una mejor identificacién de los problemas regionales, una diferen-~
ciacién de las prioridades entre las regiones que esté mds en concordancia con las
necesidades reales, una mejor coordinacién de los planes de desarrollo nacionales y de
las polfticas de desarrollo en general, y una mejor definicidn de las posibilidades de

cooperacién y, eventualmente, de integracién a escala nacional.
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Parece necesario tener presente que no se trata de problemas de coyuntura, tales
como los que describen los estudios regionales anuales de las comisiones econémicas
regionales de las Naciones Unidas, por ejemplo, sino de problemas de estructuras eco-
némicas y sociales y de polfticas de modificacién de esas estructuras. Los objetivos
que deberfan preverse en esos planes indicativos regionales no deberfan, por lo tanto,
referirse Unicamente a las tasas de desarrollo recomendadas para el producto nacional
bruto, sino que deberfan referirse también, por ejemplo, a los fndices de escolariza-
cién, las polfticas de inversiones industriales o agrfcolas y su coordinacién, los
proyectos de infraestructura que puedan realizarse conjuntamente, los métodos de coo-
peracién cultural, las polfticas monetarias y comerciales, los medios financieros que
permiten la realizacién de esos planes, etc. Los documentos previstos, cuya prepara-
cién deberfa verse facilitada considerablemente por el desarrollo, recomendado por
otra parte, de los estudios y los diagnésticos por paises de las organizaciones

internacionales, podrfan comprender, por ejemplo:

- una descripcién de la situacién actual y de las perspectivas en la regién exa-
minada por lo que concierne, particularmente, a las pol{ticas econdmicas y
sociales de los diversos pafses de la regién expresadas a través de los planes
de desarrollo nacionales, a la complementariedad de esas politicas, particular-
mente en lo relacionado con las inversiones industriales, agricolas, de infra-
estructura, etc., a los problemas comunes o andlogos de los diversos pafses de

la regién y al comercio exterior de la regidnj

- una identificacién de los grandes problemas que existen en la regién en el plano
econdmico y social, esto es, un diagnéstico de las prioridades regionales a

largo plazo;

-~ une lista de las medidas que los pafses miembros de la regién estudiada podrian
tomar en comin, especialmente en el plano de las polfticas de inversiones y en
el de la institucionalizacién de su cooperacién, y una definicién de las orien-
taciones deseables de la polfitica de cooperacién de la regiédn con el resto

del mundo;

- la funcibén que deberfan desempefiar las organizaciones internacionales en la
regién durante el perfodo considerado.
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162. Convergencia de las reorientaciones propuestas

Las reorientaciones as! propuestas en el plano de la cooperacién técnica y en el
de los estudios e investigaciones llevarfa a una ﬁejor convergencia de esas dos cate-
gorias de actividades, gracias a cierto mimero de factores que se pueden recordar

rédpidamente:

- la base comin que les proporcionarfa la generalizacién de los estudios por

paises;

- la complementariedad que habréd que organizar entre los trabajos de las secre-
tarfas de las diversas organizaciones o de los grandes departamentos en la
preparacién de los estudios por palses y de los diversos documentos de sintesis,

y en la de los planes indicativos por sectores y por regiones;

- el sistema de informacién propuesto para los diversos comités, consejos y juntas,
tendiente a obtener una visién mds completa y més global de los problemas, y la
complementariedad entre las decisiones, que deberfa ser facilitada por el inter-
cambio de sus recomendaciones acerca de las cuestiones conexas o similares a las

que son de su estricta competencia;

- por ¥ltimo, la funcidn particular confiada al escaldn regional en lo tocante a
la reunién de los datos bdsicos, a la definicién de las prioridades y a la
eleccidn de orientaciones a largo plazo por medio de los planes indicativos

decenales.

Cierto es que esta complementariedad se podrfa organizar de manera atn mds sistemdtica
¥y que no llegard a un grado satisfactorio hasta el dfa en que las recomendaciones
esenclales acerca del marco de principios y métodos hallen en los proyectos de coope-
racién técnica un medio eficaz para facilitar su aplicacién. Sin embargo, una comple-
mentariedad de ese tipo no puede organizarse por anticipado; depende ante todo de las
decisiones de los Estados Miembros, pero es probable que empiece a funcionar en cuanto
se hallen reunidas las condiciones necesarias. Creo que asl sucederfa si las recomen-

daciones que se acaban de formular se aprobasen y empezasen a aplicarse.
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CAPITULO IX

EL PROBLEMA DEL "MECANISMO INTERGUBERNAMENTAL"l/
Y LA FORMULACION DE UNA SEGUNDA ETAPA DE CONSTRUCCION
DE UN SISTEMA DE PROGRAMACION

163, Cuesgtiones que quedan por examinar

El objeto del presente informe era sélo determinar los resultados obtenidos en ma-
teria de programacién y planificacién y definir las orientaciones que habrfan de seguir-
se para tratar de superar en una préxima etapa las graves dificultades que el examen de
la situacidén pone de relieve. No podrian examinarse en é1 todos los aspectos de un pro-
blema que ha de exigir buen nimero de estudios, ni proponerse en detalle el conjunto un
tanto complejo de medidas de ejecucidn, que sdlo progresivamente podrén formularse. Se
trataba dnicamente de verificar si podrfa iniciarse una segunda etapa de construccidn
de un sistema de programacién. En el presente informe se responde & ello afirmativa-

mente proponiendo:

- un método que, partiendo de "los estudios por pafses", culminarfa en cierto
n'mero de propuestas por conducto de diversos trabajos de sintesis y especial-
mente mediante la presentacidén de una seleccidn "de objetivos de etapa a

plazo medio";

- un sistema de seleccién de los problemas, prioridades y objetivos por el con-
g
junto de los comités, comisiones, juntas y consejos competentes, merced & una

serie de recomendaciones y decisiones complementarias;

1/ La expresién "mecanismo intergubernamental" es cémoda pero eliptica, Para
abarcar en este todo & 1a OIT (lo que estd implfcito en este informe) habria que agre-
gar "y tripartito", La férmula completa deberia ser "mecanismo de los drganos inter-
gubernamentales, de los drganos tripartitos y de los drganos de expertos que se ocupan
de formular, examinar y aprobar los planes a plazo mediano y los presupuestos por
programas' .
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- 1la posibilidad finalmente de reorientar las actividades de cooperacidn téenica

¥y los trabajos de investigacién dentro de un marco de principios y métodos, a

fin de dar mayor eficacia a todo el conjunto y permitir una mejor

complementariedad,

Quedan por examinar dos series de cuestiones:

- las relativas a la conveniencia de introducir reajustes en el “mecanismo

intergubernamental®

- las relativas a la naturaleza de las medidas que deben preverse para iniciar

la segunda etapa de construccidn de un sistema de programacién, en caso de que

las orientaciones recomendadas en el presente informe gocen de aceptacidn en
lo fundamental.

164. Planteamiento del problema del "mecanismo intergubernsmental

En el pérrafo 67 supra (capitulo IV) se ha recordado cémo se planted el problema

primero en 1970 por el Secretario General de las Naciones Unidas y luego, en 1973, por

la Comisidn Consultiva en Asuntos Administrativos y de Presupuesto. Ahora parece po-

sible exponer la cuestidn de la manera siguiente:

a) el problema del "mecanismo intergubernamentel" entrafia dos aspectos bastante

diferentes:

uno de ellos conclerne casi exclusivamente a las Naciones Unidas propia-
mente dichas: esta Organizacién no tiene, a diferencia de los demds orga-
nismos, un consejo ejecutivo que conozca a la vez de los programas y de
los presupuestos., La Comisidn Consultive en Asuntos Administrativos y de
Presupuesto ha sido hasta shora un érgano que se ha ocupado fundamental-
mente de las cuestiones financieras y que estd integrado por expertos.,

Sus informes son estudiados por la Quinta Comisidn de la Asamblea General,
que se ocupa igualmente de cuestiones adminisgtrativas y financieras. Los
programas son exeminados por otros drganos ~entre ellos la Junta de Des-
arrollo Industriel y la Junta de Comercio y Desarrollo, especializados en
los programas de dos unidades auténomas- y luego, globalmente, sélo por el
Comité del Programa y de la Coordinacidn, cuyos informes se dirigen al
Consejo Econdmico y Social, el que a su vez retransmite las cuestiones de
esta Indole a la Segunda Comisién de la Asamblea General., Sin duda con-
vendr{a centralizar més el examen de los presupuestos por programas y de
los planes & plazo medio de las proplas Naciones Unidas (incluso teniendo
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en cuenta la distincidén aquf recomendada entre la definicidn de los 1fmites

financieros y el examen de los programas);

- el otro aspecto del problema concierne a la totalidad de las organizaciones
del sistema de las Naciones Unidas. Trétase primeramente de la cuestidn
(examinada en el capftulo VII del presente informe, pérrafos 129 y siguien-
tes) de la dualidad del sistema de decisiones en materia de cooperacidn
técnica (programe ordinario examinado por los consejos de los organismos
¥y fondos extrapresupuestarios que dependen del Consejo de Administracidn
del PNUD). Seguidamente se trata, por supuesto, del problems, tan anti-
guo como la propia Carta, de las relaciones entre el Consejo Econdmico y
Social y los consejos o conferencias generales de las organizaciones, o
mds exactamente de la posibilidad de una visidn y un examen de conjunto de

los programas econdmicos y sociales del sistema de las Naciones Unidas.

b) no parece indispensable resolver irmediatamente este complejfsimo problema:
por una parte, no parecen reunirse las condiciones para su solucién; por
otra, antes de tomar cualquier decisidén al respecto, quizds sea muy dtil ha-
ber experimentado el conjunto de correcciones que en este informe se proponen
para el sistema actual: un mejor sistema de informacidn, mediante la serie
de documentos de sintesis descritos en el pérrafo 153, y un intercambio de
recomendaciones entre los comités, comisiones, juntas y consejos, con miras a
un sistema complementario de decisiones. Esta experiencia podrfa hacer apa-
recer la posibilidad de simplificaciones, por shora dificiles de imaginar,

o pondria de relieve nuevas dificultades, actualmente imprevisibles. En otras

palabras, contribuirfa a que el problema madurase.

.

165, Posibilidad de un intercambio de opiniones acerca de reajustes en el "mecanismo
intergubernamental®

Sin embargo, para facilitar el didlogo y acelerar el proceso de maduracidn de los
problemas acaso no fuera intdtil pensar en la posibilidad de reuniones oficiosas, en

forma, por ejemplo, de reuniones de trabajo ("working parties") entre los miembros de

los diversos comités, comisiones, juntas y consejos intergubernementales o tripartitos,
cuyo interés ya ha sido sefialado en el pérrafo 68 supra (capftulo IV). En una materia
tan nueva y tan diffcil de poner en préctica y que recurre a conceptos nuevos, es suma-
mente importante que los miembros de los miltiples consejos, juntas, comités y comisio-
nes, que deben tomar decisiones, puedan enfocar las cuestiones desde el mismo punto de

vista, utilizar el mismo vocabulario y der a los términos el mismo significado.
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Los esfuerzos de armonizacidn efectuados por las secretarias pueden, en efecto, verse
perjudicados por divergencias de interpretacidén. El dnico método préctico y eficaz pa-
ra reducirlas consiste en su examen directo. No cabe duda de que las reuniones previs-
tas entre funcionarios encargados de la programacidén en las secretarias de las organiza-
ciones del sistema de las Naciones Unidas, reuniones recomendadas por el Comité Adminis-
trativo de Coordinacidén en su informe de 25 de abril de 1973 (documento E/5289, parte I,
pérrafo 44) y la préxima de las cuales debe celebrarse en marzo de 1974, deberfan faci-
litar la armonizacién de los métodos y el acercamiento de los puntos de vista entre las
diversas organizaciones. Con todo, por las razones que se acaban de exponer, lo proba-
ble es que sélo se obtengan asf resultados parciales. Ahora bien, hay dos problemas
concretos cuya solucién podria facilitarse mediante reuniones directas entre miembros

de comités, comisiones, juntas y consejos. Se trata, para el conjunto de las organiza-
ciones, de armonizar la presentacién de los presupuestos por progremas, y para las
Naciones Unidas propiamente dichas de los mecanismos de definicidén de los problemas,
priocridades y objetivos.

- por lo que al primer problema se refiere, el informe cuya prepazacidén se ha su-
gerido en el pdrrafo 30 supra podrfa conducir con mucha mds facilidad a decisio-
nes si su examen por los consejos de cada una de las organizaciones fuera prece-
dido por una reunidén de trabajo en que participaran algunos representantes de
cada uno de los consejos ejecutivos de cada una de ellas, y por las Naciones
Unidas del Comité del Programa y de la Coordinacién y de la Comisidn Consultiva
en Asuntos Administrativos y de Presupuesto. Podria tratarse de una reunidn
oficiosa de los presidentes de esos diversos consejos, juntas, comités y comi-
siones, pero es evidente que podrfan idearse otras fdérmulas, por ejemplo la que
consistirfa en designar tres representantes por cada consejo, junta, comisidn o
comité, comprendido su presidente, o cualquier otro tipo de representacidn;

- el segundo problems, es decir el de los mecanismos de definicidn de los proble-
mas, prioridades y objetivos, podrd ser estudiado con bastante comodidad en las
organizaciones dotadas de un consejo ejecutivo, puesto que esos consejos tienen
la competencia necesaria para examinar todos sus aspectos, pero en este caso la
excepcién son las Naciones Unidas. Por ello, para permitir una preparacidén ra-
cional de los trabajos respectivos del Consejo Econdmico y Social, de la Segunda
Comisidn y de la Quinta Comisidén de la Asamblea General sobre estas cuestiones,
no me parece imposible prever en esta ocasidn la organizacidn de una reunidn
comdn del Comité del Programa y de la Coordinacién y de la Comisidn Consultiva

en Asuntos Administrativos y de Presupuesto.

Para estos dos tipos de reuniones de trabajo, no parece haber impedimentos jurfdi-

cos dirimentes para que se rednan en un mismo recinto representantes de las delegaciones
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(miembros del Comité del Progrema y de la Coordinacidn o de los Consejos de los diversos
organismos), representantes de las asociaciones de empleadores y de trabajadores (caso
de la OIT) y de personas que actden a titulo de expertos (miembros de la Comisidn
Consultiva en Asuntos Administrativos y de Presupuesto), reuniones que no tendrén por
objeto tomar decisiones, sino aclarar problemas respecto de los cuales los consejos de
las organizaciones, sus conferencias generales, el Consejo Econémico y Social y la
Asamblea General podrian luego pronunciarse con mejor conocimiento de causa. Conviene
finalmente precisar que tales reuniones ocasionales y oficiosas no prejuzgarian en mane-
ra algunas las soluciones que habrian de preverse para el problema del "mecanismo inter-
gubernamental®., En cambio, es de todo punto evidente que brindarfan la ocasién para ce-
lebrar interesantes intercambios de opiniones al respecto, lo que acrecentarfa las posi-

bilidades de encontrar una solucidn.

166. Naturaleza de las medidas que han de preverse para iniciar la segunda etapa de
construccién de un sistema de progremacidn

Las medidas de ejecucidn que deberian tomarse para iniciar la segunda etapa de cons-
truccidn de un sistema de programacién, en caso de aceptarse las propuestas metodoldgicas

objeto del presente informe, parecen poder agruparse en cuatro rubricas:

- eleccidén del perfodo que debe quedar cubierto por los prdximos planes a plagzo

medio de las cinco organizaciones;

- tipos de instrucciones que han de dirigirse a las divisiones orgénicas de las

secretarias;
- estudios que deben emprenderse;

- determinacién de un calendario de preparacidn.

167. Eleccidén de un perfodo comin para los prdéximos planes a plazo medio de las cinco
organizaciones

Los préximos planes a plazo medio de las cinco organizaciones, segin los calenda-
rios en vigor al redactarse el presente informe, han de presentarse para el perfo-
do 1978/1983 por la OMS y la OIT, para el perfodo 1976/1981 por la FAO, para el perfo-
do 1976/1979 por las Naciones Unidas y para el periodo 1977/1982 por la UNESCO. Como
ya hemos visto, no coinciden en las distintas organizaciones ni la doctrina respecto de
esos documentos ni la importancia atribuida a la operacidén. Por lo menos en el caso de
dos de ellas se trata de una operacién puramente formalista que no puede tener conse-
cuencia alguna en la orientacién de sus actividades. En otras, por el contrario, ya se
estdn efectuando profundos trebajos de reflexidn. Todo lo dicho en este informe tiende
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a obtener no sélo la armonizacién de los métodos, sino ademés una serie de transforma-
ciones profundas en la concepcidén de los programas de actividades, que suponen una impor-

1/

tante fase preparatoria=’, Por ello, parece oportuno:

- que todas las organizaciones adopten un calendario de trabajo armonizado y

los mismos tipos de informes preliminares;

- que para facilitar este esfuerzo elijan el mismo perfodo para sus préximos

planes.

Pareceria cémodo elegir el perfodo 1978/1983, lo que permitirfa dedicar los cuatro
afios de 1974 a 1977 a los trabajos preparatorios, que podrian entrafiar (ademds de la
armonizacién de los presupuestos por programas) la puesta en marcha de los estudios por
paises y de los trabajos de sintesis previstos en los diversos planos, y especialmente
la preparacién de propuestas de objetivos de etapa & plazo medio, y finalmente una se-
rie de estudios metodoldgicos experimentales o de organizacién. La eleccidén del perio-
do 1978/1983 no plantearia problemas dificiles de resolver salvo para la UNESCO, en la
que el ritmo bienal de los presupuestos por programas y sexenal de los planes a plazo
medio comienza por los afios impares. Estas dificultades no parecen sin embargo insupe-
rables, y en cambio serfa infinitamente conveniente que los perfodos de progreamacidén de

la UNESCO coincidieran con los de todas las demds organizaciones importantes.

168. Instrucciones que podrfan impartirse inmediatamente

S8i se aceptasen las propuestas contenidas en este informe no seria indispensable
hacer investigaciones complementarias antes de decidir la iniciacién de los estudios por
paises, ni siquiera la preparacién de los diversos documentos de sintesis previstos,
Compete & los servicios de programacién existentes en la mayorfa de las organizacionesg/
redactar los proyectos pertinentes de instrucciones al respecto, pero ha de quedar bien
entendido que el conjunto de los servicios a los que tales instrucciones estardn desti-
nadas deberfa participar también en su formulecién, ya que se trata de elaborar un sis-
tema complejo que comprende un acuerdo sobre la metodologia, la fijacién de calendarios
y sobre todo una divisién del trebajo, previo acuerdo con el PNUD, entre representantes
residentes, servicios regionales y divisiones orgénicas de la sede de las organizaciones.

También hay que tener en cuenta que las dificultades que presenta la realizacidén de los

1/ Es sin duda necesario mencionar que existe en la actualidad un procedimiento de
"econsultas previas entre organismos" acerca de los programas y los planes., Al parecer,
ese procedimiento no ha llevado hasta ahora a intercembios profundos de opinidn sobre el
contenido de los programas nl sobre las relaciones entre ellos,

2/ Estos servicios ain son embrionarios en algunas de ellas, y el retraso que lle-
van lss Naciones Unidas parece particularmente lamentable,
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estudios por paises probablemente serdn muy desiguales, segin las divisiones de que se
trate. Finalmente, si la fase de preparacién de los documentos de sfntesis debe natu~
ralmente seguir a la de los estudios por pafses, quizés sea oportuno emprender lo antes
posible la preparacién de tales documentos sobre la base de los primeros estudlios de

que pueda disponerse, a fin de situar las dificultades y definir las exigencias que de
ellos resulten en cuanto & la concepcidn misma de los estudios por pafses o cuando se
compruebe la existencia de lagunas en la reunién de los datos bdsicos. Debe, por lo tanto,
entablarse lo antes posible un didlogo permanente y sistemdtico entre las diversas

partes, didlogo del que podria desprenderse poco & poco una doctrina,

169, Estudios que han de emprenderse

Junto con el trabajo fundamental que representan los estudios por paises y los tra-
bajos de sintesis indispensables para su aprovechamiento, hemos visto que deben reali-
zarse estudios metodoldgicos o experimentales y estudios relativos a la amﬁliagién del
concepto de la Estrategia Internacional del Desarrollo. El periodo preparatorio pro-
puesto en el pdrrafo 67 supra deberia aprovecharse para efectuar los mds importantes.

En particular, podria decidirse emprender muy répidamente:

- el estudio sobre la armonizacién de los presupuestos por programas (plazo de un
afio aproximadamente; responsables: los servicios de programacién de las gran-

des organizaciones y del PNUD; deberia designarse un coordinador);

- las experiencias a fondo sobre estudios y diagndsticos con cierto nimero de paises
voluntarios (negociaciones entre organizaciones y con los palses interesados,
asignacién de especialistas; financiacidn complementaria para el envio de mi-
siones sobre el terreno que deberia obtenerse de fondos extrapresupuestarios;
definicién de una metodologfa comin; responsables: los jefes de los grandes
departamentos orgénicos designados en cada organizacidén; plazo de dos afos

previsible (véase el pdrr. 154 supra));
- los estudios sobre las analogias y las tipologias (pérr. 155 supra; grupos mul-

tidisciplinarios que se constituirfan para ciertos temas elegidos a titulo expe-
rimental; plazos diversos que se preverfan segin los temas; responsables: los

jefes de los grandes departamentos orgénicos);

- la preparacién de un informe especial acerca de la posibilidad de prorroger la
Estrategia Internacional del Desarrollo durante el decenio de 1980 por un grupo

mixto de las diversas organizaciones, tras consultar a los gobiernos al respecto

(pérrs. 159 a 161 supra);
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- finalmente podrian preverse estudios particulares del periodo preparatorio, auin
no mencionados en el informe, especialmente en lo tocante a los métodos de cuan=-
tificacidn de los objetivos en relacidn con los estudios ya emprendidos acerca
de la evaluacién (trabajos que podrien pedirse & consultores), asi{ como estu-
dios experimentales sobre la definicidn de soluciones alternativas en algunos
campos cuidadosamente seleccionados & fin de establecer modelos que puedan ser-
vir ulteriormente para el conjunto de las "propuestas de etapas a plazo medio",

punto este Wltimo en el que también podria convenir recurrir a consultores

externos.,

170, Fijacidn de un calendario de preparstivos

Este vasto conjunto de trabajos preparatorios (estudios por paises, trabajos de
sintesis y estudios metodoldgicos 0 experimentales) debe realizarse sistemdticamente.
En vista del nimero considerable de participantes en estos trabajos en las secretarias
de las diversas organizaciones y del control que han de ejercer los comités, comisiones,
juntas y consejos sobre el desarrollo del conjunto de las operaciones, ya es posible
establecer desde principios de 1974 un rigido programa de preparacién. En cambio con-
vendria establecer desde el comienzo mismo cierto nimero de principios, designar a los
responsables, y sobre todo prever un mecanismo de vigilancia y de ajuste permesnente de
las operaciones. A este respecto, las reuniones de funcionarios encargados de la pro-
gramacién recomendadas por el Comité Administrativo de Coordinacidn en su informe
del 25 de abril de 1973 deberian, de ser posible, celebrarse regularmente, por ejemplo
cada seis meses, y también de ser posible deberfa designarse un coordinador, de modo

que en breve pueda establecerse y respetarse un calendario relativamente detallado.
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CAPITULO X

/ RESUMEN Y LISTA DE RECOMENDACIONES /

/ I. RESUMEN /

171. La primera etapa

La necesidad de una presentacidén més racional y clara de las actividades de las or-
ganizaciones internacionales se ha traducido en la adopcidn progresiva de métodos de
programacidn y programacién a lo largo de un proceso que comenzd muy pronto (en algunos
casos ya en 1945). Tal proceso se ha acelerado considerablemente en los dltimos afios,
caracterizados principalmente por la adopcién por las Naciones Unides y la OMS de pre-
supuestos bienales por programas, por la aplicacién generalizada de proyectos de planes
& plazo medio y por la implantacidén por el PNUD de la programacidén por pafses. Cabe de-
eir que a fines de 1973 se llegd asf a una etapa importante. Antes de proseguir en es-
ta labor de esclarecimiento, de mejor adaptacién de los medios a los fines y de bisque-
da de una mayor eficacia, parece necesario hacer un balance de la situacién.,

172. Los presupuestos por programas

El balance de la experiencia es relativamente satisfactorio por lo que hace a los
presupuestos bienales por programas. A pesar de divergencias en los modos de presenta-
cién utilizados por las cinco organizaciones y de deficiencias en cuanto al grado de
precisidn de los objetivos y de los planes de trabajo, la concepcidn y la presentacidn
de este tipo de documentos no distan mucho de responder a las necesidades esenciales de
los comités y consejos que dirigen las organizaciones. Sin duda la organizacidn que
se ha quedado més rezagada es las Naciones Unidas, que acaban solamente de presentar

su primer presupuesto por programas. Con todo cabe pensar que ya hay la posibilidad
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de obtener en breve mejoras decisivas, asi como de armonizar la presentacidén de dichos
documentos. Por consiguiente, se recomienda que las cinco organizaciones interesadas

emprendan sin dilacidn este esfuerzo, y en particular:

- que den le mdxima prioridad a la descripcién de los planes de trabajo corres-
pondientes a cada programa o subprograma y apliquen criterios cuantificados lo
més idénticos que sea posible para definir los resultados que han de alcanzarse
en las esferas de la investigacién, la formacidn, la promocidn de ideas o de

normas, la cooperacidén técnica, etc.;

- que resefien de manera precisa la utilizacién de los fondos extrapresupuestarios
en relacién con el programa ordinario de cada organizacidn, y sobre todo que
expliquen su utilizacidén conjunta en un anexo que exponga el programa de activi-

dades de la organizacidn por paises;

- que armonicen la terminologfa, la presentacién de las plantillas de personal,

los anexos principales, etc.

Estas medidas representarian un progreso decisivo para la cooperacidn entre los
organismos y para las relaciones entre éstos y el PNUD y la posibilidad de obtener una
visién global de las actividades de las cinco organizaciones principales del sistema
de las Naciones Unidas. Los servicios de programacién de las cinco organizaciones y
del PNUD deberian preparar un informe comin sobre tales medidas, cuya aplicacidén habria

de iniciarse en el plazo médximo de dos afios.

173, Los planes a plazo medio

En ceambio, en lo tocante a la planificacién a plazo medio, el examen de los docu-
mentos existentes muestra que queda ain mucho por hacer no sélo para encontrar una pre-
sentacién satisfactoria, sino incluso para definir el tipo de planificacién que se de-
sea realizar. El obstdculo principal que ninguna de las organizaciones ha logrado su-
perar parece residir en la vinculacidn de unos objetivos generales enunciados a escala
mundial con las actividades prédctices propuestas -ya se trate de estudios e investiga-
ciones, publicaciones, coloquios o proyectos operacionales cuya influencia en la solu~
cidn de los problemas abordados es manifiestamente muy marginal., Las diferencias de
concepcidn entre las diversas experiencias hechas son francamente considerables, ya se
trate del grado de definicidén de los problemas que es preciso resolver, de la precisidn
con que han de formularse los objetivos generales, o de la inclusidn o la exclusidn de
indicaciones sobre la evaluacidén financlera de los medios que deben utilizarse., Las
organizaciones vacilan claramente entre formular verdaderos presupuestos sexenales por

programas y redactar algunas pdginas que indiquen en términos muy vagos las orientaciones
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de conjunto de los programas. De ahf que no hayan definido todavia la forma que deben

revestir esos planes a plazo medio ni el lugar que conviene asignarles.

174. Reaccidn de los comités y consejos

La reaccién de los drganos intergubernamentales (o tripartitosl/) de las distintas
organizaciones confirma las observaciones anteriores: mientras que aceptan en conjunto
los presupuestos por programas, sin perjuicio de estimar que pueden mejorarse, experi-
mentan en cambio dudas y preocupaciones muy graves respecto de la planificacién a plazo
medio. Al paso que la OMS ha decidido emprender una preparacién minuciosa que llevard
varios afios antes de que sea posible presentar el primer plan, la Conferencia General
de la UNESCO ha decidido por su parte escalonar a lo largo de cuatro afios la preparacidn
del prdéximo plan a plazo medio, previa presentacidn por la secretarfa de un anélisis de
los principales problemas mundiales; la Conferencia General de la FAO, que tropieza con
dificultades insuperables para definir sus prioridades -ya que no existe un control real
del empleo de los fondos extrapresupuestarios, que representan méds de las tres cuartas
partes de las actividades de una organizacién orientada esencialmente hacia actividades
de cooperacidn técnica- ha reducido la operacidn de planificacién a una breve declara-
cidén de objetivos. Por su parte, el CPC y la CCAAP han expresado claramente dudas acer-
ca de la manera como concibe actualmente la Secretarfa de las Naciones Unidas esta pla-
nificacidén a plazo medio. Por Wltimo, el Consejo de Administracién de la OIT continda
la experiencia de su tercer plan, sin dejar de plantearse gran mimero de cuestiones

fundamentales.

175. La programacidn por paises

La experiencia de la programacidn por paises, que lleva adelante el PNUD de forma
totalmente independiente de las operaciones de programacidén a plazo medioc de las organi-
zaciones, tampoco ha dado resultados verdadersmente satisfactorios. Pese a los esfuer-
zos importantes realizados, no parece que se haya podido establecer un vinculo racional
y coherente entre el andlisis-diagndstico de la situacién econdmica y social de cada
pafs y la lista de los proyectos que han sido incluidos en los limites financieros esta-
blecidos para cada pafs (las "cifras indicativas de planificacién"), Los propios paises

interesados, en su gran mayorfa, han subrayado el cardcter falaz de estas tentativas.

176. El contenido de los programas

El exemen del contenido de los programas de las cinco organizaciones pone de relie-

ve toda la complejidad del problema de programar un conjunto tan dispar de actividades.

1/ En el caso de la OIT.
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Es muy desigual el grado de madurez alcanzado en la definiciédn de los problemas que la
comunidad internacional acepta acometer por conducto de las distintas organizaciones.,
Al paso que parece haberse llegado con bastante facilidad a un amplio acuerdo sobre los
problemas de la salud, lo que facilita sobremanera la tarea de la OMS de definir sus
prioridades y objetivos, en cambio resulta mucho més diffcil ponerse de acuerdo sobre
los planes socioculturales y polfticos en las esferas de competencia de otras organi-
zaciones, ya se trate de la educacidn, la ciencia, el trabajo, la industria o la agri-
cultura. Pasando rapidamente revista al conjunto de los programas cabe sefialar

esencialmentes

- las diferencias que existen entre las "fisonomfas" de las diversas organizacio-
nesl/, en particular: la FAO, la OMS y la ONUDI se orientan prioritariamente
hacia la cooperacidén técnica; 1la UNESCO y la OIT procuran establecer un equi-
librio entre las actividades operacionales y las actividades tradicionales;
la UNCTAD y las secretarias de las comisiones econdmicas regionales de las
Naciones Unidas presentan el cardcter dominante de oficinas de estudios e in-
vestigaciones; y, por dltimo, en el Departamento de Asuntos Econdmicos y
Sociales de las Naciones Unidas hay una separacién bastante clara entre impor-
tantes actividades de cooperacién técnica, un programa de estudios e investiga-
ciones dedicado esencialmente & definir un marco general de principios y métodos

¥, por dltimo, el lanzamiento de nuevas actividades;

- la importancia de la cooperacidén técnica frente a los demds tipos de activida-
des: de un total de algo mds de 930 millones de délares de fondos anualmente
2/

disponibles=' para las cinco organizaciones, la cifra correspondiente a las acti-
vidades econdmicas y sociales programables representa alrededor de 650 millones
de dblares, de los cuales las tres cuartas partes (500 millones de dSlares) se
destinan a actividades de cooperacidn téenica y la cuarta parte restante se di-
vide aproximadamente por partes iguales entre estudios e investigaciones genera-
les sobre el marco internacional de principios y métodos en la esfera econdmica
y social, de una parte, y estudios y actividades especificos orientados hacia

la cooperacidn técnica en sentido amplio, de otra;

- la gran estabilidad en la reparticidn de los fondos destinados a las actividades
de cooperacidn técnica, pues la salud ocupa un primer lugar con el 25% de los
fondos, seguida del sector agricola con el 20% y, muy en Wltimo lugar, de la
educacién (general y cient{fica) y de la industria con el 10% cada una. La es-

tructura del sistema actual de definicién de las prioridades en la reparticidn

1/- Y de unidades relativamente autdénomas, como son la UNCTAD, la ONUDI, las comi-
siones econdmicas regionales, etc,

2/ Cifras de 1974.
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entre las organizaciones, o incluso dentro de cada una de ellas, no ha variado
desde hace varios afios, salvo en muy pocos aspectos ¥ en proporciones muy

modestas;

- el predominio y el cardcter disperso de los "estudios e investigaciones" entre

las "demds actividades" del programa ordinario de las organizaciones;

- por dltimo, el doble cardcter, bien conocido, de multiplicidad y expensidn per-
manente de los programas de actividades sigue planteando problemas graves habida

cuenta de la capacidad de las organizaciones.

177. Los "presupuestos previos"

Los comités y consejos sélo pueden seleccionar segin un orden 1dgico sus problemas,
prioridades y objetivos en los raros casos en que existen de antiguo bases de acuerdo
amplias. En la mayoria de las situaciones existentes, esos problemas, prioridades y obje-
tivos sélo pueden seleccionarse correctemente procediendo de manera indisociable, en fun-
cién de "presupuestos previos" que, preparados por las secretarfas, incluyan para cada
una de las esferas de competencia de las divisiones orgénicas una resefia muy precisa
de la situacidén y de sus posibilidades de evolucidén, los problemas existentes, las posi-
bilidades reales de una accién eficaz para resolverlos y la estimacidn de los costos de
las diversas operaciones que pueden preverse. Esos presupuestos deberian contener al
final "propuestas de objetivos de etapas a plazo medio" con varios grados posibles de

realizacidn.

178, Nuevo esquems de relaciones entre los Srganos polfticos y las secretarias

La utilizacidn sistemdtica de tales "presupuestos previos" contribuiria a modificar,
con miras a definir mejor los problemas, prioridedes y objetivos, el esquema actual de
las relaciones entre las secretarfas y los dérganos intergubernamentales (o tripartitos
en el caso de la OIT) que dirigen las organizaciones. La implantacién de la planifica-
cidn a plazo medio culminarfa en sustituir el esquema actual de tres fases (votacidn de
resoluciones, formulacién de planes de trabajo, votacién de presupuestos) por un esquema
ligeramente més complejo que instituirfa ante todo una clara separacidn entre la defini-
cidn del orden de magnitud de los lfmites financieros a plazo medio y la formulacidén del
contenido de los programas. En efecto, el hecho de definir, por anticipado y con inde-
pendencia de los progremas, el volumen de recursos disponibles del presupuesto financie-
ro permite poner en préctica un mecanismo de definicién de las prioridedes. Este mecanis-
mo podrfa consistir en sefialar, entre un conjunto de propuestas cuyo totel seria muy su-
perior al 1lfmite financiero previsto, las propuestas que deben mantenerse, reducirse o

eliminarse., Se llegarfa asi a un esquema de cinco fases (definicién de los limites
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financieros para el periodo de planificaciédn; propuestas de objetivos de etapas a pla-
zo medio; seleccidén de los problemas, prioridades y objetivos integrantes de un plan;
presupuesto por programas; evaluacidn) mucho mds satisfactorio tanto en la teorfa como

en la préctica.

179. Sistema de decisiones complementarias

La existencia de procesos diferentes en la adopcidn de decisiones en materia de
cooperacién técnica obliga a veces a complicar algo el esquema propuesto. En efecto,
parece indispensable establecer cierta complementariedad entre las decisiones o recomen-
daciones de los consejos de las organizaciones y el Consejo de Administracidn del PNUD,
de una parte, y las recomendaciones de los drganos regionales y las decisiones tomadas
a nivel mundial, de otra. Ello supone elaborar un sistema de informacidén y preparacidn
de la documentacién por las secretarias capaz de proporcionar todos los elementos in-
dispensables a los comités y consejos para que éstos puedan tomar decisiones coherentes.
En otras palabras, seria necesario que los consejos de las organizaciones, el Consejo
de Administracidn del PNUD y los 4rganos regionales dispusieran de descripciones sinté-
ticas completas de la totalidad de los datos de los problemas de cooperacidén técnica
para poder tomar decisiones en sus respectivas esferas de competencia y formular reco-
mendaciones sobre las esferas conexas y vecinas. Serfa necesario también establecer un
calendario preciso que permita comunicar las recomendaciones o decisiones a los drganos
interesados a su debido tiempo. No cabe exagerar la importancia que debe darse en es-
tos mecanismos a las recomendaciones elaboradas en el émbito regional en materia de
problemas, prioridades y objetivos. La importancia de los trabajos que han de realizar-
se y la duracién previa del calendario comin de preparacién de la planificacidn a plazo
medio y de la programacién por paises son otras tantas razones para que se establezcan
planes a plazo fijo; en efecto, no se puede repetir con demasiada frecuencia un esfuer-

zo de tamaria magnitud,

180. Reduccidén de la "marginalidad"

Con todo, un simple reajuste de los mecanismos no bastard para resolver los proble-
mas que obedecen a la marginalidad de las actividades operacionales de cooperacidén téc-
nica y a las insuficiencias comprobadas en la aplicacién de las resoluciones y recomen-
daciones de las asambleas y los consejos de las organizaciones internacionales. Las
operaciones de progremacién y planificacién, que suponen justificar la relacidn exis-
tente entre objetivos definidos de manera precisa y los medios necesarios para alcan-
zarlos, han revelado en realidad defectos intrinsecos de los métodos propiamente dichos.

Para acomodar los medios a los fines, parece poco conveniente reducir el nivel de las
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ambiciones y poco realista intentar aumentar la importancia de los medios disponibles.
En cambio, lo que si parece indispensable es estudiar cdmo pueden modernizarse los méto-
dos de cooperacién técnica, que hasta la fecha no han superado un nivel artesanal, cémo
puede reducirse la dispersidn actual de las actividades de investigacién y, por Wltimo,

cémo puede establecerse cierta complementariedad entre esos dos tipos de actividades.

181, Reorientacidn de las actividades de cooperacidn téenica

La reorientacién de las actividades de cooperacidn técnica con miras a elevar su
rendimiento y a adaptarlas mejor a la capacidaed y la misién de las organizaciones inter-
nacionales no puede efectuarse de manera empirica. S&lo un método riguroso, fundado
en un conocimiento profundo de la situacidn econdmica y social de todos los paises inte-
resados y en la bisqueda de las analogias que pueda haber entre los problemas, podré
permitir revelar las especializaciones que més convengan a las organizaciones interna-
cionales y lograr simulténeamente la méxima eficacia. Este método, fundado necesaria-
mente en "estudios por paises", ha de permitir al mismo tiempo a las secretarias elabo-
rar los "presupuestos previos" que hagan posible tomar decisiones racionales, es decir,

las "propuestas de objetivos de etapas a plazo medio" mencionadas méds arriba.

182, Los Yestudios por paises"

Los estudios por palses podrian tener de hecho una triple utilidad:

- facilitar la difusidn de una mejor informacién econdmica y social mediante la
publicacidn de las partes descriptives de los estudios detallados por sectores
y por pafses y de las partes equivalentes de los estudios de sintesis (todos

los sectores reunidos) de cada pais;

- contribuir a establecer, para los paises cuyos gobiernos lo soliciten, diagnés-

ticos técnicos por sectores econdmicos y sociales;

- esencialmente, proporcionar la materia prima indispensable para los trabajos de
sintesis destinados & comunicar las informaciones necesarias a los comités,
comisiones, juntas y consejos de las organizaciones y del PNUD en el proceso de
elaboracidn de los planes a plazo medio y de los programas por paises, y contri-
buir a los trabajos de investigacidén que han de llevar a un replanteamiento de
la concepcidén de la cooperacién técnica de las organizaciones internacionales y

a una definicidn més precisa del marco internacional de principios y métodos.

183, Sistema de informacidén y documentos de sintesis

El verdadero sistema de informacidn que habrfe de establecerse por ese procedimien-

to para los comités, comisiones, juntas y consejos de las organizaciones y del PNUD
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deberia comprender dos series de documentos que contribuirfan a alimentar un doble cir-

cuito de explotacidén., El primer circuito deberfa incluir los documentos destinados:

- a los érganos regionales (en particular las sintesis por sectores econdmicos y

sociales al nivel de cada regidn);

- al consejo de cada organizacidén (recomendaciones de los dérganos regionales,
restimenes de las decisiones sobre los limites financieros, principalmente pro-

l/)

puestas de objetivos de etapas a plazo medio de las divisiones orgdnicas=');
- al Consejo de Administracidén del PNUD (en particular los informes de las ofici-
nas regionales del PNUD sobre la politica de cooperacién técnica preconizada

previa consulta con los gobiernos).

Los intercambios de recamendaciones e informaciones sobre las decisiones tomadas
entre los diversos comités y consejos permitirfan la elaboracién final de un programa
general de cooperacidén técnica del sistema de las Naciones Unidas que podrfa, por una
parte, desglosarse en programas por paises, y por otra, integrarse por partes en los

planes a plazoc medio de las organizaciones,

18/. Estudios detallados y bisqueda de analogfas

El segundo circuito de explotacién de los estudios por paises, destinado a propor-
cionar una base cientifica para la reorientacién de la cooperacién técnica de las orga-

nizaciones internacionales con miras a una mayor eficacia, deberla incluir:

- de una parte, experiencias detaliadas de estudios y diagndsticos sobre cierto
nimero de pafses voluntarios, concebidas a la vez con un fin metodoldgico y
con el de aportar a los palses interesados una contribucidén fundamental a su

desarrollo;

- de otra parte, estudios realizados por grupos de especialistas sobre las posi-
bles analogias entre los problemas econémicos y sociales de diversos paises,

el establecimiento de tipologfas y la formulacidén de soluciones apropiadas.

185, Planes indicativos mundiales por sectores v planes indicativos decenales
por regiones

El esquema propuesto para la adopcién de decisiones sobre las actividades de coope-

racién técnica financiadas con fondos extrapresupuestarios se puede utilizar,

1/ El contenido posible de estas "propuestas de objetivos de etapas a plazo medio",
documentos fundamentales para la preparacién de los planes de las organizaciones, se
describe en los pédrrafos 156 y 157 del informe bajo los titulos siguientes: descripeidn
general de la situacidn; antecedentes histéricos, metodologfa actual y umbrales de efi-
cacia; examen de la estrategia a largo plazo; definicidn de los diversos tipos de obje-
tivos posibles y reparticién de las responsabilidades.
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mutatis mutandis, en relacién con otras actividades financiadas con cargo al programa

ordinario de las organizaciones. En cambio, las actividades de estudio e investigacidn,
orientadas hacia la definicién de un marco de conjunto de principios y métodos en el
plano mundial en materia econdmica y social, deberfan ser objeto de un trato especial.
Este género de investigaciones, orientadas hacia los problemas més generales, ocupan un
lugar cada vez mds importante en los programas de todas las grandes organizaciones; 1la
sistematizacidn del enfoque regional para este tipo de cuestiones podrfa permitir, por
otra parte, obtener un tipo de definicidn que responderfa mucho mds de cerca a las preo-
cupaciones de los planificadores nacionales, ¥En vista de ello, parece razonable pensar
en aprovechar la preparacién de la Estrategia Internacional del Desarrollo para el
decenio de 1980 a fin de formular una estructura que gufe el conjunto de esos trabajos,
para lo cual podrifa encomendarse a cada organizacién el cometido de establecer planes
indicativos mundiales en los sectores econdmicos y sociales de su competencia y a los
4rganos regionales la misidén de preparar planes indicativos decenales por regiones.
Todos estos documentos estarfan concebidos de manera que pudieran ser integrados en

la Estrategia.

186. Convergencias

Las reorientaciones asi propuestas en el plano de la cooperacidn técnica y en el
de los estudios e investigaciones permitirian obtener una mejor convergencia de esas
dos categorfas de actividades, gracias a la base comin que aportarfan los estudios por
palses, & la complementariedaed que obligarian a establecer entre los trabajos de las
distintas secretarfas y entre las recomendaciones y decislones de los diversos comités

y consejos, y, por dltimo, al importante papel atribuido & los érganos regionales.

187. Reuniones de trabajo oficiosas

El conjunto de exémenes y soluciones posibles contenido en este informe permite
pensar que mo es indispensable resolver con urgencia el problema de la adaptacidn del

1/

"mecanismo intergubernamental"=' para que el sistema de planificacidn y programacidén
funcione con coherencia. En cambio, si es indispensable acelerar el proceso de madura-
cién de la doble serie de cuestiones que asi se plantean tanto a las Naciones Unidas
propiamente dichas como a todo su sistema. Podria coadyuvar a tal proceso la organiza-
cién de reuniones de trabajo oficiosas, de una parte, entre representantes de los conse-

jos de administracién de las diversas organizacionesg/ respecto de los problemas de la

1/ Véase la nota de pie de pédgina del comienzo del capitulo IX.
2/ Y de los representantes de la CCAAP y del CPC en el caso de las Naciones Unidas.
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armonizacién de la presentacién de los presupuestos por programas, y, de otra, entre to-
dos los miembros de la CCAAP y el CPC respecto de los mecanismos de definicidn de los

problemas, prioridades y objetivos de las Naciones Unidas,

188, La segunda etapa

En el supuesto de que se aceptasen los métodos propuestos en este informe, la pues-
ta en marcha de la segunda etapa de construccién de un sistema de programacién podria
incluir:

- la adopcidén de un perfodo comin para los planes a plazo medio de las cinco
organizaciones, y en este sentido el perfodo 1978/1983 parece el mds
conveniente;

-~ la utilizacién del periodo preparatorio (1974/1977) para ejecutar los primeros
trabajos fundamentales (estudios por palses y trabajos de sintesis) y realizar

cierto nimero de estudios metodoldgicos o experimentales, trabajos que, en su

conjunto deben ser objeto de un calendario preciso.
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Z{TII. LISTA DE RECCMENDACIONES //

Las ocho recomendaciones que siguen van dirigidas a las cinco organizaciones y

al PNUDY .

189. Recomendacidén I

Armonizacidn de la presentacidn de los presupuestos por programas

Se recomienda que, basdndose en las sugerencias formuladas en los pdrrafos 33 y 34
del presente informe:

- se emprendan los trabajos necesarios para mejorar la presentacién de los presu-

puestos por programas;

~ 1las organizaciones celebren negociaciones con miras a armonizar la presentacidn

de esos documentos.

En particular, las secretarfas de las organizaciones y del PNUD deberian preparar
en comin un informe para su presentacidén, de ser posible antes de fines de 1974, a sus
consejos ejecutivos o de administracidén (y en el caso de las Naciones Unidas a la CCAAP

y al CPC). Esta recomendacidn atafie al PNUD con respecto a su presupuesto administrativo.

190. Recomendacidn II

Estudios por paises

1) Las cinco organizaciones y el PNUD deberian acometer sistemdticamente, para
el conjunto de los sectores econdmicos y sociales de su competencia, "estudios
por pafses" que rednan las condiciones de precisién, homogeneidad y actualidad
descritas en el pdrrafo 149 del informe, los que servirfan de base a un siste-
ma de informacidén indispensable para que los consejos, las conferencias y las

asambleas tomen decisiones sobre los programas;

2) Deberian iniciarse negociaciones para repartir el trabajo de preparacién entre
los planos local (representantes residentes), regional y central de cada orga-
nizacién, entre las organizaciones mismas y en el PNUD. Deberfa sefialarse
asimismo un calendario que fije las fechas de publicacién de los documentos
preparatorios y de su transmisién a los servicios encargados de hacer la

sintesis;

1/ Véanse a este respecto las observaciones finales del pérrafo 197.
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3) Los documentos deberfan comprender:

- estudios por pafses y por sectores econdmicos y sociales, con el grado
sumo de precisién que exigen los trabajos de sfntesis y las operacio-
nes de programacidn;

- estudios de sintesis por pafses (todos los sectores reunidos) que den una

visidn de conjunto de los sectores econdmicos y sociales de cada pals;

4) Deberia prepararse, con el asentimiento de los paises interesados, un sistema
de publicacién de las partes descriptivas de los estudios por paises y por

sectores y de los estudios de sintesis por paises.

5) Deberian estudiarse mecanismos especiales que permitan actualizar periddica

¥y sistemdticamente la totalidad de los documentos.

6) Deberia instituirse un sistema de informacidén para que todos los servicios
de las secretarias de las organizaciones y del PNUD y los miembros de los
comités y consejos competentes puedan conocer y utilizar los resultados de

los trabajos mencionados.

191, Recomendacién IIT

Trabajos de sintesis sobre los estudios por paises v "propuestas de objetivos de
etapas & plazo medio"

1) Deberfan prepararse documentos de sintesis de los estudios por paises y por
sectores para su presentacidn a los comités y consejos de las organizaciones
y del PNUD, asi como a los comités o consejos que existan en el plano regional.
En el pdrrafo 153 del presente informe se da la lista de estos documentos,
que deberfan comprender en particular sintesis por sectores econdmicos y so-
ciales a escala de cada regidn, las "propuestas de objetivos de etapas a
plazo medio" de las divisiones orgénicas, informes de las oficinas regionales

del PNUD, etc.;

2) Los documentos denominados "propuestas de objetivos de etapas a plazo medio"
deberfan prepararse sobre la base de las sugerencias hechas en los pdrra-

fos 156 y 157 del informe.
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192. Recomendacidén IV

Institucidn de un nuevo sistema de informacidn y de adopcidn de decisiones sobre
los limites financieros y el contenido de los programas (relaciones entre planes
a plazo medio, presupuestos por programas y programas por paises)

1) Los consejos, conferencias o asambleas generales competentes de las cinco
organizaciones y del PNUD deberian estudiar en qué medida o forma serfa po-
sible determinar previamente, antes de examinar el contenido de los progra-
mas, el orden de magnitud de los limites financieros dentro de los cuales
seria posible establecer, para el perfodo de ejecucidén de los planes, propues-

tas de programas (véase el pérrafo 125 del informe).

2) Deberia establecerse en comin un calendario preciso que permita a las secre~
tarfas preparar a su debido tiempo los documentos necesarios y a los comités
¥y consejos intercambiar sus recomendaciones o informarse de sus respectivas

decisiones (véanse los péArrafos 134 a 136 y 139 del informe).

193, Recomendacidén V

Estudios relativos & una nueva concepcién de la cooperacidn técnica de las
organizaciones internacionales

Deberfan iniciarse estudios para determinar qué tipos de actividades de cooperacidn
técnica podrian ser a la vez més eficaces y mds adecuados a la misidn y los caracteres

especificos de las organizaciones internacionales. Tales estudios deberfan comprender:

- experiencias detalladas de estudios y diagndsticos sobre un cierto nimero de
pafses voluntarios, realizadas en comin por las cinco organizaciones con el

concurso del PNUD (véase el pérrafo 154 del informe),

- estudios de sintesis destinados a establecer las analogias que existan entre
los tipos de problemas encontrados en los diversos pafses y a idear las solu-
ciones que las organizaciones internacionales podrfan poner en préctica para
responder a las necesidades més generales y acuclantes que tales estudios re-
velen (véase el pérrafo 155 del informe).

194. Recomendacidn VI

Reorientacidn del conjunto de los estudios y las investigaciones sobre el marco
internacional de principios y métodos. Reexamen de la concepcidn de la Estrategia

Internacional del Desarrollo para el decenio de 1980

Sobre la base de las propuestas y sugerencias hechas en los pérrafos 159 a 161 del
informe, deberfa llevarse a cabo,para su presentacién al Consejo Econdmico y Social y

a los consejos y comités de las cinco organizaciones y del PNUD, un estudio comin en el
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que se indicasen las posibilidades que brindarian, con miras & reorientar todas las in-
vestigaciones relativas al marco internacional de principios y métodos, la utilizacidn
de la Estrategia Internacional del Desarrollo para el decenio de 1980 y la inclusidn en
este documento de planes indicativos mundiales por sectores econdémicos y sociales y de

planes indicativos decenales por regiones.

195. Recomendacidn VII (véanse los pérrafos 164 y 165 del informe)

Orgaenizacidén de reuniones de trabajo oficiosas entre los representantes de
los diversos comités y consejos para facilitar el estudio de dos problemas
concretos ¥ permitir un didlogo directo sobre la posibilidad de reorganizar
el "mecanismo intergubernemental" 1/

Se sugiere que, para estudiar dos problemss concretos y permitir un didlogo directo
sobre las posibilidades de reorganizar el "mecanismo intergubernamental®, tal vez seria

dtil organizar reuniones oficiosas:

- entre representantes de todos los consejos de las cinco organizaciones y del
PNUD, para que examinaran en particular un informe sobre la armonizacién de la

presentacién de los presupuestos por programas;

- entre todos los miembros de la CCAAP y del CPC para que examinaran principal-~
mente, por lo que hace a las propias Naciones Unidas, los mecanismos de defi~

nicién de los problemas, prioridades y objetivos.

196. Recomendacidn VIII

Seleccidn de un perfodo com¥n para los planes a plazo medio de las cinco organi~
zaciones y adopcidn de un calendario de trabajos preparatorios

1

1) Las cinco organizaciones deberfan iniciar negociaciones para armonizar las
fechas y la duracién del perfodo escogido para sus préximos planes & plazo
medio (y del perfodo de los programas por paises en el caso del PNUD). Se

sugiere que el periodo mds conveniente podrfa ser 1978/1983;

2) La UNESCO deberfa examinar la posibilidad y la convenlencia de adoptar para
sus presupuestos por programés y para sus planes un sistema de perfodos que

comenzasen los afios pares, lo mismo que se hace en las demds organizaciones;

1/ Véase la nota de pie de pédgina correspondiente al titulo del capitulo IX.
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1/

3) El periodo preparatorio que precediera al periodo que se escoja™ deberfa ser

suficientemente largo para poder ejecutar trabajos importantes, entre ellos:

a) la elaboracidén de la primera serie de estudios por pafses y por sectores

(véase la recomendacién II);

b) 1la reelizacidén de los trabajos de sintesis indicados en la

recomendacidén III;

c) los estudios metodoldgicos y experimentales sobre la reorientacidn de
la cooperacidn técnice (recomendacién V) y la reorientacidén de los

trabajos de estudios e investigaciones (recomendacidn VI);

d) la primera experimentacidén del sistema de preparacidén de los planes a
plazo medio y de un programa general de cooperacidn técnica segin un
calendario preciso que se estableceria de conformidad con la

recomendacidén IV,

197. Observaciones finales

En las recomendaciones que preceden he tratado de establecer principios, de trazar
de manera bastante precisa las lineas generales de las solucioﬁes que me parecen conve-
nientes, y de introducir més rigor en los métodos de trabajo y més coherencia en el
conjunto de las actividades. Nadie duda de que ésa no es empresa f4cil y hasta es pro-
bable que sea considerada algunas veces como demasiado ambiciosa, como resultado de un
andlisis mds bien 1dgico que préctico y, en una palabra, como demasiado alejada de la’
realidad palpitante y compleja de las organizaciones internacionales o de su capacidad
de ejecucidn. Algunos se preguntardn también hasta qué punto serdn apoyados esos es-

fuerzos por la voluntad politica de los Estados miembros.
Esas consideraciones me inspiran las observaciones siguientes:

-~ Tal informe tiene sobre todo el objetoc de proponer un esquema gque pueda servir
de base a los trabajos y debates que permitirédn llegar a soluciones definitivas
en las secretarias y en los comités pollticos. Para que tenga cierta consis-
tencia, de forma que pueda prestar los servicios que justificadamente se espe-
ran de él, y para provocar reacciones precisas y verdaderamente dtiles, un es-

quema semejante debe tener cierto rigor e incluso alguna rigidez.

1/ En la hipdtesis de que el plan comenzase en 1978, este periodo preparatorio
abarcaria cuatro afios, de 1974 a 1977 inclusive.
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Relativamente no importa mucho que la ejecucidn de las recomendaciones que se
introduzcan lleve més tiempo del previsto o que no se pueda realizar todo al
mismo tiempo: 1lo esencial en este caso no es respetar un calendario sino de-

finir y adoptar una perspectiva de accidn capaz de movilizar las energias.

La coherencia que se ha tratado de dar al esquema de conjunto que aqui se pro-
pone no implica en manera alguna que estas recomendaciones formen un todo in-
disoluble., Creo, por el contrario, que tode realizacidén, incluso parcial, de
cada una de ellas deberla suponer un progreso para el rendimiento y la efica-
cia de las organizaciones internacionales, progreso que a su vez reforzaria
en los Estados miembros la confianza que depositan en estas organizaciones,

creando asi un proceso acumulativo benéfico.

Un d1ltimo punto, sobre el cual me considero obligado a insistir, es que la
adopcidn de los métodos aqui preconizados no deberia acarrear gastos suple-
mentarios: en particular, los "estudios por palses" no deberfan representar
un tipo de actividades complementarias, sino que deberian efectuarse en el
marco de una redistribucién (que considero absolutamente indispensable) de
las actuales actividades de las divisiones sustantivas en la mayorfa de las

organizaciones.
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ANEXC I

LAS ETAPAS DE LA ADOPCION DE UN SISTEMA DE PROGRAMACION Y DE PLANIFICACION EN CUATRO ORGANISMOS, EN LAS NACIONES UNIDAS Y EN EL PNUD

ORGANIZACION

ADOPCION DE LA PRESUPUESTACION
POR PROGRAMAS

ADOPCICN DEL PRESUPUESTO BIENAL

PLAN A PLAZO MEDIO O PROGRAMACION POR PAISES

UNESCO
Fecha de decisién

Primer periodo abarcado
T{tulo del documento

1951 Conferencia General,
sexta reunidn,
resolucién 12.1

1953-1954

7.C/5 Proyecto de Programa y de
Presupuesto para 1953-1954

1951 Conferencia General,
sexta reunién,
resolucién 43.15

1953-195/
7.C/5

1968 Conferencia General, 152 reunién,
resolucidén 33.1 de 16/11/68

Conferencia General, 164 reunidn,
resolucidn 42 de 14/11/70

1971-1976

16.C/4 Esbozo de un Plan a Largo Plazo para
1971-1976, seguido por el documento 17.C/4,
Esbozo de un Plan a Plazo Medio para 1973-1978

1970

FA0
Fecha de decisidén

Primer perfodo abarcado
T{tulo del documento

1952 162 perfodo de sesiones
del Consejo (nov. del952),
aprobacién de las propues-
tas del Director General

1953

Programa de Labores y Presupuesto
para 1953

Nota:

1957 Conferencia,
noveno perfodo de sesiones,
resolucién 57/57

1958-1959

Programa de Labores y Presu-
puesto para 1958-1959

En 1969, en el 152 perfodo de sesiones de la Conferencia,
se aprobd un nuevo tipo de presentacidn por programas.

El primer

documento de ese género es el C.71/3, "Programa de Labores y

Presupuesto para 1972-1973",

1969 Conferencia, resolucién 9/69
de 27/11/1969

1972-1977

C.71/15 El plan a plazo medio 1972-1977, seguide
por €.73/10 (agosto de 1973), "Objetivos a
plazo medio"

orr
Fecha de decisién

Primer perfodo abarcado

Titulo del documento

1966 Conferencia Generel,
502 reunidn, aprobacién
de la Memoria del
Director General

1967
Programa y Presupuesto para 1967

1968 Conferencia General,
resolucidn 13 de 2/6/68

1970-1971

Programa y Presupuesto
para 1970-1971

1970 Examen del primer documento por el
Consejo de Administracién

1972-1977

GB/180/FA/6/4, 1808 reunidén, Ginebra, mayo-junio
de 1970, proyecto de plan a largo plazo para
1972-1977, seguido por el documento
GB/185/FA/13/16, 1853 reunidn, Ginebrs,
febrero-marzo de 1972, proyecto de plan a largo
plazo para 1974-1979




ANEXO I (continuacién)

ORGANIZACION

ADOPCION DE LA PRESUPUESTACION

POR PROGRAMAS

ADOPCION DEL PRESUPUESTO BIENAL

PLAN A PLAZO MEDIO O PROGRAMACION POR PAISES

oms
Fecha de decisién

Primer perfodo abarcado
Tftulo del documento

1972 Asamblea Mundial de la Salud,

resolucién WHA 25.23
1975

Proyecto de Programa y de Presu-

puesto para 1975 (en preparacién)

1972 Asamblea Mundial de la Salud,

resolucidn WHA 25.24

1973. WHA/26/37 (enmienda de la
Constitucidn) y WHA/26/38:
convenio del presupuesto bienal
para 1976/1977 (pero la Asamblea
Mundial de la Salud aprobard los
créditos cada afio)

Nota: No parece haberse tomado ninguna decisién
sobre la adopcién de un verdadero plan a plazo
medio, pero la OMS viene preparando desde 1952
programas generales de trabajo para un perfodo
determinado (artfculo 28 g) de la Constitucién
de la Organizacidén). Hasta ahora se han exami-
nado cinco programas de esa fndole: 1952-1956;
1957-1961; 1962-1966; 1967-1971 y 1973-1977

NACIONES UNTIDAS
Fecha de decisién

Primer perfodo abarcado
T{tulo del documento

1972

Asambles General,
resolucidn 3043 (XXVII)
de 19 de diciembre del972

1974-1975

Presupuesto por programas pro-
puesto para el bienio 1974-1975

1972 Asamblea General,
resolucidn 3043 (XXVII)
de 19 dediciembre de 1972

1974-1975

Presupuesto por programas pro-
puesto para el bienio 1974-1975

. A/9006/Add.1 - Plan de Mediano Plazo para el
1 perfiodo 1974-1977

1972 La resolucién antes citada relativa al
informe del Secretario General
(4/C.5/1429) y al informe de la CCAAP
(4/8739)

1974-1977

PNUD

Fecha de decisidn

Primer perfodo abarcado
T{tulo del documento

1971

En la parte III del presu-
puesto de servicios admi-
nistrativos del PNUD se
presentan los gastos por
objetivos (as{ como por
tipos de gastos en la par-
te II) desde 1972 (Consejo
de Administracidén, junio
de 1971 E/5403/Rev.1,
pérr. 207)

El presupuesto de servicilos
administrativos del PNUD sigue
siendo anual

]
(
‘
!
i
|

1970 Consejo de Administracidn, décimo perfodo
de sesiones, 30 de junlo de 1970, aproba-
cidn del "Consenso", en especial los pd-
rrafos 2 a 20, y Asamblea General de las
Naciones Unidas, resolucién 2688 (XXV)
de 11/12/1970
perfodo 1972-1976

Aplicacidn a 35 pafses en 1972 y a 47 paises
en 1973 (82 documentos, uno por pafs).




ANEXO I

COMPARACION ENTRE EL GRADO DE PRECISION DE LOS OBJETIVOS EN LOS TRES PRESUPUESTOS
POR PROGRAMAS DE LA UNESCO, LA OIT Y LA FAO

1) Exposicién de las relaciones entre los objetivos inmediatos del plan de
trabajo y...

- las perspectivas a plazo medio:

UNESCO : generalmente no en el presupuesto,

01T s{, de modo bastante general.

FAO

en cada subprograma se le consagra un pérrafo especial.
- las realizaciones mis recientes (ejercicio precedents):

UNESCO ¢ esporddicamente,

OIT con bastante frecuencia.

.

FAQ en cada subprograma se consagra un pArrafo especial a

las realizaciones del ejercicic precedente,
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ANEXO II (continuacién)

2) Cardcter de las precisiones que se facilitam acerca de los objetivos del plan
de trabajo
Actividades UNESCQ 01T FAQ
Estudios e investigaciones//

- objeto s{, con bastante pre-|s{, explicacionesde|si, de un modo
cisién; titulos de los objetivos (rara-{sumario
publicaciones, temas |mente tftulos)
de los estudios

- destinatarios si, con frecuencia; a veces, no a veces, no

nimero de ejempla-
res de los documen-
tos en que se publi-
can los resultados

plazos de sjecucidén

paises o regiones

Estados Miembros,
documentos de traba-
jo de conferencia,
publicaciones, etc.

no

s, con frecuencia

s{, en la mayor par-

gistemdticamente

no

recursos en afios/
hombre, pero no
plazos concretos

si, en caso

sistemdticamente

no

no; sélo duracién
prevista en el
presupuesto

si{, en caso

te de los casos oportuno oporiuno
/ Actividades de formacién/
- si es en extremo difi- |si

objeto

nivel de formacién

plazos de duracién

naturaleza de los
beneficiarios

niimero de los bene-
ficiarios*
(o resultados)

poco preciso

muy raramente
vaga o no indicada

no, con algunas raras
excepciones

cil encontrar en el
presupuesto indica-
ciones sobre las
actividades de

formacién

no, excepto lo que dé
a entender la propia
definicién

no

no, por ejemplo se
menciona la organi-
zacién de un semina-
rio sin dar otras
precisiones

no
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ANEXO II (continuacién)

Actividades UNESCO OIT FAO

/ Informacion o promocién de ideas

- objeto s{ si si

- medios de difusién generalmente se faciliten algu- |se facilitan algunas
de informacién indicados nas indicaciones indicaciones

- naturaleza del pibli-| s{; en el caso de s{, de un modo ge- |no
co a que se dirige las publicaciones, |neral, pero vago
(si es oportuno) se dan en un anexo

indicaciones de la
categorfa del pi-
blico (A Bl B2 B3 C)

I- importancia de este |no no no
pliblico (medida cuan-
titativa), en caso
oportuno

~ nimero de ejemplares | no no no
de las publicaciones

Actividades sobre el terreno/

- nimero de proyectos |si indicacién de un s{
(por programa o orden de magnitud
subprograma ) global para el con-

junto del presupues-—
to en el parrafo 535
(programa princi-

pal 100) 1/
- t{tulo (u objeto) de |si, muy no no
los proyectos frecuentemente
- mimero de expertos s{,generalmente no s{, por grupos de
por proyecto proyectos correspon-
dientes a un
subprograma
- plazos de ejecucién |si, gemeralmente no no
- paises o regiones si no a veces
- informes relativos a |si s, tedricamente sf )
actividades del pro-
grama ordinario del mismo del mismo
Informes relativos s{ orden no si orden

a actividades de los
programas
extrapresupuestarios

Ll W 4 L L L L L
et et N e s S o

1/ Una de las explicaciones de esta actitud sistemdticamente negativa de la OIT a
ese respecto se da en una nota explicativa que precede al presupuesto (pérrs. 55 a 60).














