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PRESENTACION

Este trabajo tiene como propdsito el presentar algunas ideas al
Seminario Internacional sobre Sistema Integrado de Contabilidad,
Presupuesto y Costos Gubernamentales, que se realizar§ en Quito,
Ecuador, del 28 de julio al 1° de agosto de 1986, oon los auspicios
de la Contralorfa General del Estado del Ecuador.

Estd sujeto a revisiones de foma y fondo y todos los errores
que contenga, son de exclusiva responsabilidad del autor.

Se inicia con una breve relacifn sobre la situacidn de crisis
que enfrenta la regidn. Seguidamente, se aborda el papel del Estado,
la accién del Sector Pfiblico y sus instrumentos bisicos: la planifi-
cacién y el presupuesto por programas. Finalmente, se presenta el
tema del control y evaluacién poniendo el acento en los sistemas de
informacidn financiera y fisica como requisito basico para el segui-
miento y retroalimentacién de los procesos de asignacién de recursos
para el cumplimiento de los objetivos del desarrollo econdmico y
social.

Para su preparacifn, se han utilizado los trabajos de la CEPAL e
ILPES y las experiencias de los gobiernos. Al final, se incluye una

bibliografia bésica.



I. LA CRISIS EN AMERICA ILATINA Y EL CARIBE

En esta parte, se presentarén algunos antecedentes, producto de los estudios
de la CEPAL y del ILPES en relacifn al perfil y la magnitud de la crisis y a

las recomendaciones para afrontarla.

La crisis que enfrenta América Latina y el Caribe ademis de los problemas
nuevos que ha producido, ha dejado, sobre todo, en una mds cruda evidencia los
problemas de viejo cuno que han caracterizado a los pafses en vias de desarrollo:
mal aprovechamiento de los recursos; inadecuada distribucién del ingreso y la
riqueza; gran vulnerabilidad de las econcmias nacionales y de la regién en su
conjunto; graves problemas sociales y serias disparidades regionales; incapa-
cidad en la generacién de fuentes productivas; excesivos gastos en armamentos
y ciertas y determinadas disfuncionalidades en sus sistemas politicos y sociales.
Uno de los rasgos mds sobresalientes de la crisis es su extensién, con diferentes

grados y matices, a practicamente la totalidad de los paises de la regibn .

También ascmbra su profundidad y duracién. E1 trienio 1981-1983 se carac-
terizd por ﬁna'fuerte caida del producto ~ en términos globales y per cdpita -
y una marcada reduccidn de las tasas de inversién, el recrudecimiento espectacular
de las presiones inflacionarias, la elevacién de la desocupacién y la baja del
salario real. Estos cambios desfavorables én el frente interno fueron acompanados
por otros no menos adversos en el sector externo, cuyas manifestaciones mas
palpables han sido la crisis de pagos, las alzas en los tipos de cambio, ia
pérdida de reservas internacionales y, sobre todo el incremento insostenible

del servicio de la deuda externa.

En sintesis, se estd en presencia de la mayor contraccién econémica de
los filtimos circuenta aﬁoé, con una importante destruccidn o'sdbutilizacién
del capital acumulado durante los Gltimos decenios y un fetroceso de varios
anos en el avance social de la regién, cuyos niveles de vida llegaron a ser

en 1983, los mismos que en 1977 ,



La crisis también marct el colapsc de aquellas politicas econfmicas que
hicieron uso en forma desmedida del endeudamiento externo, camo consecuencia
de una deficiente apreciacifén - no obstante las diferencias registradas en
los distintos paises - acerca del papel del financiamiento internaciocnal y
de las ventajas y riesgos del endeudamiento, Estas politicas fueron facili-
tadas por la permisividad sin precedente que se originaba en los mismos grandes

centros financieros internacionales.

En lo que respecta a los origenes y especialmente a la magnitud y
caracteristicas de la crisis, es hecesario reconocer la importante influencia
de los viejos problemas de tipo estructural, tantas veces analizados en los
escritos de la CEPAL . Sin embargo, esta consideracién no deberfa servir para
restar importancia a la gravitacién que tuvieron durante la década de los
setenta las politicas internas y el camportamiento del ciclo extern¢ . Unas
y otras coincidieron en alentar una utilizacifén desmedida del endeudamiento
externo que se contratd mayoritariamente con fuentes privadas y que, en la
actualidad, a nivel regional, excede los 330.000 millones de d6lares. Este
elevadisimo grado de endeudamiento, que constituye la causa inmediata mis
importante de la crisis que hoy viven los paises de la regién, es a su vez,
la expresién de una cambinacién de factores,.tanto externo camo internos.

En una presentacifn mds reciente sobre la crisis, la CEPAL ha sefalado
que confluyeron en la géstaéién de la crisis factores de distinta indole, muchos
de ellos pre&isibles. Sin embargo, la regidn ha sido sorprendida ﬁor comporta-
mientos inesperados e inéditos de la gran méyoria de ellos en la econamfa mundial ,
Esto generd combinacioneé perversas de factores, sin antecedentes en laé inflexiones

previas del ciclo mundial. En esa cambinacibn perversa de factores, cabe destacar:

- Politicas internas, que basaron el crecimiento y la expansifn econfmica

‘en un excesivo endeudamiento externo. En lagunos casos, ese endeuda-
miento Vino a ser?ir una expansidn legitima y necesaria de la inversién
producti&a. Pero en muchos otros, sir&ié para financiar el sobregasto
interno y externo; inadecuadds politicas macroecondmicas que alentaron

la fuga de capitales; procesos inadecuados de apertura econfmica camercial

y financiera; y, no olvidar, gastos en armamentos.



- La polfticas de permisividad financiera, desconocida en las décadas

anteriores, que aplicaron los sectores financieros privados. Debe
recordarse que si hoy se tiene grandes deudores es porque ayer se

tuvo grandes prestamistas.

- El curso erré&tico y negativo de la coyuntura intermacional, que a

fines de la década penalizd en forma sistemitica y sigue penalizando
ain, la relacién de precioé de intercambio latinoamericano, y que
posteriormente se tradujo en tasas desconocidas de intereses, nomi-
nales y reales que persisten afin, y que multiplicaron buscamente

los costos de la contratacidn original de la deuda. Todo esto recortd
violentamente los ingresos de divisas, y elevd en forma espectacular

el servicio de la deuda.

- La contraccifn financiera privada en los Gltimos afos, luego de haber

inyectado a la regién cifras cercanas a los 30 mil millones de d6lares,

la banca internacional se retira bruscamente de los mercados latinoame-

ricanos.

Ahora bien, con respecto a los efectos de la crisis en la regi6n, un
documento presentado por la CEPAL en el XX Periodo de Sesiones sostiene que
"... la crisis estd exacerbando en las sociedades latinocamericanas el deterioro
de condiciones sociales que de por si son extremadamente inequitativas. Es
cierto que el crecimiento econdmico debe acampanarse de un impulso estatal
deliberado al proceso de transformacidén estructural e institucional, con miras
a lograr una distribucién més equitativa de los frutos del desarrollo y a satis-
facer normas adecuadas de mejoramiento del bienestar social de la masa de la
poblacién. Sin embargo, no es menos cierto que sin crecimiento econfimico, en
el clima de estancamiento y recesi®n, confusién e incertidumbre que daminan el
escenario latinoamericano, se agudizan las tensiones sociales, se endurece la
resistencia al cambio por parte de los sectores que tendrian necesariamente
que ceder y, en définitiva, se perjudica alin mds a la gran masa de la poblacién
que se ubica en los tramos inferiores de la diétribucién de la riqueza y del
ingreso al mismo tiempo que se incentivan poderosas fuerzas de inestabilidad

social".



El estudio destaca cuatro aspectos relacionados entre sf que tienen

especial significacién en las dimensiones sociales del desarrollo:

- la distribucién de la propiedad y del ingreso;
- la magnitud de la pobreza extrema;

- la desocupacifn;
- las limitaciones y diferencias en la participacién social.

En cuanto al fortalecimiento de las econamias nacionales y de las relaciones

externas de la regidn, el estudio propone:

- la reanimacifn y reestructuracién del mercado interno;
~ la preservacifén de la infraestructura fisica;
- la recuperaci6én de la inversidn;

- la puesta en marcha de las politicas de distribucidn del
ingreso y del consumo; ’

- la més plena avlicacién de la planificacidén de mediaro v
largo plazo;

- la mds plena aplicacién de la cooperacidn regional y la
integracidn econfmica. ‘

De acuerdo a las consideracifnes anteriores, los siguientes serfan

los objetivos de una politica de desarrollo:

- una mayor eficiencia de la econamia acampanada de un aumento con-
siderable en la tasa de crecimiento;

- una mayor equidad en la distribucién de los frutos del crecimiento;

- una mayor autonomfa en el proceso de desarrollo.

Para el logro de estos objetivos se deberfa contar con los siguientes

instrumentos claves:



Motores del crecimiento

- Mayor aprovechamiento de las potencialidades internas de las econamias

de la regifn. Debe estar necesariamente ligada a un creciente grado
de apertura externa, si bien mis dindmica y selectiva que en el pasado.
Esto (ltimo implica el empleo inteligente de la accién del Estado, la
utilizacién de la capacidad importadora de los paises y, al mismo
tiempo, una vigorosa accibn en favor de la expansidn y diversificacién

de las exportaciones, tanto tradicionales camo de manufacturas.

El fortalecimiento de los mercados internos significa, ademés, impulsar
el desarrollo agricola de la regifn, que est& muy lejos de haber alcan-
zado sus fronteras fisicas y tecnblégicas, vy que podria dar a América
Latina y el Caribe una posicién privilegiada dentro del Tercer Mundo

en este campo. También significa explorar nuevas posibilidades de
desarrollo industrial, tanto en la produccién de bienes de consumo

para atender las crecientes necesidades bdsicas de la poblacién, camo
en el desarrollo de actividades mis camplejas en que la regién se
encuentra, particularmente rezagada - camo en la produccién de bienes
de capital - o en que ésta podria tener posibilidades de acceder en

forma mds ripida a las nuevas tecnologias.

La modernizacitn del Estado

Un elemento fundamental en las nuevas politicas de desarrollo de los paises

de la regibén serd la modernizacién del Estado. En el futuro, éste deberd apoyar
los objetivos centrales de las politicas de desarrollo en forma mds deliberada,

controlar en mayor medida los procesos de apertura externa, y mediar entre las

canplejas y conflictivas demandas provenientes de los distintos grupos sociales.

Al mismo tiempo, deberd redoblar la eficiencia y selectividad de sus activida-

des.



La modernizacién del Estado en la regidn no es una tarea ficil e implica
decisiones de caracter politico, gue muchas Veces habrin de entrar en conflicto
con intereses creados, con las percepciones de determinados dirigentes o con las
expectativas de ciertos grupos sociales. Superar las tentaciones del Estado
populista y del Estado prescindente, para pasar a un Estado vigorosamente ccm-—
prometido con objetivos econfmicos y sociales, sin desmedro de su eficiencia y
de su contribucién 3l dinamismo general del sistema, aparece en la actualidad

cawo una de las grandes tareas politicas de los pafses de la regién.

Dentro de la modernizacidén del Estado debe considerarse el importante
papel a que esta llamada a jugar la planificacién camo instrumento basico de
anticipacién y de racionalizacién en la utilizacién de los recursos para el

logro de mejores niveles de desérrollo.

El sector externo tendrd una importancia crucial en las prdximas etapas
del desarrollo regional. Serd necesario actuar en tres frentes simulténea y
camplementariamente:

- El de la eficacia de las politicas & praomocidn de exportaciones;

- El cdel fortalecimiento del mercaco regional; y

- El el aprovechamiento de los mercados internacionales$ ,

Esfadé y‘Mefcadb

Para el enfrentamiento de la crisis es bdsica la accifn del Estado y para
considerar su papel deberd dejarse de lado la.inﬁtil diScusién'Estado versus
Mercado. Sobre este'aspeéto el Secretario Ejecufi&o de la CEPAL en una parte
de su exposicibn en el XXI Periodo de Sesiones de la Comisibn expresé que el
plantear el anfagonismo Estado'y mercado puede conducir a conclusiones politicas
equivocadas , No cabe duda que el mercado tiene que cumplir un papel de enérme
importancia. Pero es igualmente claro que al Estado le corresponde la conduc-
cidn del enfrentamiento de la crisis y la promocidn de las transformaciones
para ir cerrando las brechas que persisten a pesaf de los progresos alcanzados

en la regidn.



Dentro de estos lineamientos le corresponderia bdsicamente al Estado y

a su aparato el Séctor PGblicoen estrecha relacién con el Sector Privado:

- La conduccién del desarrollo econémico y social y la creacibn del
ambiente bdsico para el desarrollo del Sector Privado.

- La planificacién y la coordinacién de las politicas pﬁbliéas.
- La responsabilidad en el manejo hacroeconémico.

- La anticipacién y la construccién del futuro.

- Acciones concretas para ir cerrando las brechas sociales.

~ Participacién en la infraestructura b&sica, en la produccién de
bienes y servicios y en la modificacién del aparato productivo.

- La eliminacién de las disparidades regionales.

- Pramocién del proceso de participacidén en el desarrollo.

- Las acciones para el desarrollo del ﬁedio ambiente.

- Las acciones en ciencia y tecnologia.

- La pramocidn de la integracién y la cooperacibén regional.

- la incorpoiacién de la variable poblacifn en él desarrollo.

~ El mejoramiento de la gestién del Sector Phblico.



II. PIANIFICACION Y PRESUPUESTOS POR PROGRAMAS

1. Antecedentes Generales

La situacién de crisis que enfrenta la regi6n hace imprescindible la
activa participacifn del Estado en una pragmdtica asociacifn con el sector

privado .

Para hacer mis eficiente la acc16n del Estado cobran relevancia dos
instrumentos que han tenido unportante desarrollo en las Gltimas decadas:

la planificacién y el presupuesto por programas.

En los parrafos siguientes se hace un breve examen de estos dos temas.

2 . El Papel de la Planificacifn

La Planificacién ha ido adopténdose en América Latina y el Caribe para

fundamentalmente:

- coordinar la accién del Sector Pﬁbllco para mejorar sus servicios
en econcmias mixtas;

— facilitar determinadas transformaciones para acelerar el desarrollo
economlco y social;

- hacer posible la ordenacién de las inversiones pﬁbllcas y prlvadas
dentro de un marco global de coherencia.

Para considerar los logros obtenidos por la planlflcac16n no seria
conveniente tamar la Reglon camo un bloque, dada la gran diversidad de situa-
ciones que presenta cada pais en cuanto a su experiencia en plan1f1cac16n.
Sin embargo, con el conocimiento que se tiene en la actualldad es posible

afirmar que la planificacién ha permitido:



»

- posibilitar el mejor conocimiento de la problemdtica de cada pais,
y de la regifn en su conjunto; '

- disenar y ejecutar planes, programas y proyectos de desarrollo eco-
némico y social;

- construir sistemas de informaciones y de estadisticas econfmicas y
sociales;

- posibilitar el mejoramiento de la administracién pGblica, en especial
de la administracién presupuestaria y fiscal;

- capacitar un importante grupo de especialistas.

El balance de los logros de la planificacién es altamente positivo, ha
sido uno de los grandes aportes en la segunda mifad de este siglo, y hoy dia,
ante la grave situacidén de crisis que se presenta a nivel de cada pafis, de-
la Regién y de la economfa mundial, la planificacién se avizora camo una
herramienta claVe para enfrentar la crisis y para la organizacifén de la nueva

sociedad.

Para que la planificacién sea efectiva hav cue detenerse a analizar
en cue lineas y sentidos es necesario actuar para secuir con su perfeccio-—
namiento, y para ello se presentan a continuacién algunos de los problemas

que habrfa que enfrentar.

Estos problemas son:

a) Inadecuada o falta de utilizacidn de la planificacifn por la
sociedad en sus procesos de discusién y géneracién de medidas econdmicas y
sociales. La planificacién ha sido basicamente un instrumento del-sector
plblico o de parte de &l y no de la comnidad. Solo en algunos casos se han
pfesentado planes optafiﬁos de gobierno para la consideracién de grupos de

interés o para procesos de concertacidn.

b) La aplicacién de la planificacién no ha podido, en muchos casos,
enfrentar corrientes aperturistas o de excesiva confianza en el mercado'que

han producido serios dafios a la econamfa y a la sociedad.
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¢) Inadecuado tratamiento de las relaciones entre planificacién y

administracién o gestién.

d) Procesos y mecanismos insuficientes para traducir los planes, en

planes operativos, presupuestos por programas y proyectos.

e) Escaso desarrollo de la planificacién material de la economia.

f) Insuficiente tratamiento de temas horizontales prioritarios tales
camo: empleo, pobreza critica, medio ambiente y recursos naturales, poblacién,

ciencia y tecnologia, patrones culturales.
g) Insuficiente desarrollo de la planificacién regional y local.
h) Insuficiehte desarrollo de la planificacién social.

i) Escaso tratamiento de la planificacién como instrumento de coope-

racién e integracién.

Camo se sefald la crisis ha generado nuevos problemas, pero ha agudizado
los viejos problemas estructurales de las econamias de la regidén. Cabe al

Estado y a su instrumento la planificacién un enfrentamiento a ambas situaciones.

Las economfas nacionales se hacen cada vez mids camplejas y ha aumentado
su interdependenéia con el sector externo. Por‘surparte el Sector Pdblico
ha ampliado su &mbito de accidn generdndose nuevas instituciones en el &rea
descentralizadaiy de empresas.pﬁblicaé. En varias situaciones el sectof pGblico
ha crecido por agregacién creénaose serios problemas de direccién y coordihacién

lo que se ha traducido en ineficiencia.

Se hace entonces necesario el contar con procedimientos para lograr una
mayor racionalizacidén en las decisiones para el cumplimiento de los objetivos

de desarrollo econémico y social. De ahf que los métodos y técnicas de
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planificacién pasar&n a constituirse en un instrumento indispensable para la
racionalizacién y campatibilizacién de las decisiones gubernamentales en los

diferentes pafises de la Regién.

Ante la incertidumbre y el curso sobresaltado de la economia mundial y
para fortalecer las econamfas nacionales, cabe a la planificacién la respon-
sabilidad de producir escenarios posibles scbre la evolucién y la situacidén
de los respectivos sistemas nacionales. El anticiparse y construir el futuro
entrana la formulacién de estrategias de desarrollo para respaldar la formu-
lacién de planes y programas de desarrollo econdmico y social. Se podrd asi
enfrentar los graves problemas econfmicos y sociales y las disparidades
regionales y prever junto con el deéarrollo nacional la mejor insercién de

las econarnfas nacionales en el &ubito externo.

En sintesis se hace necesario:

-~ Profundizar en nuevos esquemas de planificacién para afrontar la
seria crisis que afecta a la regidn, esto incluye mejorar el apoyo instrumental
para el desarrollo de programas macroecondmicos destinados a orientar politicas

reactivadoras.

- En materia de planificacién social la bfisqueda de respuestas a varios
aspectos de la crisis, explorando bpcioﬁes alterﬁativas'que den mayor prioridad
a temas camo el empleo, participacién y cohcertacién, impacto social regional y
erradicacién de la pobreza extrema en el entendido'de'que los escenarios futuros

se caracterizardn por un marco externo extremadamente dificil.

—- En materia regional y local se deberd prestar atencifn a la descentra-
lizacién territorial, tanto polftica como econ@mica y administrativa con miras

a una eficiente articulacién entre el estado y la regidn y las localidades
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' para avanzar en la eliminacién de las disparidades regionales y sociales.

De las consideraciones anteriores surgen las siguientes responsabilidades

bisicas de la Planificacién.

Planificacidn, instrumento:

~- De anticipacién y construccién del futuro a través del disefno de
estrategias de desarrollo;

- De Gobierno y formulac16n Yy coord1nac1on de Politlcas Ptblicas;

- Para afrontar los problemas estructurales las disparidades
sociales y las regionales y locales;

- Que de orientaciones e incentive el desarrollo del Sector Privado;

~ Para obtener un méximo provecho de la econamfa de mercado a nivel
nacional e internacional;

- Para la definicién de macroproyectos destinados a quebrar carencias
y desiqualdades;’

- Para el desarrollo y cambio social;

- De racionalizaci6én del Sector Publlco vy modernlzac16n del Estado;
- De desarrollo regional y local;

- De concerta016n Yy part1c1pac1on.

~ Para una mejor insercifén de las econamfias nacionales en la econamia
Tegional y mundial. Ia planificacién como instrumento de cooperacién
e 1ntegrac16n ]

- Que permita traducir los objetivos y metas en acciones concretas
a través de instrumentos de corto vlazo como planes operativos y
presupuestos por Programas;

- (Que genere sistemas de 1nforma016n, control Yy evaluac1on para su
permanente reallmentac1on,

- 'Nue considere temiticas horizontales tales como: medio ambiente,
poblacifn, ciencia v tecnologia, cultura, calidad de la vida;

- (e difunda a la sociedad los logros y obsticulos al desarrollo
para hacer efectivos los mecanismos de participacidén y concer-
tacibén ,
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3. El marco de accifn del Presupuesto por Programas

La aplicacibn del Presupuesto por Programas ha producido en la regidn un
importante mejoramiento en el manejo de los recursos plblicos y en la programa-—
cién del Sector PGblico. Asimismo, ha contribuido en el perfeccionamiento de
la planificacidn camo instrumento de previsibn y coordinacién de las politicas

pGblicas.

Los siguientes puntos pueden sintetizar algunos de los principales efectos

producidos por la aplicacidén del presupuesto por programas:

- Mayor conocimiento de la accidn del Sector PGblico;
- Mejoramiento evidente en la programacién del Sector Pblico;
- Mejoramiento de los sistemas de planificacidn;

- Mejor conocimiento del nivel y composicién de los ingresos y los gastos
plblicos y de sus efectos en la economia;

- Mayor eficiencia en la utilizacidn de los recursos ptblicos:

~ Contribucién al mejoramiento de los sistemas de gestifn del Sector
PGblico;
- Mejoramiento en los sistemas de informacidn, control y evaluacién;

- Capacitacibén de una importante masa de técnicos y funcionarios .

¢Cufles son los principales problemas que enfrenta actualmente el

Presupuesto por Programas?
Se pueden mencionar las siguientes &reas-problemas:

~ Cuando hace dos o mas decenios se queria implantar el Presupuesto
por Programas, uno de los propSsitos fundamentaies era el de constituirse
en instrumento de programacidn, ejecucidn, control y evaluaciétn de planes
de desarrolld . Se puede afirmar que conspird contra este logfo, por una
parte el estado de desarrollo de la planificacién y por otro, las rigideces

de los sistemas presupuestarios y administrativos. En efecto, fue frecuente
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la implantacién del Presupuesto por Programas sin el respaldo de un plan de
mediano o corto plazo y, por el otro, existif un predominio de lo institucional

sobre lo funcional al aplicarlo al Sector PGblico.

- Su aplicacién ha sido muy parcial y en general se ha centrado en el
Gobierno Central dejando en muchos casos sin abordar el importante sector

descentralizado y las empresas estatales asf camo los gobiernos locales.

- No se han desarrollado adecuados sistemas de informacién, contabilidad,
control y evaluacién para el seguimiento del cumplimiento de objetivos y metas,

lo que ha producido discontinuidad y regreso a los moldes tradicionales .

- En muchos casos se ha aplicado la clasificacién institucional-
programdtica lo que ha impedido reflejar las problemiticas y objetivos secto-

riales y regionales.

~ No se han realizado en muchos casos los ajustes sustantivos e insti-

tucionales para ligar los procesos presupuestarios y de planificacién .

— Ha existido dificultad para integrar las cuentas del Sector PGblico
con las otras cuentas de la economia nacional, en especial las monetarias; las
financieras y las del sector externo. Ello ha sidd un impedimiento para la
definicién de politicas financieras y presupuestarias con un real impacto

econfmico.

éCuéles serian las freas a considerar para mejorar la aplicacién del

Presupuesto por Programas?
Entre las &reas bisicas se podrian destacar:

- Mejorar la relacién técnica y sustantiva entre los presupuestos por
Programas y los instrumentos de planificacién tales camo: estrategias de

desarrollo, planes de mediano plazo, planes anuales operativos.
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- La necesidad de revitalizar los planes anuales operativos para que
se transformen en el verdadero instrumento de ejecucitn y accmpafiamiento de

planes y de enfrentamiento de situaciones coyunturales.

- Que el presupuesto por programas exprese fisica y financieramente la
accibén del Sector Ptblico, definida en la Planificaci®n y Coordinacidn de
Politicas Pfblicas y en los instrumentos operativos camo son los planes

anuales

- Que se amplie la aplicacién del presupuesto por programas al sector
descentralizado a las empresas estatales y a los gobiernos regionales y locales

para contar con una verdadera planificacién delSector P@blico.

- Que se aplique un enfoque sectorial-programitico que vincule expre-
samente las acciones del Sector P@blico con el Sector Privado para promover

la participacifén vy la concertacién.

-~ Que se establezcan y/o fortalezcan sistemas de informaciones, contabilidad,

* control y evaluacién para la retroalimentacién permanente del presupuesto por

programas.

~ Que se establezca un esquema integrado de cuentas del Sector Phblico
con las otras cuentas de la econanfa nacional, en especial las monetarias, finan-
cieras y del Sector Externo, para determinar la interrelacién e impacto de las

acciones del Sector Publico.

- Que se asigne especial atencidén a los aspectos reales del proceso
presupuestario, en cuanto a la identificacibén de productos especificos, insumos

necesarios y relaciones de productividad.

- Que a través del Presupuesto por Programas se establezcan bases para

la cooperacién e integracidn, generacifén de acciones conjuntas con otros econamfas

nacionales, campras gubernamentales, etc.
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- Abordar programas multisectoriales y de alta prioridad camo: erradi-
caci6n de la pobreza; empleo; seguridad alimentaria; pramocién de exportaciones.

- Que en el proceso presupuestario se posibilite la participaci6n, ademés
de los actores propios del Sector PGblico, de todos los niveles de la llamada
"Pirémide Participaci6n", esto es Congreso Nacional, asambleas locales, mecanis-

mos de concertacién, agrupaciones de trabajadores, agrupaciones de empresarios.
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ITI. EL PROCESO DE (QONTROL Y EVALUACION

1. Antecedentes generales

En los parrafos anteriores se ha destacado la necesidad de fortalecer
mecanismos de informacidn , control y evaluacibn para asegurar la retroali-
mentacién de los sistemas de planificacién y presupuestos por programas.

Por ello, no es aventurado en calificar al control y la evaluacifn como
procesos cruciales para asegurar el cumplimiento de objetivos y metas del
desarrollo, asf como la mds adecuada asignacifn de los recursos. El control

y la evaluacifn estd ampliando significativamente su radio de accién por la
ocanplejidad creciente de las economfas nacionales y por el papel preponderante
del Estado y del Sector Piblico. Ademés, de acuerdo con el enfoque que se ha
aado en este trabajo., que implica el "dewoler" las barreras tradicionales que’
han separado al Sector PGblico y al Sector Privado el control y la evaluacifn
pasan a constituirse en mecanismos de la sociedad en su conjunto y no sélo

para un aparato burocratico.

2. FEvolucién del control y la evaluacidn

Se estd frente a un "salto generacional" en materia de control y eva-
luacibn. En efecto, antes se persegufa asegurar la legalidad y la correcci6én
financiera de las operaciones de un gbbierno central o sector fiscal, limitado
a funciones bé&sicas tradicionales.

Ahora se estd frente a los siguientes hechos destacados:

- Ampliacién del campo de accibén del Sector Pblico: papel relevante del

&rea descentralizada, eipresas pGblicas, de los cobierncs regionales,
estatales y locales.

- Aplicacidn de la plenificacidn y del Presupuesto por Prograias que
dan relevancia a las realizaciones, a los insuwos y a los costos,

més que a las meras operaciones de gastos e ingrescs.
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- Aumento del impacto econ@mico social del Sector PGblico. ILos
agregados del Sector Pfiblico son claves para el nivel y ccmpo-
sicibén del Producto Bruto Intermo y determinantes en los flujos

monetarios financieros y del Sector Externo.

- Revolucidén inform&tica que permite manejar insospechados volt-

menes de informacidn.

- Acento en la necesidad de mejorar sustantivamente la gestidn del

Sector PUblico.
- Necesidad de una participaci®n creciente y amplia de la sociedad
en el proceso de generacifn, ejecucidn, control y evaluacién de

objetivos de desarrollo econfmico y social.

3. El nuevo papel del control y la evaluacidn

De acuerdo a lo presentado en las partes anteriores, son miltiples los

campos de accién del Control y la Evaluacidén. Entre ellos se debe mencionar:

Asegﬁrar la adecuada ejecucién de planes, programas y proyectos

de desarrollo.

- Asegurar la legalidad de los actos y el funcionamiento econSmico

y financiero de los servicios.
- Asegurar la participacién ciudadana en el proceso de desarrollo.
- Mejorar la gestién del Sector Ptblico.

- Asequrar el funcionamiento y el perfeccionamiento de sistemas de
informacién fisica, financiera y de costos; de las acciones del

Sector PUblico.
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- Asegurar la idoneidad de los recursos humanos al servicio del

Sector Pblioo.

- Promover que el Sector Plblico a través de las compras de insumos,

impulse el desarrollo nacional y la integracién.

-  Promover la cooperacién mutua entre los organismos de control y

evaluaci6én de América Latina y el Caribe.

lLas &reas anteriormente mencionadas implican la ampliacién del campo
de accibn de los sistemas contralores y las Contralorfas. En la regién,
varias oontralorfas estén ya realizando estas nuevas actividades, pero se
hard necesario desplegar un gran esfuerzo para que puedan cumplir con el |
nuevo papel que el desarrollo y la comunidad les estén encomendando. Cabe, en
las partes siquientes, detenerse en dos aspectos qué se oconsideran basicos:

la construccidén de sistemas de informacién y los mecanismos de "control social”.

4, Ios sistemas de informmaci®n, contabilidad y costos

Un proceso de planificaci6n , control y evaluacién no puede funcionar sin

los adecuados y siempre vigentes sistemas de informacidn, contabilidad y costos.

a) La oontabilidad pGblica. La ejecucidn de los programas del Sector
PGblico, va generando una série de datos financieros que es necesario reooger
sistemdticamente mediante un mecanismo de informacién y control: la contabi-
lidad pablica. ' '

Por medio de los diversos programas del sector pGblico se prestan servicios
de administracién general, de seguridad interna y externa, de salud; se realizan
inversiones y se produce una gama de bienes y servicios a través de los OSrganos
del Gobierno General o de las empresas plblicas. | '

En el cumplimiento de esta variedad de acciones, debe comocerse el nivel,

composicién vy destino de los importantes recursos financieros que maneja el

sector ptblico.
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Ademds, debe considerarse que el sector pfiblico estd captando una perma-

nente corriente de ingresos internos y externos que requiere de una infor-

macién oportuna y detallada en cuanto a las fuentes y magnitud de los recursos.

Por otra parte', dada la creciente participacién del sector plblico en el
producto nacional, deben establecerse las informaciones bdsicas que éste debe
proporcionar para la construccién de las cuentas nacionales de acuerdo a las
metodologias establecidas para el registro de las transacciones gubernamentales

en relacién con los demés agregados econfmicos.

Diversos tipos de disposiciones regulan la conducta financiera de los orga-
nismos del Estado, debido a que el manejo de los recursos p@blicos constituye una
de las principales funciones administrativas de los gobiernoé que utilizan los
ingresos tanto internos como externos paré financiar la realizacién delas ac-
ciones pGblicas. '

Este manejo implica, ademds de la responsabilidad administrativa, una res-
ponsabilidad polftica, pues el sector pilblico, a través de sus Organos de go—
biemo, debe dar a conocer a la comunidad ofmo se utilizan los recursos que ella
ha aportado o ha decidido consequir.

Por (ltimo, la permanente actitud planificadora de los gobiernos modernos
exige informaciones financieras adecuadas para controlar y evaluar el cumpli-
miento de los objetivos y metas trazados.

De esta forma, la contabilidad pfiblica puede oconcebirse odmo una herramienta

que proporciona a la administracifn estatal informaciones y controles a costos

mfnimos para el mejor manejo de los asuntos plGblicos. Esto implica nutrir de

informaciones a todo el proceso de planificaci6n y presupuestacifn, a la discusitn
y aprobacién de los presupuestos, a la €] ecucién de planes y programas, al control
Y evaluacién de resultados y al proceso de oomﬁnicacién y participacién de los
ciudadanos de la gestidn realizada. . .

A este respecto, él Manual de Contabilidad del gobiermno, preparado por
las Naciones Unidas, senfala que "la contabilidad es reoconocida cada vez més
- en el sentido mds absoluto de la palabra - como un instrumento al sewiéio
de la administracifn, y como tal deberd ser desarrollada para poder satisfacer
no solamente los requisitos de contabilizacién, sino tambié&n debe proporcionar

los varios tipos de datos financieros de importancia esencial para finalidades
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camo planificacién, andlisis y seleccidn de programas, formacién de presu-
puestos, administracifn eficaz en los diversos niveles del gobierno y control
de oostos y actividades en relacién con los planes aprobados”.

En este trabajo, la contabilidad pGblica serd abordada como el sistema

integrado de infommaciones para todo el sector pfblico, o seé, gue no se refiere
a una contabilidad limitada a un sector detemminado. Es decir, este enfoque

requiere de la concepcidén de diferentes tipos de contabilidades para la ob-

tencién de las informaciones y controles que requieren las numerosas unidades
programiticas a cargo de las acciones de responsabilidad del sector pGblico.
De esta forma, no se acepta el enfoque de un solo tipo de ocontabilidad pGblica
para todo el sector pGblico que considere a todas las unidades programéticas
con una misma Sptica en el sentido de que todas requieren de las mismas
informaciones y controles. Antes bien, se debe abordar la contabilidad pG-
blica cano un conjunto de infomaciores y controles adecuados a la naturaleza
y especializacifn de las distintas unidades programdticas, pero integradas en
un todo coherente.

En este orden de ideas, el Manual de Contabilidad de las Naciones Unidas
ya citado, ha sehalado que "hoy dfa, las operaciones del gobierno son tan amplias,
tan diversificadas y complejas que no sera factible emplear un solo método con-
table en todos los organismos y para todaé las operaciones. los sistemas y
procedimientos .tienen que ser desarrollados sbbre una base individual ae acuerdo
con las necesidades en cuanto a administracidn y control que sean de interéds
particular en cada caso. Esto, sin embargo, deberd hacerse dentro del marco de
un cuerpo unificado de principios y. politicas que permmitirdn una coordinaci®n
efectiva de las actividades y que podrén conducir a resultados uniformes de uti-
lidad para la consolidacién y andlisis efectivo en los niveles siguientes de la
administracién .gubernamental" |

El sistema integrado de contabilidad pfiblica compuesto por los subsistemas
adecuados a los requerimientos de las unidades programdticas, deberfa cumplir

con los siguientes propdsitos:
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- Producir informaciones y controles de los ingresos y gastos plblicos

en todas sus fases o mamentos;

- Producir las infommaciones y controles de los ingresos y gastos presu-

puestarios de acuerdo a las bases que se establezcan;

- Producir las informaciores y controles de los activos y pasivos de

las empresas pfblicas y de los resultados de su gestidn;

- Producir informaciones y controles de los costos de produccién de

bienes y/o servicios;

- Producir informaciones y controles sobre los ingresos y gastos de

caja;

- Producir infommaciones y controles para los sistemas de cuentas
nacionales y para integracidn con las cuentas monetarias y financieras
y del séctor externo.

En la contabilidad ptiblica se aplican los mismos principios y técnicas de
la contabilidad generalmente aceptados: partida doble, operaciones aétivas,
operaciones pasivas, de resultados, de orden, etc. )

La fuente principal de la contabilidad p@blica son los presupuestos con
todos sus componentes y &sta, como técnica dey sequimiento, debe registrarlo
en todas las fases de su- ejecucidn y control. La contabilidad debe reflejar,

de acuerdo a este predicamento, los distintos momentos de ingresos y gastos
y todas las agrupaciones y clasificacionés de estos ingresos y gastos; por
objeto, sectorial, funcional, institucional, regional, por programas, etc.

Los clasificadores del presupuesto y sus o5digos, constituyen las informaciones

matrices para los sistemas de cuentas.
Los requisitos generales que deberfa cumplir un sistema de contabilidad
plblica, para constituirse en una adecuada herramienta de informacién y control,

son basicamente de:
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- Flexibilidad;

- Oportunidad;

- Simplicidad;

- Claridad;

- Utilidad;

- Posibilidad de autocontrol;
- Posibilidad de auditorfa.

El requisito de flexibilidad establece que el sistema de contabilidad debe

adaptarse a las necesidades de informacién y control que se requieren para el
cunplimiento de los objetivos y metas de las unidades programiticas. No puede
existir, como se ha senalado, un solo sistema de contabilidad, sino que tantos
cano se requieran de acuerdo a la naturaleza de las unidades, pero integrados
en un todo coherente.

El requisito de oportunidad, establece que para que el sistema contable
preste una verdadera utilidad, debe proporcionar la informacién tan pronto
como el suceso ocurra. De esta forma, la utilizacibn de modalidades expeditas
de registro, elaboracién y produccién de resultados financieros serdn imprescin-
dibles. -

El requisito de simplicidad establece que el sistema debe proveer la infor-
macidén mfnima necesaria que se requiere en forma periSdica y permanente.

El requisito de claridad establece que si se quiére utilizar la contabilidad

cano herramienta de direccién, administracidn, planificacién, etc., ella debe

llegar necesariamente a diversos niveles. De esta formma, la informacién debe

ser clara y comprensiva y no ser elaborada para "especialistas! En la mayorfia
de los casos, quienes operan O reciben informacidén contable no tienen un conoci-
miento acabado de las técnicas, terminologfa y formulismos contables.

El requisito de utilidad senala que el sistema debe tener valor practico

para todos los niveles y unidades que deben emplearlo.
Al disenar el sistema de contabilidad, deben detemminarse las necesidades
de todos aquellos que requerirdn de las informmaciones y controles de la conta-

bilidad. Luego, &sta se deberd ir perfeccionando de acuerdo a los requerimientos

de las unidades programiticas.
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En lo que respecta a autocontrol, el sistema de contabilidad debe contemplar

los procedimientos y métodos que aseguren la coherencia y funcionamiento adecuado.

La partida doble constituye, por ejemplo, una base original de autocontrol. Las
pruebas de control que se disefan en los programas de computacién estén también

destinadas a asegurar su operacifn consistente.
En cuanto a la auditorfa, el sistema de contabilidad debe posibilitar la

comprobacidn y verificacitn de las operaciones y registro contables en sus fases

aritmética y de rutina.

b) La .contabilidad de costos. La contabilidad de costos es una herramienta

de gestién informacidn y control para el mejor cumplimiento de los objetivos del
Sector PGblico. Tiene por finalidad el cdlculo de costos-unitarios y totales,
asf camo proporcionar los antecedentes necesarios para analizarlos. Para operar
con un sistema de costos es necesario incorporar al sector plblico el concepto de
gastos devengados y su sistema de operacién, asf como el concepto de provisiones
y sus respectivos mecanismos de célculo y aplicacién.

Los sistemas de costos a aplicar en el Sector Plblico pueden ser basicamente

de los cuatro tipos siguientes:
- Sistema de Costos para unidades de programacifn que requieren cdlculo

de costos unitarios.

- Sistema de costos para unidades de programacién simples sin cidlculo

de costos unitarios.
- Sistemas de contakbilidad de oostos para empresas no fabriles.
- Sistemas de contabilidad de costos para empresas fabriles.

Al igual que en los sistemas de Contabilidad Pblica, deben existir patrones

técnicos uniformes para integrar los diversos sistemas de costos.
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c) Medicifn de resultados. La medicitn de resultados se realiza funda-

mentalmente a través de las siguientes fases:

- Medicién fisica de las realizaciornes y de los resultados.

- Control del avance de los programas (comparacién de metas reales

Y presupuestadas).
- Evaluacifén del cumplimiento de los programas.

Io anterior determina la necesidad de identificar en primer lugar, las
unidades de medicifn, luego establecer un flujo de informaciones y su registro
correspordiente, para finalmente, establecer los procedimientos de control y

evaluacion.

Medici®n fisica de las realizaciones

- Unidades de medicibn. Para deteminar los tipos de unidades

de medida, se requiere hacer previamente una distincifn entre objetivos y metas.
10s objetivos pueden definirse camo la expresidn cualitativa de ciertos props-
sitos. Asi, por ejemplo, propernder a una mejor distribucién del ingreso, mejorar
el nivel educacional o el nivel sanitario de una poblacic’)n. o disminuir la vulne-
rabilidad externa, pueden constituir objetivos esencialeé, aunque no fuese po-
sible cuantificarlos con exactitud.

La meta, en cambio, ya sea final o intermedia, constituye una expresidn
cuantitativa de un propdsito: nmero de alumnos educados, nmero de kil&metros
construidos, ntmero de clases dictadas, etc. -

La distincién entre meta final o intermedia no es f&cil. Sin embargo,
se ha aceptado en general que la meta final la constituye la expresién cuantifi-
cada de los bienes o servicios directos prestados a la camunidad. A' las metas
intermedias se les puede considerar como el resultado de las acciones realizadas
para el cumplimiento de la meta final. A este respecto, el Manual de Presupuesto
por Programas de las Naciones Unidas expresa, que es posible identificar tres
tipos de medidas: las medidas del volumen de trabajo, que - como su nambre 1o
indica - dan el volumen del trabajo; las medidas de los productos finales, que
indican los resultados de trabajo y las medidas de las realizaciones, que muestran

los efectos del trabajo.
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"Las unidades de volumen de trabajo se refieren a la accién de fndole in-
terna que lleva a cabo el organismo para lograr el resultado que se desea. Se
relacionan por ejemplo, con el nﬁmefo de clases dictadas en un establecimiento
docente y no ocon el nlmero de estudiantes capacitados. Las medidas de producto
final se refieren a las acciones internas realizadas por una organizacién y cuyo
objeto directo es alcanzar un objetivo propuesto. Representan servicios directos
prestados a la clientela servida. Estas mediciones oconciernen, por ejemplo, al
nimero de estudiantes capacitados y no a.los cursos ofrecidos. Las unidades de
labor realizada representan las metas del programa de un organismo que constituye
objetivos aceptables de las medidas de accién practica del Gobierno. Estas medi-
ciones tienen que ver, por ejeamplo, >oon el mejoramiento del indice de alfabeti-~
zacibn mas que con el nfmero de clases ofrecidas o de estudiantes capacitados".

Otros planteamientos técnicos ‘utilizan los siguientes conceptos:

Necesidad plblica: Se define como aquella que la colectividad estima vital

y que tiene repercusiones sociales: la creacién de medios de transporte, dotacién
de agua potable y alcantarillado, alfabetizacifn, mantenimiento del orden p@blico,
etc. La unidad de medida es el volumen del déficit real por ejemplo, falta de
100 000 casas, 10 000 ninos sin acceso a la educacifn, 1 000 000 de analfabetos,
etc.
Prop6sito: Objetivos del gobierno para resolver la necesidad piblica.
Resultado: Expresifén de la cuantificacidén de acciones a través de metas,
por ejemplo, mejorar el indiée de alfabetismo en un tanto por
ciento. La unidad de medida expresa la magnitud del resultado,
por ejemplo, reducir el porcentaje de analfabetos en un 20 por
ciento anual.

Producto final: Meta de accifn para obtener un resultado. ILos productos

finales pueden ser, por ejemplo: carreteras construidas, hect&-
reas de reforestacidn, etc.

Subproductos finales: Componente en que pueden dividirse algunos productos

finales. Por ejemplo, en el caso de estudiantes, puede separar
el nlmero de alumnos de ensenanza media en ensenanza secundaria,

ensenanza técnica, ensenanza agropecuaria, etc.
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Tarea o trabajo: Accidn concreta que hay que realizar para obtener un

resultado deseado, expresado en un producto o subpro—
ducto final a obtener. El volumen de acciones se mide
en unidades de .trabajo camo el ntmero de clases dictadas
para educar a tal ntmero de estudiantes.

Coeficientes: Si las unidades de medida expresadas en volmenes se

relacionan con los costos © los insumos, se obtienen
una serie de coeficientes, algunos de los cuales pueden

ser:

productos finales o servicios destinados
al ptGblico

Coeficiente de productividad =
Insumos

realizacidn de trabajos o tareas
Coeficiente de realizacidn= _ :

Insunos

realizacibén de trabajos o tareas

Coeficiente de medicifén del trabajo= --
tiempo aempleado por el personal

ventajas finales obtenidas en un programa dado

Coeficiente de costo~beneficio=
costo de los recursos empleados en &l.

Flujos de informaciones de resultados: Una vez que se han definido los pa-
trones de medicidn, cabe establecer quienes producirén y

utilizardn las informaciones de resultados, esto es, las
lineas de comunicacidén que deben existir entre las dife-
rentes unidades ejecutoras para el conocimiento permanente
de las acciones que se desarrollan.

La informacién relativa a la medicién de resultados debe
ascernder a través de la organizacifn institucional, hasta
llegar en la forma mds concentrada a los niveles mas altos

de los organismos pGblicos, es decir, que las informaciones
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deben fluir desde la base de la pirdmide institucional,
donde se generan, hacia los niveles mis altos, concen-—
tréndose a través de los diferentes escalones en funcibn

de las necesidades menos detalladas de cada uno de ellos.

Registro-de informaciones: Debe existir un registro permanente de in-

formmaciones de resultados en el cual se vaya dejando cons-—
tancia de los resultados obtenidos. Las unidades ejecu-

toras de unidades programdticas constituyen los nficleos

bisicos de estos registros, va que son ellas las mds inte-
resadas en conocer el resultado concreto de su gestidn.

En el nivel intermedio (oficinas de planificacién y presu-
puesto, sectoriales, institucionales y regionales), debe
existir un registro mds agregado para el andlisis de los
equipos directivos. Por Gltimo, en el nivel superior

(jefaturas superiores, presidencia, ministerios, etc.),

debe existir un registro de informaciones en un nivel afin
mas agregado para visualizar los aspectos més relevantes

de los resultados obtenidos.

d) Integracién de los sistemas de contabilidad, costos vy

medicidn de resultados. Cabe a los organismos centrales de informacidn y a los

organismos contralores, integrar los sistemas de contabilidad, costos y medicitn
de resultados y ellos, con la Contabilidad Nacional, para generar las informa-
ciones que son claves para la gestidn del sector piiblico y para el control y
evaluacién de sus resultados.

Existen mltiples modalidades para aplicar estos sistemas y los mo-
dernos sistemas de informatica y camputacién pueden facilitar enormemente las
tareas. Asimismo, existen diversas formas de organizacifn para llevar a cabo

los sistemas de informacidn que dependen de cada realidad nacional.



...29_

5. Ios mecanismos de "control social"

En este documento se ha tratado en forma muy breve la trascendencia del
control para asegurar la ejecucifn de los programas de desarrollo econfmico y
social. Se ha senalado que la necesaria ruptura entre las barreras que han
separado al Sector PlGblico del Sector Privado, hacen necesaria una nueva di-
mensidn para el control; este es el "control social".

Se entiende en este trabajo por control social, la participacion directa

y sistemdtica de la pir&mide participativa en el control y la evaluacifn de

las acciones realizadas por el Sector PGblico.
En este control social se puede considerar:

- El examen de los resultados por las Cémaras Legislativas.

- La participaci6n de las legislaciones regionales, estatales y locales.

- La participacién de mecanismos de concertacidn (trabajadores, empre-
sarios, profesionales).

- La consulta directa a la comunidad interesada en la cantidad y calidad
de los bienes y servicios recibidos.

- La generacidén de comités tripartitos formados por los Srganos ptblicos
prestadores de bienes y servicios; por los organismos contralores y

por la comunidad.
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