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- 1

INTRODUCCION

En los peises de América Detine ha venido zumentando en los dltimos
afios el interés por lss blenicas presupuestsariss, Muchos gobiernos
afrontan delicedas situselones fisesles y se encuentrsn ante el im=
perativo de lograr uns mejor ssignscidn @& sus recursos con vistes a
acelarsr su dessrrollo, dentro del marco postulado por planes de lar-
go y mediano plazo,

El precupuesto flseal hs venldo a ser descubierto como un instru-
menbo "estrstigico” de de le orgznizecidn gubernsmental encargsda
de la politica eccnémica; nivel y composicién junto con reflejar las
operaciones necessriss p | | ejecutar las metas de desarrollc de '1‘argo y
medisno plszo, influencien decisivsmente lo que estd ocurriendo & corto
plazo en los campos moneta¥io, eambisrio y flascal, ademfs de repercutir
sobre los aspectos sociales v polfticos de la vids de un pafs.

Fste interSs por utildzer el presupuesto fisesl dentro de un esque-
ms de propdsitos miltiples, he emeontrado apoyo en los estudios e infor-
mes que diversos orgsnisme8 intermacionsles venian prepsrsndo con anti-
cipacién, Bssta mencionaPy por &jemplo, en materis de clssificaciones
de las trensecciones, la L#bor de estudio y difusidn reslizads por la
Divisidn Fiscel de Necione8 Unidss, s través de su Menusl pars ls clasi-
ficsecidn de lss transacciomes del gobierno seglin su cerdcter econdmico y
su_funcién, y las eyroriengias sportadasa en los informes de los Seminsrios
sobre Clasificecidn y Admimietracién Presupuestaris celebrsdos en distin-
L #fio 1959, el Seminaric celebrado en Sentisgo de
de Américs del Sur "la adopcidn de la técnics
y setividades"., Recogiendo ests insiauscidn

tos continentes. Ye en el
Chile recomendS s loz paises
de presupuesto por [unciones

los goblernos iniciaron 18 Fenovacidn de las té&cnices presupuestariss ba=
Jo 1a orientecidn del Manusl de Presupuestos por Programas y Actividades
de Naciones Unidas, y con le colaborecién prestada por 1s asistencis téc-
nice internecionzl & través de los Crupos &sescres en Planificacién del

Deserrollo, y con la dictaeddn de mumerosos cursos intensivos y especioli-
zados por perte del Institubo Latinosmsricano de Planificacién Feondmica
¥ Me




Los esfuerzos desple , han venido siendo examinedos en los
Seminarios sobre Clasificacin y Administracién Presupuestaria, res-
lizados en Sentiago de Chile en 1962 y San José de Costa Rica en 1963.
Cabe destacar que s consecusncis de este iltimo Seminsrio, todos los
ipuestos de los cinco pafses del Istmo Cen=
suniendo, en un pafs distinto, a fin de inter-
camblar experisnciss; ls prifera reunidn de directores de presupussto

se celebrd en Sen Selvador &a 1964 y la segunds en Gustemale en 1965,

Por otra parte, y pers amplisr las bases de la reforms presupuestarias,

se reunid en 1904, en desarrello de acuerdos del Seminsrio en Sentisgo

de Chile, el Grupo de Trabsje sobre Contebilidsd Fiscel Uniforme, en el
que se aprobd un lsquems Undforme de las Cuentes del Sector Piblico adap-
tado & los pefses de Amériecs Latins (Doc. ST/FCLA/Conf.17/L.l.Nov.1364).
También cabe sefisler la v ,, gontribucidn sl estudio comparado de sis-
stituyd el Seminario Interregionsl en Proble=
straeidn Presupuestsria en Pafses en Viss de
o de 1964, en Copenhague,

an wvenido cristalizando en orientacionas nue-

afios los Directores de F
trozmericano se vienen

temas presupuesterios que col
mes de Clesificacién y Admir
Desarrollo celebrado en 8gos

Todos estos eamamf
vas y en reformaes presupues)
formseién de una nueve ment#lidad en torno sl uso del presupuesto guberna-
mental., Inspirados en esté® nuevas idess, se han dictsdo legislaciones pre-
supuestsrias modernas en pafses como Colambis (Decreto Legislative sobre
Progremacién Presupuestal N® 1016 de msrzo de 1960), Perdl (Decrsto-Ley Or-
génico Funcionsl N°® 14240 d& octubre de 1962), Persgusy (Ley Orgénica de
Presupuesto N° 845 de septiémbre de 1962), Brasil (Ley N° 4320 sobre Normas
Gensrales de Presupuestc y de Contabilidsd Piblice 196k), Costa Rica (Ley
de Planificacidn N° 3087 del 25 de enero de 1963), Penamé (Decreto-Ley de
Plenificscidn §° 12 del 18 de junio de 1959).

El nuevo enfoque surgido entre los estadistss, perlamenterios, adminis-
tradores y t&cnicos en , sal, queda de manifiesto al analizsr los plantea=
mientos que se vienen hseliemdo. Por ejemplo, el Presidente de Ticuador al so=
s para ls vigencis de 1963 expresabs en su Menssje

arias especifices en numerosos pafses y en 1s

meter el presupuesto-proge



"ls Proforms Presupuestasis psra 1963 esté basads en el sistems de
Presupuesto por Program v Actividades, con el objeto no solsmente
de informer a la Legisl r_'_ r2 y al pueblo ecustoriasno, e¢mo y en qué

se estd utilizando los ingresos provenientes de la tributacién, sino
afin mfs, & fin de procurar un ordensmiento administrativo y hecer po-
sible que los colsboradores de mi Gobierno traten de obtener los méxi-
mos beneficios sociales por ceds sucre que se gaste o se invierts...
Fl nuevo sistems de F pesto implica, por perte del Fjecutive, la
obligacidn de logrer fijedss y por parte de las Legislatura con-
signar las asignaciones icientes por programas, pues de otra menera
mi Gobierno se veris impedido de ejecuter su progrems de eccién y la Leé
gislaturs imposibilitads de evsluer los resultados finales®,

Por su parte, el Comgreso de Colombis a través de la Comisién IV es~
teblecid al estudisr el préyecto de presupuesto pera 196l que "no vacils-
mos en calificar tan elw i o dogumento como uno de los més trascendenta=
les gue se hsysn producide en 1a historia del pais sobre estes materias,
por cuento 8l significs une orlemtacién clara y objetiva de le politics
econdmica y fiscal del ,‘ ferno, polftica que se presenta shors dentro
de una moderna técnica preéSupuestaris, 1s del Presupuesto por Programas

v Actividades, con una completa separacidn entre gsstos de funcionsmien=
to y gastos de inversién®,

Tl Ministro de Haclemde de Bolivia en el Mensaje presupuestal de 1962
establece que "el presupussto par programas introducido en 1961 estd siendo
continusdo en 19462, Tl Pr@supuesto de 1962 contempla, ademfs, la separe~
¢ién entre egresos de funefonsmiento y egresos de inversidén",

’ Fl Ministro de Haciende de Venezuels en su exposicidn de Motivos al
Proyecto de Lay de Presupuesto psre sl ejercicio fiscel de 1963 afirme que

&ste "se complementers - ¢ el del sfio precedente — con un Presupuesto-
Progrsma en el cusl los réeursos s distribuyen no sélo por dependencias
adninistratives, y objeto @8l gesto, sino por los distintos progrsmas gue
1lleve & cabo el Gobierno, @6n sefalamiento de lae metas que a través de

los programss se espera alegnzar",
Fl ¥inistro de Haciends v CrSdito Piblico de Nicaragus sefisls en su




Txposicién presupuestal pers presentar el presupuesto de 1964 que "la
implantacidn del Presupussto por Progremss permitird determinar clers-
mente las metas s logrsr &n témminos cusntitivos como, por ejemplo,
alumnos educados, enfermos atendidos, kildmetros de carreterss cons-
trufdes, hectfreas de tlerpe ssmbradss, stc., establecerS los costos

de estas realizaciones y M sponssbilizaerd & lss unidedes ejecutorss

en el cumplimiento de los @istintos programas, Paras el logro de los
objetivos bésicos sefislados, se sgrupsn las distintas labores cue cum—
plen los organismes gubermi - en cstegorias de unidsdes programé-
ticas denominades program@s, subsprogrsmas, sctividsdes, etc., y se pre-
supuesta cads una de ellas de maners que los requerimientos financieros,
materisles y de personal guWeden glaramente vinculados a las metes de res-
lizaciones ffsicas y de wolumen de trebsjo, dejsndo ssimismo individuali~
zadas las correspondientes unidades administrstives responsables de su
ejecucién, ¥Ws clare que fto conlleve uns ssludsble evolucidn en la men=
talidad de la Administracifin Piiblica, la cusl deherd actuar, cads vez mfs,
en términos de realizacion®s, productividsd y eficiencis, en sl cumplimien=
to de sus elevados objetiwes."

Tn une exposicidn _ Blica, €l Ministro de Haciendas des Guatemsls, se-
Aalaba en 1964 que €l prespuesto por programss "es la presentacidn ade-
cuzda del plan que ¢l gobiérno se he tregado para invertir los fondos
piiblicos, durente un afio, @on el fin de cubrir las necesidades de la co-
munidad, y un cflculc de 18s recursos que necesits pars ese fin,"

fn 1965, con motive de la imaugurecidn de uns nueve lsgislatura, el
Presidente de la Repiblicé de Argentine expresabe que "se habfa logrado
y& pera la preparascién del presupussto vigente mt.rnducir' la clesifica=
cién funcionsl y econ Smica del gasto piblico y se incorpord como anexo
informetivo 1ls splicscién 8= 1s técnics del presupucssto urogrsma pars el
sector que sberca el plan de trabsjos pliblicos. Pars el presupuesto
1966 se ha de introducir Sembidn el presupuesto progrema en la parte de
gastos corrientes. Dursnte cl afio sctual se hsn adaptado las técnicas
contsbles & fin de poder imtrodueir sl control trimestrsl de 1ls ejscu-
cién del pressupuesto, tanto desde sl punto de vists finsnciero como del
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cumplimiento de las mstes resles establecidas en el Plan de Gobierno,”"
fn el nivel de los adninistradores es interessnte establecer le
reaceidén observada en ' ps pafses, Por ejemplo, los jefes de presu-
puesto de los ocho Fstados del Bresil que integran el Plan Sudene reu=-

nidos en un Seminsrio en 18 ciudad de Recife en diciembre de 1962 in-
cluyeron entre sus congluSiones finales ls declaracidn de que "sstamos
convencidos de que 1a luche contra el subdessrrollo que aqueja sl pefs,
y mds particularmente sl Ne: 3, nuestrs regidn, impone ir, etaps por
etaps, venciendo todos lo# puntos de estrangulamiento que entrsbsn nues-
tro progreso, "n lo que #tafie 2 1a efilciencie del Sector Piblico, la re=
formulacidn de la presupuestaria tradicional por la introduccidn
de 1a moderna t8cnica de Presupuesto-Programs serfia un "paso gigsnte."

Otro caso ilustratiy de eata clase se encuentrs en las conclusio-
nes del Seminario pars 1lo8 Jefes de Rams de los Ministerios de Colombia,
en 1963, en la que sus mismbros acordaron "considersr la t&cnica del
presupuesto por programé@ gomo 18 herramienta més eficez de programsecién
y ejecucién y recomendsr 18 reforma de la actusl legislacién presupues-
tarie y fiscal psrs el logro de su aplicscidn integrsl; y establecer &
la brevedad posible, en esdfls Ministerio, sistemes de costos de las acti-
vidades y de registro de whidades significativas de resultado por pro-
grama,"

Fntre los economistas'y especislistss en desarrollo también se ha
acogido favorsblemente 1la $dea. Por ejemplo, la Conferencia sobre In-
flagién y Desarrollo celebrads en Rfo de Jeneiro en emero de 1963 con
la participacién de un eefitenar de economistes se establecid que "varios
peises estén en proceso je cambisr sus procedimientos presupuesterios y
de adoptar presupuestos poF rrogremas y ectividades, ssi como clesifica-
ciones mfs anal{tices, més funcionsles y con mayor sentido econdmico del
presupuesto gubernsmental, pars que pueds ser directamente ajustado den-
tro del presupuesto naclonsl.”

¥l pensamiento que 88 ha venido desarrollando, se ha concretedo en
sxperienciss précticas. HEste el afio 1965 cued todes los pafses s Jrérics
Latins, han wvenids haclendo esfuerzos por modernizar sus

senica




téenicas presupuesterias y
Se puede observar, por 1a |
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cional, Las posibilidad
también, mayor pues se
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reslizar una programacidn de sus presupuestos,
xperdencia recogida, que los avances en este
iezos que la puesta en mercha de le planifice-
mer término 2 que se apoya en un megsnismo

DS comD es3 ¢l procesc presupuess
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| de ejecucién de los programas presupuestarios es,
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dad ¥ control de resultados.
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Estos presupuestos deberisn presentarse en un documento integrado,
incluyyendo los presupuestos respsctivos de ingresos,

2. La aprobseién reeiente da planes de dessrrollo en cada uno de
los paises latinosmericanos, hace necesario estoblecer una clasificecidn
por sectores de activided uniforme que permita identificar la estructura
de oresentacién de los préSupuestos y ls de planes de dessrrollo y de in-
versiones piblices, '

Con ests clssificacifin serfa fécil determinar el gasto por sector:zs,
por ejsnpio: gesto apricols o industrial consolidedo del sector pdblico y
evalusr los programss de g@ds sector. T1 grupc de trasbsjo sobre Contabili-
dad Fiscal Uniforme reunidd en Santiago de Chile en noviembre de 1964, re-

comendd un esguems modalo gue podris servir de base,

3. Ta convenisnte, #dends del snfoque sectorial e institucionsl, ls
preszntacidn de un corte pegionsl de ingresos y gestos piblicos, Tsts &p-
tieca parmitirfa sstudisr 18s relsciones fiscoles entre cemtros polarizados
y ragiones peeiféricas eusmtificéndoles convenientemante, de msnera de ha=-
car posible uns mejor ord mtecidn de las inversiones piblicsa regionales
atendisndo a las caracterfsticas de las regioncs polerizsdss, homogéness o
programadss,

4. La puests en 1
requiore la "presupuestac
su ejecucidn, ,

A fin de assgurar &l gumplimiento de dichos plenes, en la parte que
corresponde al sector pliblico, @8 recomendsble la incorporaeién en el do-
cumento enual, de proyesefiones plurianusles del gasto y finsnciamiento a
{in de tener une perspectiva de los compromisos ssumidos y gerentizsr fon-
dog 8 los proyectos ha su tersinscidn, Se recomiends que se incorporen
a los formlarios de petigiones de gsstos, las columnas informativas para
los afos correspondiant 8.

5, Ts conveniente 18 implantacidn adaptads de la tdenics de presupues-
tos por programea al presupucsto de ingresos, cresndo de este modo, un ins=-
tmumento pera dirigir la percepeién y fiscalizacidn de los trihutos, y pers
coordinar los cfectos dsl immuesto con los afectos de los programss de gastos,

peha de los planes de desarrollo y de inversiones,
bn" de aquellos plones para todo el perfodo de




apreciando #si el efecto gonjunto de ls estructurs de ingrosos y gastos
sobre el nivel de precios, ls estabilidad monstaris, la distribucidn del
ingreso y le soeleracidn del crecimiento.

6« Ds indiscutible que la planescidén de los procesos para ejecutar
y controlsr las mstss postulades en los progrenss presupuestsrios son aiin
myy rudipentsrias, Cads pafs deberfa estudiar en slgunos sectores estra-
tésicos 1la posibilidad de saplicar mbtodos adaptados de programacién lineal
y determinar "el camino orffico” pera el cumplimiento satisfsctorio de los
resultados propuestos, y ubdlizar ademfs, cusndo convenga, el método PFRT,

Los métodos mencionades podrfan ser aplicedos con vantajes en secto~
res como transportes, proyestos industriales y otros,

7. Tn este sentido &8 necesario intensificer los esfuerzos psra lo=
grar uns reforms contable gue haga posible que la contabilidsd, tanto pre-
supuesteria como patrimonlel, refleje los resultados de los programas y
proyectos,

Derfa sconsejeble la imtroduceidn combineds de planes anusles, pre-
supuestos por programss y eentabilidad de costos en las empresas piblicas,

8, TFs conveniente que todos los afios se hsegs, para fines informsti-
vos y de coordinscibn, una @onsolidacidn de los presupuestos del sector
piblico de los diferentes gobiernos de los pefces latinosmericanos, a fin
de estudiar la asipnacién de recursos que se vienen reslizando a través
del gasto piblico en ceds pafs, y verificer su contribucién sl proceso de
integracién latinocamericano, espeelslmente en sectores ccw infraestruc=
turs @ industrios bfsices. In este sentido, los esfuerzos que viene res=
lizando Centroamérica pera formulsr un presupuesto Centroamericano son une
suspicloss axperiencia,

9. Se ha podido obserwer en los paises, la necesidsd de completer
la muy veliosa informscién gue contiene sl documento presupuestsrio por
programas, con un gnflisie seondmico de la polftics y programezidén impli-
cada en dichos presupuestos, haclendo ver los impactos que derivan de la
aestructura de ingresos y gastos piblicos sobre al sistema econdmico,

Se suglers que cade pafs prepsre un Informe Dcondmico snual del pre-
supuesto con sl propdsito imdicado sdjuntendo la informacibn estadistica
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de bese y que las Contralories prepsren sus balsnces anualos y los infore
mes finencieros por sremas ¥y elasificodos anslf{ticamente en documentos

verdaderamente expnoativ? y ageesibles,

10, lLos gobiernos del frea hen hecho valiosos esfusrzos por mejorar
la capecitacién de su 1 téenico en presupuestos. No obstante, co=
mo los verdanderos ejecutores de los programas, sctividsdes y proyectos son
los sjacutivoc del sector ﬁﬁblim, parege conveniente extender el entrena-
miento, 8 través de nesas % dondas, conferenciss, gursos, snuales, etc.,

8 los ejecutores de progia ¥ proyectos, capascitdndolos pers un mejor
disefio y programscisn de métas, de ssimacidn de recursos y de plsnifica=
cidn de procesos productives de servicios y/o bienes.

11, 'n muchos de lo# psfses latinoamericsnos, no axdste una logisla-
cién orgénics pram;neotn gqueé regule sl proceso de progremseidn, presen=
tacién, aprobecién, ejea\wiﬁn ¥ eontrol del presupueste. T.s altamente re=
comendable la modmnizneiﬂ de 1a legislacidn presupuestarie, & fin de po=
sibilitar la parmenencis ¥ continuidad do lss précticas presupuestarias
irndciedas con las raformes emprendides,

Yl presente texto sobe Flsnilicieifn dy lou Frsgupustios
Gubsrnamentales, recope ]‘i expardienciss pricticss y las forzmleciones

conceptusles en torno & las modernas técnicas presupuestales recogidas por
el autor en los mismos pefges sus han reaslizado reformss presupuestsrias

o partir de 1959, y las sistemstiza con fines pedsggicos, psrs que sirve
de documento gufe pers el entrenamiento de funcionarios encargedos del ms-
nejo presupuestal, Con este propdsito se han inclufdo, ademfs, rumercsos
casos ilustrativos, que syuden a los lectores a apreciar las distintas sl-
ternstivas posibles en uﬂ LET.1 S

El trabajo se inicia gon un capftulo dedicado al examen del papel del
presupuesto fiscal en el psoceso de planificacidén. Tl segundo se ocupa de
las relaciones entre el p*urnuto y el proceso de planificacidn. Ei
tercero comprende el es.t.uéio de las experdencias concretas realizadas en
diversos pafees. FEl cuarfe versa sobre lus clasificaciones del presupuesto,
donde se muestran los di ‘T tos tipos de clasificaciones de las trunsacciones




presupuestarias. El quinte se refiere & la metodologfa del diagnéstico y

proyecclones presupuesta jas, en el gue se hace una pre:sentacidn de los
métodos para determinar lo@ ingresos y gastos piblicos., FEl sexto se ocupa
de la técnica del presumesto por programas y aclividades, y en él se
explican sus ventajas, ¢lagific.ciones y métodos para medir resultados

¥y costos tanto en lo referénte &l sector gobir no central; comc al de
empresas piblicas indep ,l ntes, Bl sptimo se dedica a la presentacién

de las técnicas de programacidn de los procesos productivos involucrados

en los presupuestos. EL o@tavo se refiere a la forma de estructurar los
presupuestos por programas, EL noveno estf dedicado a presentar aspectos

de la administracién presupuestaria, y allf se discuten la organizacién

del sistema y los procedisdentos de fornmlacidn y ejecucién de los prograuas.

El autor debe osgradecer la colaboracidn prestada en la sistematiza-
#ldn de algunos materiales i ncluddos en el presente texto a los seiiores
Walter Hoffman y Roberte Moreno,

Los puntos de vista sustentados en este trebajo acerca de las dife-

rentes materias tratadas &
del Imstituto, sino que
dar a la exposicién,

constituyen necesariamente la opinidn oficlal
csentan los enfoques que el autor ha querido
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Gapituls I
10S PROBLIMAS PRESUPNESTARIBEN AMERICA LATINA

El crecimisato de la poblaedén latincamericana, el proceso de urbanigs-
cién, la naciente industrdalizacién, los problemas del comercio exterior,
y michos »trcs aspectos est@n prowocande cambicos importantes en el sector
piblico de los palses de 14 regidn, que tionde a crecer tamto en lo que
se refiere al corntrol que @ferce sobre los recursos productives, como en
el ndmero de entidades qua do componen. Ello implica un conjunto de pro-
blemas que repercuten sobre el sistema presupuestario de los gobiernos.
En este capftulo se Pecoge 18 inquistud con que los paises latino-

americanos ven las tendencdfs gue acusan sus presupuestos gubernamentales
vy la forma como los estdn abe ‘ando al presente y se examinan los cambios
principales, que inciden sobre la megnitud y estructure del sector pdblico,
las formas y la cuantfa del finanelamiento, el volumen de los des-quilibrios
que se estdn presentando y dbs métodos de establecer politicas presupuesta~
rias,

L. Cambios e
Un heshe qus se desiaca po
piblico en Andrica Latina,

agbaucturg del ssctor pdblico latinoauericeno
obre todos ©s, sin duda, €l creociniento del sector
la década de 1950 el sector piblico en la mayoria
de los palses experimentd &8 gran desarrollo, que se manifestd en la exp:nsién
de sus gastos y en el creciiliento del aparato estatal; sobre todo en las emti-
dades descentralizadas. ko se tndnjo en una mayor partielipacidn del gobier-
no centrel y del sector plb¥ico en su totalidad en el producto nacional.,

En los paises de mis 8ltos ingresos los ;astos del gobierno central han
gido, en los dltimos afios, d€l orden del 16 -or ciento on Canadd, 25 por ciento
en Estades Unidos, 26 por ed@nto en Alemania Occidental, 27 por ciento en
Austria, 21 por clento on Bélgica, 25 por ciento en Finlandia; 22 por ciento
en Francia; 27 por ciento em Gran Breteiia, 22 por ciento en los Pafses Bajos,
18 por eiento cn Noruega, 2% por ciento en Suecia y 22 por ciento en Nueva
Zelandia. Estos porece son mds reducidos en los pafses de ingresos mds
bajos. Asi en Africa llega @l 15 por ciento sn Ghana, mientres en Asia, paises
como Blrmania musstran partdes pacunu del 23 por ciento, Ceilfn 21 por ciento,




Filipipas 11 por ciento, It
Israel 30 por ciento y Japé
Aunque en América latdna es baja la participacién del gobierno
central, es alta la del sestor pfiblico en sutotalidad debido al desa-
rrollo de las empresas estatales, En efscto, en Bolivia el gobierno
central absorbe 22 por cismbo del producto nacional, mientres el sector
piblico total capta 42 por gientoj en Chile las cifras correspondientes
son 19 y 30 por ciento; en el Uruguay el sector piblico absorbe el 38 por
ciento; en Colombia el gobierno central el 10 por ciento y el sector pdblico
el 16 por ciento; en el Bra estos sectores captan 10 por ciento y 24 por
ciento respectivamente; en Beuador 11 por clento y 23 por ciento; en Vene-
zuela 16 por ciantoyBZ#cimbo; en Costa Rica 12 por ciente y 1i por
cientoy en México 10 por clénto y el 18 por ciento y en Argentina 13 por
cliento y 28 por ciento, i spectivamente, En suma se aprecia que si bien el
goblerno central es nés R pequefio, el sector de las empresas pfiblicas,
que pe ha desarrollado anpﬁe.mﬂn&o, ha hecho crocer la dimensién del sector
piblico en su conjunto, .ﬂo ha oourrido en casi todos los pafses latino-
amerieznos, aunque en diltgnto sndo
a) e

a 20 por ciento, Iraq 26 por clento,
13 por clento,

la participacién del gasto piblico en el producto nacional ha flue-
tuado en algunos paises de Am#rica Iatina segin los movimientos del comercio
exterior sin perjuicio de que en otros haya tenldo un desarrollo mis indepan=-
diente, Dentro de los que se encuentran en el primer caso, figura,
por ejemplo, Colombia, donds el msjorauiento del comercio exterior entre los
alios 1950=56 permitid que 4 sector pblico aumentara su participacién en el
producto bruto interrc de q 12,5 por ciento en 1950 al 16,6 por clento en
1956, En cambio, a partd.r* 1957, la variscién de las condiciones del

comercio exterior por la 8 del café, la recesidn de la economia interma,
¥ la politica fiscal de ridad y estabilizacién se tradujeron en una
menor participacidn del aa@o en la economia, reduciéndose la incidencia

del pasto fiscal en el prod bruto intermo hasta el 14,0 por ciento aprexi~
madamente. Ms Larde la Lcipacidn aumenta nuevamente en 1960, 1l.gando



, al 16 por giento del product® brutoe a consecuencia de las mejores condi-

ciones en la colocacidn del caf$ en el mercado internmacional,

\ En Chile el sector M;lco gonsolidado gastaba alrededor del 24.6 por
ciento del producto nacional bruto en el perfodo 1950-52 y llegé a gastar
aproximadamente el 30 por ciento entre 1958-60, graciane a las mayores expor-
taciones de cobre y a los empréstitos externos recibides,

En el Ecuador la partieipacifn era de 16 por clento en 1950 y 1legd
a 23 por clento en 1961, en gran medida por efecto del mejaramlento de las
exportaciones de bansmos, café y cacao entre 1950 y 1960, También han
influide los préstamos extemnos recibidos par el gobierno.
mwnm;mgpmelmmmbnmmdeﬂrs—
dedor del 11 por ciento en 1960 y llegé a li,1 por clento em 1958, dltimo
aifo sobre el cual se dispone de eifras; lo que se debe en parte al mayor
finanglamiento obtenido del gomereio exterior, sobrs tedo del café,
En Bolivia se han realizado profundas transformaciones en la estructura
del sector pfblico a partir de 1952, cuando el programe del gobierno determinéd
| la nacionaliz .cidn de las mimas de estafio y la refomma edusaecional. Si se con-
| sidersn los servicios cooperetivos interamericancs que refuersan el gobiexno
central, las empresas pdblicas como la Carporacién Minera de Bolivia, los
Yacimientos Petrolifercs Boldvianes, la Corporacién Boliviana de Fomento y
otres entidades de promocidn y de seguridad social, se aprecia que la parti-

‘ cipecién del sector pfblico representa 435% del FBI, Fn este caso el creci-
miento del sector plblico fue ocaaionado por reformas institugionales y no
por la evolucidn del comerglp exterior; la cual por el contrario fue muy

| . deafavorable para el pais.

} En Yepezuela la mayor partisipacién en el producto obedece en gran

~ madﬁaalaponidﬂntavcﬂl‘aquolpailum‘mhmumm

en el mercado internacional, la reforms de la ley de impuesto a2 la renta

realizada en 1958 axmentd la participacién gubernamentzl en la industria
petrolera lo que permitié temificar al sector p@blico.

En el Brasil, la partdeipacién del sector pfblicc en el gasto total
subié de 21.5 por ciento em 1950 a 25.8 por ciento an 1960 debido al incre-

mento del costo de la admindstracidn, las mayores transferencias y el alto
volumen de inversiones empremdidas por el estado

]
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Otre forms de medir &l aumento del gastc pdblico es relacionarlo
con la poblacién a fin de @alcular el gasto por persona, En Colomhia
se observa que el gasto fig por persona subid de 209 pesos (de 1958)
en 1951 a 289 pesos del mismo afo en 1956, para quedar finalmente en 216
pesos en 1959; o sea se estd gastando mds por persona, para elevar las
condieiones de vida en lo gue s reflere a educaclén, salud, vivienda,
alimentacién, wedio de tramsporte, rehabllitacidn, sanidad pdblica, y
demds aspectos yue ptopendsn al bienestar de la colectividad. En Chile,
el gasto por persona aument del29 escudos (de 1960) en 1950 a 208 escudos
del mismo valor adquiuitt en 1960,
b) Gl gobierno como demamdante de fuerza de trabaje

En diversos pafses ! "__ expansién del sector piblico ha ido acompaliada
de un aumento del personal de la administracidn piblica. Este crocimiento
de 108 cuadros del sector piblico suele ser inducide por factores de cardcter
estructural. In efecto, cusindo el crecimiento de la poblacidén hdbil para
traba jar excede la capacidad de las actividades econfiicas (agricultura,
construccidn, indusirda, ete.) para absorber mano de obra el gobierno se ve
forzado a actuar mchas % se8 como elemento compensador, o sea la presidn
por obtener ocupacién en la burceracia es una consecuencia de la debilidad
del crecimiento econdmica. Esto ocurre especialmente en los sectores de
las clases trabsjadoras, quéy si no encuentran empleo en el comercio, la

banca © la industria, se desplazan irremediablemente hac’a la administra-
cién pblica.

En Colombia las clases medias no parecen haberse desarrollado en tan
alte propcreidn como en otrod pafses de América Latina; de ahi que no ssa
tan promunciada la presién por obtener ocupacién estatal y que el mimero -de
empleos haya crecido poco entre 1948 y 1960, En efecto, el ndmero de empleados

civiles ha aumentado mis en 1os goblernos departamentales (21.7%) y en l:s
gobiernos municipales (15.58), que en el gobierno nacional (L.5%). Segin
1z estacistica fiecal, los departamentos ocupaban 39.6 por ciento del per-
sonal en 1948-50 y 42,7 por elento en 1956=57; el gobierno nacional ocupaba
en igual perfodo 3L.9 ¥y 35,1 por elento respectivamente; y los municipios
21.5 por ciento y 22,2 por nto, Ia estacistica anterior no es completa




v 88lo sirve para mostrar &fjunas tendeicias pues no incluye el perscnal
rilitar, ni los obreros ogw kdos en obras pdblicas y empreosas estatales,
actividades éstas de cierto tlesarrello en Colombia que abstrben conside-
rable mano de obra en las diversas regiones del pais,

Bn Costa Rica el volumeén de empleo se duplicd entre 1949 y 1958,
al pasar de 15 836 personas &n el primer aiio a 30 5.8 en el segurido.,

Estas cifras abarcan el gobierno central e instituciones descentralizadas;
en estas dltimas el crecimiento fue de 2 251 empleados en 1949 a 7 661 en
1958, (un incremento de 3.4 Veces).

En Haitl, el goblerno da empleo a 14 050 perso.as,=sin considcrer el
ejéreito, ni los organismos Buténomos,~ en gue se concentran en educacidn
y sal.d pdblica, ‘

En Chile trabajaban em el goblernc central 102 057 personas en 1950
¥ 126 063 en 1960, estimdnde que el sector pdblico en su conjunto absorbe
no menos de unas 25U 000 persconas.

Lor paises con un volumen considernoble de empleados piblicos son Ia
Argentina con unos 900 000 emplesdes; Eragil, Venezuela y Uruguay.

Sin embargo, el problema de fondo en lo referente a wolumen de personal
pdblico no es su cantidad sifpel de los propdsitos en que se ocupa y del
rendimiento en su trabajo. Bn ese sentidoe lo que prorederia en el futuro
es trasladar personal desde los sectores no productivos hacla los frentes de
desarrollo,

e) Ampliacidn de los IV cio 77‘7‘ TTIA L1 VO §

El gobierno debe ponder a las presiones de gr.pos sociales organi-
gados y de mecanismos legales establecidos, para distribuir sus gastos entre
los servicios que presta. Bstos @lltimos se clasifican en servicios generales,
servicios sociales y servieigs econfmicos. Entre los servicios generales
destacan por su importancia los destinados a la defensa nacional; entre los
soclales los de educacidn y Selud pfblica, y entre los econfmicos los relativos
a obras pdblicas, :

Por la escasa informacd
menciorados, advirtiendo que

6n disponibles, sdlo se comentardn los gastos
in andlisis basado en cifras incompletss sélo

2/ Informe de la : r,:‘ njunta OBA=CEPAL-BID en Haiti 1962 (mimeografiado)
Pe B(e




tiens un valor relativo, BEm el 1 cuadro 1 aparece la relacidn entre

el gasio en defensa, educacifn y salud, y el producto bruto interno de
los pafses, clagificados seglin su ubicacidn geogrdfica en América Laiina,
Guadro 1

RION DE IOS CAS10S FISCALES EN DEFLNSA,

UERTCA LATYNA: PARTICIPA
EDUCACION Y SALUD PUBLICA TH 1L PRODUCTO BRUTO INITENO

(Gast.o del gobiemo central, exeluyendo rbmcionea Qoo _por-
ntaie del producto bmito interno. Cifras de 1958-60

Argentina | 2.6 1.5 Q.4
Cnile | 2,5 2,7 1.6
Palses del Paeifico ‘
Perd | 3.2 1.6 0.8
Ecuador 2,3 Lok 0.3
Colombda | 1.2 0.7 0.5
Palses del Atléntico |
szud.& 2.5 2,0 o6
Brasil N 2.8 263 1l.L
Costa Rica 0.5 3.3 0.3
Glmtmla . 1.5 sae cwe
Honduras B 1.3 1.2 1.1
Panam4 0,0 3k 3h
-l’;..J* =1 . AIEC TN C
m 0..‘ 103 005
Funhe: Cifras de Ihciannm ; al Yearek oral
Accounts 5 tist- o ] hn Adler, Los gastos f
ales y ol 088 eeoudm (Doc &’F»DB-J.OT. ST10) 196.;
los paises considerados en el cuadro 1, en promedio tienen un gasto

de defensa equivalente al 1.8 por eiento del producto bruto interno, contre




0,8 por ciento de Amfrica Cent: f&im.y En muchos casos, la
mayor articipacidn de los gaSics en defense coincide con una menor

c-tota m mc&ciﬁﬂ, ""'
y Héxieo; la reduccién de 1oE
ampliar los correspondien

un poreeniaje mis elevado sof
interno), Costa Rica (3.3 por
que muestran un coeficiente
tralizacién de estos paslos)yle
menos del 2 por ciento). -
pdblica son muy reducidos,

en otros, como en Costa Rics, Panamd
poulos de esta clase ha permitido

la ensefianza,

Con lo que toca & los @8stos en educacidn, los pafses que muestran
Chile (2.7 por ciento de producto bruto

¥ Panamf (5.L por ~t:i.mm‘lf.t:n) ¥ lus

nor son la Argentina (debido a la descen—
Perd, Honduras y el Ecuador (todos con

u parte, los porcentajes dedicados a salud

3/

- Se galcula que el 85 p

Se sstim que ol il ntermo estd gasiends alrededor "3 120 000 millones
de dflares al a.io en apman Mpam sostener una situccidn de pag armeda,

EL informe de Naciones Wpidas &tulado &m@;&%ﬂ%ﬁﬂ
del ‘s (1962)0 eamulashomeiﬁmdnemxi por

‘ todi,,, roduccidy . de todo el rundo y constituye al menos las
dos terceras partes delngresc nacional de todos los puises subdesarro-
llados del mundo., En & vale alwmlor del cemercic de exportaeién
amal de todo el mundo &h Wdasedobieneaywmspmﬂbahmmd
de todos los recursos qUe cada alio se destinan a la capitalizacidn. Por
otra .arte, la cantidad e personas que pertencce a las fuerzas armadas
en el mundo llega actualhente & 20 millones de pe.'sonas, &ln inclufr la
mano de obra ocupada em das fdbrdecas que produsen armamentos o materias
primas estratégicas. aque las faerzas madas estdn repartidas por
todas partes del tmnde gasto militar estd concentraco en pocos paises,
‘ciem de los gastos militares es aportado por
[dos de NorteamSrica, Canadf, la Rep@blica Federal
Uni@&vi&t:lmyh Repfblica Popular de Chine y

m%quﬂ ndo gasta 1k millones de délares en armmentos en

eadahnm,omjjﬁ nuhﬂmammmymmnomadodﬁlma
en un afio. En compar ',- n se considera que en promedio loes habitantes del
-mdomhdomrmuaa @mban entre 100 y 200 dSlares por persona 2l afio.

siete paises: Eat.a,dan




r la importancia relativa de cada tipo de
gasto en el total de egresos del gobierno centraly, a fin de apreciar
la gravitacién que sllos ) nen en los presupuestes fiscales proplamente
diechos, El cuadro 2 mnﬁ-a la participacidn de los gastos en defensa,
educacién, seguridad aocad. (ineluye salud pdblica y previsién social),
v obras pfiblicas en el toﬁl de pastos. Este conjunto absorbe entre el
50 por ciento y &0 por c;*to del total, y es por lo tanto representa-
tivo de la orientacidén de los gastos,

los porcentajes cor : pondientes a obras pfblicas son, en general, mis
elevauos que los de educa ¢ ¥ en algunos casos que los de defensa. Esta

Es interesante

Cuadro 2
NERICA LaTTiA:Y COMPOBICION FUNCIOIAL DE ALGUNOS GAS:OS DEL
GOBIERNO CENTRAL

Pafses ' 1 ngaa Edusaoddn Se% 7 Naeional
Pafises del cono sur _
ﬂrgentim (19&&) 25.7 12.;8 9::0 1607
Bolivia (1961; 17.5 2346 17.7 13.3
Chile (1961 17.‘} _ 15.7 1003 11 ¢6
de co
Perd (1959 12.5 10,6 3.2 16.7
Ecuador (1962 16.1 12.9 6.2 20,5
Coloambia (1962 30.0 RV G = 9.7
Paises del A i :
?‘mm (1962; wcs J-ln? LR ]J-GB
mm (1962 sa0 1308 aee :"‘007
Palses de América C'Antg
Guatemala 21%2; . 155 <25.4 10.5
El Salvedor 1960 1709 1)605 10.1& 8.9
Honduras 1960) oo 1803 562 . 10.0
Costa Rica 1961; vow 2708 llwﬁ 309
Panamd 196 I one 18.6 12.9 . 0.0
iniries oo forte
Méxioo 5196.1.; ane 20,2 13.0 10.6
Haiti 1962 8.4 10,2 11.0 20,7

2

:Naciones Unidas, ﬁ m Year Book, diversos alios.
Excepto Cuba, )



81 se exceptds el remglén de transporte, base de infraestructure
indispensable para alcangar un rit@o de desarrollo adecuado, la situacidn
en América Latine en lo que se refiere a otros sostos es precaria; como
ocurre con los de educacifn y salud.

Con respecto a los gasles en enselianza y a los esfuerzos que se vicnen
realizando en América Lat ‘,3: la CEPALY en un informe reciente seiialé que
"el bajo nivel de edugacidn @e las poblaciones latinoamericanas se pone en
manifiesto en la elevada praporcidn de poblacién analfabeta, BEn este aspecto
las cifras correspondientes & 1950 o alrodedor de esa fecha contindan siendo
ilustrativas de la situacidm actual, no obstante los progrcsos obtenidos en
muchoa palses de la ¥ No es raro encorirar puises latinocamericanos
en los en los que por entoneés la proporcidn de analfabetos con res ecto
a la poblacidén de 15 y mds awos de edad era de 40, 60 y hasta 90 por clento.
Sin embargo, hay también otyes donde el Indice correspondiente arroja propor-

ciones mucho mds bajas y comparables 2 la de los pafses merddiocnales de Buropu.
Véase el cuadro 3. En las #nas ruralec las proporciones son mucho mis ele—
vadas y de hecho - a excepedfn de Venezuela ~ existe una estrecha correlacidn
entre el grado de urbanizacifn y el nivel de alfabetizacién, lo que es conse-

cuencia de las mayores fag dades que las ciudades ofrecen en este aspecto...”
"Las dos dltims colw s del cuadro 3 muectran que el esfuerzo econémieco
de los palses latinoamerican®s en maicria educativa es inferior al de las
naciores que disponene de um in; resc nds elevado. Asl, por ejemplo, mientras
en estos palses el sector pill co destiia a educacidn de 40 a 140 dflares por
habitante, en los paises lat@nocatiericanos pueden encontrarse c.fras de 10
a 5 dflares e .neluso menores, sobpe tode en aguellos que tlenen los ingresoa
mis bajos de la regidén. Toma@ndo la proporcidn entre los recursos asignados

4/ Véase EL desarrcllo egondiico de Auérica latina en ls Postguerra (Publi-
cacién de las Naciones Unidas, N® de venia: 04.IL.G.6) pp, 6l y 62

5/ "os datos relativos & @ensos mds recientes muestren que las tasas de
analfabetismo han pasad® para el total y con los limites inferiores de
edad correspondientes, de 20 a 16 on Chile, de 30 2 22 en Panamé, de
65 a 47 en Honduras. Segin estimaciones oficiales habria descendido en
Coloubia a 3. por ciente (Plan General de Desarrollo) y en Cuba a 4 por
ciento (Informe de la O@imisién Baclonal de Alfaletizaecidn y el Ministerio
de Educacidén)."




Cuadro 3

MERICA LATINA®/: DISTRIBUCION FUNCIONAL DE LOS GASTOS DEL GOBIERNO CENTRAL

(Porcertajes)

América del Sur AnSrica  Centoel a Caribe
- - - - 1 v e i . - £ Ps
T — Argen- Bra *?.0 11 Chile Colom Ecua Para Pert. Uru z:::;.a Costa El Sal Guate Hordu Nioca: Pal:a Méxs Domind papf
tina il via bia dor  guay 8UaY (1960 Rica Vador mala ras ragua mi oo cana (1959
(1961) (1966) (1963)  (1963) (1963)(1964) (1964) (1961) (1955) 1961) (1964) (1965) (1965) (1965) (1965) (1963)(1959) (1964)  19€D)

lo Servicios ecomfmicos  26.9 4.4 12,1 204 21  43.4 23,0 _ 9.0 13.0 325 1Ml 20.6 2942 30e9 30.4 26,6 U45.6 214 23l

a) Agricultura 1.9 6.3 1.9 563 3¢5 1245 17 248 see  10.0 15 10,0 5.8 747 et La?7 7.8 6.9 5.6
b) Minerfa. 0-9 - Ca2 0ol - see eoe ece [y - - - - eow eo e eee see ‘e v
o) Energfa S R el PPk e R B o Wl = L T R J—"
d) Industris mami-

facturara 2.6 7.8 o 2.9 Oe9 0.8 4.8 Dol Teos 06 0e3 43 - Ot 0ul ese 12,8 (4 a1
¢) Transporte y comu-

nicacionss 194 11.2 10,0 18,7 17.5 18:5 15.0 3.7 4,9 12,1 11.0 565 1766 21c9 22,0 174 16,7 114 6ol
£) Otros 02 37 = - - 1065 15 16 86l 98 = 0.8 24 069 2.0 U5 6.0 2.7  1i.b

2e Servicios sooiales 393 2603 41,0 393 26.1 18,6 21,0 348 W74 25,3 52,1 U6.7 307 359 299 38.8 18.0 24,3 20.1

a) Educacidn y ocul-

tura 9.0 99 25,0 13¢5 12,6 143 15,0 229 16e9 8e3 2849 21e5 10 22,8 161 2046 10,6  13.6 9.0
b) Salud péblica 1.9 6s5 3 1lel 1.8 34 5.5 52 3001 768  5e6 1040 1060 5.9 U0 12,0 38 6.2  9e9
o) Previsidn social 245 9.9 31l.7 10.4 . 0:9 0.0 005 4 7¢1 840 98 M9 3.9 7.0 6.2 306 3.5 la2
d,) Otros 369 36l - 1'}.3 1.7 - 0e5 6.3 Oolt 201 9%5 50’4 1.8 303 248 - - 1.0 -

3e Defensa y seguridad .4 175 253 26.2 235 1801 300 30e7 155 29 8.0 117 145 107 155 Ze3 6.3 30,0 23.8

a) Poliofa y justi-
cia 1.5 2,3 8el 5.9 1265 36 12,0 106  een 269 B0 Fuz 652 268 FeS 73  eee o 1GalNaUH
b) Defensa nacional 15,9 1502 18.2 10e3 110 12.5 18.0 20.1 o Felr = 4,5 8.3 B89 8.0 = eee 19,6 2046

% Adninistracidn gonarsl 124 13,3 146 6.9 1268 6.3 8.0 78 98 95 948 165 125 9.9 19.5 10.8 Ze6 123 13.6
5. §_§~m0105 finanoieros 14.0 ﬁ é-_i)_ 1002 20_5 15-6 18,0 12.2 1"".3 22,8 16¢0 B_._ﬁ 1301 _1_1£ _u_oz 1605 221 lgoo 1 -5

G-) Deuds pﬁbliba 3-7 - d‘-B 10,2 965 15.6 5.5 eee oo 12.3 15.9 Lol 13.1 11.6 uol'l' X 22.0 Ol ece
b) Otros 0.3 2.7 1.2 o- 12.5 see ece 1005 0.1 Ol - - 03 ece Oel 1106 sce
Variaciones de caja -2

100.0 100.0 10040 10040 100,0 100¢0 10040 100.0 100s0 100.0 10040 10040 10060 10040 1000 10040 1000 100.0 100.0

Fuentes Cifras bésicas tomadas de cilcuies oficlales de cads pafse
7 Excepto Cubae




En el Yruguay; Arg a, el Perd, Chile y los paises centro=
americaios se obscrva una &levada cuota de gastos sociales, debido al
volumen que tienen los gastos en educacién y previsidn social, También
Bolivia acusa un elevado de pasto de esta clase, por €l nivel del
gasio en ensellanza y p n. &n cande, es reducida la cuoia que
dti, el Parajuay, Colombia; Repiblica Dominicana,

alcanzan estos gastos en |
Méxdco y Ecuador.
Los gastos en aervici* econéiiicos son particularmente elevados en
Drasil, México, Venezuela, E uador, Chlle y Colombia, a consecuencia de
una deliberada politica de promoeidn del desarrollo econdmico. En cambie,
son bastante reducidos en _:r-ﬂ,, Parajpuay, Uruguay, Bolivia y Costa Rieca.
Los gastos no elasifigables eorresponden en gran medida al servicio
de la deuda pdblica., En ¢&si todos los palses este renglén es elevado por
efecto de la financiacidn de parte de los gosios con préstaws externcs,
Pareciera ser gue & medida que un pafs ha elevando su ingreso (como
es el caso de palses como Arpgentina, Brasil, léxico y Venezuela) logra caplar
uwn mayor volumen de ingreses, los cuales en proporcidn crecimnte van orien=
tdndose hacia fines de desSrrolle, impulscndo asl nuevos niveles de irgrcso,
Se forma un especie de cirehlo en virtud del cual, el gobierno pasa a cons=-
tituirse en un mecanizmo automitico de desarrollo. los palses con menor
ingreso, en cambio, apenas alcansan a fiianciar los érpanos del estado y
los servicios de seguridady lo que debilita su posibilidad de acelerar el
erecimiento de sus gastos en desarrollo econdmico y social,
d) Distrpibuecién institueonal de los jzasbtos del sector pdblico
El gasto pdblico que Se canaliza hacia el cumpliiiento de las distintas
funclonesdel estado se con@reta en la ejecucidn de programas, actividades y
proyectos, y se realiza a Sravés de la organizacién institucional del sector
pdblico, En América Lating se tiende hacia la descentralizacidén del gaslo
pdblico,
bn el Ecuador, por

emplo, el 3ohi;emo central sélo gasia el 4O por
ciente de losgmstos consalidados del sector pdblico, en tanto que a las enti-
dades autdénomas corresponde el 42 por ciento, a los gobierncs provinciales

el 1 por ciento y a los mumicipios el 16 por ciento. En Bolivia, el gobicrmo




central gastaba en 1958 @k 22.2 por ciento; las entidades independientee

el 143 por cilento, los gebicrrnes locales el 2,2 por ciento y las empresas
pdblicas el 61.3 por )y debido esto dltimo a la gravitacidn que ejer-
cen empresas como la Corp :16n Minera de Bolivia y Yacimientos Petroliferos
Bolivianos,

En Chile, el gobiermo general gastaba en 1959 alrededor del &/.8 por
pas &l 35,9 por ciento de los egresos cons:lidados
del sector pdblico, EL goBlierno eentral gastd el 34.3 por clento, las instie
tuciones descentralizadas I' 6.5 wor cientoy las entidades de previsidén el
21,9 por ciento y los nuni@ipios el 2,1 por ciento., Dentro de las empresas,
las de trar aportes gusm 2 8l 13.3 por ciento y las industrdales el 7.5 por
olento, las de electri dén el 6,3 por ciento, En 1950, el gobierno
general gastaba el 7& por edento, las empresas pdblicas el 25.8 por cliento.

En Costa Rica se ha producido un cambio en la importancia relativa de
los sectores gubernamentales. En 1950-5/ el gobierno centrael gastcba el
68 por clento de lose gresos tot'aflf.u y en 1954~58 el 61 por ciento; por su
parte; las entidades dese "‘ re as absorbfan 27 por ciento en el primer
periodo y 34 por clento en &l agﬂndo Los mnid pios gastaian el 5 por
ciento restante. Como se V8, en este pals el gasto estfé mds centr lizado
que en los mencionados anteplormente,

Bn Y&xico el gobiarnm eneral gastaba en 1958 el 61.4 por ciento de
los gastos coubinados del | or plblico y dentro de €1 la Federacidn el
4GBpor ciento, el d:l;str:l.fo federal el 5.1 por ciento; los estados y territorios
7.l por oion*l:o; ¥ los muniedpios el 2.4 por ciento, Entre tanto, las enti-
dades descentralizadas y & h psag pblicas gastaban el 38,6 por ciento, lo
que revela el grado de descamtraligacidn del gasto,

En Colombia se obse end.miaa parecidas, En este pafs el gobierno
central, sunque aparenten ha upa.ndido sus gastos presupuestarios; ha
ido cediendo importancia, a fravés de creclentes trersferencias a los insti-
tutos descentralizados, depastamentosy municipios, Desde 1951 hasta 1954,
ol gobierno central gastaba |'> ededor del 46 por ciento del total de gastos
consolidados, A partir de 1955 comlenzan a robustecerse los institutos
descentralizados, que suble de un 14.8 por ciento en 1954 a un 19.1 por
ciento en 1959. EL gobierno Sentral gastaba en promedio en 1950-52 el

ciento y las empresas pibll
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43.3 por ciento, crecia 4&& 1954~56 al 45.3 por ciento y reducia su
participacién al 37,0 por ciento en 195860, Por su parte, los insti-
tutos descentralizados gue participaban en 14.8 por ciento en 1950=52
llegaban a obtener en 1 el 17.3 por ciento, lo que refleja la
importancia adguirida por @ ste sector institucional, De acuerdo con
las cifras disponibles, los gobiernos departamentales ta:bién han visto
incrementada su participaedén relativa en el gasto total. En 1950-52
gAastaban el 15.8 por cimtg mientras en 1956-60 sus egresos llegaron al
17.0 por ciento. De la .m;i_I maners ha acontecido con los gobiernos muni-
cipales, aunjue ou eipacidn ha subido en forma mds lenta: de un
11.5 por ciento en 195052 ha aumentado al 12,6 por ciento en 1958-60,-
Con respecto a las empresas pdblicas, se observa 'm aumento mds débil:
de un 15,2 por ciento en 195052 & un 16.3 por ciento en 1958-1960.

Ias tendencias anterdores muestran un proceso de descentralizacién
y desconcentracién de los @stos del sector pfiblico en América Latina, que
es el fruto del ) ropio desarrollo econfudco de los pafses. Ia necesidau
de ampliar las instalaciones de acusductos, alcantarillados, viviendas,
energia eldctrica, ae fbos, ferrocarriles y demfs obras bfsicas ha
deterainado el desarrollo gran mimero de iistitutos naciorales descen-
tralizados, Estos egtén libres de trabas burocrdticas y tienen, por consi-
guiente, mis expedicién eje@utora, habiéncoles cedido el gobierno central
creclentes aportes para qq(;u- a su financiamiento. Jgualmente, el aumento
Je los zobiernos pxuunculﬂa implica una forma de desconcentrar territo-
rialmente el gasto pdblics. Ios goblernos municipales, por su parte, han
llegado a ser muy nuierosos en muchos pafses debido a la tendencia en alpunos
de ellos a fortalecer las aul :
Evolucidn de los g S
En los paises poco desarrollados e-larea del estado la formecién del
capital social bdsico o de &nfraestructura para crcar las base  de la indus~
tri~lizacidn, 1a magnitud d "‘ eafuerzo que en este sentido hacen las econo-
mias atrasadas se refleja en gran medida en la tasa de inversiones., Conviers
hacer alguncs comentarios 11( gota materda, Para ello se utiligan cifras
de Naciones Unidas sobre hﬂomscm interna bruta de capital; niveles de

i

e) astos



en la formacidn de ahorros,
hacen los gobiernos latinoa ] :
. Cuadro 4
AMERICA LATINAS nmmm@u ECONGMICA DE LOS GAJI0S DEL SECTOR
PUBLLCO Ell PAISES SELFrTIONADOS
reientos)

Argen. _ Colom- Eeua~ Para- Perd

Gonercptoa ﬁ_;n °'93§%ﬁ%(§{@ dor guay (1961)

dastos corrlentes 0.6 78,0 769 637 552 bl 628 I5.6

Co1:gumo L9 15408 66@9 T e L5.1 5ha3 51.9 &oé
Transferencias 31.7 ¥23.2 10,0 26,5 101 19.8 10.9 11.0
Castos de eapital 3.4 ;\.2?_0_0. 23.1 6.3 L4heS 25,9 Il 24k

Inversidn financiera .o..e - cos 8.9 ces 5.7 13.8 1.6
Transferencias cowp cun pee 51-6 e swa 5.3 ’Bol&

100.0:§)0 100.0 100,0 100,0 100.0 100,0 100.,0

Inversidn real 2000 1 P 23:.“ 21.86 oas 20.2 18,1 14.2
T

Fuente: cifrus o.f.‘ic.ta.lea

El pafs que tiene la mds alia tasa de inversicnes es Venezuela quc

sitaliza el 27 por clenteo producto interno bruto, Esta inversidn

se financia con igual cuota ahorre, pero un € por cientose destina a
depreciaciones, lo que detems na un ahorro neto de 19 por ciento, EL
aliorro iuterno neto es del J‘i por ciento, aiendo el 3 por clento restante
ahorro externog, y es apo © en un 10 por clento or el gobierno, quedando
el 6 por ciento restante a céirgo del sector privade. EL gobierno central
invierte, al efecto, entre d 30 y 35 por ciento de sus gzastos en bienes de
capital, dejando para tm.ua#-;nc.i'n,a el 31 por ciento y a consumo el 36 por
ciento, II

En la Argentina, el > total alcanzael 20 por ciento del producto
interno bruteo, pero la de cifn reduce el ahorro neto al 10 por ciento,
siando el ahorro internmo del & por eiento., Una parte del ahorro es aportado
por el gobierno, ya que el séetor pliblico consolidado contribuye a la inversién
con mis del 23 por ciento de pastos, dejando un 45 por clento para consume

Yy transfiere un 3. por c @ aproximadamente, en especial como subsidio a los
precios del transporte.




. Coste Rica ahorra t nbién un 20 por ciento de su producto irterno
bruto, pero las depreciaciones lle;an al 5 por ciento solamente lo que
permite un ahorro neto del IS5 por eiento, De este total el 1l por ciento
es ahorro interno, siendo apertade por el gobierno un 4 por elento y por
el sector priva o un 7 por elento, Aqul el esfuerzo del estado es men r
que el privado, lo yue se -':’., esa en un gasto en inversidéndel sector
ptblico de sflo el 13 por O

En Colombia, el ahorro llega al 18 por ciento, con una der:eciacidn
del 9 por ciento quedando ot¥o tanto pora inversi“n meta, EL ahorro interno
neto es del 9 por cilento que es aportado en 4 por clento por el gobiemo y
en un 5 por ciento por el sé€tor privado. El gobierno invierte alrededor
del 40 ;1 r ciento de sus gasBos, cuocta que cubre tanto la inversidn neta
couo la depreciacién, IEn & is, las transferencias son de escasa impor-
tancia (10 por ciento) debdde 2l poco desarrollo del sistema previsiomal y
a la controlada politica de subsidios,

En el Brasil, el ahorrd bruto total lle;ad 16 por ciento, y la depre-
ciacidn es del 5 por cientoy lo que reduce el ahorro neto a 1l por ciento,
Internamenie el ahorre genéiado es del 10 por ciento y es aportado en un
3 por clento por el gobierne 'y en 7 por ciemo por el sector privado. Les
gastos del sector piblico em inversidn son de alrededor del 27 por ciento,
del gasto total debide al peso que tienen las traneferencias para subven-
cionar precios y gastes loealles, (23 por ciento).

El Ecuador ahorra el q por eiento, pero su depreciacién disminuye el
ahorro neto al 9 por ciente ial cual un & por ciento es ahorro interno,
cortribuyendo a sustentarlo @l goblerno con un 4 por ciento y el sector
privado con 5 por ciento, ig gue en el caso Colombiano. EL sector pdblico
ha invertido el 26 por c de sus pastos consolidados en inversidn neta
y depreciaclores, transf en forma de subsidios el 20 por clento y consume
el 54 por eciento,

En Chile, en cambio, el alorro total llega al 10 por ciento del poducto
bruto intorno, y una de lacidn del 7 por ciento reduce el ahurro «a5o al
3 por ciento, De ese 3 por €lento un 2 por eiento es finanelado con ahorre

ho interno neto es 8dlo del 1 por eiento, Este
o se canalizan por via fiscal, de manera que el
lta bastante reducido. EL sector péblico ahorra

externo de manera que el
porcentaje y parte del
aporte del sector privado




un 36 por ciento (: ido préstamos), pero de este prociento sélo

el 22 por ciento de los gastos eonsolidados consgtdtuye formacidn de

capital fijo, y una parte considerable de 61 va a depreciaciones. Un

peso considerable tdenen Ias Lransfer ncias, . ue son subasldios de previsién

y de precios, Este es squema de economia estancada, en la cual el

esfuerzo de inversién se iliga princijalmente para conservar el capital

soclal, por via sstatal,
En general, se observs en los diversos pafses de que me dispone de

informicién, un eafuerzo dé inversidn estatal importante, BEn el caso del

sector pdblico se puwds ApPeciar que la tasa de inversidn real alcanza

aproximadamente a un 20 por ciemto del total del gasto consolidado, (Véase

el cuadro 4). En el presusmesto del gobierno central, la tasa de inversién

real es mds variada, debide = que en muchos pafses lo inversién se realiza

a través de las entidades descentralizadas por 10 que no figuran en el pre=

supuesto, [V8ase el cuadre 5) Ios palses que reclizan ma-or inversidn real

por la via fiscel son Axgentina, Brasil, Chile, Colombia, Paraguay, Guatemala,

Micaragua y Panamf, Ent : gue acusan tasas mé€s reducidas figura Bolivia,

Perd, Costa Rica y El Salvalor. En los primoros pafses menclorados, es el

gobierno central el que oo btruye las obras piblicas y de energia; y en los
segundos parte de esias imWersiones han sido descentralizadas,

2, Igs problemas el financlamierto del sector pbddec
Como &6 comenté anteriormente, el desarrello del gasto pdblico Lo sido posible
en varios paiscs pracias & la influencia de cicrtos lactores ue Lan actuado

en el sislema [inancierc del pals, especialionie proveuisates del ector
e:terno, Por 1o general, el i:crefiento del valor de lae exportaciones es ol
yue ha influido en la act A ién g -ral del sistema econduico e impulsa la
industrializacidén permitiemdio una tu or captacién de recursos por el Estado.
a) geidencia de los ingresos pblicos

Ia incidencia de la tydbutacién sobre la economfa debe ser examinada
atentamente, pero no os posdble pro;resar mucho en profundidad debido a la
pobreza de la informacidén estadistlca en los paises latinoamericanos, En la
mayordia de ellos la carpa fiscal es reducida lo que contrasta con la situacidn
an los palses desarrollzdesy donde la cuote caplada del ingreso nacional
neto fluetda entre el 25 poP ciente y el .. por ciento,




Cuadro 5

AMERICA LATINA:. DISTRIBUCION ECONOMICA DE 12§ GASTCS DEL GOBIERNC CENTRAL

(Poroontales)
Amfrica del Sur Amfrice Oentral

Degoripcidn Bree  Bolle Cow B B Vene- Costa El Sci~ Guste Hondu Nica- Pana-

A:?:f - sli= entle Jon- v gj:; Porfi  zusla Rica vador mais  Tas  resua  md

1961 1954 1984 1963 o6y 194 156 1963 1920= 1965 1965 1965 1965 1965 1363

Castos corricntes 78,8 740 93.9 68.5  70.8 79,7 64,7 714 5543 74e7 71e3 551 7063 6241 6247
Consumo Y.k 2.4 7149 29.8 42,7 3742 51.5  U6.6 35.3 5kl 5243 hg b 570 50.9 48,8
Transferencias 374 7.6 2240 8.7 28.1 42,5 132 21,8 19.0 20,6 19.0 Be7 133 11.2 13.9
Gastos de oapital 21s2 26,0 €.1  31.5 2942 2043  35.3 28,6 447 25.3 287  Ml.9 297  37.9  37+3
Inversifn real 19.6 172 2.1 2248 16.0 1065 16.7 9.0 15,1 706 861 20:9  17.7 28.8 2045
Inversién financlera 1.6 1.0 1.1 0.9 - 93 11.7 0.8 1.5 1205 361 11,0 8.1 308 sen
Transferencias - 7.8 2¢9 7.8  13.2 0.5 6.9 18.8 28,1 5.2  17.5 10,0 3.9 563 168
1000 100,0 100.0 103¢0 1000 190,0 100,0 100e0 100,0 100s0 100.0 1000 100.0 100.0 10040

Fuerte: Cifras bidsicas tomadas de intermes oficlales de cada pafse
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gi ee wliminan las renlee de sutas actividades, (ue estdn nacionalizadas,
los ingresos fiscales 88 reducen & menog de 10 por ciento, También se
reducirdn en Chile las , rgas flscales, aungue en ndrgenes menores, si se
excluyen los tributos @ das emresas extranjeras del cobre.

b) Regresividad del g

Lemg Lyibutario

l1a estructure de los i gresos gubernamen-
or la incidencia de la carga fiscal sobre cada
D no Se dispone de ecstadisticas adecuacus en

un andlisis aproximado ue ilustre en téruinos
los afses la.incamericancs de que ce tiene

Es conveniente
tales a fin de co ocer i
uno de los sectorcs., Ool
es.a .ateria, sdlo se hape
generales la situacidn de
informacidn, k!

&1 cuadro 7 resulla dnters.an o para hacer este examen, Se presetan
en €l se arados los ingresos wovenientes del cgmercic exterior - incluyendo
exportac.ones e impo 40 ©s = de los U gresou proporclonados por el sector
intermo, divididos ingresos generados por el impuesto a la renta,

a la propledad, a las ;- sacelo ¢8 y varios, entre los que se incorporan
los dereclios por la vent® de clertos servicios,

Pusden observarse aljunss similitudes entre la estre #ura de ingrecos
corrientes de la Argen y Giile (exelu vmdo las imposiciones soclalcs),
in el caso de Cuile aparece reducida la ecar s fiscal del sector « ~Eerno
debido a yue no se corgldérd coue impuestos o la exportacidn los tributos
‘jue gravan los ingresos de las empresas exportadoras de cobre, que aparecen
incluidos en el impuerto & la renta. En ambos pulses, es mds elevada la
proporeidn de los impuestos indirectos, pero esto no mide en sl misma la
regresividad pues algunos pocos lmpuestos al conswm son pagacos por los
estratos sociales mds pudientes y algunos impuestos a la renta, especiale
mente la categoria que gréWa los sueldos y salarios son, en yealidad, de
cardcter regresivo, Con #8do, en las concdiciones inflaciorarias en que
se desenvuelven ambos pafses, la easi totzlidad de los impuestos, sean
directos o indirectos, se frasladan a los consumidores, y tienen cardcter re-
gresivo, ’

En el caso de Perd, Beusdor y Uolombisa es elevada ls tributacién sobre
el sector externo, En el primer pafs, el mejoramiento del comercio exterios:

-
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Cuadro T

AMERICA IATINAx COMPOSICION DE LOS INGRESOS CORRIENTES, 1959
(Poroentajes sobre sl ingreso macional neto)

Totad Seotor interno Seotor externo -
> Pro= Tl Impues~ pue;;-
pos  Totel Remta = 889%  Otros Total oS eX= o5
Frecy - parten 00
loy _ nes : clones ;lzcggo-
Pafses del cono_sur
Argentins 2.0  18.h ok 240 6ol 5e9 5e6 2.3 2.8
Chile 18,0  15.4 5e2 1e5 6e0 2.7 246 - 2.6
Pafses del Paoffion
Pord C 195 126 3.8 - 40 b8 69 2.5 bkt
Eouador 22.0 1543 1.8 0s6 367 962 6.7 1.3 Selt
Colombia 1H.0 1049 4.8 1e2 1.6 363 Jel 1.2 149
Bafses del Atlfntice
Venezuels ‘ 2.0 A8 10,0 2.0 3.5 1585 87 b
Brasil 23o5 22+1 3-3 0s5 10.5 708 1.’4 0ol 103
Pafses de América Central
Coata Rica 16.0 309 1.8 0.6 1.2 O.l\l 1261 301 910
El Salvador 13'5 5;9 1.2 - 23 2.4 7.6 208 1408
Hondures 11.0 5'5 1.7 - 245 1.3 5;5 005 5.0
Pafseg de Amfrics del Norta
Méxio0 14.0 113 3.4 1.6 263 k0 247 1.3 1.6

{t2: Cifres tomadas del docuento JLi BIN-ULPAL, le ogpacidad fisos’ ¢a pafses en desarrolic, (DoosCPR-DS-1),
Santiago, 1362. :
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ha constituido un factor propicio pare ampliar la trdbutacién sobpe

las luportaciones y las exportaciones; econtrasta, en cambioc y 40 redus~

cido de la tributenidn sobre 32 renta y propledad, En el Ecuador 1lama

la a.oneidn la elevada partiedpacidn de los impuestos a las importaciones

¥ @ las transacciones y otrass de uma carge fiscal igual al 22 por ciento
del .ngreso nacional, un 1f por ciento se obtiene grevando indirectamente

a los consumos, lo que ilustrl el alto grado de regresividad de este

sistena impositivo. En este pafs, la mayor participacidn fiscal en la
econonda y el aumento de la L versidn han sido posibles gracias al incre-
mento de los préstanocs e ternos e internos y en menor escala el incremento
de la tributacidén, Lo anterior parsce indicar que el pais ha trasladado parte
del esfuerzo inversional al exterior, desde donde oltine recursos adicio=-
nales; al sector bancario, donde la generacidn de nuevo dinero produce
efectos inflacionarios; y al seetor de los consumidores internos que debe
pa;ar el 60 por ciento de los Mmpuestos, que son indirectos, aparte de
soportar el peso de la carga t@ibutaria invisible y adiclonal, derivada de
la elevacidn del nivel de preelds que proviene de la emisidn de dinero en
favor del fisco, Como la inversién se canaliza principalmente hacla "ras
de transportes, edificaciones, eénergis y agua potable, es decir, hacla
inversiones en economias externéis cuyo impacto en la econorda es a largo
plazo, siempre que exlsta un segtor privado dinimico que sepa sacar provecic
de los medio- de infraestructurs creados, la poblacién en general no aprecia
a corto plago el fruto de su sagrificio., En resumen, la gran masa consu-
midora ha sido la que més ha aportado, en el sector interno, fuentes de recurscas
para la i:nversidén, pero como #8te se ha orientado hacia obras de larga dura-
cidn camo carreteras, puertos, ferrocarriles y edificaciones, no ha tonido

a corto plago una compensacidn directa correlativa en su nivel de ingresos
personales, ndentras los grupos de altos ingresos se han visto favorecidos
en sus niveles de consumo con und contribucidn muy exigua a la forma.idn

del capital social bfsico.
El capo de Colombia presunté caracteristicas distintas: el sector

externo constituye ws proporoids menor y destaca dentro de la distribucidn
interna un importante impuesto & la renta y pa rdmwnio.
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1= industris muﬁuéum eg la que ha aportado el mayor porcen=
taje del rencinionto del ii.osto, Fsta contribucidn relative subid
de un 52 por cieato en 1951 & 60 por cieito en 1957, la sigue en impore
tancla el couecrcio, la banea y 1os sosuros con una cuota cercana al
20 or clentc y f we@uich I8 industain extroctive (min petréleo) can
cerca del 10 por ciento, MNo se ha dispuesto de datos acerca de las
utilidades y costos de las d%hin‘bu enpresas yue operan en las lfneas
que cubren los reccudos tivos anteriores, por lo que no ha sddo
posible medir la incidencia los impucctos nencionados, En relacién
con la tribu‘acién indirecta, entre los sectores internos, corrcsponde
a las empresos manufactureras el aayorsporte porcentual, Ellas han -
colectado on forun de impuestos indirectos entre el 30 por clento y el 4O por
ciento drl total de esta clase de tributos , Siempre dentro del sector
internc, le sigue el comercie macional, cuya importancia relativa fue
clevaca hasta 1955 (alrededor de 18 por ciento en promedio entre 1950-55)
sare decrecer desde 1957 a 1959 (1legé a 9.3 por ciento en promedio entre
19'6=59). la amplia provisién de . ercados a que dio lugar el auge cafe-
t.ro hasta 1954«59 determind unmd mayor rocaudacidn de impuestos indirectos.
En Venezuela y Brasil ee observan situaciones diversas. Desde luego,
Venezuela presenta uha estructuss deformada por la gran incidenein de la
tributacidn del petrdleo; =i se descuenta esle aspecto se puede apreciar la
regresividad del sistema tritnﬁ#i.o intemo, sflo mitigaga por la contri=-
bucidn que hacen las empresas imdustriales, En el Braczil es notoria la
regrosividad del sistera tributamio interno, donde puede observarse qus de
una carga total de 23,5 por ci@,'un 18,3 por ciento es aportado por
impuestos a las transaccioies y otros, sin considerar los impuestos &
las importaciones. " :
En Andrica Centrel se a
situacién parecida, en la que
¥ particularmente a las impo

en Iss tres palses considerados una
aca la tributacidn sl sector externo
s, Bn Costa Rica los impuesstos que
gravan a los conmuidores absorben el 10,5 por ciento de la carga total
del 16.0 por ciento en el Sal el 9.5 por ciento sobre el 13.5 por
clento y en Honduras el £,& por Ibo gobre el 11 por ciento,




Finalunente en México @@ observa una situccidn mds equilibrads aunque
se mantiene la caracteristiea comn a todos los palses latincamericanos cor
siderados: su regresividad,
c) & vulpnerabilidad ifrente al somercio exierig

El estudio del sistema fiscal no puede desligarse de la estructura
econdmica de un pafs. Como es caracteristica comin de los palses poco
desarrollados la exisiencda de un sector exportado. importante que
conviene con atrasadfeimos sectores productivos internos, cual ¢s el caso
de la agricultura y de la 4 dustria en muchos palses, se suelen producir
desequilibrios estructurales en la financiacién del gobierno.

El sector exportador  concentra en mchos palses en uno o méds pro-
ductos cuyos precios fluctfian cn el mercado exterior, En Chile, el cobre
significa el 70 por clento de Las exportaciones; en Venezuela, el petrélec
representa el 92 por ¢ ientoj en Colombia, Costa Rica, El Salvador, Cuatemala
y Brasil, el café aporta alrededor del L5 por ciento de las exportacio: es;
en Honduras y Costa Rica, las bananas ocupan alrededor de un 47 por ciento
de las exportaciones y en Boldvia, el estalio corresponde al 65 por ciento
del valor de las exportaciones.

Es de todos conocido el pterioro que a largo plazo sufren las expor—
ta.iones latinoamericanaes en s cantidad, precio y poder adquisitivo de
importaciones, hecho yue supone la reduccidén paulatina de un 4rea tributable
que ha side do primera magnitud en Amfrica latina y el consigulente debili~ -
tamiento de la financiacidn figcal, Al mismo tiempo se da un procesc

de continuos camblos de corto plazo en los precios y cantidad exportados
que afecla sardemente las ree -- aciones, provocande déficit en los presupuestcs
piblicos. Los factores anterdores influyen tamuién en el balance de pagos

donde los menores ingresos en diviris obligan a reducir las importaciones
a los artfculos de consumo, bienes de capital o bienes intermedios impres-
cindibles, gue no pueden ser gargadossino con débiles impuestoso quedsr
exentos, A loc fenSienos citadios, vendrdn a sumarse los impactos fiscules
que 1oderfin derivarse del libre comercio latincamericano,

En muchos paises latincame¥icaios alrededor de 40 por ciento a 60 por
clento de los ingresos fiscales provienen del comercio exterior, lo que lLace
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extremadanente vulneroble &l sislema finenciero est:tal, Muchos de ellos
experimentan un estancamiento en sus exportaciones. En algunos casos los
precioe de los productos aMportablea ©o suben y mfs bien se deterioran,
En otrog casos, los pais .ienen gue hacer concesiones y dar franquicias
tributariss pera 1a entracd y salida de capitales fordneos. También
es frecuente que a corto plzo fluctden los precios y las importaciones
deben limitarse a productos esenciales que n® son tributables, Si a lo
anterdor se a rega que algufios pafses deben rcducir sus aranceles pora esti-
rular el libre comercic, y las exportaciones se transan con tipos de caubio
sobrevaluados para imp» :'_' efeclos de las devaluaciones en el nivel
interno de precios, no es @ificil concluir que el sector externo constituye
un serio factor de reducciéfl o lemto crecimiento de las recauda.iones tribu=
tarias y un elemento yue conica inestabilidad a las finanzas pdblicas,
Muchos de los factores mencionados crean, por via del balance de pagos
y del presupuesto, presion inflaecionarias en las economfas lalincamericanas,
que implican aumentos en 1 producto nacional monetario- Pero, arui comlenza
a actuar otro factor estm Sure] § la inflexibilidac del sistema de ingresos
pare adaptarse al crecimlenti® del producto monetario.
d) 1a ine’asticidad ingres® de lac recaudaciones
Fl sistcna tributaric @8 cldstico frente al crecimiento del producto
monetario cuando ‘a un aument® proporcional de su nivel se produce un incre=

mento proporcional en la I udaclén de los ingresos, sin recargar las tasas
de los irpuestos o crear nue¥as formas impositivas, '
#ra cenllr Ja flocdlibiligel del sstems tributario se usa el "eoeficiente

de flexibilided" que es el glociente entre el aumento del rendiiiento tribu-
tario, depura’: de los agentes extraios mencionados, y el incremento del
ingreso nacional. Y El eoeficlente de flexibilidad del sistiuma
tributario sirve para d jterminar sl 6ste es neutro, flexible o

6/ lae variaclones en la po@blacidn active, que también determinan el
rendimiento de los impuestos, efectan igualmente al incremento
del 4ingreso naciomal se2 influyen en el numerador y el deno-
minador,
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Los factores gue
los siguientes:

i) tiempo que media entre la fecha en que se incurre en la oblipacidn
tributaria y el ndmero que efectivamente se cancela; en muchos pufses no
coineiden ambos por cuamte existe separacién entre el llamado afio tributiric
y €l afio comercial, es degir tributa en el afio "1" sobre los ingresos per-
cibidos en el afio "0O"; dificultad se resuelve con el sistema de tri-
butacidn en virtud del cusl se paga en el miamo afio en que se pana la renta;

ii) discrepancia entre el avaldo fiscal de los bienes immuebles y el
valor comercial; esta diférencia de valores se suele producir en puises
afoctados por inflacidn © por efectos del desarrollo que naturalmente va
valorigando mds los sectore
practican cada cierto

iii) el mecaniomo de t@sa que se use: el tributo proporcional es neuiro
desde el punto de vista & la flexibilidad, mientras el propresivo es fle-
| xible y el represivo tiende a disminuir la flexibilidad;
| iv) la tributacién e pecifica o de cantidad fija es totalmente inflexible
sobre todo frente a los eprecimientos monetarios del ingreso; ‘

v) 1la elasticidad eso de la demanda de los bienes y servicios gravadoe
con impuestos indirectosj evidente que si frente a alzas del ingreso
nacional algunos sectores fde la poblacidn desplazan sus consumos & otros

[irectos que estaban gravando el consumo de los
nda deberdn rendir proporcionalmente menos.

1s flexibilidad del sistema tributarioc son

bienes; los impuestos
articulos shora de menor d

scaudacidn de impuestos y del ingreso son equiva-

7/ 5i los aumentos en la ¥
erador y denominador crecen en igual magnitud

lentes, o sea, 8i el m
clente de flexibilidad serd neutro; si los aumentos de
las recaudaciones de Impuestos son mayores que el crecimiento del inpreso,
pard un sistema flexible; s8i, por el contrario, los
sudaciones son inferiores, serd inflexible, Otra foma
oneésd de la tributscidn frente a crecimientos del

it0 es el coeficiente de elasticidad, que relaciona los
cambios porcentuales amuales de crecimiento del rendimiento de los impuestos
con los del ingresc nagional monetario.

8/ 5i el crecimiento del Ingreso nacional se hace a una tasa constante, el re-
zago en el pago del impuesto mo afecta a la flexibilidad; pero si crece & una
tasa irrepular, es afegtada 1a flexibilidad: por ejemplo, si el coeficlente
decrece y si pasa de um ritmo acelerado de crecimiento a uno decreciente, la
flexibilidad aumenta, Este #ltimo caso se produjo en Chile en 1956: la
inflacidén redujo su ritmo en la mitad en dicho afio, y también en 1960 y 194l1.
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de | temﬁmr la flexibilidad tributaria en un pais

subdesarrollaco es :‘1 Supdngase el caso de un pafs en gue se
produce un desarrollo ¢ inmaidn Al crecer el i greso, como rcsultado
del proceso de deserrollo y ser inflexible el sistema tributario se ird
reduciendo alio a aiio 18 partieipacién del gobierno en el producto nacicral

bruto; pero como el mism® proceso de desarrcllo exige inversiones cuantio=
sas en capital bisico, €omo ecarrcteras, puertos y plantas eléctricas y al 1ds-
mo tiempo los mejores ni 8 de vida crean demanda de servicios gubernali-
vos; lo i£s probable es gue si el goblerno no mantiens su participocidn en
el producto nacional byute deberd desculdar estas actividades con lo que
aparece.in estrangukmientos en diversos sectores por falta de capital bdeico,
Si el goblerno quiere e¥ltard -, deberd iniciar una politica de recargos
tributarios, de areacidn de muevos impuestcs, de negociacidn cém rmonedas exe
tranjeras para obtener @ifer nelas de ventas de divisas, de endeudamiento
a través de la deuda p 1l as ete., proceso que irf anarquizando poco a poceo
todo el sistema financiero, y restdndole eficiencia en su conjunto.

En el caso de una @concufa on una inflacién aguda el problem se hace
micho mis grave, la w?| ante elevacidn de precios, surldos y utilidaden
en témuinos monetarios gue naturalmente va ensanchando la base tributaris,
sl no es captada por i.sbﬂtrib.rtario flexible se traduce en un desfinan-
ciamiento crénico, apensis aliviado por los recargos Lributa.rioa..ﬂ/

9/ Bem el Apéndice técnico del presupuesto de la nacidn 1956, (Santiapgo
de Chile) p “T“" “por el *"'"'1' amento de Estudios Financieros, "otra
consecuencia iLoportante que conviene destacar es que la flexdi~
biiidad tributs y da inflacién son fendmenos que se estis-
mulan ..‘,. , Considerando el caso chileno, vemos que la
coexitencia de pPesiones inflacionarias determinadas en un sis=

tema tributario | axible tiene por efecto agravar el dé&ficil
fiscal; éste. a ves, tiende a3 impulsar nuevas alzas del
nivel de preciosy a las que corresponde un coeficiente de fle-
xibilidad mfs baje, que repercute en aumentos del déficit

fiscal, con el g¢ reanuda la misma sscuencia"; p.2l

l



pscrdtos anteriomente tienen validez para muchos
pafse latincamericanos. El autor ha tenido oportuniuad de hacer e tu=
dios sobre la elastisddad del sistera tributario de Chile, Colombiz y
ses se llegd a la conclusidn de que el sistcma

e naturalmente hacia el déficit fiscal, delido
@lo se debe 1) a que el impuesto sobre la reniz

: ‘ 20, #8 decir sobre las rcntas devengadom en

un prégimen de inflacidén se treduce en pérdida
§ 2) a que el avello fiscal no se reajusta con
prios, lo que repercute en insatisfactorios rendi-

continua de flexibd
el alza del nivel de @

renta; 3) a que los impuestos en su casi totalidad son proporeionales;
L) a que exisle un gram ndmero de impuestos establecidos en unidades
monetarias fijas, y no tasas, lo que con l= inflacién significa rebaja
anual del impuests ya que incidird cada vez en menor proporcidn sobre
precios crecientes.
A consecuencia de 18 inflexitilidad tributaria se ha producido el
choque de dos fuerzas o bendeneias. Por una parte, el estado se ha vistoe
oblipgado a solicitar todos los allos recargos de tasa o creacidn de nuevos
impuestos, a fin de evilar el déficit fiscal o de reducirlo, Por otro
lado, los contribuyentes, frente a 1.s alzas han procurado aminorar su
carga tributaria medianté: a) oecultacifn de utilidadesj b) inflamiento
ficticio de las deducedores que se pueden Lacer a las rentas brutas a fin
de reducir la renta impomible, adulterando para ello sus contabilidades y
sus declaraciones c¢) présion para que la legislacién reduzca las hases
imponibles, lo que se ha

de los minimos exentos, &
nacional; d) presidn para que los revaldos no den a la propiedad su valor
real; e) resistencia al pago del impuesto, prefiriendo retener su monto

5 pagando reducidas multas e interesea; f) retencifn

ps del autor "Ia inflexibilidad de la tributacidn interna
. laa hyu 1qsos:i.t.ivaa" Finangzas Pdblicas % 1

ollo , pdblicas de __%m;m
-mﬂlim estmctm-al de la inflacidn en Dolivia”




sustrafdos por las empresas & los consumidores
durante el mayor tiempo posible, etec,
del contribuyente, el gobierno ha debide recu~
rrir nuevamen.e & a.ls’ de tasas y muevos impuestos, con las siguientes
reacciones de los comtpibuyentes. las acciones y reacciones expuestas
han sido las que le ham impreso cardcter a la dinfmica del desarrollo
del sistema tribulario irtemo oon las consecuencias conocidas,

Al estudiarsec una & Aficacidn y rea juste del sistera ributario
en los paises parece ﬁispunaahle tener en cuenta estas circunestancias,
e introducir alementos le den la adecuada actualizacién a lr - utilidades
e ingresos en el a 12 renta; para esto existen vardas opciones
una seria introducir el sistema de pagar el tributo el mbmo alio que se
devenga la renta, o se& de pagar los tributos segin las rentas percibidas
en el afio tributario; ¥ otra serfa reajustar las rentas declaradas corres-
pondientes al afio anterfor con el crecimiento del Indice de costo de vida
habido en ese perfodo. Ambas alternativos, naturalmente, se acompafiarfan
de modificaciones em 1ab tasas. Otra seria establecer un sisterm de reajuste
automftico en los a s fiscales, Este sistema se podria basar en un
indice de "valor de edades™ gue podria construirse por el Servicio
de Estadfstica o el de ®costo de vida" combinado, Unma tercera consistirfa
en dar progresividad a # impucstos existentcs. Al efecto se podria
estudiar una progresi para las categorias de la renta, sucesiones,
bienes rafces y consume, Por fltimo, podrZan eliminarse los impuestos
especificos, o sea 108 Que se cobran en unidades monetarias, remplazdndolos
por tasa o fijfndclos unidades reajustables,

Para el &dt de 8 recomendaciones eeria indispensable tomar
algums medidas ¢o mentarias como ampliar el drea tributaria nacional
¥y por contribuyente, : primero se lograria ensanchando el campo de las
mterias imponibles en guante fuese posible, dadas las limitaciones gue e o=
tablece la administraci@n tributaria y los segundo eliminando al mixdmo
las deducciones a la bruta o materia  ravada y las exencione:,

La ampliacién de 18 base imponible se traduciria en una mayor flexi-
bilidad matural del sisbema tributario y en la posibilidad de captar
automfticamente los !ﬁaﬂ ingresos que aparezcan en la economia como
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fruto del desarrollo, ﬁ combinacidn con tasas progresivas permitiria
men.ener los fines socisdes de la tribulacién ya que si bien se elimi-
nardan les deducciones, das persona: de menor in reso pa, ardan tasas
uds bajas, Podrfan también reducirse las tasas de impuestos y el nivel
de los trazws de progresividad hasta ajustarlo a los rondimienios deseados,
e) las corsecusncias dg la insuficiencia de los ingresos pdblico

Los factores menciopados en loe pdrrafos anteriores, mds la inefi-
ciencia administretiva téadiuional en América Latina para recaudar impuestos,
han determinado la insuficiencia de los ingresos pdblicos para financiar
un nivel de gasto deseable en las economfas en desarrollo.

las bajas recaudacitnes impositivas producen varios efectos impor-
tantes: 1) obligan al estado a reducir los servicios gubernativos, de
educacién, salud, y vivﬁnda ~ a niveles insalisfactorios que acrecienton
el analfabetismo, empeorén las condiciones sanitarias y aumentan el déficit
de alojamiento, factores todos que repercuten en el nivel de vida y en el
rendimiento de la poblaeién; 2) inducen a la disminucién de las inversiones
postergando la construceién del capital social b&sico;w 3) impiden el
pago de remunercciones aflecuadas con 1o cual suele el personal mis califi-
cado abandonar la administracidn pdolica; 4) se traducen en déficit fiscales
que deben ser solucionadds con emisiones o préstauos externos los cuales
generan posteriores desembolsos para amnrb:l.zarlos;w 5) obligan a las
autoridades monetarias q restringir las colocaciones, afectando a veces el
nivel de actividad intemma, para proteger el balance de pngoa;w 6) impide
realizar una politica fiscal agresiva frente al desarrollo, que permita ir
removiendo los obstdculos estructurales al crecimiento, fortaleciendo 1las
reformas agrarias, hﬂﬂﬁdo factibles algunas exproplaciones necesarias,
diversificando exportacienes, etec,

Al Fur vjeupuog " UBUAD TeQUOLr JAS LUVErslones dol [ovieine oo iad
de m 12,8 por cd@nto on 1955, a 24,6 on 1958 & causa de los iwi0res
ingracoe fiscales, M£a o menos en el mismo perfodo Chile bLajé su
inversidén fiscal 22 por clento a 15 por ciento,

12/ Por ejempls, Boliwds, Cuwatemala, Ecus’or y Haitf reciben fordos de
ayuda que se usan Incluso para pagar gastoe corrientes. (hile financia
casi toda su inversidn pdblica con préstemos externos,

13/ Sobre este punto, ddiense las consecuencias de los llamados plancs
de estabiliza A




0 BE inedanionte crdnico del presupuesto
Por su magnitud, de toedes estos efectos, el que despierba la mayor
inquietud en Amfrica Latdna es el del desfinanciamiento fiscal, gConstie
tuye el déficit fiscal um pecado grave? Ante este problema existen distine
tos planteamientos vada uWno de los cuales aboga por un: solucidn diferente,
Tales escuelas o enfoques podrian agruparse asi: la escuela liberal clédsicag
la escuela keynesiana, 4 enfoque estructuralisia o de los pailse. subdesg=
rrollados, y la escuela @ocdmm.

a) : e al défi ugal
Como se sabe, los @ldsicos concebfan la aceién del estado como pertur-
badora ¥ eran \ de limitarla a su minimo, De este per samiento

surgié el concepto del "estado gendarme", es decir del estado gue slo se
ocupaba de las i‘unciomi de administracidn, poliefa, justicis, relaciones
exteriores y defensa nagional, Para Smith el estado creaba privilegios
comerciales y monopeliss, y era derrochador: el dinero que guitaba a los
industriales y comerciantes lo despilfarraba, perjudicando la produccidn,
Ia consecuencia era el _idfieit presupuestario, que debia ser fianciado
con préstamos intsmo;,;:que eran sustraidos al comercio y la industria,
los cuales vefan asi mermada su capacidad de inversidn en sus propias
enpresas, Ll e il tﬁdia el pago de estas deudas; desvalorizando la
moneda, lLa e:q:erien@# de Smith tomada de Inglaterra se repetia en
Francia, donde Juzn Mtiata Say se pronunciaba con igual violencie contra
¢l déficit presupucstapio y las deudns, Sey decia que la deuda ers
improductiva porque &l L1:1!:.1:;.1.1'.0.1 era consunldo, quedando la nacién obligada
a pagar intereses; ofle una moderada deuda invertida en obras pblicas
dtiles podria considepdirse beneficiosa., David Ricardo, compartia el
pensaniento anterior y sostenla que la deuda pfblica era "una lacra,
inventada para nrruimr a umd nacién",

El principio del equilibrio presupuesiario fue puesto en duda por
la cscuela keynesiana, En efecto, John Maymard Keynes sostiene que si
hay recurscs productivos desocupados en el sector privado, el poblerno



debe movilizarlos con @tos piblicos, sin aumentar la tasa tributaria,
generando al déficit d.;ba necesario, Keynes no desarrolld su pensaciento
en todos sus aspectos, eorresponciendo esta tarea a sus seguldores, entre
ellos Alvin Hanserw® [Hansen sostuvo que la polftica fiscal habfa sido
forzada a servir como imstrumento compensatorio fremte al ciclo econéiiico,
no tanto inspirada en ume concepcidn intelectual, sino a causa de las
presiones derivadas de ia cerigis econdudcas, Pare €1, el éxito o fracaso
de la deuda piblica edle podfa evaluarse considerando los efectos sobre el
ingreso nacional y su @dstribucién. Pera la aplicacién de la polftica fiscal
compensatoria, se requisre una revisidén de la politica presupuestaria iredi-
cional, a fin de evaluar los ingesos y gastos en términos del nivel de
actividad econdmica, Ml prineipic del ecuilibrio tampoco era aceptado

por los suecos y es asf cono haciendo variar los egresos de capital, el
gobierno contribuye a 18 establlizacién econdmica, Otro autor que tombién
desarrolld el pensaruenbo keynesiano fue Abba Lerner, con su concepcién

de la "finanza funcionsl”, en la que sostiene que los ingresos y pastos
presupuestarios deben #8r usados solamente para controlar los gastos agre=
gados de la comunidad, para mantener la o-~macidn & precios constantes,

Tas instrumentos de c@ﬁliueidn son los impuestos, los gastos y la compra
¥y venta de bonos del gebierno,

En tercer lugar, existe el pensamiento llamado "estructuralista" que
corresponde a concepciones sobre la materia en los palses en vias de desa=
rrollo, Lste enfoque sostiens gue el déficit fiscal es una consecuencia de
presiones estructurales bisicas. El principlo del equilibrio es consagrade
en la totalidad de los paises de AmSrica Lotina en sus leyes orgdnicas de
presupuestos, Sin embargo, la realida de estos pafses plantea un conjunte
de condiciones objetivas particulares: gran cantidad de recursos humanos y
materiales estdn desogupados,; la economfa tiene un sector productivo expor=
tador de elevada produgtividad de donde derivan financiamientos impositivos
del orden del 30 por eiento a 40 por ciento de los ingresos pdblicos ; 1o que
da gran vulnera.ilidad al financiamiento frente a los cambios en el couercio
exterior. Ademfs el siglema tributario interno es ineldstico frente al
crecimiento del ingrese nucional., Estos factores estructurales provocan una

Véase Alvin Hansem "Polftica fiscal y cicloa econémicosy Fondo de
1/ Cultura Econémiea, 1965 J
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presidn hacia el desfinanciamiento, ued conviven con un sistema de
gastos que es eldstiee (crece en mayor proporeién que el producto bruto
interno)., Casl en fomma autemdtica, el presmupuesto tiende a desequi-
librarse, dependiendo ello de lz intensidad con gue opera cada factor,
luchas veces, la polffica gubernamental puede reducir la brecha y contro=-
larla; pero en olras eportunidodes vuelve a abrisse nuevamente con lo

que el monto del défigit no es regular, sino gue oscila grandemente,

La explicacién de la forma efmo actfian los distintos elementos que
contribuyen al déficit fiscal, se hace en la seccién b) mds advlante.

E)l pensandientc seeialista sobre el equilibrio fiscal postula la
inccnveniencia de situaciones deficitarias, En la Unidn Soviética se
estimula el equililrde de los presupusstm gubernamentales. En 1.8
pafses de democracia popular, anies de asumir los actuales goble nos;
existian amplios défieit: en Bulgaria durante los 15 afios anteriores a
ls revolucidn, 1. presupuestos fueron deficitarios; en Checoslovaguia en
los 20 afios ue mediam entre ambas guerras mundiales, 16 presupuestos
fueron deficitarios; en Hungrda en el mismo periodo, todos los presupuestos
tuvicron déficit, Bstos déficit se cubrian con empréstitos y con enisiones,
Il cambio de régimen sstableecid la nacionalizacién de los recursos de
produceldn y el estado pasd a ser propietario de la mayorfa de las empresas
del pais.

En China continemtal el equllibrio presupuestario fue establecido como
norma {undamental del régimen financiero, junto con el del equilibrio de
los intercambios y el de la circulacidn monetaria., ILa Constitucidén Poli=
tica de 1949 incorpora en eu articulo 40 la disposicidn de que 7,,.progre=
sivamente se alcansarfl el equilibrio del balance presupuemtario..."

Una vez realisados los cambios estructurales en los campos agrario,
financiero, e industrdal, los gobiernos de los paises soclalistas postulan
politicas de equilibmo presupuestario, basadas principalmente en los
rendimientos adicicmales que derivan para el estado de las utilidades de
las empresas mcimﬂﬁm‘-’as.w En estos paises, las entradas provenientes

15/ No todas las utdlidaces entran al presupuesto en los paises socialistas.
For ejemplo, en Albania entra al presupuesto el 658% y el 32% restante qu
a favor de la sa; en Bulgaria entra el 84.5% y queda el 15.5%; en
Rumanin entra el 80.6% y queda el 19.4% ; y en Checoslovaquia entra el 7.4%
y queda el 267,




de las empresas al N a altas cuotas de los ingresos totales,
quedando el resto pare ser financiado con impuestos a la poblacién.
Por ejemplo, en Albania lae cupresas socializadas aportan el £7.8 por
clento de los ingrasoa;@&ﬂar:la el 90 por clento; en Hungrda el £9,4 por
ciento; en la Repdblica Democrdtica de Alemania, el 67,7;.en Polonia el
84,1 por ciento; en hﬁia el 91.1 por ciento y en (hecoslovaquia el
€5 por clento,

Como puede spmm, existen cuatro formas ds enjulciar el déficit
fiscal, Lo rechazan do?.ano los miemb: “s de la escuela liberal y los
de la socialista; los primeros procuran alcanzar el quilibrio reduciendo
al minimo la aceidn del estado y los segundos incorporando er €1 a casi
todas las empresas, Los Keynesianos consideran fdtil el déficit deliberado
para enfrentar situaciones depresivas en paises capitalistas madurosj y
los expertos estructuralistas esplican las causas del "déficit inducido" como
consecuencia de fmdmmq estructurales,
b) g _del

Pa.m eacpl.Lca.r la. eausas del déficit fiscal, se seguirdn las orienta-
ciones del pensamiento esbructuralista. BEn América Latina, por lo general,
la politica fiscal se ha desarpollado en un sistema finaneiero que adolece
de serios defectcs desde el punto de vista dindmico, que son mds ostensibles
en perfodos de in'e;:tahﬂ:?ad financiera. En el sistema fiscal de muchos paises
infl.yen algunas canabanﬁs o caracterfisticas permanentesde cardcter institu-
cional, que le imprimen ﬁ {isonomfa a corto y largo plazo, Los elementos que
operen a largo plazo som principalnente: 1) clerta flexibilidad del gasto
pdbl co frente al crecimlento del ingreso nacional y 2) cierto grede de
inflexibilidad autondtics del sistema de financiamiento, la coincidencia
de ambos elementos condueé "naturalmente” a las finanzas del gobierno hacia
el desequilibrio, variande su magnitud segfnla aceleracidn que en el largo
término tenga la elevacidn del nivel de precios, lo que obliga al goblerno
a elevar las tasas de m-‘%mpunsbas ¥y a crear formas tributarias, Los
factores que operan a corto piago son la vulnerabilidad del sistema de
financiamiento a los ;za en el conerclo exterior y la ineficiencia de
1+ administrecién fiscal que impide la compensacién a corto plaso de la
reduceidn del rendimiento de la tributacidn externa, por tributecién interma.
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Estos factores ac
8l un factor de corto
de exportacién - provoca
aPNET nuevo s gravdmenes
fisecal que se soluciona o

N simultdneamente, de manera que, por ejenplo,

@ - 1la baja del precio del prineipal producto
reduceidn del ingreso fiscaly y no se pueden
udables de inmediato, produce un déficit
emisiones de dinero o bien con préstamos
oxternos. o1 se produce un aumento del dinero circulante se genera
naturalmente un alza de precios, Poro como el sistema uiributario adolece de
cierta inflexibilidad, . m® es capas de seg .ir captando la misma cuota del
producto nacional, el gobierno debe recargar las tasas de los impuestos y/o
crear nuevos tributos, s8le para man.ener su poder de compra. S los gastos
son flexibles frente al epeciniento del poducto monetario, se genera légica-
mente un déficit fiscal agregado gue se suma &l nroducido por el impacto
inieial de la reduceidn de las entradas,

In 1a forma anterior, cuando se inicia un proceso inflacionario, el
gobierno 'asa a co.stituipse en un mecanismo automdlico de reforzamiento de
la inflacidn, Bl déficit fiscal so.duce a la elevacidn del nivel de precios
y éste al aumento del di t fisecal y asf sucesivamente, Nace asf uno de
los eirculos viciosos que Llevan al fin de la estabilidad monetaria y a la
inflaeidén acumlativa. i

Pero cuando los gobie
atacan las causas de sus d
butario, creando sistemas
rior, y agilizando la ac
pdblico, én general baj
al desarrollo econdmico,
del resto de la econoifa

s guieren romper este circulo vicioso y no
uilibrios, dando flexibilidad a su sistema tri-
fensivos frente a los vaivenes del couercioc exte-
straeddn tributaria, procuran reducir el gasto
o0 1a iuversién pdblica, debilitando asf &1 fomento
Worzando de este 10do las condicloies depresivas
generando la desocupacién de mano de obre y capa-
cidad instalada de produced’n, Es decir, este camino coiduce a otro circulo
presupuesto se hace a costa de reducir la invers’dn;
't.a sobre el desarrollo econdmico; la base de la
tributacidén crece lentamente y frena el aumento del gasto p’blico, y produ-
ciendo el estancamiento de la economia, en medic de la desocupceidén de los
faclores productivos, vospuesta a este oirculo vicioso ha sido en mmichos

esto influys desfa.orab



palses, el endeudamiento €on el axtranjero, pasando a ser el crédito

exterior un recurso nsaile para el financiamiento del desarrollo

en aquellos paises, i
En sum, el desequilibrio del presupuesio en América Latina no es conw-

secuencia de una concep n tedriea aceptada, sino que es un fendmeno
inducido" por la ia econdmica del exterior, por factores cstruc-
turales del sistema fiseal interno y por el essa o desarrollo de las fuerzas
productivas nacionales,

¢) La mgnitud del dssfimanciamiento del presupuesto

Ya sc han sefialado em los pérrafos anteriores los factores estructurales
que estdn provocando el dEficit fiscal erénico, Se mencioné edmo las presiones
que erea el erecimiento demcgrdfico, la urgencia de aumentar el capital social,
la necesidad de compensap por via fiscal las recesiones del comercio exterior,
la conveniencia de propepder a uma mejor distribucisn del ‘ingreso y demis as-
pectos que influyen en el nivel de un ga to pdblico. El sistema de gasto
plblico se enfrenta a un Sistema de fi anciamiento que 2 apoya en un comercio .
exterior que tien e a debilitarse a largo plazo, que 2s inelfstieco, que estd
inadecuadamente legislade y admin strade, que es regresivo en sus efectos
frente a la distribucida del ingreso y que es insuficiente para financiar un
nivel de gasto que tiende & cregcer en msior proporeidn que el producto nacienal,

Todos los factores mencionados han conducido a un estado erdnico de
déficit fiscal en el que 18 importancia del mismo fluctfade pals a pafs y de
un afio a otro, pcm que alcanza a un porcentaje medio elevado en el total
de gastos pblicos, EL wadro 8 miestra estos porcentajesddl 573« % fiscal,
caleulado sobre la base de eliminar por el lado de los gastos las amortiza=
olones de deudas, y por el de los ingresos los préstanos.

Puede observarse en @l cuadro que hay paises donde el déficit llegd
a ser del orden del 30 a 50 por eiento del total de los gastos. FPor ejemplo,
en la Argentina el déficit alcanzd a un porcentaje medio del 35 porciento ¥
fue del 50 y 46 por ciente en 1958 y 1959, En este déficit tiemen un peso
decisivo los ferrocarriles del estado y Yacimientos Petroléfieros Fiscales,

Es conocida la incidenecia tie estos déficit fiscales en los tropiezos de la
economfa argentina. ‘
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ALIRICA LATL/A: DEPICIT FASGALES COID PORCLITAJES DEL ICTAL DE GASTOS
4 i .
Fases _em e ) e dge §SEm
1st cono sur
Argmt ‘32 o5 !!50 91 4809 =11 93 “35 o 7
mum ’].2.1‘ -Bonl "'3101 -~ "18‘0 "22'9
Chile .1507 =20,0 - 909 -214? "2105 "']-7e3
Palses del Pacifico
Pe =l6.0 =25.3 =30,6 - - =20 .0
Ecuad » y y = 5,4 =20,7 2L.5 =15,9
Colombia a/ e/ a/ a/ a/ -
Paises del Atléntico
Venezuela 2/ "'1959 "19o7 "1963 . 396 "15-6
Brasil #27.6 «20.5 <=lL.2 a/ =18.4 =20,2
Paises de Auérica Central
(2 .'m BieB. 5 - 1@8 -
El Salvador g -%.6 -yi-,.‘? =12,8 g/ = 8.8
Guatemala ‘1903 -19.:& =17.0 10,4 = l.5 =13 o5
Honduras - 7.9 - =11,0 «10,0 = - 9,6
Panamd - 2.1 -!1095 =22.9 "'1508 "2908 6-2
Paises de América del Norts
Méxdco ' =0,3 a/ =90 «04 g -

Fuente: Naciones Unidas % istical Year Book 1961, Nueva York, 1961,

el déficit se uwla comp porcentaje de los gasios excluyendo
amortizaciones de 1a deuda piblica y los ingresos totales exclu-
yendo los préstamos.

a/ Superdvit.

En Bolivis el déficit fiscal ha sido crénico en los dltimos afios y
alcanza al 23 por ciento del total de gastos en promedio desde 1957 en adelante,
En parte se ha logrado aliviar los efectos de este desiinancdamiento con aportes
hechos por el Goblerno de Estados Unidos de Norteamérica por &5 000 idllones
de belivianos en 1957; unos 98 000 millones en 1958; unos 100 000 millones en
1959 y unos 84 000 millones &n 1961, cifra gue se ha reducido en 1962 a unos
60 000 millones dentro de um presupuesto que llegd en ese alio a alrededor
de 508 000 millones de baliwdanos y que alcanza a 510 000 millones en 1963.
Fuerte incidencia en estos ﬁficit. tiene el presupuesto de la Corporacién
Minera de Bolivia que sufre las consecuencias de la caida del precio del estafio
en el mercado externo, y ot#ws problemas.



una situacidn deficitaria erdnica que en pronedio
fluctda en alrededor del par ciento del total de gastes. Tiene gran
incidencia en sl caso _ un gistema tributzrio defectucso y mal admi-
nistrado, junto con un @eﬁo de inversién y de subsidios considerables
por parte del.gobierno,

En el Perd 1s situaeidén deficitaria se debe en gran medida al defec-
tuoso sistema tributario ’: a las elevadas presiones sobre sl gasto pdblico
que se comentaron artes. _

Bn el Ecuador. el sector pdblico comienza a mostrar el déficit fiscal
a partir de 1959, en | medida porque el gobierno central se ha visto
desfinanciado. Parz 1960 el déficit se estimd en 376 millones de sucres;
en 1961 en 517 millones, @n 1962 en 254 millones, en 1963 en 267 millones,
y en 1964 en 21J, nﬂl‘lﬂlli

En el Ecuador pareciera existir una inadecuada politica de gastos entre
las distintas entidades que componen el sector pfblico: cadz vez se recarga
mds al gobierno central y & los municipios de obligaciones fimancieras, por
lo genersl de tipo deo, dejdndose una situacidn mds holgada a las entidades
descentralizadas, ;:L:ﬁrw heclio por el gobierno central ha sido iuportante.
los gastos de capital han Bumentado d un 19 por ciento del total en 1957 al
23 por ciento en 1960, llggar a ser del 20 por ciento en 1964. Sin
embargo, en esie aunento Influye notablemente el incremento de los gastos en
amortizacidn de la deuda lica, la que se ha contraido para fimanciar la
expansidn de la inversidn real; les amortizaciones representaron un 11.% yvor
ciento en 1957, un 8,0 por clento en 1960 y 9.3 por ciento en 1964. El finan-
ciamiento del gobiernc cembral se hizo entre 1957 y 1960 en medida considerable
con recursos axbmord:l.nu&a de erédito, llegdndose a sustentar en un 33 por
ciento con esta clase de 08, Pars 1961, 1962 y 1963, el goblerno recibdd
préstamos del gobiernc de Estados Unidos por una cifra que fluctda entre € y
12 millones de délares, enjugar una creciente situacidn de déficit presu-
pusstal en el goblerno cemtral. Sin embargo, la reforma tributaria introducida
en ese dlitimo aiic ha witido mejorar la situacidn fiscal, aportando mayor
financiamiento interno.,

Colombia constitufa Basta 1961 casi el nico pafs de América del Sur
que tenfa una situacién de supexdvit fiscal. Allf existen tres conceptos

En @iile existe




de balance presupuemm'ﬁé el superdvit o déficit presupuestario, el
superdvit o déficit fiseal y el superdvit o déficit de caja.

Hasia 1955 el go tuvo superdvit irrempuestario vortable
y también superdvit fi E‘/. Pero en 1956 y 1957 se produjo una
reducciSn en las entradas pdhlieas, lo que acarred el desfinanciamiento
del fisco macioral, Bn 1958 y 1959 la polftica tributaria permitié
me jorar las recauda.iones y producir una situacién de superdvii contakle,
Pere si se eomparan los gomprom’.os de gastos del goblerno con los
ingrescs corrientes, se ¥e que salvo 1959, en todos los afios, el goblerno
estuvo en situacién doﬁﬁta.r:la y&®bid recurrir al crédito pdblico para
financiarse,

No obstante, desde el punto de vista monetario la situacién fiseml
aparece de otra maiera. las elfras de ingresos y gastos deben ajustarse
pare mostrar el movim ' presupuesta '‘io; no sobre kases de compromisos y
transacciones devanga.w sino sobre bases de caja, Para esto dltimo, se
ha sumdo a los irzresos y gastos aguellos que se obtienen y se hacen fuera
del presupueste, ror , en el lado de los inmgresos se sumaron los
rendimientos efectivos oBtenidos por el Fondo Nacional del Café (impuesto de
15 por ciento a la Mciéu ¥ de 10 por ciento sobre operaciones de
cambinﬁtz’ A su vez se *rgarun los giros hechos en €l lado de los gastos.
A los gustos meaupuestd;oa se restaron las reservas constitufdas en el
afio y se le sumaron los pagos de reservas constitufdas en afios anteriores,
a fin de depurar las couid.entoa efectivas de caja, Ademds; se les descon=
taron las auortizaciones de la deuda pfiblica sea interna o externa, pagada
con o sin recursos incluldos en el presupucsto. Con respecto a los ingresos,
se computaron sus rendimflentos efectivos (y no devengados) y se incluyeron

i6/ Segfn el numsral 3® del articulo 98 del Decreto Orgdnico del Presupuesto
(164 de 1950), el superhivit o déficit presupuestario resulta de comparar

el producto de las renias, de los empréstitos y demfs iigresos presu=

puestarios con el monto de los gastos y reservas. Segtin 1a misma ley el

déficit o superd fiseal resu'ta de comparar los activos y pasivos

corrientes de la macién,

¥/ Segfn cifras proporcionadas por el Banco de la Repfblica.

hﬁfﬁ-ﬁl Fe
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los impuestos del Fondo ional ,del Café ya mencionados, mfs otros pequeiios
tributos yue recauda el Bamco de la Repdblica. EIL balance asl obtenido
miestra una situaciér de s@perdvit en todos los afios, debido a la rezén funda=-
mental de que el gobierno ered fuertes impuestos al couerclo exterior, desti-
nados a obtener un rendimiento fiscal de la devaluacién de. 1957, para finan=
ciar la amortizacidn de 1a deuda pblica, en especial la llawada deuda comer-
cial atrasada (acumulada em los afios anteriores). La solftica presupusstaria
ha sido en consecueicia, 18 de producir fuertes superdvit de caja con el
objeto de pagar, a Lravés dﬁl B,neo de la Repdblica, las aumortizaciones de la
deuda pdblica,

Los efecto monstario de la polftica fiscal han side favoraules a la
estabilizacién de precios én el perfodo 1957=60 v permitieron el ordenamiento
financiero del pais haciendo posible el pago de los corpromisos aduiridos
con anterioridad y que llegaron & nrincipios de 1957 a unos 500 millones de
délares, Sin embargo, en ﬂ. curso de 196l y 1v62 se adoptaron medidas que
provocaron un fuerte défieft prosupuestario; 223 millones de pesos en 1961;

315 millones en 1962 y 179 millones en 1963, Fl déficit se origind debido a
que se incremeniaron los gilst-oa al incorporar los comtos de policfa y pago de
profesores desde el nivel departamental al gobierno central, y al expandiree

la inversién, al mmo tlempd que se reducfan las recaudaciones impositivas por
las rebajas al impuesto & 18 renta y al café., Para 1964, sin embargo, se obtuvo
nuevamente una situacidén de superdvit neto por 129 millones de pesos.

En Venezuela el défieit ha promediado el 20 por ciento de los gestos entre
1958 3 1960, 2 consecuencia de la baja en el precio del petrdleo de eos aiios
y de la expansidn de los gastos habida en el perfodo, Para .t‘itmnei&r u'u presu-
puesto, el gobierno hn obteémido recursos extraordinarios por 302 millones de
bolivares en 1959, par 1 180 millones ¢z 1960, por 1 282 millones en 1961 y
por 680 millones en 1762; los empréstitos exterirres fueron de 667 millones
de bolivares en 1960, de Bﬁgmillma en 1961 y de 175 en 1962,

En los paises do América Central se observan déficit de magnitud mis red.u=
cida, salvo Guatemala y Pa , pafses que tienen elevados desequilib»ins y
que por ello reciben ayuda presupuestaria por parte del gobierno de los
Estados Unidos,
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En México el déficit presupuestario ha sido moderado, si se eliminan
las transacciones de préstamos y amortizaciones; pero analizando la situacién
global de los dltimos aflos se tiene otra situacidn. En este pafs la federacidn
y los municipios estdn pro@iuciende una situacién deficitaria que ya en 1961
alcanza al 10 por clenio del total de egresos aprobados,

La situs .6n de desfinanclamiento que se observa en los presupuestos
de América Lal & tiene papangén en su monto con los paises del Africa. En
este continente para 1961, el déficit en Ghana representa el 38,3 por ciento
del gasto; en Kenya sl 21,9 por elentoj; en Rodesia el 23.1 por ciento; en
Uganda el 28,7 por clento, | Una situacidn fiscal parecida acusan paises poco
desarrollados del Asla ,

Puede observarse, ‘:- ma, gue el conjunto de presiones estructurales
que influyen sobre el gasto y el ingreso fiscal determinan una situacién
fiscal de déficit crdnico, EL origen estructural de los déficit fiscales
varfa segfin los pafses, HEn la Argentina el estrangulamieito del sector
transportes y energfa causa el déficit de los ferrocarriles y de Yacimientos
Petroliferos y estus se tpasladan &l gobierno central, En Bolivia la caida
del precio del estafio en el marcado internacional influye para el desfinan-
ciamiento de Comibol y éste se tradada al presupuesto fiscal, En Chile,
las conseciones otwgadu lau empresas sxportadoras de cobre, el alraso
agricola y la concentracid indlutﬁ.l.l y financiera dificultan el financia=-
mlenvo fiscdl y dntemim‘ n déficit presupuestario crénico. En el Brasil,
1a desigual distribucidn del ingreso, aliviada con subsidios, y la necesidad
de estimular el deaarroﬂ.ﬁ-‘. or la via fiscal inducen a un déiicit por exceso

de inversiones sovre el alio: mnco generado,

4. Ausencia de uns polftdes vy una planificacién adecuada de los presupuestol
Ia grave situacidn fiscal g l:d.atc en la myoria de los paises latincame-~
ricanos ha determinado g ;"_’ a5 autoridades financieras y toda la administre-~

cidn pdblica en su conjunte concentran cada dia mds su atencidn y sus eefuerzos
en la solucidn de los mfiltdples problemas de corto plazo que entorpecen la marcha
de las actividades del gobderno,

Favorece la tendencls anterdor el hecho de que en muchos paises no ha
existido, sino hasta alios mlly reclentes, un sistema de programseién presupuestaria
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Como el presupuesto eontiene los detalles mencionados, constituye,
ademds, un instrumento de adwinistracidn de los recursos asignados a cada
tipo de programa o actividad gubernativa, Dentro de esta aplicacidn, es
por cierto, un mecanismo de elevada importancia en el control de la eje~
cucidn de los programas.

En los pafses en que =6lo se aplican presupuestos tradicionales, el
proceso de auministrar reelirsos y de cor’rolar su aplicacién dentro de las
normas legales vigentes domina casi totalmente el sentido y la utilizacidn
del mecanismo presupuestario. No se suelen incorporar en ellos contenidos
deliberados de politica o programas y proyectos especificos,

Ia polftica presupuestaria, en consecuencir, osbe tomar en conside-
racién un conjunto ce compromisos legalizados entre el fisco y ciertos
grupos soclales de presidng entre el fisco y ciertas provincias o estadoss
entre el gobiorno estadual y ciertos grupos reglonales de presién; o entre
el munieipio y los ;rupos que habitan dentro de la commna o distrito., El
nivel del ;asto se deteridme a través de una negociacién anual con los repre-
gsentantes de eslos compromdsos,

Los aspectos mencionfidos detcrminan dificultades en muchos palses para
la formulacién de una polfica presupuestaria clara, definida, ajustada
a los medios existentes, y conseclente de los objetivos perseguidos, Eviden-
temente, estos factores hacen diffeil las posibilidades ce una planificacién
técnica del presujuesto.

b) la falta de cacisn

Una de las condiciones bdsicas para el éxito de la aceidn planificada
es la ontinuida. en las aetividades emprendidas, Como se ha pussto de mani-
fiesto anteriormente, esta caracteristica estd muy limitada en numerosos
paises latinoamericanos, Bllo conduce tanto a la ausencia de una macro-pla-
nificacién del presupuesto @io de una micro-planficacién., En el primer
sentido, es perceptible la falla de una programacidn sistemftica de los
efoctos plobales de la gestidn fiscal en aspectos como nivel y distribucién
del ingreso, volunen de oewpacidén, equilibrio del balance de pagos, volumen
de medicede pago, niveles de salarios, sistema y nivel de los precios, proceso
de acumlacidng ete., Lo anterior se traduce en efectos inorgdnicos sobre el




sistema ccondiico que agravan desequilibrios como la inflacidn, el déficit
del balance de pagog, el erscimiento lento e inarménico de la produccidn,
la distribucidn regresiva del ingreso, setc,

En el aspecto de miepoeplanificacidn pusde producirse falta de coor-
dinacién entre las actividades y proyectos que se emprenden en los distintos
sectoren del gobierno. Por ejemplo, un ministerio A emprends un program d=
riego y/o de coloniw idn em la reglén X, y el ministerio B centm su eefuerzo

en materia de construccidn de carretaeras en la regidn Y; despuds de un tiempo
se logra regar un gona, elevando su produccién, pero se carece de caminos
para transportar la carga, mientras en otra regidn se dispone de buencs
caminos, pero se carece de produccifn para trensportar.

También se ha observado en mfs de un pafs, . ue se inicie la construc~
cién de escuelas, pero que no seabdenda a la formacidén de maestros y as{
ocurre que se dispone de aulas esgolares, pero jue no existan profesores,
Tembién suelen apreciarse problemas derivados de la faltad estudios de loca=
lizacifn: hospitales bien eguipados en regiones en las que no exlisten enfermos
potenciales y la tasa de ocupaciSnd esbos es bajisima,

Otro fenfimeno que es de permanente ocurrencia es el de la falta de
planificacién y estudio de los costos de operacién. Existen palses donde
se abren escuelas téenicas en las que se educa un reducido nfimerc de alumnos
operdndoee con costos a veges my elevados y anti-econémios.

Tampoco resulta fdeil planificar la ejecucidn de algunas actividades
de gobiernc. Por ejemplo, #xiste una serie de obras pdblicss o entidades
auténomas que se financian €on impuestos asignados, S&i «! o los tributos
egtablecldos son flexibles y se adaptan al ritmo de aumento de los preclos,
esas obras o entidades avansen con celeridad, mientras aquellos otros pro-
yectos que se financian con impuestos ineldsticos lanquidecen y demoran
mchos alios en terminarse,

c) lagnitud del despe. "ecUrsos

Es 18gico pemsar que sl muchos paises carecen de una politica presu=
puestaria coherente y sostemida y de una coordinacién y planificacién ade-~
cuadas, son vaslos los desperdicios de recursos qus han de producirse en
el sector pdblico. '




Como ya se vié, el segtor gubernamental de la economia controls
en michos paises un elevado porcentaje del ingreso nacional, Incluyendo
Jas empresas estutales dicha partieipacidn fluctda en algunes casos entre
el 25 por ciente y el 35 por ciento. De este total, alrededor de los dos tercics
se destina a gastos corriembes, gquedande para inversiones reproductivas entre
un 20 por ciento y un 35 por clente de los pastos del sector pdblico,

En los palses laotinoamericapos, el costo de operacidn de la adidnis-
tracién se eleva, en ruchos cosos, como consecuencia de la economfa para
crear nuevas ocupaciones que permitan dar trabajo a aquella parte de la
poblacién yue aflo a afio se dncorpora al mercado laboral por efecto del ace=
lerado crecimiento de lz poBlacién y el lento crecimiento de la economiaj;
el estado debe dar trabsjo Qbiarti o disfrazadamente al excedente de traha ja=-
dores asi producido. Ocurre en muchos paises que el exceso de empleados
piblicos en relacidn con los recursos financieros disponibles implica
problemas como la falta de edifieclos piblicos adecuados donde €stos puedan
trabajar, Yo escasez de materiales de trabajo (papel, niquinas de escribir
y de ealcular, etc,), la estreches de los espacios en las oficinas donde
trabajan los funcionarios, fmm 1o cual se traduce en un hecho légico: la
baja produetividad y rendimfento del trauvajador del estade,

Inclusoc en el caso de los resursos humanos dedicados a la formacién
de capital, se srrecian problemas derivados de la situacién anterior. Un
ninero elevado de empleados se ha de traducir en un incremento del papeleo
y de los trdmites burocrdtdeos; por esta circunastancia, a veces, los inge-
nieros y funcionarios dedieedos a obras pfblicas deben destinar muchas
horas del diz a dar cumpliudento & formelidndes burocréticas, en perjuicio
de su inielativa y el combrol directo sobre los trabajos efectivos de cons-
truceifn de obras, »

El exceso de trédmites Intermos en la administracién pfblica, junto con
representar un desperdicio de esfuers:s y de mteriales, en la forma que so
ha ilustrado, tiens también efectos nocivos sobre el sector privado, entor—
peciendo el funcionamiento de las empresas y la pussia en marcha de nuevas
iniciativas,




Con respecto a los gastos de inversidn, cabe seflalar que en mumerosos
palses, ademds de tener una cuota reducids de gastos en la formacibn de
capital, se produce un amplic @esperdicio de recursos por la falta de conti=-
nuidad en las obras iniciadas. OSucede gue las necesidades pfiblicas exceden
con m.*ho los recursos disponibles, y los gobiernos por tratar de satisfacer-
las intian similtdneamente muchas obras mds 2114 de las posibilidades finan-
cieras. los escasos fondos deben emtonces repartirse entre una gran canti=-
dad y wariedad de proyectos, @on el resultado de que cada obra tiene un prilon-
gado lapso de ejecucién, No sen reroe en América los casos de carreteras que
demoran 30 afios, de lfneas t&e&s yue se terminan en 10 afios, y, de edificios
que se tardan 20 afios en consbruirse, La incorporacién de capitel en numerosas
obras esparcidas por todo el pals, gue permanecen sin terminar son elocuentes
testimonios de 1la ineficacia, Que crean la desconfianza de la poblacién en el
estado y muestran a las claras cuantiosos recursos mal utilizados,

a) ineilc. d 22 CANiEmos pIe Supl estarios

Es inewitable que los problemas resefiados en los pdrrafos anteriores, re-=
percutan decisivamente sobre 1los mecanismos presupuestarios de los gobiernos.
51 los paises ven debilitadossis ingresos provenientes del exterior ;or efecto
del deterioro de la relacién del intercambio; si los ingresos son ineldsticos
frente a la elevacién de los precios; sl son casi niturales las sitcadiuies de
défieit fiscal; sl existe una @structura legal rigida; sl no es pesible formu~
lar polfticas presupuestarias deliveradas; si se entorpece la preparacién de
los presupuestos; si existe um amplio desperdicio de recursos en el Gobierno,
es fdcil comprender que de 108 mecanismos presupucstarios esté peruanentemente
arbrvnbai

Desde la formulacidén del proyseto de presupuesto cadadio, surgen dificul-
tades, gCémo estimar los ingrecos, a veces con 10 meses de anticipacidn al
ajercicio, si ellos dependen d@ los precios internacionales que tendrdn vigencia
para estimar las importaciones y exportaciones? ¢Cémo calcular los ingresos
internos cuando estos van a dependerdl nivel de precios del afio préximo,
an circunstancias que no se comoce el ritmo de la inflacién que pueda tener
lugar? g¢Cdmo estimar los remdimientos de los tributos cuando estdn pendientes
en el parlamento o en el ejoaﬁvo proyectos de reforma tributaria? ¢Cémo

[
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son una autorizacidén para com 88lo los bienes y servicios inclufdos
en cada partida, Si se a N las asignaciones para comprar ciertos bienes,

no pueden usarse los recursos gue sobran para otras adquisiciones sin cumplir
una gerie de formalidades qnt;’uadﬂ consistir, en algunos casos, en uma ley
especial, )

Lo anterior determina que la ejecucién presupuestal sea también esencial-
mente moednica. Cada organi se afana en utilizar los recursos que se le
han asignado sin gue con f cia se haya fijado un programa anual de pre=
laciones, y se da el caso de Que entidades que han obtenido fondos en exceso
con respecto a su capacidad o tiva, tratan de gastarlos antes de terminar
el gjercicio = a fin de ficar sus peticiones - en cosas no urgentes, Ia
ejecucidn presupuestaria no estd forsada de un mode explicito a aplicar crite-
rios de racionalidad para o er ol mé#mimo de rendimientc de los recursos. la
mecdnica de su realizacién se ha convertido en muchos pafses en una rutina y
acentua en el funcionario uma mentalidad y actitud pasivas., Ademds, se suele
observar que el mecanismo em*l?ble es por lo general engorroso y entraba el
proceso de ejecucién . desmedro de la eficiencia de la actividad estatal.
las operaciones ejecutadas u'ﬁontshﬂ.t:an en varias oportunidades, empezando
por los contadores de la oﬁn*a que gasta, luego por los tenedores de libros
de las tesorerias, y por dltim®, por los de la contraloria general o tribumal
de cuentas., lLos auditorea rewisan las cuentas o 2jercen un control previo
en busca de fallas legales o éntahll‘n para evitar fraudes y malversacimises,
¥y en esto consiste todo el pﬁeso de fiscaligacidn, sin atender a los aspec=
tos sustantivos de la accién ﬁbcrmuntal. :

F:Lna.lmsnta, los result.adq de la gestién financiera se presentan en
balances generales de la haclenda pliblica, que muchas veces resultan diffciles
de interpretar, incluso para los analistas fiscales.

En suma, el presupuesto fadicional estd diseiiado para facilitar su admi-
nistracién, su contabilimacifin y la suditoria de sus cuentam, todo ello en
perjuicio de su utilidad para fines de politica econdmica y fiscal, raciona-
liza-3én y programacién de la actividad gubernativa., Pero la crisis finan-
ciera de muchos palses y la : ncia por ejecutar programas de desarrollo
econdmico y soeial, han gbo la necesidad de lograr que los recursos deban




agignarse en funcién de detemminados objetivos y prelaciones, y de

atender metas de prestacién de servicios sociales que se han ido poster-
gando, como los de educacidn y salud pblica. Por lo tanto, se ha tra-

tado de fijar en el presupuesto la mesponsabilidad especifica de las coses
que deben hacerse y se ha acentuado la urgencia de dar flexibilidad a los
trdmites y mejorar el mecardamp de decisiones de las actividades del gobiecrno,
Para satisfacer estas necesidades y propSsitos se han estado utilizando. nuevas
técnicas presupuestarias

Resums;
EL sector pdblico latincamerdeano estd experimentando rdpidos cambios a
consecuencia del crecindento demogrdfico, de la urbaniraciér, del proceso
industrial, de las modificaciones en el comercio exterior, da la influencia
creclente de nuevas aspiraciones sociales y demds factores que presionan por

una mayor atencién gubernamentsl., Como respuesta a tales fuerzas, el sector
piblico ha tendido a captar uma cuota creciente del producto nacional bruto

que ha llegado a representar entre un 15 y un 35 por ciento del mismo. ElL
gobierno demanda ahore mis potencial humano, mis materiales, mis equipos y
otros recursos que le permitan ampliar los servicios gubernstivos. Entre

#ilos sobresalen los destinados a serviclos gensriules = administracién, polidha,
justicis y defensa - que absorben entre un 20 por ciento y un 40 por clento

de los gastos pdblicos; los relativos a servicioe sociales - educacidn, salud,
vivienda, trabajo, previsidm = que ogupan entre un 25 por ciento y 50 por ciento
de los gastos; y los servicios econdmicos -~ agriculturs; minerfa, industria,
transportes ~ que representan entre un 10 y un 35 por ciento, Entre los gastos
en serviclos generales destacan los de defensa - cgue fluctfian entre un 10 y un
25 por clento des los gastos=; entre los sociales sobresalen los gastos en
educacidn ~ que absorben entre un 10 y un 20 por cientoj y entre los econdmicos,
el transporte, que ocusa desde un 10 hasta un 25 por ciento.

Para la realizacién de sus progrumas de gastos, el sector pdblice tiende
a descentralizarse cada vez mds: existe un gran aumento en el nimero y volumen
de recursos que controlan las entidades autfnomas y empresas del estadw. En
michos pafses el gobiermo central sflo gasta entre 30 y 60 por ciento de los
rastos; el resto es utilizade & través del sector descentralizado, Esta circuns-
tancia disminuye las posibilidades de coordinacién de las inversiones pd@blicas,

lag inversiones gubernamentales desempefian un papel importante en el
desarrolleo de los paises latinpamerdecanos. En muchos de elles ocupa hasta un
50 por ciento de la inversidén nacional. Como porcentaje de los gastos del
sector ptiblico, los goblernos invierten entre un 20 y un 45 por ciento; natu=
ralmente los palses de mis alto nivel de ingreso tienen tasas de inversidén
mayores; siendo débil el proceso de scumulacidn en los paises de ingresos bajos,
conformdéndose asf un circulo vicioso de estancamiento.
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Para {iranciar los m plidicos de los poises de Amfrics Latina
el sigtema lributario es d tuosdy la carga Lributaria solre el ingreso

nacional neto fluctda entre Wn 10 por ciento y un 30 por ciento, siendo.
inferior a la existente en pifses mfs desarrollados, El pistena tributa-
Tic es regresivo, pues la r parte de los impuestos gravan a log consu-

midores; los impuestos a la ﬁnt-a. ¥ & la propiedad permmiten captar bajas
cuotag del ingreso nacional, equivalentes al 5 por clento aproximadamente.
La carga tributaria sobre ciiecnor externo es inportante en muchos paises
y fluctda entre un 2 y un ¢ pr ciento del iIngreso nacionmal, Lo anterior
‘mparte gran wlnera.biln.dnd elsbena tributario frente o los movimislos
del comercioc exterior, EL e1iore que a larfio plazo vienen sufsdendo las
exportaciones latimnm"iem en su cantidad, precio y poder adquisiti-o
de importacionss, plantea 14 recduceién paulatina y silenciosa de un £rea
tributable gue ha tenito ra magnitud y el consiguiente debilitamiente
del financiamiento fiseal, econ tal realidad, un proceso de continuos
cambiog a corto plazo en loa clog y cantidad de los bienes exportados, lo
que afecta seriamente las udaclones pdblicas, provocando muchas veces
déficit agregndos en los jupuestoapdblicos. En la mayorla de los pafses
latincamericance alrededor de 40 a 60 por ciento de los ingresos fiscales
proviensn del comercic exterdor.

Los factores mencionados crean, por la via del balance de pagoes y del
presupuesto, presiones infla@.omrznn que implican, natur lmente, aumentos
en el producto nu.ional 03 pero la elwacidn del nivel de precios
pone sen juego otro factor estructural de desequilibrios: la inelasticidad=
ingreso de las recaudaciones de impuestos, Ia mayorda de los sistema tribu-~
tarios latincamericancs fuerdn organizados hace 20 o 30 afios y para funcionar
en condiciones de esta d; pero como en muchos pelses existe inflacién
s¢ hacen flagruntes alpungs @lementos de inflexibllidad gue determinan que
mientras los gastos deben reajustarse al nivel de precios, los ingresos no
cresen en la misma proporeifn, Isto se debe a que el impuesto a la renta,
por lo genersl; se paga sobr@ la base de los ingresos obtenidos el aiic
anterior; a que los avaltos fiscales distan mucho del valor comercial de
los bienes immuebles con lo que los Lributos prediales y de herencias resultan
de poca slignificacidn; a que las tasas son, por lo general, proporcionales,
y en muchos casos existen tedbutos especificos, etc. La inelasticidad de
los ingresocs flscales opera gomo factor de déficit fiscal y éste como factor
de inflacién, siendo ésta @ su ves inductora de mayores déficit, al no adap-
tarse las recaudzciones pdblicas al muevo nivel, y asi suonivamnt.e,

Existen elemerntos econémicoa, institucionsles y fiscales que inducen
hacia el déficit presupuestario. Estos factores son de largo y corto plaszo;
entre loe primeros estd la <dad del gasto fiscal fremte a la inflexi-
bilidad «a los Lvu-;reaoa. 1o que conduce autoiiicamente al déficit; entre
los segundos figura la bilidad del financiawmiento fren‘e a los cambios

en el comercio exterior y 1a rigides administrativa. EL déficit no es, pues,
una concepcidn de politica cal sino que un fendmeno inducido,

&

 estancaniento constituyen elementos que crean
ructural. Por ejomplo, en la Argentina el estran-
te s expresa en déficit en los ferrocarriles
traslads al gobierno central; en Bolivia, sucede

Ios factores generales
déficit fiscales de origen et
gulemiento del sector t :
estatales y este desajuste

e o 1y
|
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lo propio con el sector minero, donde la Corporacidn liner: encargada
de la explotacién del estailc traaslada sus déficit al fiscoj y asi ocurre
en otros palses ronque varde el sector de estrangulamiento,

Ia situacidén prevaleclente y sus efectos sobre el sistema fiscal
son aspectos que contribuyen a gque lns gobiernos latinoamericanos carez-an
de una politica y una planificacidn adecuada de sus presupuesto gubernamen-
tales. Ia politica presupdestaria entorpecida por los compromisos gue los
sectores gobernantes contréen con los grupos de presién en medio de una
situacidn inestable,

Fallas en la organisag@ién estatal y en los mecanismos presupuestarios
conducen a una falta de coordinacifn entre les presupuestos del gobierno
central y los organismos d@scentralizados, los municipios, las empresas
piblicas y demds organismos piblicos, con el consiguiente desperdicio de
recursos, Son cuantiosos los recursos gastados en obras duplicadas, por
ejemplo, ferrocarriles y autopistas paralelos; en escuelas y hospitales
que carecen de usuarios; carreteras innecesarias; ete.

Los mecanismos presuplestardos funcionan lentamente, entorpecidos
por todes los factores mem@ionados y una copiosa legislacién que reglamenta
cada detalle del proceso de ingreso y gasto, donde abundan los trdmites
superfluos, BEs corriente, en muchos paises, que un documento cualguiera
requiera 50 firmas distint@s para su tramitacién. Ixiste, por consecuencla;
un desperdicio de recursos que podria reduclirse con una majur planeacién,
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Capftulo II
FL PRCES) DF PLANIFICAGION Y FL PulSUPULSTO GUBIRNAMINTAL

|| 1. Generalidades
|

In leos filtinos afios, los gobiernos de los pafses poco desarrollados han
reconocido la importaneis del presupuesto gubernamental. Ln la meyorfa
de elloe; el presupuesto h desempefiado un papel puramente pasive y las
presiones sociales y po_li@.caa gue se descargan sobre €1 han definido a
la postre su estructura, Los gobiernos han ido realizando un proceso de
percepeidn de los prob ‘ seilalados anteriormente, ILn efecto, a medida
que la intervenciSn del il o se Tue haciendo necesaria para afrontar
fluctuaciones econdmicas (i&e derivaban del exterior, fue consiuerindose
cue el presupuesto fiacn].,“' irfa ser utilizado como una eficaz herramien-
ta de compensacidn frente & esas alteraciones. Por otra parte, en tanto
que las presiones de 108 grupos sociales por aumentar su participacidn
en el ingreso nacional se fue haciendo ostensible, penetrd la idea de que
pfa ser también un instrumento @til para lograr
el ingreso. Por fdltimo, estimundo los pafses
aleanzar una estabilidad econdmica duradera
¥y una distribucidn mfis igualitaria dei ingreso sin un adecuado crecimien-
to de la produccidn, se fortalecid en la mente de los gobernantes el
concepto de cue el pmsuﬂato gubernamental puede llegar a ser una
herramienta para acelerar &l desarrolle econdmico,

Los aspectos anteriares han contribufde a la reformulacidn de los

atrasados que no es posibl

prineipios bi&sicos del preSupuesto y han enriquecido sus téenicas. La
experiencia recogida en 108 ensayos realizados por los gobiernos a lo
largo de los viltimos tredinta afes en los gue =1 munde ha presenciado

depresiones econdndicas, ¢ ictos b&licos, movimientos de masas que

buscan un mejor nivel de a4, ls reconstruccidn de zonas devastadas, la
ones a la explotacidn econdmica, y demis
factores que han abogado por una mids inteligente accifn gubernamental

dentro (e la economfa, se Ba inearporado en la teorfa y prictica del

incorporacidn de nuevas

presupuesto, Td vez una las eontribuciones mis sobresalientes que



cabria mencionar serfia la de la interdependencia del presupuesto y su
uso miltiple. ':n efectoy, ¥a nd se concibs el presupuesto como un

mecanismo de gobierno aislido y ajeno al funcionamiento de la economfs,
de la sociedad y la vide d& una macidn. Tampoco se considera como un
instrumento puramente admipistrativo y contable. Hoy es mucho mds cue
eso: es una herramienta polftica, en cuanto expresa en Lransacciones
coneretas y resultados propuestios decisiones gubernamentales y contri-
buye a través del ejercieci® del poder a ejecutarlas; es un instrumento
de planificacién en cuanle contisne metas que cumplir con determinados
medios; y es un instrumentd de administracidn en cuunt2 debe realizar

acciones especfficus para Goordimar, ejecutar y controlar los planes y

ProFramas

II. LOS FRIGESJIS NP PLANIFICACION Y DE PLUSUPULSTOS

La planificacién es ahora €l antecedente bdsico que informa la prepa-
raciln y ejecucidn de 1os presupuestos modernos. Conviene referirse a
alpunos conceptos bisicos Acerca de los procesos de planmificacidn, a
fin de ubicar con mayor preécisidn el pupel que desempefia el presupuesto
dentro de elles.

1. Gl goncepto de plar ficacidn

La idea central de la plamdficacifn es la de racionalidad. Iste prin-
cipio supone que, dada 1& multitud dJde posibilidades de accifn de los
hombres, del goblerno, de las empresas y de las familias, es necesario
elegir "rzcionalmente" qué alternativas son mejores para la realiszacidn
de los valores finales gué sustenten dichos hombres, familias, gobiernos
0 empresas, Planificar implica, entonces, reducir el nimero de alterna-
tivas que se presentan a 1A accifn a unas pocas, compatibles con los

medios disponibles., La plénifieaeién cierra el peso al ensayo de cual-
aquier conducta futura; elige una determinada y descarta otras. Sefiala
inteligentemente lo que debe hacerse en el futuro y lo gue no debe

hacerse, De acuerdo con el enfoque anterior, se ha definido la progra-
macifn como la seleccidn guiidadosa de fines y medios apropiados para
alcanzarlos,




Si se observa el procesc de programacidn, se percibe que, en este
sentido, ella queda definida por las acclones de "coordinar" "prever",
"anticiparse al fulure", ‘herﬂ;gar una conducta a seguir", ete, FPla-
nificar es, en consscuenc " un proceso en virtud del cual la “actitud
racional” que ya se ha adoptado, se transforme en actividad: se coordi-
hoa, se proyectan tendencias, Uesde el
punto de vista del trabajo & realizar, programar es una disciplina inte-
lectual de ordenamiento ragional de recurscs escases tras objetivos pre-
cisos; implica adumds del diagndstico, la turea de pronosticar el futuro,
fs un proceso de asimilucifn y sustanciacidn de un enorme caudal de
preciar todos los cauces poeibles de accidn,
eso de selecciln de alternmativas, luego de
 las ventajas e inconvenientes de cada una

nan objetivos, se prevén hee

informaclones que permitan a
v el lente y enjundioso pre
una evaluacién cientifica 4
de ellas.

S5i se atiende al resultado de la programacidn, planificar es la
actividud de hacer planes de accifin para el futuro, ©s la fijacisn
concreta de metas a2 la -?’f cta dentro de un plazo determinado, y la
asignacidn precisa de medi®s en funcidn de aquellos objetivos. Planifi-
car implica, en consecusnela, dar forma orgdnica a un conjunto de deci-
siones, integradas y compatibles entre sf, que guiarén la actividad de
una empresa, de un gobie‘ o de una familia, PFrogramar es hacer planes,
programas y proyectos, es f£ijur metas cuantitativus a la actividad, des-
tinar los recursos humanss ¥ materiales necesarios, definir los métodos
de trabajos a emplear, .f_lj la eantidad y calidad de los resultados, v
determinar la localizacién kspseial de lus obras y actividades.

De acuerdo con lo expresado anteriormente, programur significa
valerse de un método racio para fijar metas a alecanzar, en funcién
de los recursos disponibles Smlﬁca la adopeidn de normas o decisio-
nes previas a la accién, en sustitucién de una conducta de improvisacién
frente a los acontecimiento® que se suscitan,

S5in embargo, no todg Ioa autores coinciden en estimar que la pro~
gramacidn termina con la formulacién de planes. Ixiste un grupo de
especialistas que sostiene la tesis de que la planificacién tiene lugar




solamente cuando huy "acedd
comienza en el momento de 1
cuando se comienza a trudue

B planificada”,

- &%

Para ellos la plunificacidn
pussta en marcha de los planes, es decir
r en hechos la accifn delineada para alcanzar

los objetivos prefijados, Fara ellos, programar es "actuar" racional-

mente en funcidn de ecie

de planes, programas y proj
accifn, dando lugar a las
La formmlacid
conducta racional; una cond
Por ello, &

propdsitos.

ré de sentido,
por la de ejecucidn y

2. Pradic.

La programaciSn, cualquiers
en clertos conceptos funda

objetivos. :n verdad, la mera formulacidn

j ctos no tendrfa sentido si no se tradujera en
ipansformaciones establecidas en las metas y
3 del plan es indispensabls para lograr una

a desprovista de planes, a su vez, carsce-
idea de formular planes debe ser sustentada
un todlo indivisible con ella.

planificacidn

el ) WS LS

| sea &l campo en que se la aplicue, se inspira
entales de validez gensral.

wstas ideas han

sido agrupadas y definidus n forma de principios bfsicos de la programa-

xifn. A fin de completar

estos prineipios y precisar
bisicos de la programacidn 8
universalidad, de unidad, d
¥l primer principi~ es
secionsr alternativas de accién en forma inteli-
La variedad de posi
¢ redugida, a través del conocimiento cientf-
stemitico, a una conducta final coherente que
permita el aprovechamienta |
en consecuencia, a ser una |
mice" a la conducta de un &
administrativo” al disponer las modalidades en
purdn en movimiento dichos recursos,
8 el de previsién.

en la ldea primera de &
gente,
ventajas a inconvenientes
fico y del razonamiento s

mismo tiempo del criterio
virtud de las cuales se p
El segundo prineipio
3idn" del futuro. Los pre
conducta hucia adelante.

las explicaciones anteriores conviene estudiar

sus aleances y validez, Los principios
on 1los de racionalidad, de previsién, de
contdnuidad y de inherencia,

el de racionalidad., La programacifn se basa

ilidades de actuar debe ser sopesada en sus

fximo de los recurscs, La programacidn viene,
48n de la aplicacidn del criterio "econd-

ado, © de una empresa o de una persona,  al

XY e

la programacién es "previ-
amas y planes Lienen por objeto guiar la
funeidn de este principio se fijan plazos
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definidos para la ejecucidn de las acciones que se planifican., los gobier-
nos han preferido plund Pie para plazos de uno, dos, cuatro, cinco o diesz

afioss La fijJacidn de loa limites de tlempo dependerf, naturalmente, de la

clase de actividades, ds 10s reeursos disponibles, de las posibilidades

de control y de los objetdvos perseguidos. La previsién surge del anflisis
y diagndstico del pasado I:' del presente y de la proyeccidn de las tenden~
cias observadas,

Il tercer principio ‘ el de la universalidad., Fn virtud de este
principio, la programaciin debe abarcar las diferentes freses o etapas del
proceso econdmico, social ¥ administrativo y prever las consecuencias que
producird su aplicacidn. Como 1a sociedad y la economfa se desenvuelven
en una mutus y constante Interaceifn, la programicidn parcial frustra la

posibilidad de dar coheremgia a la conducta del estado o de las empresas,
Desde luego, la actividad fel estado debe progrumarse en todos los secto-
res y niveles de la admindftracidn a fin de dar consistencia y armonfa a

la gestién gubernativa y @barcar toda la economfa, Lla programacién no es
patrimonio exclusive de nrgaﬂimoa superiores del gobierno; por el
contrario toda la ramz ejesutiva del estado debe planificar en los nive-
les correspondientes, Papa lograr el equilibrio en la programacidn pf-
blica, los estados formulal programas pglobales de accién y abarcan tam-
bién al sector privado,.

£1l cuarto prineipio &8 el de la unidac, Como consecuencia del prin-

cipio anterior, se desprénde li necesidad de que los planes tengan uni-
dad, es decir que estén imbegrados entre si y formen un sole todo orgé-
nico y compatible, Il pridncipio de la unidad est estrechamente ligado
al. concepto de EXla debe surgir como efecto de la debida
integracifn de los programs sectorlales en el programa global y dar
como consecuencia un procesc de ejecucidn que impida el malgusto de
recurscos en acciones dupligadas o no debidamente ajustadas. Par ejemplo,
al formular un programa E dindustrializacidn, es indispensable concebir
similtdneamente un programa educacional destinado a proveer & las indus-
trias nuevas de técnicos '1 personal calificade. Jbservar el principio
de unidad significa eliminar el peligro de la aparicién de estrangula-

mientos en la economfa,




Fl quinto princi | 5 el de continvidad, La programacisn no tiene
fin en el tiempo; en efecto ndentras subsistan luas empresue, el estado
y las familias, se deberfl haser cosas, por ello pusden variar los obje-
tivos de los planes, el #nfasis de la aceidn, los plazos fijados, pero
la necesidad de obtener &l niximo rendimiento de los recursos no desapa-
recerd, La programacidn es, en consecuencia, un proceso de duracién
ilimitada, Cumplide un plan, se formula el siguiente, o bien, como
hacen alpgunos pafses toids los afios se revisa el plan y se le agrega un
afio m&s, manteniend> &sf la secuencia en la accidn, La falta de conti-
mdad en los programas ¥& contra la idea misma de la planificacidn: el
abandono de ciertas metas implica mulgastar los recursos que se estaban
empleando y atentar conts® la eficiencia en su utilizaeidn, y producir
despilfarro.

1 sexto prineipio

ss el de inherencia, La programscifn es necesa-
ria en cualquiera organigacién humana; es inherente a la administracién.
Il estado o la empresa prdvada deben pla;nificar la forma de alcanzar
sus abjetivos, La adminiStracisn del estado, como la administrucidn de
un& empresa, no se hacen : dependientemente de clertas metas mediatas o
inmediatas. Una administpscidn 8in propdsitos preconcebidos es uvna
ndquina guiada por la rulina, por la costumbre o por normis rfgidas que
anulan la discrecionalidad de 1os directivos, In consecuencia, un es-
tado que no planifica no puede ser eficiente, ni ester hubilitado para
responder a las principales cuestiones que plantea la mutaciSn social.
Cada estado planifica se rn sus eriterios dominantes: puede hacerlo en
forma democrdtica o por _ fuerga, pero de todas maneras, si desea ser
efeativo, debe programar Ecnicamente su actividad. La empresa privada
también necesite planifieér, pues de la utilizacidn eficiente de sus
recursos depende su margen de utilidad y sus posibilidades de prosperi-
dad y supervivencia,

Como se colige de 10 expuesi®, la propgramicidn requiere de la
concurrencia de todos 108 pringipios esbozados, que, en conjunto, dan
fisonomia al proceso de programacidn.




Los princirios de la progmemacidn adquieren su validez real en el "pro-
ceso" de programar, Tan -7 la polftica, como la programscidn y el pre-
supuesto, se gestun en progesos, La primera, a través del sistema
polftico, genera las decisiones gubernativas; opinién pfblica, partidos
polfticos, parlamento y ejécutives, son los principales mecanismos a
través de 1los cuales se van produciendo lis decisiones. La programacidn
se gesta dentro del ijecutivo a ﬁhvés de las ectapas de formulacién de
programas; de su discusidm y aprobacidn, de su ejecuciln y de su evalua-
cifn y control. '

Conforme lo visto, 1& programacidn se efectfa dentro de un proceso
que abarca las siguicntes etapas principales: a) Formulacidn; b) Discu~
sifn y aprobucidn; e) GLjeeucifn y d) Control y evalusciln de los resul-
tados. |

Cada uno de estos perfodos requiere de la aplicacidn de técnicas y
procedimientos especiales por parte de los funcionarios ejecutives y
de los expertos, En cada mna de estas fases intervienen también distin-

utorddades ejecutivas,

tos organismos asesores
a) Formulacién., Para la formulacisn de un programa se requiere el
empleo de técnicas adecusdas de programscidne Para cada tipo de progra-
ma existe una técnica determinada, pero en general puede decirse que
cada una de ellas se inspira en una metodologizs casi comfin, variando
solamente el contenido de las materias. For cierto que cada tipo de
programa requiere tambi pertos diferentes.

La formulacién se indeiz con el diagn@stico de la realidad que
quedard comprendida dentrd de 1a Srbita del programa. Para este efecto,
se refinen infommacicnes estadisticas, agrupadas en forma conveniente, y
ee hacen observaciones directas, Los antecedentes permiten formarse
una idea acerca de los peincipales problemes y ubicar sus causss. fHecho
el diagnSstico se efectda Hina m_yaociﬁn de las tendencias observadas
en el curso del tiempo, IR progmosis tiens por objetc visuwlizar lo
que ocurrird en el future Bi no se alteran las tendencias, Hecho 1o
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anterior, el programador, eonforme 4 las 1fneas generales establecidas en
la polftica sobre la ma B, Wa metas concretas de accifn a fin de
posibilitar el cumplimient® de 1los propSsitos establecidos, Finulmente,
se caleula, aplicando coeficiente de rendimiento, el volumen de recursos
que serdn necesarios para 8lcangar las metas {ijadas. &n un proceso de
aproximaciones sucesivas 8 van evaluando las alternativas y buscando la
combinacidn Sptima de lo : aemm,m: ¢on el objeto de maximizar su usc y
imiento de las metas,

Se, entonces, de un diegn8sticq de las proyec-
ciones ¥ fijacisn de metas, y de la asignacidn de recursos, Todas estas
partes del programa se exponen &n el document> programitico, el cual es
sometido u discusidn y ap! sbacddn por las autoridades,

b) DiscusiSn vy aprok - i, Para tener posibilidades de éxito, todo
programa debe contar com la aprobacién del gobierno, la anuencia de le
opinidn piblica y el imtess de los diversos sectores sociales comprome-
tidos. Por asta razSn, wlk vez formulado el programa por los técnicos,
procade iniciar una discusidn intensiva que tenga por objeto resguardar
lus convenienclas de los a,- sgctores, Para este efecto, en
michos palses existen Comsejos Naclonules de iiconomfa en 10s cuules
estdn representados 1los peoductores y 1os trabajadores; en estos conse-
Jos loe dirigentes de gindigatos y de los gremios de empleados pue-
den hacer escuchar sus opiniones, Otro sistema consiste en convocar a
audiencias piblicas en 108 comités del Congreso cuando se discute el
presupuesto, esto ¢ €y por ejemplo, en Iistados Unidos donde el Go-
bierno prepara un presupussto por programas y es discutido, junto con
el Informe Keondmico del Presidente, cn diversos comités del congreso;
hasta allf llegan los repPesentantes de la agricultura, el comercio, y
del trubajo y exponen sus puntos de vista frente a los programas puber-
nativos, Un tercer sisteme es el aplicado por Puerto itico, Allf
existe 1la "vista piblica™ que €8 una audiencia en la que los planifica-
dores exponen al piibl os planes y solicitan sugerencius y observa-
ciones para mejorarlos, |

aumentar el margen de cw
El programs se comp
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La aprobacidn dsfuﬂ#.va de 10s planes y programas se realiza, en
los pafses en que existe &l sistemsa de presupuesto por programas, al
promilearse la ley de prux-puestou. Fn otros pafses, los planes son
sometidos fntegramente & la consideracién del congreso y aprobados como
leys HFinulmente, hay cases en que el Ejecutivo ordena el cumplimiento
de un programa dictande un decreto supremo,

En todo caso, pareece conveniente buscar en el trdmite de discusidn
y aprobacifdn un sistema que, junto con resguardar los deseos de la
opinidn piblica y de los grupos sociales, ‘sea 10 suficientemente flexi-
ble y racional como para ﬂmr que en la discusidn se introduzcan
modificaciones que 2 la postre desarticulen el proyecto o programa y
dificulten su aplicacidn,
¢) lijecucibn. iprobados los programas, corresponde a 1os organismos
ejecutivos llevarlos a 1a realidad. Para este efecto, la administra-
cién pfblica es la encargéda de tomar las medidas necesarias para el
cumplimiento de las metas del programa, Para ejecutar las acciones
programadas serd indispensable contar con las organizaciones y con una
direccién adecuada, Las @rganisaciones deberin estar estructuradas de
manera conveniente: e:dst,ﬁr"— uns divisién del trabajo raéional. estar
bien definidas las lfneas de autoridad y asesorfa, tener precisadas lus
funciones del personal, heeha la descripcidn de puestos, sistematizados
los procedimientos y mé s, instaladas convenientemente las oficinas.
Para el funcionamiento efieiente de las organizaciones es inuispensable
contar con una direccidn agertada; los directores y supervisores deben
tener una orientacidn definida, conocer a fomdo el sentido y alcances
del programa, tener capaeidad para tomar oportunamente las decisiones,
tener una conducta directdya, unitaria, ete, Los directores de progra-
mes, convenientemente ral_g.ldados por los supervisores, deben movilizar
la organizacidn hacia la @onsecusién de las metas del programa, Lsto
significa que todos los eafuerzos del clemento humano de la organiza-
cifn ¥ todos los recursos *aterialaa y equipos, deben ser coordinados



gtie, evitando desperdicios de tiempo, materiales
rendimjento mdxdino, v

ciencia aceptable, podrfin alcanzarse las metas e incluso superarse, dentro
I entre los organismos, La ejecucidn eficiente
de programas es, fundan ‘].mante, una tares de buena administracidn,

d) Control y evaluacifge 4 medida que se van ejecutando 10s actos in-
cluidos en el programa, @& preciso controlar sus resultados, En forma
perisdica se deberdn obteher informaciones relativas 4 la forma comd se
van cumpliendo las metae @el programa de trabajo. TPara este efecto, se
deben producir estadfstieds que muestren con claridad 1los resultados
obtenidos, Il pobierno, por ejemplo, debe saber cudntas casas se han
construide, cuintos metros de caminos se han pavimentado, cudntos
eifermos han sidec atendidos en los hospitales, cudntos nifios asisten a

las escuelas, cufntos productos han generado las empresas del estado.

Debe establecerse una corriente continua de informacidn estadfstica desde
las bases de la adminisbpacidn hacia los niveles supsriores, a fin de
permitir a los planifica
estd aconteciendo, Ha
miras a mostrar 1o que &

de un proceso de em

s y directores una visién oportuna de lo que
@ crearse un sislema de informes periddicos con
organismo estd haciendo e identificar los
problemas que se le van santando .

Z1 oportuno ccnoci‘f_;nt.a de 1o que acontece sirve para rectificar
error:s en forma di]igcnﬁ ¥ para reorientar actividades antes de produ-
cir malgasto de recursoss FPara este efecto, debe hacerse una labor
permanente de mluanidn‘i;e los resultados que se van obteniendo, Fl
examen perisdico y ob,}u&o de 1o que se hace permite a los gobiernos
cambiar rumbds a tiempo, recondcer sus errores y evitar despilfarros de
recursos en actividades 4,8 a la postre no serdn fructiferas, por altera-
ciones en las condiciom__q no previstas en la programacidn,

éase H, simon, D, Swithburg y V., Thompson
Fusrto lico, 1956,

L/ Para mayores de
Administracidn




Fl procesc de programac como a la gemrucidn de los programas, Un
programa puede ser distinto segfin las materias de que trata, pero en
general existen ciertas caracterfsticas’comunes a todo programa y que
pueden ser estudiadas por separado.

a) Contenido de los mi fies v Programas

In todo programa es *aibla distinguir capftulos o partes diferen-
tes, Un documento que comtenga un programa debe ser presentado conforme
al desarrollo 15gico de las materias. Las partes que componen un progra-
ma pueden ser divididas la sipuiente manera: l, Presentacidn; 2. Diag-
ndstico; 3. Prondstico; 4e Fijacidn de metas y asignacidn de recursos; y
5« Ejecucidn del pmgrun, _

Todo documento progpamitico debe contener, en primer término, una
descripeidn breve acerca de 10s propdsitos del plan y su fundamentacién
genersl. Ln esta parte, Se proeura demostrar la necesidad que se tuvo
en vista pura cntrar a programap, Sirve de introduccidn a la discusién
del programa mismo y permite ubicar al interesado en la materia,

F1 capitulo relative al d:lﬂ@datip; tiene por objeto explicar el -
anflisis que se ha hecho de 1a reslidad sobre la cual se planifica. Ista
parte examina los an tes reunidos tratando de identificar los pro-
blemas mds importantes. ULbs antecedentes son principalmente de tipo cuan-
titativo v consisten en series estadfsticas que cubren perfodos prudencia-
les, lstos datos son sistematizados en forms de cuentas consistentes y
se analigzan en segulda a4 Ia lus de los modelos o metodologlas estableci-
dos, procurando relacionamlos entre si, También en un progrema particu-
lar se deben considerar l*ecm genamlus que afectan a la comunidad,
como los problemas sociales, politicos, ‘econdmicos, demogrificos y geo-
grificos que condicionan Q‘n gran medida las posibilidades del programa.

La avolueidn histdrica do; pals y sus caracterfsticas también debe ser
considerada, asi como las,,ﬁl‘elao:loneu internacionales del pafs, sobre tc-dn
en sue matices de comeredd extarior. Todo este bagaje de informacidn
debe ser presentado en forma sistemftica en el programa; viene a ser la
fundamentacién bisica m%ﬂam.

ﬂ'



en la parte sobrs dbjeldv

Una ves presentads el diagn8stico, el documento propremftico debe
comenzar a exponer las diStintas proyecciones, que se hacen estimando
el comportamiento futuro de ciertas tendencias observadas en el diag-
ndstico, Tienen por idad mwostrar 1o que acontecerd en el futuro,
si se mantienen vigentes lac tendencias, in esta parte, debe explicarse
ademfs la metodologfs de las ﬁecionas, los supuestos en que se basan
los métodos estadfaticos empleados para las extrapolaciones, etc.

bn las partes anterddres ﬂ. se han mostrado los antecedentes nece-
sarios para comprender las finalidades pgenerales del programs. ‘or esto
s corresponds -establecer las metas concretas
del programs, “a progndsls va demostrd lo que acontecerfa en el futuro
si las tendencias observadas se mantienen vigentes, vi estas tendencias
son desfavorables desde €l puntd de vista de 10s propSsitos generales
fijados en la polftica gobierno, el programa establece los cambios
que se desea producir en 8l futuro y con este fin sstablece metas a la
aceidn. “m el documento programfiico deben mostrarse las metas en forma
clara y completa, haciendd ver sus compatibilidades y su estructura jJe-

frquica, n lo posible @ichas metas deben ser fijadas en términos
cuantitativos, de manord fle rediclr al mfximo los enuncisdos de propdsi-
tos de carfcter genérigoe *“a Miﬁn de metas forma el cuadro del
progrema mimmo, Mo obstdlite, €8 preciso seflalar que en todo programs

habrd metas finales y med@e intermedias. !n esta parte figurarén las
matas finales, quedando I8 especificacidn de las metas intermedias incor-
porada en el estudio de 10s medios estubleocidos para lograr 1os fines.
“demfs, debe hacerss . w- de los volimenes de recursos que se
movilizardn para cump ir el programa, e fijar{ la cantidad de materie-
les n@umia. ol ndnero de hopas-hombre, la cantidad de munoc de obra,
equipos, etc. “sta parbey que es fundsmentalrente de especificacidn de
recursos, debe contener :,:, : du’é‘lea agerca de cada material que se
empleard y su respectiva paeidn de costos, +*ambidn debe figurar aquf
la especificacidn de fdentc que se necesita y las fuentes de donde
se obtendrd,
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El programa debe coldner, finalmente una discusidn acerca de los
problemas & rue dard lugar la pussta en marcha del programa, Al res-
pecto, deberdn abordarse lus materias de organizaciln y administracidn
que serdn claves para la sjecucidn del propgrama, Deben fijarse pautas
acerca de la eatmcturacﬁé de los organismos que comducirdn el progra-
mz, de los procedimientos Gue se consideren mis apropiados para adminis-
trar el programa, los m}:ﬁos de est.abiecimianm, el régimen del
personal, los sistemus de %ennmmcianea, los mecanismos de control de
resultados, ete. 11 progréma debe contener, en suma, un planteamiento
completo acerca de la f coma se llevard a la prdctiea, Tistos aspec-
tos son de importancia % los administradores de los programas, ya que
ellogs muchas veces no satﬁi en gondiciones de interpretar fielmente las
necesidades organizativas Qe un programi, por no conocer a fondo las
técnicas que le han dade origen, y no son capaces de introducir los came
bios en sus oficinas que indispensables para el funcionamiento expe-
dito del programa, 1 .
b) anes de ds 110 globales y sectoriales, Proyectos
Ia aplicacidn del proy
lugar a la formulacidn de : programas de desarrollo econdmico", Un pro-
grama de esta clase admite diversos enfoques y orienteciones. Pero, en
general, siguiendo las ur@lerios establecidos en diversos estudios de la

550 de program:cidn en materias econdmicas da

CEPAL puede afirmarse gue "un programa de desarrollo no es un mero
agregado de proyectos indiwiduales para desarrollar tules o cuales indus-
trias o ramas de la activi econémica. Cada uno de estos proyectos,

considerado en forma aislada, puede ser técnicamente correcto, pero eso
no sipgnifica por si sole su conjunto constituya un buen programa,
En consecuencia, un p : tiene que ser completo y considerar todas
las inversiones que requisre el desarrollo econdmico de un pafs en un

perfodo ragzonable de tiﬁ"o
2/ CEPAL, Problemas tegﬁ s v précticos del crecimiento econdmico,
P B IMGO' 19520
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Il programa de desaprollo econdmicc ha sido definide en estudios de
CEPAL como "un acto de o;ﬁen". en el cual se establece una clara y razo-
nable relacién entre lan o8 0 recursos de que dispone, y las necesi-
dades de desarrollo econfimico ¥ su escala de prelaclones y las distintas
formas en que ha de o arse con esos mecios para satisfacerlas.

lLos programas de dlém]lo pueden ser de diversas clases segin el
fmbito de la realidad ecomdmica que abarquen y segfin el 4rea geogrifica
en que se apliquen, & &:n efecto, existen programas de desarrollo
econdmico plobal y prou*aa sectoriales expresados en proyectos de inver-
sidn, '

Los programas globales comprenden el andlisis y la fijacidn de metas
para toda la economia dcﬂ pafs, Para hacer dichos andlisis y las proyec-
clones se emplean instt”intos de mdic:%dn de cardcter macroeconSmico como
cuentas nacionales, ma s de insumo-producto, cuentas de fuentes y
usos, etc. lListos antecedentes se estudian a la luz de les téenicas llama-
das de programacidn plobal 3/ en virtud de las cuales se formulan los
planes de cardcter glabug Un programa global fija una serie de objetivos
4 la sconomfa de un pais; un nivel de ingresos por habitente por alcanzarg
una tasa de inversiones, j&m nivel de consumo, ete, 5l programa global
contiene dichas metas y las hace compatibles entre sf y con el volumen de
recursos disponibles, )

Los programas seewﬂ.alaa se refieren a actividades particulares,
tales como la agricultura, los transportes, la vivienda, la minerfa y la
industria; Por le gemfé.. la programacidn sectorial tiene por finalidad
romper natmgulamienm‘?roduddoa en algunas actividades econdmicas;

3/ CEPAL, Ibid. |
L/ V8ase Seymour Marris Flanes
Héxico, 1952, :

5/ Véase CEPAL, Int roduced $6n a la técnica de la programacién, op. cit.

eidn Lcondmica, Fondo de Cultura Lcondmica,




frente al atraso agricola se formmla un programa de desarrcllo agricola,
con el objetivo de aumentar esta produccidn; ante un retraso en el siate-
ma de transporte se formula un programa de desarrollo de los transportes,
etc, Fl diagndstico que Se hace para la programacidn sectorial, es por
lo dicho, distinto de aquel que se practica en el caso de la programacidn
global: persigue encontrar "los cuellos de botella" que se han generado
en 1a economfa, Las metas que contienen un programa sectorial tienden,
precisamente, & eliminar dichos estrangulamientos, &/

La preparacidn de proyectos es la fase final de la formulacién de
programas de desarrolle ssonfmico y el elemento de enlace con el proceso
de ejecucidn de los programas. Se ha definido el proyectc de inversidn
come un conjunto de antegedentes gue permite estimar las ventajas y desven-
tajas econdmicas que tieme asignar recursos de un pafs para la produccidn
de determinados bienes y Bervicios. v Los programas de desarrolle fijan
los voldmenes de inversifn y su orientacidn y estas metas luego deben
transformarse en proyectos de inversidn, en los que se asignan los recur—
sos productivos concretamente en obras f{sicas, Tanto en la fase de pro-
gramacidn, como de elaboraeidn de proyectos, y en la ejecucidn prdctica,
el presupuesto constituye una herramienta de primera utilidad, como se
verd mds adelante.
¢) Los instrumentos_ ales rogramacid)

Para formular y ejecutar programas, existen diversas técnicas de pro-
gramacifn, El desarrollo experimentado por estas téenicas ha permitido
llegar a construir verdaderos "instrumentos" de programacifn, sin los
cuales no es posible crear un programa coherente, ¥n el campo en que mis
se han perfeccionado estos instrumentos es en el econdmico; pero, sin
duda, cqueda afin un gran trecho que cubrir para llegar a tener "instrumen-
tos de precisidn', Todos los sistemas de programacién trabajan con magni-
tudes aproximadas, que fundamentalmente reflejan tendencias, siendo por
tanto el cfleulo de probabilidades la nota dominante en la programacién.

&/ Jorge Ahumada, Cursc Q‘ teo 59 y téenica de la programacidn del
0 _eco eo mimeo 1957,
Y7 Véase CEPAL Man ,

de desarrollo econdmico (F/CN.12/526).




Para dar contenido & los instrumentos de programacién convergen
diversas disciplinas ciemntificas. ¥n materias econdmicas, por ejemplo,
se requiere el concurss de la teorfa econSmica, de la econometrfa, del
dlgsbra y el cfleulo duga contabilidad, de la tecnologfa, de la socio-
logfa, de la cienecia po_ﬂtica. ete. Las técnicas de programacidn del
desarrollo econdmico som esenclalmente de sintesis: en ellus se funden
una gran cantidad de comdcimientos aportados por casi todas las cien=
clas,

Ine instrumentocs dé programacidn tienden a facilitar la formula-
cidn, la ejecucidn o la evaluzeidn de programus, Todos ellos prestan
utilidad a cada una de #8tas fases, pero se emplean con mayor énfasis
en unas que en otras, tal como se hard notar en cada cuso,

Los principales instrumentos de la programicién del desarrollo
econdmico son: los model®s econométricos, los sistemas de contabilidad
nacional y los presupuestos nacionales,

Il orden establecid® no tiene validez para el proceso 18gico que
debe ssguirse en la formulacidn de programas, Los modelos tedricos
permiten formar el esquema de clasificacidn de los sistemas de contabi-
lidad nacional y por otra parte se nutren de la informacidn aportada
por dichos sistemas, y 148 proyecciones que, conforme a la mecdnica del
nodelo teSrico se hags de las cuentas sociales, da origen a los presu-
puestos nacionales, '

I'stos modelos entregan instrumentos adecuados de planificacién y
politice econdmica. Tod& polftica econfmica procura conseguir, simul-
tdneamente, varios finest aumentar la tasa de inversiones, equilibrar
la balanza de pugos, {inamciar el presupuesto, Para alcanzarlo el
gobierno cuenta con ciort?s medios como obras pmiblicas, devaludscidn de
la moneds nucional, la tedbutacidn, ete, Pero estos medios pueden
produedy, asdemds del efecto lirecto esperado, efectas indirectos o
subsidisrios que no sean gontradictorios con los fines propuestos.

Por ejemplo, uno de los ﬁﬁea de la polftica econSmica podrd ser dete-
ner el alza de los prec@, paré 1o cual se pueden restringir los cré-
ditos, pero esta restriceddn pueds producir disminueiones en 1la actividad

-
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interna y bajar la produecién, con lo que podrfa frustrar otros fines de
la polftica econdmica, Asf pues, el &nfasis colocado en ciertos objeti-
vos debe compatibilizarse debidamente, para evitar tener que tomar medi-
das a continuaciSn en otros frentea para contrarrestar efectos indirectos
no previstos, Para corregir estoe defectos se han ideado métodos que
tienen en cuenta ¢l aspessto "aimultaneidad" en las metas y medios, Se
debe considerar, entonces, ¢l conjunto de todos los medios y determinar

la manipulucidn de ellos de un modo tal que produzcan la combinacidn de
todos los efectos. Por ejemple, los "modelos de decisidn" & tratan de
relacionar los fines y 108 medios en un solo Jjuego de ecuaciones siml-
téneas, Para la construgeidn del modelo se toman ciertas variables,

unas relativas a los fines (aumento del inpgreso por habitante, ocupacidn
plena, etc.); y otras relativas & los medios (tasa de tributacidn, tasa

de intercambio, nivel de salarios, ctc.) y otras que describen la economfa
(los precios, el ingreso nominal, ete,) kn seguida se fijan las "relacio=
nes" que exlisten entre las variubles, las relaciones pueden ser de defini-
cién (expresan identidades comoc la que existe entre zmbos lados de las
cuentas nacionales); relapiones técnicas (coeficientes de insumo-producto),
y de comportamiento (curvas de demunda y oferta, ahorro e inversidn, otec.).

Por lo general, los medios son determinados por los fines estableci-
dos y esta simultaneidad $rata de lograrse con el desarrollo del modelo o
decisidn. Los modelos de desarrollo se nutren de la informacidn proporcio-
nada por los sistemas de gontabilidad econdmica,

Los sistemas de contabilidad econdmica y los presupusstos pgubernaishe
tales correspondientes comstituyen la estructura conforme a la cual se
organiza la informacidn estadistica a fin de hacer el andlisis del pasado
y proyectar el futuro. Para cue estos "esquemas de informacién" cumplan
un objetivo de fondo, y n® se cueden sdlo en una presentaciSn formal y
oerdenada de datos, es preeiso utilisar lses "técnicas sustantivas de progra-
mucidn”,

8/ Véase Jan Tinbergen Ja ghe Theory of TI'conomic Policy, North Holland
Publishing C., Amsterdam, 1952 y Econometrice, The Bladsingten C., 1951.
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La técnica de programacién global del desarrollo permite fijar, a
través de sus pardmetros y variables, un orden de magnitudes del siste-
ma econémico que pirve de mareo de orientacién para formular las poli-
ticas de desarrolle de certo plago, El1 presupuesto gubernamental moder-
no ge formula ahora como parte integrante de sistemus contables nuciona-
les, aplicande las téenigss de programacidn presupuestaria,

Cabe recordar que 14 programacidn del desarrollo econdmico a través
de gus etapes de dlagndstico y proyecciones, fija el marco de referencla
fundamental para la programacidn presupuestaria, y a través de la utili-
zacidn de los modelos de programecidn determina el nivel de loe gastos
del sector piblico y los requisitos de su financiamiento interno y exter=
no, Ademis determina la @rientacidn fundumental del gasto pdiblico dentre
de cada funcisn y precisa el énfasis que debe darse a cada uno de los
programas del presupueste gubernamental, Como se ve, entonces, por un
ladoy la programacidn gdral fije el wvoluren del gasto pliblice, y por
otro, sefiala los eriterios para su distribucidn por funciones, La pro-
gramacidn presupuestaria s una téenica awdliar que proporciona instru-
mentos para fijar, en el gorto plaze, laus sctividades concretas que debe-
rdn ejecutarse por parte del goblerno para lograr el cumplimiento de las
metas de largo plazo fijadas por la propgramacidén global. La técnica de
la programscidn global, ea suma, sirve para determinar el nivel del gasto
piblico necesario para el cumplimiento de las metas del programa de desa=
rrollo econdmico, In sus distintas fases, esta técnica va estableciendo
el volumen del gasto piblico deseable, el volumen de demanda final que
debe hacer el gobiernc y la mugnitud de las fuentes y usos de fondos que
deben aportarse al proceso de inversidn,

La técnica de la programacién global fije en primer término =1
volumen de la demanda de l& economfa para un perfodo determinado y su
composicién respectiva, Simplificandc, se acostumbra a presentar los
componentes de la demanda nacional a trav8s de las siguientes relaciones:

-
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De acuerdo con las eouaciones anteriores, se obtienen las siguientes
relaciones: el producto territorial bruto del afio 1 (PTBl) es igusl a la
suma algebraica del consumo privado (Cpl). de la inversidn neta privada
(Ipl), de los gastos del goblermo (Gl), de la depreciacidén (Dl). de las
exportaciones (xl) y de las importaciones (i;). La segunda ecuacidn mues-
tra que el producto es igual al capital del aflo anterior (Ko) mds inver-
8ién neta (Il), todo multiplicado por la productividad del capital (a).

La tercera, que la depreciacidn (‘DlJ es igual al capital total (K, + Il).
multiplicado por la tasa de depreciucidn (d). La cuarta muestra que los
gastos del gobierno (Gl)‘ son iguales a una tasa de participacién alfa den-
tro del producto territorial bruto. Igualmente, el consumo privado seria
igual a una tasa de partielpacidn (c) dentro del producto territorial
bruto,

Las relaciones znteprlores Sirven para proyectar la demanda final y
sus componentes, siendo distintos Iloa criterios que se utilizan para pro-
yectar cada una de las variables, ©Se basan en el anflisis de lus posi~-
bilidades de la producsidm y su crecimiento determinados en el diagndstico
y en la progndsis, en el estudio de las perspectivas del mercuado interna-
cional para las exportaciones en la capacidad de endeudamiento externo, y
en la necasidad de muantener un cierto nivel de consumo por persona, Lxisten
distintas fases pura la programaeidn: en una primera etapa, se determina
el volumen de la demanda final de la economfa a través del modelo, Fara
estos efectos; su estructura se presenta en forma de presupuesto econdmico
nacional, en la forma vista anteriormente., In segulda, corresponde deter-
-minar el origen sectorial de la demanda final, es decir; qué parte de
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aquella demanda deberd sabisfacer cada sector, Para los efectos anterio-
res, se utilizan loa "a’oigi.ciontol de elasticidad-ingreso de la demanda®,
Una wvegz conocidas las vdu que cada sector hard a la demanda final para
cumplir las metas reapectivas, es necesario estableser la cantidad de
produccidn que deberd gemerar cada sector, [ste volumen de produccién
deberd crecer mis alld del necesario para satisfacer la demanda final,
puesto que no hay que olwddar gue cada sector debe abastecer también las
necesidades derivadas de la demanda intermedis. F1 volumen de produccién
bruta de cada sector se eslcula aplicande los "coeficientes de requisitos
directos e indirectos por unidad de demanda final", Una vez determinado
el valor bruto de la produccidn proveniente de cuda sector, las ventas
que cada uno tiene gue hager a 10s otros sectores se caleulan aplicando
los "coeficientes de insumo-producto", La aplicacién de las técnicas
anteriores da lugar a otrd instrumento: el presupuesto de produccidn y
disponibilidades de bienes y servicios.

los pusos anteriores tienen por objeto hacer computibles las metus
entre sf y establecer lus relaciones tecnoldgicas intersectoriales., FPro-
sede ensepuida fijar en oufinto deberé crecer la capacidad instalada de
cada sector en el afio sigwients y de la relacidn producto capital. Se
determina por este camino el volumen de lus inversiones necesarias y su
composicidn por sectores se expresa en un presupuesto de inversiones
nacionales,

Una vez conocido el ¥elumen de inversiones; se requiere el estudio
de su financiamiento y la especificacidn de los instrumentos de captacidn
de los ahorros necesarios, Para lo anterior, se formula =1 presupuesto
de fuentes y usos de fondos de inversidn.

Caloulsda la tasa de incremento de la capacidad de produccién insta-
lada; y el volumen de invd'aianu necesarlas, es preciso establecer las
necesidades de mano de obré y la cantidad de insumos difundidos que reque-
rird el cumplimiento de las metas, También se elaborardn, entonces, pre-
supuestos de mano de obra § presupuestos de insumos difundidos.




Tudan lus fases da 1a pragrmcidn p,labal vistas anteriormente van
permitiendo la cuantificagidn de las distintas transacciones econdmicas
que serd preciso hacer para cumplir lus metas del plun, Istas transac-
ciones se sistematizun y eompatibilizan a través de los métodos de la
contabilidad social por partida doble y sus proyecciones come vimos, dan
origen a los presupuesios econdmicos, tal como se explicd anteriormente,
Fn los presupuestos econdmicos nueionales, aparecen las transacciones
proyectadas purd cada une de las unidades econdmicus -~ empresas, personas,
exterior y gobierno - usf gomo de cada uno de los sectores = agricultura,
minerfa, industria, transpdrtes y demfs actividades econdmicas,

De conformidad con la técnica de propramucidn expuesta anteriormente,
l2s instrumentos presupuestarios cque se pueden elabdrar para expresarla,
son los aiguientes:

Presupuesto econSmico nacional

Presupuesto de produceidn y disponibilidades de bienes y servicios
Presupuesto de inversiones nacionales

Presupuesto de fuentes y usos de fandos de inversidn

Presupuesto de mano de obra

Presupuesto de insumoss difundidos

Il presupuesto econfmico nacionul constituye la proyceceidn de la deman-
da total de la economfa, presentada conforme a 1la t8cnica de la contabilidad
sccial, y dividida por unidades econdmicus, De esta munera, habrd una
cuenta 0 presupuesto de las empresas, de las personas, del exterior, del po=
bierno y de capital. '1 presupuesto reswnen muestra, en un alto nivel de
consolidecidn, el valor @@ lz produccidén a través del concepto de pro-
ducto nacional bruto a preeios de mercado, en el lad> de los gastos y de
ingreso ndcional bruto, en el lado de los inpgresose

1l presupuesto de praduccidn y disponibilidad de bienes y servicios
equivale a una proyeccidn de la matriz de relaciones interimdustriales. Ln
cada sector de la produceidn - en cada lfnea, muestra como se distribuyen
las ventas de la produccifn de cada sectore Y A

9/ Véaae CTPAL i
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Tl presupuesto de inversiones muestra luas inversiones nacionales por
origen y destino suctari&i_’i lus eolumnas representan los gastos de inver~
sién en nue debe incurrir pada sector para llegar a producir las cantida-
des proyectadas en el presupuesto de produccidn, precisando de qué sector
provienen esds bienes y seérvicios y si son nicionales o inpartados. Las
1fneus situadas frente & gada sector contienen la produccidn de bienes
de capital del sector respectivo e indican quienes son los compradores.

El presupuesto de Pfuentes y usos de fondos de inversidn muestra c8mo
se canalizan loa ahorros de l:s unidades econSmicas y del sistema bancario
hacia la inversién,

Tixisten ademfs, los presupusstos de mano de abra y los de insumos
difundidos, que contienen las cantidades de trabajadores que se requerirdn
para 105 planes productivos y 1is materiales mis difundidos, como cemento,
energfa, etc, ;

A base de los presupuestos econdmicos nacionales, la téenica de la
programacidn presupuecstardd estd en condiciones de hacer la programacidn
de los pastos piblicos y d@ los ingresos fiscales, conforme se detallard
en capftulos priximos. .

e) Los planes de largo, mediano y corto plazo

Los mecunismos de programacidn anteriores expresan los programas de
largo, medisno y corto plago. '

i) los diversos tipos de planes. Los puafses han formulado plunes
generales de desarrcllo seondmico a largo plazo eu los que se fijan tasas
de crecimiento para el producto nacional y lu creacidn de nuevas oportu-
nidades de ocupacidn para Sus habitantes. Tstos planes de largo plazo
abarcan de cinco a diez afide r algunos de los gobiernos que laos han for-
mulado son, por ejemplo, Ceilin econ su plan de diez afios; Irdn, con su
plan de siete afios; la lndds, con su plan quinquenal; el Japdn, con su
plan quinquenal para 1956-196) y su plan sexenal de 1958-1962; Yuroslavia,
eon su plan guinquenal. También han formulado programas de desarrcllo
pafases como Pakistdn, Afpumdstin, Nepal, Filipinas, Brusil e Italia.

e




las metee generales de crecimiento, fijadas en
los planes de desarrollo econdmico de large plszo son
expresadas con mayor detalle en Ila formmlacidén de progra-
mas de Iinversionss pdblieas de mediano plazo. Estos planes
tienen por objeto programay en Jetalle las inversiones esta-
tales y se formulan en funcidn de los planes generales
de desarrollo. Ios planes de inversién pfiblica cubren,
por lo general, tres a cuatro allos y comprenden la inversién
total del sector piblico, Han fornmlado programas de esta
clase pafses como Oblombia, Venezuela y Filipinas,

Tanto los planes generales de desarrollo econdmico
cono los planes de inversiones  pdblicas, se expresan en
proyectos concret: de inversidn. en los que se asignan los
recursos productivos & obras sspecificas como centrales hidroeléctricas,
carreteras, escuelas, puertos, hospitales y demfs obras de
esta clase,

Ios planes gemcrales de desarrollo, que por lo gene-
ral son de large plazo, los planes de inversiones pdblicas,
gue por lo general son de mediano plazo, y los proyectos
especificos, son registrados por el goblerno en la distri-
bucién de sus recursos financieros en el presupuesto fiscal
anual, El presupuesto del gobierno co.stituye el instrumento
de ejecucién inmedlata o a corto plazo de los objetivos de
large y mediano plaso conlenidos en los planes generales de
desarrollo y de inversiones pdblicas,
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La programacidn del ~Laarrolln contiene la especificacidn de lo rue
e va a hacer en el Tiempd future, y pura poder realizarse se requiere
su expresifn espucial. Para ostos efectos, los planes mencionudos ante-
riormente deben dividirse segfin el &mbito geogrdfico o el espacio territe-
rial que abarcuen, Desde este punto de vista, los plunes son de tres
clases por 1o menos: plames nscionales, planes regionales y planes urbanos,

Los planes naclonales de desarrolle v de inversiones y el presupuesta
anual deben cubrir los agregados econdmicos y seflalar las metas al nivel
nacional por conseguir, A8f como los programus plobales necesitun de los
sectoriales, los plunes naeionsles requieren de unu expresidn detalluda al
nivel de cada regiSn o z0m8 zeogrdfica del pufs, 1110 es tanto mis impor-
tante cuanto que la economfa de los pafses no es territorialmente homogénea
y exige por consiguiente ﬁ_"utwnimt.oa especiales, Las entidades encargadas
de esta clase de planificaeidn son los Gobiernos estaduales, departamentales
o provinciales y las corpdraciones de desarrollo regional como las existen-
tes para el Valle del Tennessee, en 'stados Unidos; el Valle de Papaloapén
en México; del Valle del Oauca, en Colombia, ete,

Los programus de desaprolle urbane tienen nor objeto determinar la
utilizacidn del terrenc em las eludades, Para estos efectos, se levantan
pluanes reguludores que indican de qué manera debe hacerse la wrbanizacidén
futura de las ciudades, wj;mda 1os nuevos barrios, el emplazamiento de los
edificios piblicos, los qdbﬁios de recreo y deportes, los templos y 4reas
verdes, lus fibricas, las @scuelus, y demfs edificios neceusarios a la pobla=-
cidn.

seccidn anterior ya ha Wu expuesto los instrumentos de la planifiecacidn,
in la presente, se Lrata deé mostrar la forma como deberfa organizarse el
sector plblico para hucer posible el funcionamiento de un sistema de plani-
ficacidn., Ce procura ezmléar ofmo debe administrarse el mecanismo de
planificacidn, y clmo cuda instrumento debe asignarse a una unidad adminis-
trativa especffica que se #Rcargue de su utilizacidén, dentro de la estrate-
gia establecida,
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Para operar los mecdnismos de orientacidn, los goblernos han creado

orgenismos centrales de planificacidn, !stos suelen ser de tres clases:
un consejo politico»-tsenjzco, integrado por el Presidente de la LHepdblica
y/o los ministros de carferas scondmicas y sociales; una aficina técnica
de planificacin central, integrada por especialistas en planificacidn;
y un consejo consultive, integrado por representantes de las empresas pri-
vadas ¥ los brabajadores, Fstos organismos definen la estrategla de desa-
rrollo para el largo, mediano y corto plago, aprucban los planes y deciden
las estructuras del presupuesto,

Los mecanismos de dee¢isidn y operaciSn también son guiados por los
consejos y oficinas meneienadas, pero ademfs consultun la participacidn de
1os Ministerios de Hacienmda, de ieconomfa y de ramos econdmicos y soclales,
en sus respectivos camposj de 1os Buncos Centrales y de la Jficina Central
de Presupusstes,

Los mecanismos de ejecucidn estdn a carge de los ministerios, organis-
mos descentralizados, empresas pliblicas, pobiernos estaduales y locales,
contralorfas, etecg

los mecanismos de informseddn sstdn a carpo de las oficinus centrales
y sectoriales de estadfstiea, de los centros de investigacidn, etco

Finalmente, los mecamismos de participacidn popular pueden ser los
Congejos Consultivos a niyel presidencial que se creen (por ejemplo el
Consejo Consultivo del Pemfi, o el Grupc de Consulta de Colombia, etc.); y
1os consejos naclonales que se organicen a nivel ministeriul o sectorial
(por ejemplo, los consejos nacionales nue existen en Colombia); y 1ds con-
sejos de instituciones fimkncieras (por ejemplo, el Uunco Central y el
Banco del Lstedo de Chile),

Todos los organismos ue participun en el disefio y apliczeidn de los
instrumentos mencionados, lo hacen conforme a un "proceso" en que existe
una secuencia 18glea,

La administraciSn se dnicia eon 1a plunificacifn de la acciln a reali-
zar, !in este proceso no s8lo participardn 1os téenleos de alto nivel, sino
que también los paliticos.l los wdministradores estatales, los trabajadores
¥ los productores; en todes los niveles de la administraeidn del est.do,



comprendiendo los gobiermos provinciales y municipales. Fn el proceso de
planificacién se persigue la participacidn activa y organizada de teds la
poblacidn tris los objetivos trazados,

Los objetivos de los planes serdn de largo, mediano y corto plazo.
Para el largo plazo se formulardn metas generales de desarrollo tal como
se expresd anteriormente, K1 Plan General de Desarrollo abarcari perfodos
largos y se ejecuta en el mediano plazo mediunte la formulacidn y cumpli-
miento de planes $sienales, cuatrienales o quincuenales, Cada plan de
mediano plazo se ejecuta, a su vez, mediante plunes unuales de desarrollo.
Il plan anual se formula generalmente para un afio, comprendiend> exclusi-
vamente el sector pdblico y sélo medidas de politica econdmica para el
sector privade. 11 plan anual del sector piblico se formula conjuntamente
con el presupuesto del seetor pfiblico y serfa aconééjgble.que existiéra
desglose por regiones de $ados 10s planes y del presupuesto nacional,

Se comprenderdi wejor el aleance del proceso de planificacidn si se
tienen en cuenta todos 198 pasos y etapas cue se deberian seguir en la
elaboraciSn y control de ejecucisn de los planes, El proceso de planifi-
cacién se inicia con la formulseidn de un diagndstico de la situacidn del
pafs por parte de la oficina central de planificacidn a buse de las eifras
que le proporcione la ofieina central de sstadisticas, ¥n seguida, esa
oficina postula unu estrategla de desarrollo y una serie de metas de cre-
cimiento globales, por see¢tores y por regiaﬁea. del praducto nacional y
regional, [l diagnSstice y las metas provisionales de erecimiento, junto
con el escuema de politica de desarrollo que las sustentan, son elevados
a consideracién del Consejo Nacional de Planificacidn, donde se les exa-
mina con Jjuicio polftico ¥y técnice y se las reluciona con las aspiraciones
de los sectores de trabajadores y empresarios, a través de los conasejos
cansultivos.

Con las cbservaciones hechas por estos consejos, la Jficina Central
de Planificacidn trasmite & lus oficinus sectoriales y replonales de pla-
niricacidn lus metas provisionales por sectores (arricultura, minerfa,
industria, etc.) ¥ por reglones, Istas oficinas revisan estas metas, las
coordinan con el diagndstieo sectorial que han formulado y lus someten a
los Consejos Nacionales seg@toriales respectivos, Lastos las examinan y



sugieren cambiocs, los cuules luege de ser introducidos por las oficinas
sectoriales, se comunican & cada servicio centralizado, descentralizado

¥ a las empresas piiblicas, Estas dltimas comunican las metas postuladas

a cada fébrica, pura discutir la forma de asignar los recursos a fin de
obtener lus metas postuladas, Con las observaciones, sugerenclas, cuam-
bios o ampliaciones, cads unidad productiva formula su programa de accidn
anual y de mediano plazo y Jo envfa a las empresas plblicas las que for-
mulan el plan anusl v de mediano plazo, Jada servicio central o descen~
tralizade formmmula sus programas anuales y su plan de mediando plago. Todos
estos antecedentes vuclven a la Jficinu ‘ectorial de Planificacidn, la que
los revisa, ccmpatibiliza ¥ ajusta, formulando con todos estos anteceden-
tes el proyecto de plan anual del sector correspondiente y del plan de
mediano pluzo, Istos proyectos son sometidos al Consejo Nacional, al
ministerio del ramo y enviddos & la Jficinaz Central de Planificacidn, donde
se compatibilizan todos lo8 plunes sectoriales y se formula el proyecto de
plan anual de desarrollo, &l proyecto de plan de mediano plazo y el pro=-
yecto de plan de large plago, haciendo compatibles el largd® con el mediano
y el corto plazos, los segtores entre sf y con las metas globales, y las
metas nacionales con las regionales,

El Consejo “acional de Planificacidn estudia estos proyectos y puede
sugerir cambios y ajustess I'n tal caso, estas sugerencias vuelven a los
niveles ministeriuales y de empresas piblicas de produccidn. Jn esta fasey
los organismos de todos los niveles formulan, ademfs, su presupuestoc anual
detallade por programas y proyectos,

Para lograr el ajuste entre las metas y los recursos, cada unidad
productiva formula su presupuesto de mano de obra y de materiales y equipos,
Junto con el presupuesto financiero, Con todos estos antecedentes la Jfi-
cina Central de Planificaecdidn formulu mis tarde el proyecto de presupuesto
fiscal del sector piblieo, el proyecto de presupuesto de recursos humanos,
el proyecto de presupuesto de materiales, y un presupuesto financierc glo-
bal para toda la economfa en el que se cuantifican las fuentes y usos de
fondas financieros,
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Formmlados los planes y sus presupuestos de recursos, 8stos son discu=
tidos por el Consejo de Planificacidn; aprobado por éste se eleva al Presi-
dente de la Repiblica, quien lo discute con el Consejo de Ministros y orde-
na su promulgacidn, Los planes anuales y el presupuesto del sector pfiblico
se someten a la consideracién del Congreso Naclomal; los presupuestos pro-
vineiales a las asambleas provinelales y los municipales a las corparacio-
nes respectivas.

Aprobados en la forma correspondiente, estos planes y presupuestos son
puestos en ejecucidn, La Jficins Central de Personal vigilu el cumplimiento
del presupuesto de recussos humanos; la Jficina Central de Aprovisionamiento,
el presupuesto de materiales; y la Jficina Central de Jrganizacidn Adminis-
trativa,; recomienda ajuste# en la organizacidn. J1 proyecto fiscul se ejecu-
ta bajo la orientacidn de 3a Direccidn General de Presupuestos. La ejecu-
¢ifn de estos presupuestos se realizu en cada ministerio bajo la orienta-
cifn de lus oficinus sectopiales correspondientes, agrupadas dentro del
Departumento Técenico de Administracidn., Las oficinas de planificacidn y
estadfstica analizan los progresos realizados; la de presupuesto y contabi-
lidad ejecutan los gastos ¥y los contabilizan. Una corriente de informes
sobre la marcha de los trabajos genera desde la base de la administracidén
hacia altos niveles para realizar la evaluacién y control de los planes,
programas y presupuestos, El Consejo Nacional de Planificacidn conoce los
resultados obtenidos y recomienda los reajustes del caso.

En el esquema descrits, el presupuesto fiscal plerde el cardcter tra-
dicional de mero libro de sontabllidad, para transformarse en el plan anual
del sector pfiblico, amplifinuose su radio de accifn no sflo a los ministe-
rios y sus dependencias, sino que a las empresas y entidades descentraliza-
das, formuldndose un presupuesto finico del estado,

III, LOS Pi.OGRAMAS JPLRATIVOS DE CJORTD PLAZY Y rL PRESUPUESTO

En los planes y programss ge {ijan metus temporales preclsas, Para este
efecto, se formulan planes de desarrollo econdmice, planes sanitarios,
planes de educacidn, planes de vivienda, etc. Pero estos planes de largo
plazo deben ser detallados aldin mfs a fin de conducir las actividades esta-
tales con el rieco detalle de la experiencia inmediata, Para este efecto,



se formulan "programas de trabajo" de corto plazo, por lo general un afic,
Es deeir, lz orientacidn eontenida en el plan de largo plazo se lleva al
nivel de operacidn en el programa concreto de accidn, de corto plazo. El
programa de trabajo anual emerge del plan de largo plazo y contiene todes
los elementos cue permitan canaligar los recursos humanos y materiales.
Los programas de trabaje se confeccionun, mfs cue en unidades finan-
cieras y monetariuas, en uﬂdadsa fisicas de "producto final" o en térmi-
nos de "yolfimenes de trabajo". ks decir, se precisa cudntus cusdras de
calzadas se construlrin em el aflo priximo, cuintos kildmetros de ferro-
carril se extonderdn y qué actividades deben desarrollarse. Determinadas
lus unidades fisicas de pModucto final o de actividad se procede a calcu-
lar los "costos", S5i se establece, por ejemplo, en el programa de traba-
Jo la construccidn de t.ar@a milea de metros cuadrados en habitaciones
populares debe determinarse el costo de materizles y trabajo por metre |
cuadrado construfdo; si se establece cque se educardn tantes niffos en es-
cuelus primarias, se c‘alcﬁf&a el costo de enseflanza por alumno; de esta
manera se llega a fijar el costo de cada uno de loe programaus de accidn,
La distribucidn de los reeurscs monetarios y financieros necesarios para
solventar los costos de 108 programus se hacs a través de un "presupuesto”, ‘
Presupuestar significa determinar ls cantidad de dinero que se necesita
para adquirir los recursos, y establecer de donde se obtendri ese dinero. ‘

Como se ha visto, existen Suatro aspectos fundamentales que estdn presen-
tes en lu programucidn: 1) la definicilSn de una polftica; 2) la prepara-
c¢ifn de planes; 3) la formmlacidén de progrs;m&a de trabajo; y 4) la con-
feccidn de presupuestos,

Lntre estos cuatro aspectos no hay, naturalmente, una separacién
nftida; muy por el contrardo, existe una estrecha relaciSn de dependencia
que los hace formar un sol® todo, cue es necesario separar mis (ue nada
por razones metadoldgicas. Las prelaciones entre la polftica econdmica,
por ejemplo, y la programasgidn del desarrollo son tan estrechas que



diffcilmente puede saberse cufl es previa a la otra, »/

ladiste un procesc de interaccidn entre la polftica y los planes. listos
dltimos se confecclonan com ciertos supuestos cue fija la polftica guberna-
tiva y una vez elaborados dan al gobierno un punto de refereuncia para for-
mular polfticsas concretas y de detalle en materias tributarius, cambiarias
y monetarias,

Por otra parte, existen también estrechas relaciones entre la planifi-
cacién y el presupuesto, o/ Presupuestar es uno de los elementos del pro-
ceso total de planificacidn. La programacidn implica primero la formula-
¢ién de objetivos y el estudio de las alternativas de la accidn futura para
alcanzar los fines, In segundo lugar, implica la reduccidn de estas alter-
nativas de un nimero muy amplio a uno pequefio y finalmente la presecucién
del curso de la accldn adoptada, 4 través de un programe de trabajo.

10/ Al respecto el profesopr Hollis B, Chenery de la Universidad de “tunford;
sostiene cue "un programa de desar-ollo es un andlisis econdmico que
sienta lag bases para formulsr y ejecutur la polftica correspondiente”,
Sin embargo, no hay una distincidn clara entre la formulacidn de un
programa, y de una polffica puea el uno y la otra se influyen recfproca-
mente, La prineipal funcifn de un "programa" es la de lograr la compa-
tibilidad de los distintos tipos de politica. Véase iiollis Chenery

"Polftica y Programas de Desarrollo", Holetin _condmico de amériea Lati-

na, Vol, III N° 1.

11/ Come 1o sostiene Fredesich C, Mosher, Profesor de la Universidad de
Syracuse, "Presupuestar y planificar no son exactamente sindnimos, por
definicidn", S5i deecimos que un hombre "plunea" un viaje, (ueremos
decir algo diferente que cuando decimos que "presupuesta" un viaje,

La primera expresién signifiea que &1 proyecta ir a alpuna parte en un
tiempo futuro en un medio de transporte determinado. La sepunda sugie-
re que &1 estd proyectundo la munera de conseguir y distribulr los
fondos disponibles pura hacer el viaje, Presupuestar es la aplicacidn
de la contabilidad por partida doble a la planificacidn., Implica la
consideracidn de las dos partes de un libro de contabilidad lo que se
va a hacer y 1o que va & costar; No es por coincidencla que pensemos
gue la planificaeidn del viaje viene primero que su presupuesto. Hay
presunciones de que antes que entremos en el proceso de presupuestar
debemos tener algin objetivo y un programa en mente. Frederich C.

Mosher Prcgram Budps ting: Theory and Practice, Nueva York 1954, p. 48.




Il presupuestc desempefia una parte secundaria en la primera fase; pero
tiene una creciente importancia en la segunda. Facilita el proceso de
eleccidn proveyvendo las bases para comparaciones sistemdticas entre alterna-
tivas en juego. Permite cOmparar 1os costos de cada sdlucidn y cuantificar
relativamente las wentajus y desventajas de cada proyecto. Il presupuesto
es, en consecuencia, uno de los ingredientes de la planificaeidn destinado
a diseiplinar todo el proeeso de la programacién, !n suma, prograwar y
presupuestar son conceptos ligados entre sf, pucs uno forma parte del otro,

Fijadas estas metus & la aceldn a través de la programacisn y calcula-
dos los costoe de 1los recursos en el presupuesto, procede combinur en la
accidn los esfuergos de 108 recursos humanos y materiales para obtener los
fines propuestos en los planes, La combinacidn de los esfuerzos para cume=
plir un propSsito determinado se llama organizacidn, ilstos esfuerzos, ade-
mis de ser combinados, deben regularse en el tiempo y en el espacio, opera-
cién a la que se denomina eeordinacidn,

Fn resumen, puede decirse que el presupuesto es un instrumento que
contiene decisiones polftieas que deben expresarse en accién, Pero ésta,
para ser efectiva y ejecutarse a menor costo, debe ser planificada. Cuande
la aceldn estd planificada debe presupuestarse es decir niedir los recursos
humanos, materiales y equipos necesarios, La formulacidn del presupuesto
es el acto de medir los costos de los medios para ejecutar una accidn pla-
nificada. I'sta debe ser discutida, pesada y aprobada en el presupuesto
anual por los drganos legislativos existentes y posteriormente ejecutada
por la organizacidn ejecutiva del lstado, 1lémense ministerios, empresas,
etc.y a travée de las operaciones de organizacidn, aireccidn y coordinacidén
elecutiva, Las operaciones finaneleras realizadus deben ser contabilizadas
¥ la informacidn utilizada en el anflisis y control de 1los resultados de
la acecidn. @1 anflisis de lo alcanzado se evalia sistemfticamente, es decir,
se compara 1o logrado com 10 propuesto, se estudian las desviaciones y se
proponen los cambios o reformas para los programzs del perfodo siguiente.
Lstos dan lugar a nuevas deeisiones polfticas y a nuevos planes y programus
Yy se repite nuevamente el proceso,
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Los planes de largo y mediamd plago deben ser ejecutados en el corto plaso,
por lo general uno o dos afies, a travds de programas especificos de accién
immediata, Cuando se trata de programas gubernamentales, sean &stos de
operacidn o de inversidn, se incorporan al presupuesto fiscal, el que pasa
a constituirse de esta maners en una eficaz e importante herramientu de
ejecucidn de los planes de desarrollo econdmico, EL presupuesto moderno
es, en eonsecuencia, un conjunto armdnico de programas y proyectos a rea-
lizarse en el futuro inmediato y se le llama presupuesto-proprama. iste
pxirfa dividirse en un presupuesto de funcionamiento ¥y en un presupuesto
de desarrollo, =/ Ambos puseden dividirse en progranas especificos de
operacidn y proprumis espeefficos de capital, con sus proyectos de inver-
sidn. Fn este sentido, plamificar consiste en formular planes de largo y
mediano plazo y programas de accidn de corto plazo,

De acuerdo con lo expuesto, serfa falso considerar la planificacidn
de largo plazo y la de corte plazo como alternativus sepuradas., Se debe
estimar que, por el contrari®, la ausencia de una u otra desvirtda la idea
de planificacidn., in efecto, los programss de corto plazo nue no se formu-

lan dentro del contexto de wmo de largo plazo, sdlo pueden representar la racionali

gacidn de las decieiones immediatas, pero no garantizan su eficacia y solidez sl m
tiene en cuenta objetivos a gonseguir en perdodos de mayor alcance. Por otra parte,

12/ El Seminario de Clasificucidn y Administracién Presupuestaria en Suda-
mérica, celsbrado en Santiago de Chile, 1962, "recomendd la convenien-
cia de adoptar un criterio nuevo para clasificar los programas dentro
del presupuesto, dividi#adolos en programas para el funcionamiento de
la administracidn pdbliea vy en programas para el desarrollo econdmico
vy social, Se estimd que ese eriterio guardaba mfs relacifn con la
clasificacidn funeional de los gustos y que procuraba mostrar los
prop8sitos immediatos com las actividades establecidas en los programas.
Ista divisién de los programas permite identificar mejor el sentide del
esfuerzo estatal, midiendo no sdlo la adicldn de capital que significan
ciertes programas, sino gambitn los aumentos de productividad que es
posible obtener por otras vias como, por ejemplo, los gastos en educa-
cién, en salud piblica y en otros servicios sociales que mejoran la
calidad y capucitacidn de los recursos humanos, elevando su rendimiento
¥y su aporte a la economfa, OSe sugirid estudiar la posibilidad de for-
mular un presupueste de funciomamiento y un presupuesto de desarrollo
econdmico y social (ue pueda estar estrechamente lijgado a los planes
de desarrcllo econdmico y social que se haya formmlado para el largo

¥ el mediano plazo."
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la planificacifn de largo plage resultaria insuficiente; ya que la visién mis
amplia y las perspectivas que ofrece no se justifican por si mismo sino que en
12 medida en que influencian 12 accifn inmediata, De conformidad con los plan=
teamientos anteriores, la planificacidn estd formada por dos tipos de instru-
mentos. Uno de orientaciin de la conducts de desarrollo y otro de operacidén
de 1la aceidén imnmediata., Revisten el cardcter mencionado en primer lugar, los
planes de desarrollo econémico y soeial de largo plaso,wloe planes de desa~
rrollo de mediano plasoru/y los planes de inversiones y de actividades del
Sector Pliblico de mediano plase; y el segundo; los presupuestos Econdmicos
Nacionalesy; los Flanes Amiales de Desarrollo y los presupuesto-programas de
los gohimowumpamﬂauﬂmm ad junto.

La concepcifn de contar gon instrumentos orientadores y de operacién
integrados ha sido aceptada ineluso en los paises socialistas donde se ha ori-
ticado la idea de planificar gon exceso de detalles ol futuro, con los comple-
Jos sistemas de balances; y 8@ ha ablerto paso el concepto de que las metas de
los planes deben estar relacionadas eon aspectos generales, fijéndolas en tér—
minos de mimeros indices cue Pepresentan directivas; peroque los objetivos gene-
rales sean ejecutados a través de otros planes que fijen metas financieras para

propdeitos que tienen el cardeter pﬂdminmu operativo.

wmmmamaawmmummuum

ran con téenicas especificas de programacidén y se expresan en instrumentos apro=
plados a ecada ¢aso.

Los planes de desarrollo econdmico se fornmlan a base de 1a técnica de
programacién del desarrollo esonimico y se expresan en instrumentos llamados
presupuestos econdmicos. Loa planes de inversiones plblicas se

13/ Se pueden citar en Amépdes Latina dl Plan Nacional de Desarrolle Econémico
y Socdal 1962-71 de Bolivda; el Programa Nacional de Desarrollo Econémico
y Social 1962-70 de Colambisa; y el Programa Nacional de Dosarrollo Econé-
mieaySoe:lall'?ﬁz—?Odlﬁrllo

El Plan de Desarrollo co ¥y Social de Brasil 1963=65; el Plan de
la Nacién de Venezuela s ¥ el Flan de Daaamllodohh&deo, 196366,

Los prmpmstu—prom de Colombia, Perd, Ecuador, Bo].iﬂa, Paraguay,
Venesuela y otros paiau latinomieamao
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formulan de conformidud ¢of la téenica de programacidn de las inversiones
plblicas y se expresan en presupuestos de inversiones. Los proyectos se
elaboran de acuerdo con 18 técniea de preparacisn v evaluscidn de proyec-
tos, '

Los planes gubernameniBales de corto plazo en el cue se fijan lus acti=
vidades que desarrollard el gobierno en el afio siguiente, se formulan de
acuerdo con la téenica de prosramacidn presupuestariu y se expresan en el
presupuesto~programs del plerno, La técnica de la programicidn presupucs-
taria tiene diversas capacerfstiecas principules, lus que se pueden reswiir
en los siguientes puntos: 1) es uns técnica auxiliar de la programacisn del
desarrollo; 2) cubre pringfipalmente el corto plaio; 3) es una técnica espe-
cializada en cuanto abareca Bl dmbito de un sector, como es el pobiernoc;

4) utiliza dimensiones reales y financieras a la vez y 5) abarca un campo
interdisciplinario, 4

¥n primer término, 868 la conclbe como una téenica auxiliar de la pro-
grumacidn general del desarrolle, por cuanto su tarea consiste en detallar -
al nivel de programas, actdvidades y proyectos - las decisiones de gastos
ptiblicos y su ocup&‘cidn\ gnfire ahorro e inversidn, que son proporcionados
por la téenica de la progrilmacidn global,

En segunio lugar, 108 perfodos cque abarca comprenden lapsos cortos de
un afio en la parte de deta
macrofiscales unos dos & edfico afies., La prograuacidn fiscal es un instru-
mento de ejecucidn y operaeidn de plunes de largo plazo; se la concibe mis
relacionada con el corto pléizo y especifica en detalle las actividades a
realigar para cumplir los ;.' ANese

Tn seguida, la progricidn presupuestaria trabaja con las transaccio-
nes y actividades de un segbor econSmico bien definido, cue es el gobiernc.
Sus decisiones pueden ejecubarse bajo el imperio de la ley y los recursos
estatales moviligarse me se decida.

La programacién presuplestarda, en cuarto lugar, trabaja con dimensio-
nes financieras v realesj por una parte utiliza la contabilidad para medir
los "agregedos™ fiscales y Por otra usa unidades ffsicas pura fijar las
metas sectoriales, La progpamecidn presupuestaria implica la eonjuncisn
del anflisis de lu corrient® de ingresos por una parte, y de las corrientes
reales, par otra, d

le, pero puede contener en sus prorecclones




Finalmente, esta tfondca abarce problemes que corresponden a diversas
técnicas o disciplinus, como por ejemplo, aspectos educacionales, de inge~
nierfa, de salud piblica, etc, Toma de estas técnicas los criterios fun-
damentales y expresa en sus anflisis las formas concretas de accidn y
financiamiento,

Conforme al esquema expuesto, la programacidn presupuestaria se expre-
sa en el presupuesto-programa que es el instrumento que cumple el propdsito
de cambinar los recurscs disponibles en el futuro inmediato tras las metas
de corto plazo, concebidas pars la ejecucidn de los objetivos de largo y
mediano plago,

los programas amuales cumplen dos funciones principales, a saber:
ligar la accidn inmediata con el plan de large y mediano plazo, y servir
de instrumento para coordimar las decisiones gemerales adoptadas en el alto
nivel del gobierno y las deeisiones de detalle adoptadas en 1los niveles
intermedio y bajo de la administraci6n pfblica. En otras palabras, traduce
las orientaciones generales en metas precisas, viables, y conforma todo el
mecanismo de ejecucidn de dichos propJsitos y objetivos, al establecer un
nexo entre las decisiones globales y las decislones operativas de ejecuciln,

Los programas anuales constituyen, por consiguiemte, un instrumento
que cada unidad administrativa ejecutora, dentro de la pirdmide de organi-
zacidn del gobierno, utilise para definir sus metas ¥y programas de trabajo
con el fin de guiar su acelfn y controlar los resultados obtenidos,

La suma de todas las decisiones, en todos los niveles del gobierno,
conforma el plan de accidn immediata del gobierno y constituye un instru-
mento para gular la accidn gubernamental dentro del conjunto de la econo-
mfa, Ln este sentido, cumple un papel decisivo, el instrumento llamado
presupuesto econ’mico macional, a través del cual se hacen compatibles
las decisiones de ingreso y gasto del gobierno general con el resto de la
economia, :

Fl programa amial es, én consecuencia, no una imposicidn de los altos
niveles de la administracidn, sino que al constituir el verdadero esquema
de acciln de cada oficina piblica, pasa a ser la necesidad de la buena
administracién de cada una de ellas. Pero el programa amnual no sSlo incor-
pora las iniciativas de 108 empleados del gobiermo, sino que ademds capta
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las ideas, conocimientos l las iniciativad creadoras del sector privado, a
travds de consultas con representantes de la produccidn y del trabajo.-

Como se ve, el programa anual es el gran instrumento para movilizar
la voluntad de los ejeou s piblicos y de la poblacién beneficiaria, tras
los objetivos de los nee, Una formulacién de programas operativos sin

el compromiso directo as@do por todos los interesad>s tendria pocas posi-
bilidudes de éxito. Ln &Te tiempos actuales los planes y programas, elaubo-
rados a espuldas del mﬂkdo. del obrero o del empresario, tienen pocas
posibilidades de cumplirse con fxito,

Los gobiernos han venido gomprendiendo, en los dltimos afios, que es indie-
pensable usur el presupussto gubernamental como un instrumento de propdsi-
tos miltiples: como herramienta de polftica gubernativa, de planificacisn
operativa de corto plaza, ¥ de administracidn y control de recurscs, lLa
planificacidn pubernamental es un método para ls racionalizaeidn de la
organizacidn  las neti idades del sector pobierno, !lla se basa en prin-
cipios que es necesario Imeorporar en el estado: racionalidad, previsidn
del futuro, universalidad, unidad, contimuidad, e inherencia, A base de
estos principios puede organizarse un proceso de planificacidn dentro del
sector piblico, en el que 8e de coherencisg a la formulacidn, aprobacidn,
ejecucidn, control y evalwicidn de los programas.

Fstos programas debem integrarse entre sf, compatibilizdndolos y ajus-
tdndolos a los objetivos de la polftica de desarrollo postulada, e incorpo-
rarse a planes de desarrollo de largo y mediano plazo, a fin de dar a los
programas de goblermo una perspectiva de su ejecucidn en varios afios; en-

cuadrados dentro de un mareo de yeferencia de mayor amplitud.

El proceso de pla igacidn conduce a la formulacién de planes, en
los que es conveniente disinguir partes como: la presentacidén; el diagnds~
tico de la situscién presen a; ol prondstico de las t-endcncias premlecien-

problemas de la pussta ; ct-ien de los programas,

Los planes, asi confegcionados, pueden ser de cardcter plobal, secto-
rial y regional, Un plan Je desarrollo comprende todos estos enfocues 'y
ademfs debe incorporar los proyestos especfficos & ejecutar, Para la gon-
feccidn y ejecucién de los diferentes planes mencionados se utilizan ins-
trumentos de programacidn, tales como los modelos econométricos, con los
que se busca la coherencia 1légica entre las decisiones relativa a las metas
¥y los medios postulados; 108 sistemas de contabilidad econdmica que organi-

zan ls informacién en forms coordinada a fin de cuantificar 1os fendmenos
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analizados; y los presupueéstos econdmicos nacionales en los que se cuanti-
fican las decisiones por ‘,_ optar en el futuro.

La aplicacién de los instrussntos de programacidn se concreta en la

formulacidn de planes genefales de desarrollo para el largo plazo, 6 a 1J
afios; o mediany plazo, hasta 4 o 5 afios; y de corto plagzo hasta 2 afios.
Los primeros sefialan uns perspectiva de 1o que se perseguird, son una
orientacidn para la economfa; los segundos constituyen planes concretos y
_detallados de accidn. f_, jpecial en los sectores de inversidn; y los
terceros son los planes opérativos, ampliamente detallados, con los que
se ejecutardn las metas dé largo y mediano plazo, en el futuro immediato,’
Estos diferentes tipos de planes se elaboran en consulta y con la

participacidn de todos 1los nivelss de la administracidn piblica y del
sector privado, en aproximsciones sucesivas, en las oue se coordinan las
aspiraciones de los sector@s y las regiones con las posibilidades concretas

que, brindan los recursos dieponibles,  lLos planes se concretan en programas.
de accidn de corto plazo, @h los que se combinan los recursos humanos,
materdalés, equipos y el ‘ ciamiento, tras los objetivos especificados

en forma de productos finales, El costo de estos recursos se incluyre en
el presupuesto del programé y su presentacidn combinada constituye el
presupuesto-proprama de sade unidad administrativa del estado.

Se completa asf el edglo de definicidn de polftica, preparacidén de
planes, formulacidn de programas de trabajo v confeccidn de presupuestos,
uspectos todos que estdn estrechamente vinculados entre si, E1 proceso ‘
de ejecucidn de presupuest@s-programas supone en seguida las operaciones
de "orpanizar" "coordinas® ¥y "dotar de personal y materiales”; a cuda uni-
dad ejecutora, Finalmente, deben contabilizarse las operaciones financle-
ras realigadas y registrarse los resultados o logros alcanzados a fin de
controlar los programas y evaluar su cumplimiento. De esta manera, se lo-
gra la integracidn de los procesos de planificacidn, presupuestos, adminis-
tracidn y contabilidad y eomtrol.

L1l presupuesto guberps@ental modernmo es, pues, un conjunto armdnico
de programas y proyectos & Fealizarse el afio prdximo, conforme una perspec- -
tiva de medianc y largo pléSo, por la maquinaria del estado, Ya no es la
simple suma de gastos a pealizar, dentro de rutinas establecidas, con un
determinado volumen de ingPesos. Para su mejor elaboracidn y ejecucidén

se recomienda dividirlo en resupuesto de funcionamiento, gue contiene los
programas operativos, de imVersidn y de financiamiento de servicios genera-

les del estado - como admis tra.cﬁn defensa, policfa, justicia, etc, -
y en presupuesto de desarre ~l 0, que incluye los proyramas operatives, de
inversidn v de financiamiento a ejecutar en la prestacidn de servicios eco-
ndmicos y soclales - apricultura, industria, transportes, educacidn, salud,

previsién y vivienda, b
Los programas operativ®s se dividen en subprogramas; éstos en activi-

dades y éstas en tareas com@retas. Los programas de inversidn se abren en
subprogramas; 8stos en p 08; ¥ Estos en dbrus especificas. Los pro-
gramas de finunciamiento coMprenden los aportes o transferencias que el
gobierno hace al sector pliblico independiente o al sector privadoe, y se

clusifican segin su objetiv® sea de funcionamiento o de inversién.



resupuesto-programa se hace mediante la aplicacién
maeldn presupuestarias, disciplinas que son auxi-
: 1 1igan para la planificaciln global ¥ sectorial. Su
uso suele restringirse a 108 problemas de corto plazo, cubre solo el sector
pfiblice, utiliza elementos de medieidn de carfcter fisicos y monetarios a
la vez y comprende conocimientos cubiertos por diversas ciencias y técnicas,

Como consecuencia de t&do lo anterior, la planificacidn y el presupues-
to moderno deben conecebirse ahora como purtes de un "sistema orgdnico™ = cue
comd comprerda unidades administrativas de programacidn y presupuesto a ni-
vel central, sectorial y reglonal = y cue & través de un "proceso de plani-
ficacidn" de participacidn @n la elaboracidn de los planes a todos 1los nive-
les del sector pubernamental y del sector privado. Para lo anterior, es
preciso institucionalizar el sistema orgdnico de plunificacidn y regular
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EXPVELINGIAS ENLA UTILIZACION DL FRUSUPUESTO FISCAL
| COND HENFAMIEMTA DFE PLANIFICACION

Fl uso del presupuesto scal como instrumento de planificacidn ha sido
aceptado en 1la &poca asbuul por todos 1os pobiernos, tanto en pafses que
estdn organizados bajo &l sistema de empresa privada, como de economfa
centralmente planificadas

Fn este capftulo e : pseffan brevemente algunas de las experiencias
mis significativas que @8 han realizado en los afios recientes. Su propd-
sito es ilustrar al le r acerca de la forma come se emplea en diverscs
casos la herramienta préSupuestaria fiscal como un mecanismo de planifi-
cacidn, |
a) [l empleo del presupuesto gomo herramienta de desarrollo en Rurops

La importancia a uida al desarrollo, como objetivo de la econo-
mfa nacional ha llevado & algunos pafses europeos a restructurar sus
prdcticas fiscules. Comd es natural, muchos casos el sistema fiscal
existente fue estableeid® para enfrentur condieiones que jya han cambiado
radicalmente y que en 1a8 ciremwnstancias actuules pueden, en realidad,
impedir el desarrollo,

En algunos pafses, @l presupussto ya ha sido integrado con planes
de desarrollo a larpgo plézo, ¥ usado para ese fin, Iin Noruega, por ejem-
plo, el presupuesto es ulllizado constantemente para influir en el nivel
y patrén de las inversiomes, 31 se juzga que los ahorros privados, por
sf solos, serfan insuficfentes para financiar el nivel de inversidn
considerade apropiade papa el desarrollo, el gobierno mismo toma bajo su
responsabilidad propm mar estos ahorros. Hanteniendo un nivel de
impuestos que era relatdvamente alto comparade con otros pafses, el

1/ Tomado de "The budge

as & tool of economie policy", The JrCD

Jbserver N°© T, @ '— embre de 19630
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gobiierno durante la dltima década cred sobrantes en las cuentas corrientes

y de inversién, que en gram medida, canalizd de vuelta a los negocios pri=
vados a través de los bane@s controlados por el gobierno, a un bajo porcen-
taje de inter8s, No ha habido falta de demanda para los fondos asf habili-
tados, Durante la década del 50, el 30% del producto netc nacional fue
dedicado a la formacién de eapital real, en comparacién con el porcentaje
corriente de mfs o menos 20, para los pafses miembros del mercado comfin
europed, Del total de los ahorros usados para financiar esta inversidn,

el sector piblice proveyd gasi la mitad,

Francia también ha infegrado el presupuesto a sus métodos de planifi-
cacifn, Las autoridadea d ;- presupuesta trabajan en estrecha unidn con los
erganismos planificadores ¥ sus expertos participan en el proceso de elabo-
rar el presupuesto, Una d8 las principales dificultades enfrentadas al
montar el presupuesto con r gta a objetivos de deearrollo, es cue en forma
tradicional, los presupusstos son aprobados anualmente, a pesar de que un
plan, generalmente, requiere de un dep3sito a largo plage pura proyectos
de inversién. Para reconefliar este conflicto, los franceses emplean una
téenica autorizada por un decreto de 1959, que utiliza las llamadas "auto=
rizaciones de programas" - neréditos de pago". La autorizacidn de programa,
fija la cantidad que puede ser usada en un programa de inversidn durante el
transcurso de varios afoss Se aprueba conjuntamente con el presupuesto
anual pero permanece en vigencia después de la terminacidn del afio, vale
decir, hasta cue es cancelada o revisada., Ll crédito de pago seflala qué
cantidad del pasto total de inversidn puede ser usada durante el afio en
curso, También es aprobadd conjuntamente con el presupuesto, sobre una
base anuale

En Suecia existe un de presupuesta doble, !n el presupuesto
corriente se regulan los IMgresds y gastos de la administracién del estado;
en tunto que el presupuestd de capital se refiere exclusivamente a las acti=
vidades e inversiones de gdpital del estado. Fl sistemz de formulacidn de
un sistema de capital es g basado en una reforma presupuestaria aprobada por

el FParlamento en 1944 . UDeste el presupuestc de 1944=45 hasta el presente
se viene aplicand> este ré gimen con el propSsito de dar una visidn clara de
la inversidn bruta a realigér v de las fuentes de finunciamiento correspon-

dientes, Los tftulos de gdsto comienzan con los gastos de inversisn para
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las empresas del estado, seguidos por aquellos del fondo de bienes raices,

avaneces al fondo del tesdro etos La clasificacidn de las transacciones de

capital no distinguen enfire inversiones reales e inversiones financieras,
Fin los Pafses Bajos, el presupuesto estd estimado sobre bases brutas

¥ se divide por - pistrativas, Desde 1950 incluye un ftem para

depreciscisn de actives durables. !n este pufs se utiliza el presupuesto

para la ejecucidn y contabilizaecisn de los planes nacionales.

b) fmpleo dol eistema & ssupuesto p programus en 198 ..stados Unidog
El sistema presupuestario del pobierno federal ha experimentado impor-

tantes cambios en el dltdmo siglo, listas transformaciones pueden estudiar-

se dividiéndolas en tres perfodos principales, Il primero va de 1921 a

1939, el segundo de 1939 & 195) y el tercero desde 1950 en adelante, Ln

realidad, el sistema de L por programus y actividades comenzé a

aplicarse en el dltimo parfodo en el gobierno federal, aunque su uso en

ese pais se remonta a --z,-';“: de 192), !n efecto, este sistema se aplicd

en los afios 1913 -~ 1915 en un mueﬂé municipio de Richmond en el estade

dé Nusva York. Y1 métode consistfa en una clasificacidn excesivamente de-

tallada y muy inflexible de 1os programas a cumplirse, por 1o que el siste-

ma debid de ser abandon

La tendencia imperante daba mayor importuncia a los aspectos legales
y contables del presupussto y triunfd en definitiva en 1921 al dicturse la
ley federal de presupue ¥ contabilidad, L1 primer perfodo se inicia
pues; con la dictacidn de Ja ley mencionada, que representa una elaboracidn
y sistematizacidn de algwias leyes vigentes. ista ley establece la crea-
cifn de la Oficina del Ppesupuesto como entidad usesora del Presidente,
siendo su director nomb: e por #dste. Ademfe establecls la Jficina Ceneral
de ontabilidad que cred &l cargo de Contador General., Lsta oficina pres-
cribfa los sistemas finameieros del gobierno y realizaba los procesos de
aud itorfa fisoaléa. De ats nanera se consagrd definitivamente un sistema
tradicional de presupusst@s que ponfa especial énfasis en el control legal

y contable de las operacd@hes fiscales, lsta tendencia fué recogida por
la nisidn Kemmerer y apli@Ada en diversos pafses de América Latina a travds
de sus conocidos trabajos &n pafses como Colombia, Ecuador, Perf; Bolivia,
y Ciidle.
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Fn lstados Unidos durante los afios 2) no hubo experiencias en materia
de presupuestos por progréa y 1a literatura apenas se refirid a este
sistema, pese a la insisteneis con que la Comisién Taft sobre Fconomfa y
Fficiencia recomendd la introduceidn de mftodos presupuestarios de acuerdo
con la Indole de las obras fue deberfan hacerse. La crisis de 193J produjo
algunos cambios en el sisteéma presupuestario: se fortalscid el gobiernc
federal y se subrayd la cemtralizacidn de las responsabilidades ante el
ejecutivo. El uso de la palitica fiscal con fines anticfclicos s6lo vino
a influenciar el siastema ppesupuestario en el afic 1939. !'n la década de
los afios 3J, sclo la Autord del Valle del Tennessee 2/ a la altura del
afio 1934, inicié los trabajes de reforma presupuestaria, identificando los
programas y logros alc o s,

El segundo perfode se inicia en 1939 y alcanza hasta 195), S56lo en
el afio 1939 comenzaron a pamerse verdaderamente en préctica las ideas for-
muladas 18 afios antes y se gonsagraron 1los poderes para que el Presidente
se transformara en el admimistrador general de la rama ejecutiva, Para
este efecto, el Plan de reorganizacidn I de 1939, aprobado por el Congreso,
cred la Jficina lijecutiva del Presidente y transfirl$ a ella la Jficina
del Presupuesto del Departamento del Tesoro, asimlsmo las funciones de la
Junta Central de Ystadfstiga y del Comité Central de Estadfstica fueron
transferidos a la Jficina del Presupuesto, y la Junta de Planeamiento de
Fecursos Nacionales fue insferida a 1la Jficina 1l jecutiva,

Por decreto ejecutive No. B24B del 8 de septiembre de 1939; se asip-
naron a la Jficina del Presupuesto las funclones siguientes: 1) ayudar al
Presidente en la preparacidh del presupuesto y en la formulacidén del pro-
pramna fiscal del pobiernoj 2) supervisar y controlur la administracién del

presupuesto; 3) efectuar investigaciones tendientes a preparar planes per-
feceisnados de admindstrac
entidades auténomas pdb

y asesorar a las dependenclas ejecutivas y

48 en 10 que toca al nejoramiento de la organizacidén
|

2/ Ver Kull Donald " it Administration in the TVA". Ver Tennessee 1938,
y "Decentralized Dudget. Administration in the TVA". Winter 1949,
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y préctics adninistrati %) mr con el Presidente en el logro de un
servicio de goblermno ecc ico y{fﬁim; 5) Asistir al Presidente dand>
curse y coordinando las oo Mnea de los distintos departamentos sobre
proyectos de lsy y recomsémando al Iijecutivo las acciones legales que deban
tomarse, conforme a la prie u‘&ﬁablecim- 6) colaborar en la considera-
cién, aprobacién y cuando Sea nmaaric preparacidn de los decretoys ejecuti-
vos y declaraciones de polfitica gemeral; 7) planificar y fomentar el me jora-
miento, creacidn y coordinde én ﬂ perviclos estadfsticos, federales y otraos;
8) mantener informado a.l psidente acerca de la marcha de las actividades
de las dependencias del goBlerno en lo que se refiere a nuevas iniclativas,
trabajo en curso y tareas
las labores de las dist
llubo una reorganis
la Jficina del Director se
eran una continuacién de &

minadas, asf como de la sincronizacidn entre
5 dependencias gubernamentales,
y total de la Jficina del Presupuesto, Junto a
stablecieron 5 divisiones muchas de las cuales
mentos antes existentes: a) Divisidn de !stima-
ciones, encargada de la fommlacidn del presupuesto; b) Divisién de Adminis-
tracifn encargada de los faformes sobre la murcha de los trabajos, divulga-
cifn y nejoramiento de 14 @@ministracidn; ) Divisién jurfdica, en que se
estudiaban todos los proyeetos de ley, decretos y declaraciones de polftica
piblicas d) La Divisién de Esténdares Ietadfsticos fué encargada de revisar
y coordinur los programss sstadfsticos e informativos, formas, cuestionarioss,
métodos y técnicas; o) Lal visidn Fiscal tue sucedid a la Junta de Plunea=
miento de lecursos Naciomales, organismo encarpado de planeamiento y de
polfitica,

El sistema de presup e

primera vez en el gobierno
AviseiSn., In 1946 el Depa:
1948 eon dos sistemas de o

por programas y actividades se establecid por
ederal en el Fjército, en la Marina y en la
mento de Harina presentd su presupueste pura
sificaciones: una clasificacién por objeto y
otra elasificucidn por progemuse Llste trabajo suponfa una simplificacidn
de los renglones de gusto del Lepartamento; de 52 purtidas se redujeron a
sdlo 21, Uste trabajo de &¥anzada fue seguido de esfuerzos similares en
las demfs ramas militares hfle lablecerse en todo el !Hinisterio de Defen-

sa, Posteriormente, esta eXperiencia influyé en la Comisién de Jrpanizacién
\

3




o (Comioifn Hoover), Intretunto la Jficina
pa reclacificacisn sumaria, de cardcter
La Jficinu de Contubilidad Gomeral, el
3 del Presupuesto disron luegoe los pri-
3 de contabilidad en el gobierno. Basa=-
el Presupuesto, los departamentos y las
pon un inventario de actividades como un
aciones por objeto . Y
3, 1la Comisidn loover, en su informs
scomendd como primera medids "que todo
ernoe federal sea reacondicionado median=
sado en funciones, actividades, proyec-
ssupueato por actividades". Fsta reca=
lcidn de A.l'. Buck en el Informe de la
al afirmar: "un presupuesto par progra-
al presente presupuesto, a fin de

de 1a Pama "jecutiva del G8b
de Presupuesto habfa torm
funcional, para fines oo
l'epartamento del Tesoro J
meros pasos para mejax-‘ ]
do en estos progresos, la
instituciones sutSnomas &
siplemento de las deta

Sobre la base de esf
sobre presupuesto y conba
el concepto presupusstards
te la adopcidn d2 un pres
tos, A esto lo designamo
mendacifn fué apoyada por
Comisidn sobre Fuerza Traba,
mas 0 por actividades debs
presentar en un documenta B 80 los gastos del gobierno federal en
términos de servicios, ae
cosas compradas". La loyde Segurddad Nacional estublecid en 1949 que el
presupuesto de Defensa lasfonal perfa sor preparado, presentado y Jjus=
tifiecado, hasta donde see e, ¥ ser administrados programus",

El tercer perfodo se sia 195J con lu dictacisn de 1z ley sobre
procedimientos presupuest r gontables que incorpord gran parte de lus
recomendaciones de 1la Com ) ar y revisd y amplid la ley de 1921 en
toda 1o relativo a presupuss ‘ esta ley no se menciona el presupuesto
por programas, ni se ospe
de los de capital, como

3/ Banﬁ.ol Borth, Parfor ing in the l'ederal Government.
4/ Informe de la Comisd
5/ Véase Chester (Jlasse

Lll_Lhne l'eparumer

f the Performsnce Budget Structure



srjhﬂh¥A-

oualquier clasificacifn @ los datos que se estime conveniente. La flexi-
bilidad de la legislagi! ‘pernﬂgﬂﬂ incorporar el método de presupuesto por
programas en el pobiernc ede:@ a partir de 1950, .

Fl sistema aufrﬂlf"19ﬁ5§ﬂ!“noa cambios importantes. Acogiendo las
recomendaciones de la ,i';'oavﬁﬁiisiﬂn Hoover se dictd la ley 863 de aposto
de 1956 que establece cambios én el sistema de contabilidad y un presupues-
to basado en costos en t@flas lus dependéncias ejecutivas y simplifica las
asignaciones, Se inicis &sf 1jﬁp¢apa del 1lamado Cost-based budget, que
pone especial énfasis en la maigﬁiﬁn de los costos de las actividades a
realizar pura cumplir 1O& programas., Otro paso significative fué dado en
1961 al introducir refarmas pngi;nwjorar el control presupuestario por
parte del ejecutivo vy del le ;if ivo,
¢) lnsayos de utilizacln del presupuesto como herramienta de planifica-

ci8n de los pafses pdco desarrollados.

Tn estos pafses, .f_rl-su@égsto se estd utilizando principalmente como
instrumento de ejecuc QT - plﬁ%@a de desarrollo de largo y mediano plazo.
Se discutirf primero la @Xperiemeia de los pafses de isia y Africa y luego
la de América Latina,

i) "xperiencia de &
continente asiitico larﬁ nica del presupuesto por programas y actividades
83lo comenzd a implinta®se en lu década de 195). Alrunos de los pafses que
se han iniciado en el sisbema son I'ilipinas, iailandia y Chine (Taiwan).

Como en cualquier péfls del Asia, en las Filipinas hasta antes de 1954
el presupuesto era tra dit onal, ¥ solo detallaba 1los bienes y servicios que
el goblerno adquirfa, sim mencisnar lus funciones que pensaba desarrollar,
el volumen de trabajo nes@sario para cumplirlas y su costo. Se hizo nece-
sario modernizar el sistéma, prestando mayor ateneidn a las cosas cue el

unos pafses poco desarrollados del Asia. kn el

&/ “Véase Financia) :]}
el Cormittee on Cow

n_the Federal Government preparado por
erations, United Stztes Senate, 1961,
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pobiernc "hace" mis b o a 148 cosas que sl gobierno "adquiere". il
cambio de orientacidn ¢ o Ib implantacidn del presupuesto basado en
programas y proyectos (sstividades).

Tn 1956 se elimierom 12 dependenciss u oficinas, una por cada depar-
tamento ejecutivo, como geupo piloto pura impluntar el nuevo sistems. Como
paso inicial se [ os acordes con los principiocs del presu-
puesto de actividad cn re m cdleulos pura presupuesto, ejecucidn,
informacidn y contabilid La experiencia acwmlada en las 12 oficinas
sirvid para extender el : tema an afios posteriores al resto de los orga-
nismos rubernamentales,

Tl cambio en el sist
la Comisidn de Presupuest

a presupuestario produjo una reorganizacidn de
que #sesora al Presidente de la iepfiblica.
Fué necesario ast.ablecsg clos de asesorfa al jefe de Presupuesto en
las ramas de poiitiea 1aeal, oﬁnoi:meu presupuestarias, anflisis legis-
lativo, servicios administpe tiﬁﬁ. servicios de personal y en la adminis-
tracidn meneral. Los ~I 08 ﬁilpolitim fiscal aconsejan ¥ proponen
los planes v la po]iti, scal, 1os propramus en 1los cuales debe hacerse
mayor hinecapié, las pri: rillades de 1os proyectos (actividades) etc. 0l
Servicio de Jperaciones | supmiu'ias es responsable de la preparacién
v revisifn del presupuestd anual asf como de su ejecucidn y control. lLa
“eccidn de Planeacidn P jpuestarin se encarga de estudiar mejores méto-
dos de elaboracidn, re n, ejeeucién y control del presupuesto. La
Seceidn Jurfdieca asesora e count® al anflisis de leyes especificas y pro-
yectos de ley premmdm entidades del poder ejecutivo,

Con fines de desa eoﬁ_@nico el gobicrno filipino elabora planes
fiseales quinquenales. os planes fiscales s largo plago contienen pro-
yecciones de 1lo que el g3 a Tﬂicm intencidn de realizar durante varios
afios ¥ estimuciones aproxXiudas de las necesidades fiscales. ln la con-
feceiﬂn de estos plams 88 considersn como sufas fundamsntales: el princi-
rio del ecuilibrio presupw@stario; el uso provisionul de eréditos internos
pard finaneiar proyuct.oc}
facer los requisitos fina
dad privada; deuda pSbl:
tarifas protectoras a act
zacifn del rasto pfiblicog

|

I
i
|

|
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capital; polftica tributaria encaminada a satise
deros eésenciales - que no desaliente a la activi=
de aguendo con el crecimiento econdmico del pufs;
dades nacionales de interfs general y racionali-



Una de los objetive
a la actividad privada,

vez mis sirnificativo @

1 plan fiscal oulmgs
upuesto, qus se presenta por programas. Los pasos

nanciero ¥ fiscal del m

dados para su implantaecdi
a) "laboracidn en cada de
nes y actividades que

<

b) Tos programas se subd:
principales u otras ¢

e jecutarse.

¢) “n cuda proyecto se d
dad se fija en conson

a emprender.
d) Identificacidn de

nanciarse por mecdio |

medio de bonos.

e) Los pastos de los aflo
el nuevo provecto, ssf
bilidad v presupuesto

f) Hasta donde sea posibl
gada nroyocto en afios

7) Mdstencia de un siste
medir el propreso de |
nensualmante un infae
obliraciones contraid

Fn el establecinm

mobierno fueron asesor i
loerar uniformidad en 14

robierno,

7/ ‘V8ase Fernando D
Eilipinas. (W

16086 del plan fiscal es proporeionar estimulos
1a oportunidad de desempefiar un papel cada
iprollo del pafs.

re como base para establecer el plun fi=

fu(ﬁ 15s sipuientes:
Bﬂl de un prorrama que cumpla con las funcioe

e lo m encomendado .
iden ﬁ proyoctos segfin lis funciones y actividades

iﬁ@_&wa oue deseriban el trabajo ocue ha de

rmiﬁ,m unidad de medida del trabajo. Usta uni=

cia @ el resultado fingl del trabajo que se va

iontes de financiamiento. Un programa puede fi-
ondds generales, especiales, fiduciarios y por

e saﬂfi‘y presente se organizan en relacidn con
ed@blaa & través de 1los registros de conta=

ae r@nn datos sobre los resultudos logrados en

: Gm-

b de @mc\iﬁn interna en cada dependencia pura

plﬁu de trabajo. Cada dependencia debe enviar
a lw'&isiﬁn de Presupuesto especificando las
38 trabajos llevados a eaboe

presupuesto de actividad las ofiecinas del
Comisién de Presupuesto con el objeto de

3 de programas y proyectos en todo el

iy Ageaociti, 7 o por actividad e
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método establecido, el proceso de elaboracidn
res etapas: 1) pluneacidn o establecimiento de
de los 1fmites especificados; 2) cflculo de la
cantidad de funcionari materiales, serviclios y otros medios necesarios
para aleanzar las metas ¥ los desembolsos correspondientes; y 3) revisidn
y andlisis de los cdlculds hechos en el punto anterior para establecer
su conecordancia con las metas y lfmites especificados,

La planeacifn comienga con la declaracidn presidencial sobre la poli-
tica fiscal a sepulr, 198 limites presupuestarios y los propramas ocn los
cuales se hard mayor hingapié: Fl jefe de la ComisiSn de Presupuesto se
encarga de concretar esus declaraciones en lfmites y objetivos definidos
ulos presupuestarios,

Los “ecretarios de Departamento se encargan de establecer un prosra-
ma amplio para su Secr.rﬁ{,a dentro de los lfmites de la polftica fiscal
fijada; de aprobar los --{ativaa de las oficinas a su cargo, y establecer
las cifras generales de gastos,

Pl director de oficima prepara y revisa 1los planes preliminares y
los objetivos de la oficima conjuntamente con el Secretario del leparta~
mento, fija con el jefe deé seceifn los objetivos y propramas de trabajo
oue &l inteprarse servirdn como basé para calcular las peticiones de su

Conforme con el i
presupuestaria consta de
metas de actividad de

para luego elaborar céle

dependenecia. !
¥l jefe de seccidn &8 el encargade de llevar a cabo el programa de
tyabajo aprobado para su seccidn, Para pguiarse en la ejecucifin de los
programas asipnados debe gontar entre otras cosas con anfdlisis del tra-
bajo en la actualidad y un
ie el resto del perfodo.
Tanto el Secretario de Departamento como el jefe de oficina cuentan
onarios de la Comisidn de Presupuesto. Il fun-
ayuda al “ecretario en la plareacidn, coordina-
abajo nue se requiere para la preparacisn del

cfleulo del progreso que se debe lograr duran-

con la asesorfa de fune
cionardo presupuestarioc
cién y prorramacidn del W
presupuesto de todo el lepartar

los céleculos presupu@starios consisten en la estimacién de 1los fon-

dos necesarios para llevar a cabo el trabajo. La nreparacién de los




cfleulos es responsabilidéid del funcisnario de presupuesto. Para ello,
imparte instruccisnes s3bre los datos (ue deben suministrarse y su {ormu de
presentacidn; asiena lus fareas ¥ lus responsabilidades a las personas en-
enrpadas de recolectar ¥ Presentur los datos; confecciona un plan de labo-
res cue le permite reali %‘ el trabajo en ¢l tiempo previsto vy revisur v
ajustar los datos antes“:j su prgaenxaciﬁn.

La revisidn comprende lu verificacidn de 1os datos y el anflisis de
los cdleculas presupuestarios para cerclorarse de oue los odbjetivos bdsicos

ps son exuctos y estdn de acuerdo con lus rufas

¥ los renuisitos de recus
v los limites impuestase Ta responsubilidud de la revisidn estf{ también a
esunuesto, ouien se encurpga de confeccionar un
8, Se hacen juntas para discutir el presupucsto

carpo del funcionario de W
plan detallado de revision
de cada dficina, siendo 88tas presididas por el Secretario, Loe cumbios
nropuestos por el “ecretarioc deben ser llevadis a cabo por lae oficinus.

la ejecucidn nresupuestaris se inicia una vez aprobados los fondos
por el Conrreso; el funeidnario de presupuesto se ancargé de establecer
presupuestos de ejecucidm para cada unided administrativa. Como se men-
ciond anteriormente, 1los Jefes de seccidn son los nue deben ejecutar los
programas y tratar de alesnzar las metuas propuestas. Las funciones del
Director de Ificina y del "ecretario consisten en identificar los proble-
mas que se presentan v de remadiarlos. Ademfs, estos funcionariss son
108 responsables ante la O5misidn de Presupuesto y el Conereso de lis
variasciones rue ocurran éfl 1os planes acardados,

Tl control presupuestaris es funcidn del Presidente de la iemiblica,
quien debid> a sus miltiples actividades, dclesa esta responsasbilidad en
el Jefe ie Presupuesto ¥ 1ds Jefes de ‘epartamentos y Jficinas.

1 contrel del presunuesto se cjerce a travls del sistema de asirna-
cisnes, del sisterma de informuciSn y del sislemx de control de las depen-
deneins de robiernd, 18888 sistemas son prescritos y udministrudes por
el Jefe del Presupuestos

Las asirnaciones de fond>s se hacen Lrinestralmente par prorrama v

praoyvectoy » en tres rubre® prineipales, servicios personales, pustos de

conservacisn v otros rastids de aperacidn y ecuipa. Las asipnaciones se
|
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se hacen de acuerdo com los niveles de trubajo proyectados. Fl Jefe de
Presupuesto estd autorighdo para suspender las asignaciones cuando los
ingresos son inferio 1 la suma presupuestada y puede aprobar
transferencias entre proyectos ¥y modificaciones de los planes de
trabajo cuando sea conveniente, Para darle mayor flexibilidad a las
asignacionea, los jefe ' las dependencias estdn facultados para
transferir fondos entre os rabros anteriormente mencionados, siempre
oue se justifique v se ¢ ncuadre dentre de la ley,

Pl sistema de infopmacidn suministra los datos necesarios para
determinar las paliti.; de asipnaciones. Fl Jefe de Presupuesto exige
de las dependencias inf@rmes sobre los ingresos, la suma de los pastos y
la cantidad de Lrabaje Mlevado a cabo. Combinando el sistema de #
asimaciones con el de dInformaeidn el Jefe de Presupuesto estd en
condiciones de impedir déficit y el desperdicio, cumpliendo con la
ley de presupuesto y 1a polftica presidencial.

A los funcionarios de las dependencias corresponde aplicar un
siatema r&e control interno sobre el uso de las asipgnaciones y la
realizacién de la labop proyeetada. Fl control de la labor realizada
estd Intimamente 1isade con el plan de trabajo formulade.

Otro sistema de présupuesto por propramas se ha implantado en
China (Taiwan). ©Se comenzd a aplicar estas técnicas en el presupuesto
de 1a Comisidén de Desarrollc del Shihmen en 1959. Fsta Comisidn tiene
por cbjetivoe el riego, el control de crecientes, el abastecimiento
piblico de arua v la geperacién de ennrgia.y

8/ los datos han side fomados de Krishna Naidu, "United Nations Technical

assistance in perfopmance budeeting", The Federal Accountant, Vol. XI,
¥° de junio de 1962,




Ios objetivas se cumplen a través de quince programas principales
de trabajo, subdivididos en subprogramas y actividades. GSe estdn
comengando también a apligar mediciones cuantitativas del trabajo en
los programas y subprogrames de construceidn de la Comisién. En la
ejecueidn del p:reau*pueatq’tl 1a informacidn de los gastos que se basa en
el sistema de obligaciones. Con este propdsito, el libro mayor de
asignaciones se ha separado del sistema contable bdsico, de tal manera
que los repistres de coste y de obligaciones para cada actividad pueden
ser llevados simultdneamente. Rasdndose en la experiencia adquirida, se
ha elaborado un plan especial para extender la técnica de
presupuesto-programa a ofras actividades gubernativas.

Fn T a, a Mr del presupuesto de 1960 se ha centrado el
énfasis en programas y maem. Fl presupuesto contiene mdes de 150
programas v cada uno de ellos se ha subdividido en proyectos. Las
estimaciones de las oficinas de goblerno deben ser hechas por programas
y proyectos justificdndolas en términos de trobajo por realizar. Se ha
intentado también relaciohar 10s desembolsos financieros con los resultados
fisicos alcanzados. .

Las distintas experdéncias realizadas en el cantinente asidtico se han
inspirado fundamentalmente en la metodologia desarrollada en los
Estados Unidos. Fn el e#so de las Filipinas, sin embargo, la reforma
presupuestaria ha sido * profunda que en aquel pafs, pues implicd
cambios no sélo en la prégramaeidn, sino también en el sistema contable,
en tante oue en los I'stados Unidos el sistema de presupuesto por programas
v actividades se superpusd a una estructura contable existente.

Fl sistema filipine abre los propramas a nivel de oficinas, sin una
intepracifn entre los pr@gramas conexos, como sucede en el método
norteamericano; pero es fﬂa amplio que &ste en cuanto presenta un mayor
detalle acerca de las ;e@.vidadu a las que denomina proyectos. No existe
en las Filipinas una noménclatura que relacione los programas presupuestae
rios con los planes sect@riales de desarrollo econdmico.
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i1) “nsayos realizados en Africa. 'n este continente, la programacidn

presupuestaria ha surgide ccmu una necesidad para llevar a la priectica con
programas anuales los planes pubernamentales de desarrollo a lirzo plazoe

Las necesidades de 18 planificacidn inducen a un cambio en los métoadas
de administracidn presupuestaria tradicional que centraba todo su interds
en 10s uspectos finuncierds, el o9bjJeto del past> ¥ su control. hstos nfto=
dos se alteran v se centrd la atencisn en los promramas, es decir en los
prop3sitos oue se persisuén con el gasto; en el cisto y en las metas expre=
sadas en términos ffsicos y reales,

e ha comprendido oue la adopeidn de la t&cnica de presupuestos por
prieramas puede traducirse en una coordinucidn adecuada entre planificacidn
v presupuesto. Lds pobiernds comprenden nue éste constituye en esenciy un
"plan de trabajo que easpegifica las sbjetivos concretos cue se plensa al-
cangzar durante el ejerciefo fiseal, formulad>s sobre la base de la labo-
rmie se piensa cumplir o de los servicios que el pobierno suministra, con-
juntimente con los costos respectivos, Y La identificaeién de 4dreas homo-
réneas de trabajo y de objetivos concretos exige una claeificacidn de los
pastos en funciones, pragfamas, actividades y proyectos para la asirnacidn
de recursos, ejecucidn e fnformacidn, La adaptacidn de los sistemas de
informacidn y contabilidad a esta eclasificacidn permite conocer 1los traba-
Jjoe realizados v su costo y comparar los pastos estimados con los pastos
realizados,

La introduccidn de peformas bisicas en los métodos tradicionales de
administracidén presupuestaria en los pafses africanos ha sido posible sélo

en forma parcial por la eScaseg de personal suficientemente entrenado. For

9/ Véase Naciones Unidas, Divisidn Fiscal y Vinanciera, Some Problems
Pinancial A istratic African Countries (mimeografiado)
abril de 1962,

fine
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ells se ha recomendado g’ mantener la presentacidn actual del presupuesta,
introduciéndole puulatimamente los aspectos importantes de un presupuests
per prosrama. n el o9pto plago &sto puede consesuirse de dos manerus:
Par un ludo, puedse nm&ierss a la incorporacidn sradual on etupas sucesis
vas de estos coneeptos ?1 el presupuesto mismo, con miras & una wiojcidr
total posterior en tudlj lag etapas del presupuesto. Ghana asf lo ha
hechd, Ia otra msibi.@dad consiste en ampliur los anflisis de coctos y
cumplimiento que se w a cabo actualmente, tratando de extonder su
aplicacidn a otrus Aress de la actividad pubernamental. In este cuso 1los
resultados obtenidos pulden Ser presentados como informacidn complementas
ria de las operaciones ?Jecut&d&s por las distintas dependeneius, laos
pafses cue han ansawestzs métodos son la Hepliblica arabe Unida y la
Vepdblica de Chana.

La orranizaciSn de las finanzas piblicas de la Repiblica Arabe Unida
habfise cefiido al mod inglés hasta antes de la rewvolucidn de 1952. L1
praceso de naciona ones, la necesidad de adecuar el sistema presupues=
taris, los renuerimiuu’@?s de 14 planificacidn, el crecimiento de la esfera
de accidn del qobiamn'qyel aumento vepetutivo de las necesidades piiblicas
arizinado por el crecimiento de la poblacidn ¥ por la urbanizacisn, fueren
alrunds de los aspectos que indujeron a importantes cambios en la estructu-
ra del sistema riscal.{

fin embargo, las fransformaciones en el sistema financiero, como ha
ocurrido en otros prog@sos rewdlucionurios, podrfan calificurse dc lentas
e incompletas despuds de dies afios de pobicrno. ‘115 se explica por la
ureenels oue tiene el épta;da en atender problemis de gran priosridad como
son los Mtemacionalﬁi las nacionalizaciones, la reforma agraria, y
nueves y ambiciosos m%oct.ou. aspectos cue absorben la atenclSn del apa=
rato administrativo.

arkshop an Problems of Budget
ica, Addis Abbeba, tiopfa.
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Lo anterior, significa cue por lo general se agregan nuevas funciones
al estado, sin producir al mismo tiempo cambios orgidnicos y de procedimien~
tos que tiendan a aumentapr la eficiencia del sector pdblico en su conjunto,
Fl estado crece "por agregacidn®, pero no hay una correspondencia entre
dicho crecimiento cuantitativo y la calidad de los servicios aue presta el
robierno a los ciudadanos, Fn la Replblica Arabe Unida se ha producide un
extraordinario crecimiento de 1os gastos piiblicos, una ampliacidn del sec-
 tor piblico, y la necesidad de adecuar el sistema fiscal a un método centra-
lizade de planificacidn del desarrollo econdmico y social. Taodo ello ha
conducido a una serie de eambios en la estructura presupuestaria y en el
sistema de financiamiento fiscal. |

NDesde 1952 hasta 1961 no se produjeron grandes cambios en la conforma-
cién del presupuesto fiseal. Tste era estructurado conforme a los métodos
tradicionales y cubrfa principalmente el pobierno central, es decir los
drpemgs del estado, los ministerlos y sus depéndencias. 1 resto del sector
pﬂ‘blirco preparaba sus propiss estimaciones y las ejecutaba libremente. F1
presupuesto se presentaba dividido en dos partes: el presupuesto corriente
y el ﬁresupuesto de desarrollo,

Fn julio de 1961, 1a ley de “ociabilizacidn transformé la estructura
del sector pliblico, a consecuencia de la nacionalizacién de gran cantidad
de empresas privadas. Al producirse la incorporacidn de dichas actividades
al sector plblico, la funeién de productor de bienes y serviclos estatales,
confiada al sector empresarial pfiblico, pasd a ser tan importante como el
sector productor de éervicios administrativos ubicado en el pobiern> cen-
tral, Al cambiar la estructura del sector pfbliev habfa natuwralmente que
transformar el sistema presupuestario.

Jtro factor que hacfa necesario el cambio del sistema presupuestario
era la promileacidn en julio de 1960 del Primer Plan Quinquenal 196/61 -
1964/65, cuyas metas deberfan ser alcunzadas mediunte Planes Anuales, los
cuales a su vez se expresan en el presupuesto anual. T1 primer plan anual
fue inecorporado en el presupuesto de desarrollo para 1963/61,
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Los aspectos mencionados anteriormente plantearon la necesidad de re~
definir el sistema presupwestario, adaptindolo a las funciones de servir
de instrumento de planifieacidn de las actividades del estado como produc~
tor de servicios pgeneralss indivisibles y como productor de bienes y ser-
vicios.-zl/ Tsto 1levd a 1a divisidn en dos partes del presupuesto para
la pestién 12/ de 1962/63 en adelante,

1, Presupuesto de servieios piblicos, cue comprende los ingresos y gastos
de la administracién piblica que presta servicios penerales a 1la poblucién

sin costo para el pfiblico, :

2., Presupuesto de las empresas, oue incluye 1los ineresos y pastos de las

entidades piblicas encargadas de producir bienes y servicios para la venta

en el mercado,

Yl presupuesto del sector pliblico se presenta sobre las bases del pre=-
supuesto tradicional, v sus gastos son ordenados de acuerdo con la clasifi-
cacidn de las actividades usadas en el Flan Nuinquenal, La estructura ge-
neral del presupuesto parece adecuada pues junto con comprender todo el
sector p@blico incluye en los dos presupuestos mencionados a los sectores
bisieos, A su vez, el presupuesto de servicios piblicos comprende tres
subscetores: 1) Presupuesto de servicios; 2) Fresupuesto de la administra-
cidn local y 3) Presupuestos anexos.

11/ Fl Banco Central de Epinte resume en Fconomic iteview, Vol II N° 3,
7l Cairo, 1962, p. 281, los principales cambios introducidos en
presupuesto de 1962-63 de la siguiente manera: 1) la supresidn del
presupuesto de desarrollo; 2) el reemplazo de la anterior clasifi-
cacidn de los gastos (entre corrientes y de capltal), por una nueva
basada en funcionea (servicios y empresas); 3) la separacién de las
asignaciones en g 3 a saber, lus del sector servicios y las del
gsector empresas, ambos incluyende gastos corriontes y de capital;
4) la incorporacidn en las empresas de presupuestos de fuentes y
usos de fondss, tantd para las empresas matrices como para lus afi-
liadasy y la clasifigacidn de los pastos por sectores en conformidad
con los diversos sectores que comprende el plan, y de 1los ingresos
de acuerdo con su naturaleza,

12/ "1 ejercicio fiscal dura desde el 1° de julio de un afic hasta el 3J
de Junio del afio sigmiente.
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n el primero ficuran loe &8rpanos del estado, los ministerios y sus de-
pendencias; en el segundo los gobiernos locales; y en el tercero, las insti-
tuciones descentralizadas o fondos especiales como el Fondo de Desarrollo
del Alpoddn, la Universidad de El Cairo, la Universidad de Alejandrfa, la
Universidad Ain Shams, la Universidad Assiut, la Universidad Al Aghar, el
Servicio de Sadio, el Consejo para el Bienestar de la Juventud, el Centro
Nacional de Investigaecifn, la Jrganizacidn de “nergfa Atdmica, y otros.

La introdueecidn de todo el sector piblico en el presupuestos v lu am-
pliseién de dicho sector mediante las nacionalizaciones han determinado cam=
bios en la forma de finaneiar el presupuesto. lesde luego, una parte impor=
tante de los gastos se sufrapa ahora con las utilidades de las empresas pd=-
blicas las nue se incorporan a los fondos fiscales. Los ineresos tributa-
rios representaban en 1962/63 el 47 por ciente de 1os ingresas y las utili-
dades de empresas el 53 por ciento restante. La clasificacién de los inere-
308 que se utiliza es lu gque se indica a continuacién: 1) Impuestos sobre
la renta v la riqueza; 2) Impuestos a los biencs y transacciones; 3) Impues—
tos de selloes 4) ..entas de servicios; 5) Insresos extraordinarios; 6) In~
gresas provenientes de los presupuestos de las empresas; y 7) lecursos de
préstamos y créditos,

Ios gastos del presupmesto de servicios piblicos se clasifican por ins-
titucién v por objeto del gasto, teniendo esta dltima clusificacidn un orde=
namiento por renelones econdmicos.

La clasificacidn por sectores usada en el presupuesto ¥ en el plan es
la siguiente: 1) apricultura; 2) riepo y avenamiento; 3) electricidad;

L) represa de Aswan; 5) inmdustria; 6) transporte y comunicaciones; 7) Canal
de Suez; 8) Vivienda y servicios piblicoe; 9) Defensa, policfa y justicia;
10) educacidn; 11) salud; 12) cultura y recreacién; 13) servicioss sociales
v relipiosos; 14) aprovisionamiento y almacenamiento, y 15) investipacién
cientffica,

HetodolSeicamente, 1a coordinacidn del plan con el presupussto se pro=-
duce a través de una clasificacifn =lobal de tipo uniforme que garantiza una
distribuecién funcional. Mo existe, sin embargo, una clasificacién presupues-
taria por prosramas, actividades y proyectos cue permita una coordinacién
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detallada a nivel operacional en el seno mismo de la administraciSn pdblica
v de las empresas; solo exlste tal clasificacidn para los gastos de capitale
Fl eobierno, sin embargo, estd interesado en introducir gradualmente el
método de presupuestc por programus y actividades a fin de conseguir una
coordinacién de ease tipo oue hapa posible un control mis efectivo de la
ejecucidn, '

Fl presupuesto de las empresas se clasifica de la misma manera, salve
los eambios cque son propios de la naturaleza de ellas. Il putrdn de clasi-
fisaoidn de lon gastos es el que sigue:

Totulo I: Insresos propios
TLtulo II: Ineresos provenientes de inversiones financieras
Tftulo ITI: Préstamos
a) Locales
b) lixternos
Titulo IV: Subsidios del gobierno
Titulo Vs Jtros ingresos

Los cambios en 1a sstructura del presupuesto reseflados anteriormente
sirven para analizar las tranaformaciones de fondo operadas en la polftica
fiscal del pobiernc, a las cuales tendieron a dar lupar.

_En Ghana- 10s trabajes se iniciaron en 1959, con la creacidn de la Jfi-
cina de I'resupuestos come un departamento del Ministerio de Finanzas, inte-
grada por un “ecretario y sels asesores y encargada de proponer la polftica -
presupuestaria y de preparar estimaciones amuales de gastoa e ingresos.

Sus principales funciones eran: ' ' {

a) Asesorar a los Ministerios y lepartamentos en la preparacidn de sus
estimaciones de pastos eorrientes y pastos de capital., Puara lag estima-
clones de gastos de capital se consulta a la Comisidn de Desarrollo.

b) Acomssjar al inistro de Finan=as cn la preparacidn del presupuesto y
en 1la formulacidn del programe fiscal.

e) Controlar la ejeéucﬂh del presupuesto, 1 control de los gastos de
capital estf a cargo de la Coamisién de Desarrollo, en estrecho contacto
con la Oficina de Presupuesto,

&



d) Txaminar y recomendar la aprobacidn de estimaciones suplementarias de
gastos,

@) Ilevar a cabo investigaciones de las actividades de los Ministerios

v Departamentos para establecer el costo de 1los progrumis y las necesida=-
des futuras.

f) Informar al Comité Pepmanonte de Desarrollo sobre los ingresos y gastos
de ministerios y departamentos ambos de acuerdo con lsis estimaciones anua-
les de mastos corrientes y de capital,

Para la preparacidn del presupuesto de 1960/61 se estimé conveniente
introducir por etapas el presupmesto por programas, 1/ Como abjetive
inmediato se solicité de los ministerios y departamentos la estimacidn de
sus gastos de acverdo con el trabajo o servicio que esperaban cumplir y
oue trataran de mejorar la presentacidn y disposicidn de las estimaciones,
Las estimaciones rlobales correspondientes a cada ministerio o departamento
se eonsideraron como titulo del gasto y las estimaciones por actividad o
programa departamental eomo subtitulo del pasto,

Las estimacliones para un subtftulc debfan subdividirse en forma estén-
dar en los siguientes ftems: 1) emolumentos personales; 2) viajes y trans-
porte; 3) gastos generales; L) otros pustos; y 5) gastos extraordinarios.
“n algunos casos se podfa agregar un sexto ftem cue correspondfa a subven~
ciones,

Cada item debfa a su vez subdividirse en subftems, Por ejlemplo, en
el ftem "emolumentos personalea" los subftems distinguen entre cargos con
jubilacidn, cargos sin jubilacidn y otros subsidios personales. :n el
item "pastos menerales" se establecieron subftems aplicables a la mayoris
de los departamentos, Bajo "gastos extraordinarios" los subftems distin-
suen entre obras menores de capital, mobiliario de oficina; vehiculos

13/ Véase Budget l'eformms in Chana documento preparado por 1os participan=
tes de la Tepdiblica de Ghana en el Seminario de Administracidén y
0lasificucidn Fresupuestaria del ifrica, (mimeopgrafiado) 1961.
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motorizados, etc. lLas estimaciones de cada ministerio eran reunidas en un
volumen de estimiciones amuales. Freviamente se enviaba un memordndum
general indicando el nfmero de departamentos de cada ministeric, los montos
recueridos por cada uno de ellos, ¥ los cambios ocurridos en la composicidn,
funciones v rastos tétalea.del ministerio, ' el mes de septiembre de 1959
se enviaron circulares oue fijaban la politieca general y las instrucciones
para la preparacisn de las estimaciones. Las estimaciones ministeriales
debian ser enviadas en el mes de enero.

Tn la preparacidn de lis estimaciones, los departumentos eran aseso-
rados por empleados de la Jficina de Presupuesto. Posteriormente estas
estimaciones eran examinadas crifticamente por empleados presupuestarios y
discutidas en presencla de representantes departamentales.

Murante el mismo perfodo, las dependencias subernamentales encargadas’
de la recepcifn de ingresos procedieron a estimur los ingresos fiscales para
el perisdo presupuestario, manteniendo las mismis tasas de impuestos, dere-
chos, atc, Las estimaciones de 1os ingresos estaban sujetas al misuo examen
erftico nue las estimaciones de pastos., Uno de los problemas principales
radica en la estimacidn de los ingresos que generard el derechc de exporta-
cién del caczo,

Las estimaciones del presupuesto 1962/61 ro solumente identifiean los
programas departamentales sino también proporcionan una clasificacidn de
los epastos semin su sbjeto, Los tftulos, subtftulos, ftems y subftems de
gastos han sido codificados. ©Se utilizan nueve diritos divididos en series
de tres, Ilos 3 primeros eodifican el tftulos del gasto e identifican al
departamento, ministeris o secretarfa. Los dos dfritos sipmuientes de la
serunda serie identifican los subtitulos y el tercer dfeito a los ftems.

La tercera serie identifica a los subf{tems, _

Para la preparacidn del presupuesto de 1961/62 se hicieron algunas
reformas, Desde luego, a partir de mayo de 1961 la Jficina de Presupuesto
pasd a depender directamente del Presidente de la llepfiblica integrdndose
en un solo organismo con la ComisiSn de Desarrollo, %e pretendif con ello
nejorar el control finanelero de los gastos,
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“e presentaron en un #80lo documento las estimaciones de los gastos co-
rrientes y de capital creando bajo cada subt{tulo un nuevo ftem "gastos del
plan de desarrollo", tsta integracidén permite conocer el gasto total esti-
mado de los programas de cada ministerio. Se consiguleron otras ventajas
secundarias como mejoramientos en los estados informativos, en la divisidn
de las actividades departamentales y en alpunos casds la introduccidn de
unidades de trabajo. (on respecto al control nresupuestario, se establecid
aue las autorizaciones para gastar los fondos de acuerdo con las estimaciones
se harfan anyalmnnta. porn despufs se varid de sistema, otorgando autoriza-
ciones trimestrales. Tspaciales dificultades ofrece el contral de los gastos
de capital por el avance diferente de los proyectos, 1o que crea problemas
de liberacidn de fondas, ¥ al respecto se adoptaron medidas para evitar la
aolicitud de fondos suplementarios que dificultaran el control,

¥n la actualidad, se tropieza con dos dificultades serias en la aplica-
cién del nuevo sistema, Uma de ellas es la escasez de personal especializado
en las revas técnicas, 1 otro es el atrauso de las informaciones contables
suministradas por la Jficina de Contabilidad, que hace diffcil la elaboracidn
y el control de las estimasiones, '

111) Ixperiencias realigadas en América latina
Diversos paises de América Latina estén realizando ensayos en materda
de planificacidn del desarrollo y de propgramacidn presupuestaria. ''n la fase
actual se han abordado especialmente los problemas relativos al establecimiens
to de presupuestos por programss y actividades, a ser utilizados dentro del
contexto de planes de desarrcllo de mediano vy largo plazo.

Los presupuestos por programas y actividades han venido a sustituir pre-
supuestos tradicionales oue estaban disefiados para facilitar la contabiliza-
eién ¥ la auditorfa, en perjuicio de su uso para fines de politica econdmica
v soclal y de racionalizaeddn y programacidn de la actividad rubernativa,

- Pero la crisis financiera de muchos pafses y la urgencila por ejecutur progra-
mas de desarrollo han impuesto la necesidad de loprar cue lis recursos se
asignen en funcidn de clertas prelaciones. Con este propdsito se ha visto
la conveniencla de fijar en el presupuesto la responsabilidad especifica de
las cosas oue deben hacerse y se hia acentuado la urgencia de dar flexibili-
dad a los trdmites, mejorando asimismo &l mecanismo de decieidn de las
actividades gubernamentales,
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S5in embargo, las reformas presupuestarias iniciadas han encontrado difie-
cultades en su operacién, pero es ragonable pensar que ellas se superardn
una veg que se readapte el mecanismo contable y se perfeccione la planifice~
cién y la administracidn,

¥l prado de avance es diferente en los puises, debido a que la planifica-
¢idn ha sido iniciada en distintas épocas por los goblernos naclonales. In
Centroamérics, numerosiss pufses acaban de implantar mecanismos de planificas
cién, mientras en América del ‘ur existe una tradicidn mis antigua.

Con respecto a Centroamérica, cabe destacar 1los esfuerzos cue han venido
realizando pafses como Costa iieca, Honduras, Nicarapua, Panamf, Guatemala,
Por ejemplo, Costa Rica estd tomando las medidas para el funcionamiento de
una Jfieina de Planificaeifn directamente adscrita al Presidente de la ilepfi-
blica, encargada de la formulacidn de planes de largo, mediano y cortc plago.
También se prevé el funcionamiento de oficinas sectoriales de planificacisn
en los ministerios. Los planes de desarrollo serdn coordinados con el presu=
puesto fiscal, estableciendo una eastrecha vinculacidn entre los mecanismos
de planificacidn y presupuesto. '

1y/ Las dificultades prinmeipules nucen de que el sistema presupuestario ya
no puede considerarse como un instrumento con un objetivo unilateral,
como podrfa haber sido en una concepcidn ortodoxa de lus funciones
pdblicas, sino como una pieza que tiene cue ajustar en un sistema multi-
sectorial en que los diferentes compartimentos se proveen recfprocamente
de informaciones bdsicas para decidir unitariamente ciertos objetivos
fundamentales, !l presupuesto es asf un instrumento de objetivos mfl-
tiples, entre los cuales se destacan los de conpetituir un mecanismo de
decisidn para las aceiones del sector pfiblico y de administracifn de los
recursos que se le asignan; contribuir a medir la eficiencia con que se
ejecutan dichas aceciones; proveer de informacién a lus proplus oficinas
de presupuesto para el mejor desempefio de su cometido; proveer de infor-
macién que facilite 1a formulacidn y revisidn periSdica de los planes
¥y las estadfsticas blisicas nacionales; proporcionar cifras de control

del cumplimiento de los planes, y facilitar el manejo genaral de la

politica fiacal. el s consideraciones sobre 1s
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Fn el afio 1963 la lepliblica ce Costa Rica aprobd la Ley N° 3087 del 25
de enero, en la nue establece cue el presupuesto anual sea presentade en la
forma tradicional y ademfs "sepfin prosramas a desarrollar en el curso del
afio siguiente". DPresentads en esta forma recibe el tftulo de Presupuesto
EconSmico y correspondid al presupuesto de la vigencia de 1964 asumir por
nrimera vez esta forma; pura 1965 y 1966 se han formulado presupuestos por
programag en el Coblerno Central, Conjuntamente, se reorganizé la Yficina
de Presupuestos y pasé a constituirse en el Depurtamento de I'lanes Anuales
de la Jficina de Planificaecidn, dependiente de la Presidencia de la lleplibli-
Cag

Fn Honduras existe un Conse’o Nacional de “conomia encarpgado de preparar
un plan general de desarrollo ecconSmico., 71 Consejo Nacional de Kconomfa es
presidide por el Ministro de Feconomfa y Hacienda y lo integran otros minis-
tros y altos funcionurios de gobierno, Tl Consejo ha elaborado un Plan Cua=-
trienal de Inversiones oue deberfa puardar estrecha relacién con el presu~
puesto pgeneral de egresos & ingresos, el cual debe ser programado. El pre-
supuesto de 1962 establece que "para este afio el plan de trabajo del robier—
no ha sido estructurado & base de programas'", pero en realidad la aplicacidn
del método del presupuesto por propgramas y actividades solo se inicia a partir
de 1964 al prepararse el nresupuesto bajo esta forma y para 1965 y 1966 se
he contimuado perfeccionando el sistema,

En Nicarasua existe una oficina de planificacidn creada en 1962 como
una dependencia de la Presidencia de la Repliblica, Por ser tan reciente la
coordinacidn es incipiente y tiends a fortalecerse a partir de 1964 al pre=
sentarse el nresupuesto por programas y actividades, In Cuba existe la Junta
Central de Planificacidn & nivel del Consejo de Hinistros que ha elaborado
el Plan Cuatrienal de Desarrollo Tcondmico, que se coordina por la Direccién
de Presupuesto del Ministerio de Hacienda con los presupuestos anuales del
sector pdblico.

¥n Haitf existe un esfuerzo incipiente de establecer el presupuesto
programado por parte de 1a Jficina del Presupuesto dependiente del !inistro
de Hacienda,
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Fn América del Sur se han venido realizando esfuerzos en diversos palses
por impulsar los trabajos de planirioacién.*lél En Bolivia los organismos
resronsables de la planificacidén son la Secretarfa Nacional de Planificacidn,
creada en 1960, v el Consejo Nacional de Desarrollc Hcondmico, vtue funciona
desde 1961, organigmoa que tienen la responsabilidad de elaborar y sancionar
los planes de desarrollo de largo y mediano plazp. entidades que aprobaron
a comienzos de 1961 el Plan Nacionul de DNesarrollo Feondmico y hocial 1962-71,
y los planes bienales para 1963-64 y 1965-66, Corresponde a la Secretarfa
Nacional velar por la coordinacidn de dicho plan con el Presupuesto Fiscal
Anual, oue se prepara por la Direccidn Ceneral de Tesoro y Presupuestos de-
pendiente del Ninisterio de Hacienda y Estadfstien, .-

Tn Bolivia el sistema de presupuesio por programa ha sido implantado
en forma pradual, inicidndose el proceso a mediados de 1960, En una prime-
ra etapa, se establecié el sistemz s810 en el gobierno central, abarcando
los distintog‘ministprios. Fl esguema de programas se ajustd a las carac-
teristicas de }f admini straeisn piblica y se abrieron los. prqgramaeial
nivel de direcciones penerales. Tsta fase se cumplid en la elabora%idn del
presupuesto correspondiente a la vigancia de 1961, ¥n una segunda parte,
se ha procurado loprar la coordin4c16n del presupuesto fiscal con-el Plan
Nacional de Desarrollo Feamdmico y Social, y con los planss bienalep.

En 41 presupuesto de 1962, los gastos pdiblicos se presentaron dividi-
dos por ministerios y 8stos en 1) funcidn, 2) programé, 3) subprograma y
L) actividad. De esta manere se determina el costo de cada uno de ellos en

‘términos globales, Ioe presupuestos de inversidn se dividieron en: 1) fun~

eidn, 2) propgrama, 3) subprograma, y 4) proyectc. La denominacién de pro-
yecto so aplicé a cada obra especifica, como escuela, carretera, puente u
hospital. Los programas, subprogramas y actividades se presentan abarcando
los sipguientes aspectos: 1) deseripsifn literaria de las metas del progra-
mag aubprogramé o actividad coordinando asf el Presupuesto con el Plan de
Desarrollo; 2) descripcidn de actividades o tareas a cumplir para alcangzar
las metas; 3) especificacifn de la unidad ejecutora del programa o activie-
dad; 4) indicacién del personal, clasificado por profesiones; 5) lista de

;j/ Las informaciones anuf pruuantadus han sido tomadas de lMaciones Uni-
d , ; . aci

gsta :
Santiago de Chile.
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partidas, segin el objeto del gasto y 6) fondos con cargo a 10s cuales se
financia, Fstas fases de la estructura de un programa, subprograma y acti-
vidad se aplicaron para el Presupuesto de Funcionsmiento, y se presentan
simplificadas para el Presupuestc de InversiSn, segin las cifras disponibles.
Las distintas modalidades expueatas anteriormente se han comenzado a exten-
‘der a las entidades autdmmicas del sector plblico boliviano a partir de
1962,

"n los presupuestos correspondientes a 1963 y 1964 se procurd perfeccio=
nar el sistema implantado pero es a partir de 1965 qﬁe adquiere mayor madu=
reses Tl presupuesto se presenta clasificado por sectores de actividad, se
simplifican los esquemas de propgrama y se comienza a extender a todo el sec-
tor pliblico, '

Fn Colombia las entidades de planificacidén central son el Consejo Nacio-
nal de Polftica Necondmica, encabezado por el propio Presidente de la llepd~
bilica e integrado por vardos Ministros de Estado, y el Nepartamento idminige
trativo de Planeacidn, nue es la secretarfa técnica de dicho Consejo y tiene
la tarea de formular los planes de desarrollo econSmico de acuerdo con las
orientacisnes del Consejo Nacional., Tl pobierno aprobd en 1961 el Plan Gee
neral de DNesarrollo Tconfmico y Social para el perfodo 1961=7J. Las metas
de largo plazo contenidas en dicho plan pura el mediano plazo se expresan .
en el Plan Cuatrienal de Inversiones Plblicas, en que se detallan 1los gase
tos de inversién cue realizardn el gobierno nacional, los institutos des-
centralizadeos, las enpresas pfiblicas y 1los gobiernos departamentales y muni-
cipales, Para el corto plazo 1os dos planes mencionados se concretan en el
Presupuesto Fiscal Anval, que se presenta clasificado por programas y acti-
vidades y dividido en Praaupﬁesto de Muncionamiento y Presupuestc de Invers
asiones, Este dltimo corresponde al primer afio del Plan Cuatrienal de Inver-
siones Pdblicas.

¥n el caso de Colombia, los presupuestos de los afios 1960 a 1966 con~
tienen una detallada clasificacidn de programas que corresponde a la del
plan cuatrienal en todo lo que atafle a la inversidn y a la prestacién de
servicios econdmicos y sogiales, 71 sistema presupuestario de Colombia
fue estructurado en 1957 fijéndese los procedimientos presupuestarios y
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ereando la Direccidn laciomal del Presupuesto, Jlsta reforma daba especial
importancia al control fiseal y & la contubilidad pﬂblicag La organizacidn
'‘de tin sistema administritivo de prbgramacithéﬁfiagéfé‘ié—Bbligacidn legal
de formular planes generales de Desarrollo Tcondmico, incluido un Plan
Cuatrienal de Inversionas Pblicas, crearon la necesidad de transformar el
mecanismo presupuestario para adaptarlo a las necesidades de la programacidne
Para sste sfecto se dictaron diversas disposiciones legales con las que
se puso en marcha un proceso de reforma "gradual" del sistema presupuestario
a través de grupos de trabajo en los ministerios y del entrenamionto de per-
sonal en la Nireceidn de Presupussto, Las etapas previstas para la implane
tacidn del nuevo sistema guardan un orden de secuencia 18gie ., Se comenzé
buscando la sustitueidn gradual del sistema tradicional; implantando presu-
puestos por orogramas en Algunos ministerios, etapa que fue cumplida en el
presupuesto de 1960, T"n seguida, se fue a la implantacidn del esquema de
Presupuesto por Programa en todos los ministerios e institutos descentrali- .
zados, etape cue se cumple en el presupuesto de 1962, con la apertura de '
programas en L paftesz descripeidn, personal, pastos y unidad ejecutora.
n una tercera etapa, se busca el perfeccionamiento de los programas, inclu-
yende deseripcidn de actividades, medicidn de costos, y determinacisn de
materiales utilizados, ademis de los aspectos seflalados anteriormente, etapa
que fue cumplida en el presupuesto de 1962, La ﬁltima fase se ha iniciado
con el proyecto de presupuesto para 1963 que simplifica el escuema de pro-
gramas, eleva al nivel de diviasifdn la apertura de los mismos, y presenta
1los programas en dos partes: una de resumen del programa, y otra de detalle
en la que se especifican las actividades a realizar y sec procura medir sus
costos unitarios y la tasa de rendimiento del personal asignado. Para 1964,
1965 y 1966, se formulan presupuestos mis maduros que perfeccionan la téc-
nica implantada., La Conlraloria General cred un Departamento de Planeacidn
para modelar un sistema contable que permita contabilizar y controlur el
presupuesto por programag; en aste sentido el Informe 'inaneclero del Conta-
dor constituve un documento modelo en América Latina.
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Fn Chile la Direccifn de Planificacidn de la Corporacidn de Fomento de
la Produccidn prepard el Plan Decenal de Desarrollo Feondmicce para 1961-79,
aue fue aprobado por el gobierno en 1961, La coordinacidn de su ejecucidn
estaba a carzo del Comité de Programacidn Tcondmica y de Reconstruecidn
(COP™RF), inteprado por mimistros de estado y altos funcionarios péblicos.
Los principales proyectos de desarrollo econdmico se incluyen en el Presu-
puesto de Capital anual, por cuya via los ejecutan los organismos corres-
pondientes, La Oficina Cemtral de Planificacién se ha establecido en 1965
a nivel presidencial, la mue ha formulado un plan de desarrollo para 5 aiflos,
Fl I'inisterio de Hacienda ha mantenido el sistema de presupuesto tradicio=
nal, salvo algunas experiencias de presupuesto por programas realizadas en
los Ministerios de Tducaeifin, Salud, Agricultura, Interior y alpunos organis-
mos descentralizados,

Tn el leuador el orgamismo responsable de la planificacidn es la Junta
Macional de Planificacién y Coordinacidn licondmica, dependiente de la Presi~-
dencia de la Repfblica, @ ha elaborado un plan de desarrollo; parte del
cual se estd ejecutando por la via del presupuesto fiscal, en el que se ha
introducido el sistema de presupuesto por programas y actividades, a partir
de 1963. ¥l presupuesto fiscal es elaborado por la Jficina Nacional de Pre-
supuestos dependiente de 1a Secretarfa Téenica de Administracidn adscrita
a la Presidencia,

Tn Feuador el régimen presupuestario es particularmente importante,

Tl sector pfiblico de este pafs controla alrededor del 23 por clento del
producto bruto interno a través de su sistems tributario y de los emprésti-
tos,; pero este volumen de recursos se canaliza a través de una gran canti-
dad de entidades auténomas lo que presenta problemas serios para lograr la
coordinacidn de las actividades del sector pdblico., FEn vista de ello el po-
bierno deecidid implantar gradualmente un sistema de presupuesto por progra-
mas y actividades dentro del gobierno central; para luego extenderlo a las
entidades descentralizadas, Para este efecto, la Direccidn de Presupuesto
del Ministerio del Tesoro inicid en 1962 la preparacidn del presupuesto ba=
sado en programas. Il trabajo se pusc en marcha con el disefio de esquemas
de programas de gasto pars los ministerios; con la fijucidn de las normas
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para estructurar programas presupuestarios; con la elaboracidn de formlarios
aproplados para someter las solicitudes departamentales; con la preparacidn
de instrucciones y materiales sobre presupuesto; v la dictacidn de curso a
los funcionarios encarpados de la preparacidn del presupuesto.

Las nuevas modalidades puestas en prdetica se concrstaron en la prepara-
¢ién de una Proforms Presupuestaria para 1963 planificada, integrada a la
estructura institucional vigente del pafs, con la suficiente unidad y clari-
dad para oue el Congresc Nagional pudiera enjuiciar los prop3sitos ylprogra-
- mas de la Munciln "jecutiva y discutir y aprobar programas y actividades
inteprados y coherentes, 5@ ha realizade la adopeidn de este nuevo sistema
en los Presupuestos de Jperacidn, de Capital y de Fmpresas, y se ha incluido
en un anexo informativo, los presupuestos de las entidades auténomas naciona-
les, en las oue el método se va introdueiendo progresivamente, :

La presentacifn de un presupuesto por programas ha podido realizarse
sin necesidad de modificar la ley orgdnica de presupuestos, que estd redacta=~
da en términos suficientemente amplics como para permitir la introduccién del
nuevo sistema.

Fn la Ousyana Nritédnica, el gobierno prepara planea de desarrollo econd~
mico para cinco afios, que son ejecutados cada afio a través del presupuesto de
desarrollo econdmico, T1 programa de desarrollo pura el perfodo 196J-64 se
ejecuté en sus distintos aspectos, luepo de haber sido formulado por la ofi-
cina central de planificacidn, adjunta al Primer Ministro. Para miteriali-
gzar los programas, se formulan proyectos y programas de accidn anuales, in-
clufdos en el Presupuesto Amual de Desarrollo, que comprende las inversiones
econdmicas y soclales del gobierno central. Fl sistema estadfstico ha sido
adaptado en parte a las necesidades de informacién que se derivan del plan
mencionado,.

"n Surinam la Jficina de Planificacidn prepard un plan decenal de desa-
rrollo econdmico y social que abarea el perfsdo 1954-63; hubiéndose aprobado
ya su prolongacidn por un lapso adicional de cinco afiose. E1 presupuesto
amal comprende la cuota del plan de desarrollo correspondiente al ejercicio
en el capftulo destinado al Ministerio de Desarrollo, en su partida de gastos
de inversidn.
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Tn Venezuela la Oficina Central de Csordinacién y Planificacidn, que fun-
ciona al nivel de la Presidemcia de la (lepfiblica, prepara el Plan de la Nacidn,
fue es un proarams gusbdenalds desarrollo egondmico y social y planes anuales de de-
sarralic. Fn 1o que se refiere a la accién del sector piblico estos planes amna~
les se expresan en documentos anexos al presupuesto fiscal, und de los cuales
es el Presupuesto por Programas y .ctividades del Cobierno Nacilonal. Tl presu-
puesto fiscal general, nue se aprueba en la forma tradicional, refleja los
programas de accidn contenidos en el unexo por programas., Para 1963 se estd
preparando un Presupuesto ‘eendémico Nacional con miras a coordinar los planes
de desarrollo con el presupuesto fiscal e incorporar el sistema de presupues—
tos por programas a los institutos auténomos. Se han dado asimismo los prime-
ros pasos para establecer un sistems permanente de informacidn ostadfstica,
coordinado eon las necesidades de la planificacidn, No obstante, la organiza-
cidn para la planificacisn al nivel ministerial no cubre aln todos los secto-
res ni alcanza a los estados y las municipalidades. '

El proceso de establecimiento de un presupuesto por programas en Venezusla
ha tenido caracterfsticas diferentes. TI'ste pafs habfa hecho los primeros ensa-
yos de programacidn presupuestaria en el Presupuesto 1960-61 al elaborar un '
Anexo Informativo en el cue se exponfan las 1lfneas principales de los programas
bdsicos del gobierno., la fommlucién del Plan de la Nacién por la Jficina Cene
tral de Coordinacidn ¥ Planificacién planted la necesidad de elaborar un presu~
puesto adaptado a las necesidades de la planificacién. Con tal propdsito, el
pobierno cambid en 1961 sus modalidades presupuestarias alterando el afio fiscal;
antes la vigencia mediaba entre julio y junio, y desde 1962 rige el afio eivil.,
Tato daba oportunidad para uma mejor programaciSn y para lopgrar una mis estre-
cha relacidn entre el presupmesto y el plan de desarrollo. Y1 gobierno decidié
implantar paulatinamente un sistema de presupuestos por programas, cuya prime-
ra etapa consistié en elaborar un anexo al presupuesto para 1962 que inclufa
un presupuesto por programas, lste anexo se presenta a nivel de programas,
subprogramas y actividades, gon medicidn de costos unitarios, Para los presus
puestos correspondientes a las vigencias de 1963, 1964, 1965 y 1966, el siste=
ma ha sido simplificado y perfeccionado en sus métodos,

4
¢
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ntre los pafses aue han puesto un acento mayor en la planificacifn re-
pional figura el Brasil. Las experiencias de planificacidén al nivel nacio-
nal son incipientea, como muestra el llamado Prosrama de Metas para el perfodo
1956=62, preparado por el Consejo de Desarrollo, que depsndfa de la Presiden~
cia de la Repfblica, La planificacidn regional se realiza al nivel de los
estados o al nivel de grupos regionales que abarcan mfs de un estadc. Intre
los primeros, los planes cue mis han progresado son los del Lstado de Sao
Paulo e¢on su Plan de Acecidn, cue se refleja en 1los presupuestos anuales,.
"ntre los sepgundos, destacan los planes quinquenales elaborados por la Supere
intendencia para el Nesarrollo del Nordeste de Brasil (SUDFNE), por la Super-
intendencia del Plan de Valorizacidn Fcondmica del Amazonas, y por la Cdmi‘-'
sidn del Valle de San TFraneisco, Corresponde al Banco Nacional de Desarrollo
Tecondmico impartir las normas y orientaciones para la confecei’n de proyectos;
los organismos regionales mencionados se encargan de preparar sus propics
proyectos, Ultimamente se buscd una mayor integracidn de la planificacidn en
el pafs, mediante la ecreacidn del Ministerio de Planeamiento, Iste liiniste-
rio ha preparado un Presupuesto-FPrograma para 1966 a nivel del Gebierno Fede-
ral, También han realizade experlencias de aplicacién de presupuesto por
programas los estados de Rfo Grande do Sul; Cuanabara y Santa Catarina. Tam-
bién ha ensayado el sistema e Digtyite ~Federal de PBrasilia y la SUDFNE,

La Argentina registra distintas experienclas en materia de planificacidn
del desarrollo econdmico. 5n Agosto de 1961, se cred el Consejo Nacional de
Nesarrollo, a cuyo cargo cueda la elaboracidn de programas de desarrollo na-
cional a largo y coyto plago, Ese organismo depende directamente de la Pre-
sidencia de la Repfblica. Ademfs, se ha establecido la Oficina Nacicnal de
Presupuesto, cuya misidn consiste en estudiar el financiamiento de esos pla-
nes y expresarlos sn presupuestos anuales o por el perfodo que se determine,
¥y ejercer el control global de su ejecucidn., Para 1965 se presentS el pre-
supuesto de obras piblicas elasificado por programas., Para el ejercicio de
1966 se extendid el sistema a los gastos corrientes del gobiernv federal y a
las empresas estatales,
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Fn el Paraguay, se creS a comienzos de 1962 una Secretarfa Téenica de
Planificacién, dependiente de la Presidencia de la Repilblica, y directamente
relacionada con el Consejs de Coordinacidn Feondmica, TForman parte de ella
ministros y altos funciomarios gubernamentales, y estd encargada de los tra-
bajos de planeamiento del desarrollo econdmico, que se encuentran actualmens-
te en sus primeras fases, Fl Ministerio de Hacienda ha estimulado la implan-
tacifdn de presupuestos por pfagmmas en el sector pliblico, para 1o cual ha
elaborado una nueva ley orgnica oue establece el sistema legalmente, Se ha
preparado el presupuesto desde 1963 en adelante por prograniié y actividades,
coordinando el correspondisnte a 1966 con el Plan Blenal de deagrrol].o.

Pn agosto de 1962 se ered en el Perd el Instituto Macional de Planifi-
cacién, dependiente de la Fresidencia de la Hepﬁblica..- Existen ;‘?im.smo
oficinas de planeamiento em varios ministerios; habiéndose elaborddo y pues-
to en marcha algunos planss sectoriales de importancia: caminos, oéloniza-
cidn, vivienda, etc, y se formulan los linmiéptoa de un plan global ds
desarrollo para 1966-69,

Fl Perd comenzd la reforma de su sistema presupuestario en el afio 1961,
a través de algunos ensayo# en el Ministerio de Fomento y Obras Pﬁblii':}as yl'
en especial, en su Direceifn Ceneral de Ferrocarriles. Se pensaba que.los .
auepiciosos resultados obtenidos en esta experiencia serfan gensraligados !
en la elaboracién del proyecto de presupuesto para 1963. Para este efecto,
el proceso de transformacidn se inicid con la preparacién de un nuevo clasi-
ficador de gastos segfin el objeto, con la adaptacidén de los formularios y
procedimientos a los nuevos métodos y con la dictaeidn de cursos de entrena-
miento al personal encargado de la preparacién del proyecto. A fines de
1962 ge dictd la Ley Irpdnica del Presupuesto Funcional que institucionaliza
el sistema, lo que ha permitido preparar presupusstos por prop,ramé.s desde
ess aflo hasta el presente, 71 presupuesto de 1966 se ha cocordinado estrecha-
mente con el plan de inversiones piblicas, y

Fn 1959 se cred en el Uruguay, al nivel del Ministerio de Hacienda, la
Comisidn de Inversiones y Desarrollo Econdmico, que trabaja en contacto com
todaa las dependencias del sector pfiblico, U1l Consejo Naecional de Gobierno
ha aprobado el plan de desarrollo general., Il presupuesto uruguayo es
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cuatrienal y ha sido presentado por propgramas en los Ministerios de iducacidn,
Agricultura y Salud Pdblica, !

Para completar la informacidn acerca de la utilizacién del presupuesto
como instrumento de programacidn, conviene referirse a algunos aspectos comue
nes de las experiencias realizadss sn algunos pafses de América latina, sefla-
lando 1la estrategia sepuida para implantar sistemas de presupuestos por pro=-
grama, |

Fn general, se comenzd a trabajar en la identificacidn de programas, ac-
tividades y nroyectos en amquellos ﬁjnisterios cuyas funciones se vinculan mde
directamente con el desarrollo econdmico y soclal, y que, por otra purte, son
los que se prestan con mfis facilidad a la introduccidn inmediata de esta téc-
nica,

Como es natural en los primeras pasos, se tratd de seflalar los programas,
actividades y mroyectos dentro de las funciones cue tienen asignadas cada uno
de los MiateriOs existentes, y de reunir para cada una de las actividadu,,'
los insumos de blenes, servicios y factores, de acuerdo con clasificacionee y
formularios uniformes. Fara algunas actividades es posible disponer desde el
principio de “inromauidn oue permite establecer, con huena aproximacidng mon~
tos y volfimenes de insumos y de producciones en términos ffsicos. !n otros
casos, el proé‘rama. se completa con laa cifras de gastos que se han presupues-
tado, ﬁero la experiencia indica que en breve tiempo se puede avanzar consi-
derablemente en una especificacidn mfs precisa de todos los elementos de cada
programa. Las e:xperiencias de los paises mencionados fueron muy ilustrativas
de esos progresos,

Tn resumen, la mayorfa de loa pafses de América Latina que han implanta.
do presupuestos por programss tratan de vincularlos a la ejecucién o prepara-
e¢idn de planes generales de desarrollo econdmico, ¥ han introducido el sistema
similt&neamente en todos 1las ministerios dentro del goblerno central y poste-
riormente 1o han ido extendiendo al resto del sector pdblico., Asimismo han
ido ampliando progresivamente las fases que cubre cada programa, partiendo de
una descripeidn de sus objetivos, de la indicacidn del personal asignado y de
las partidas asipgnadas, hasta incorporar informaciones sobre actividades, ma-
teriales, y medicidn de costos unitarios y de tasas de rendimiento de la
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fuerza de trabajo, indicando ademfs las fuentes de financiamiento, Il estado
de los sistemas presupuestarios sn cvanto a su modernlizacidn aparece en el
anexo l.

d) Uso del presupuesto fis o8 ses socialistas

Fs interesante estudiar, para complementar la informacidn anterior, cémo
eotén estructurados los presupuestos piblicos en los pafses socialistas. En
ellos el sistema presupnestal estd estrechamente vinculado a todo el proceso
de planificacidn, mecanismo cue comprende a la totalidad de la economfa del
pais,

"n los pafses soclalistas se considera el presupuesto como un elemento
estratégico dentro del sistema de planificacién, Por ejemplo, en la URSS se
estima oue "el presupuesto estatal de la URSS constituye el plan financiero
b&aico del Vistado Soviético, La concentracifn en el presupuesto estatal de
la parte mfs prande de los recursos financieros del pafs, asf como su utili-
zacidn centraligzada, permiten al pobierno soviético afianzar el desarrollo
de todas las ramas de la seonomfa nacional y de la cultura en correspondencia
con el plan de la sconomfa nacional“%ﬁfﬁn Checoslovaquia existe una concep~
¢idn parecida

16/ M.S. Margolin, Planificacidn Financieras, Dto. Publicaciones, 1961,
Cape III, Tl plan fimanciero del estado de caricter operativo y fun-
damentzal es el presupuesto del estado que es sometldo cada afio & la aproe
bacidn del goblernc para ser adoptado enseguida por la Asamblea Naclonal
en forma de Ley.

lZ/ Tl Presupuesto del Estado determina los objetivos obligatoriocs diri-
ridos & los distintos elementos de la economfa nacional. Esto permite
igualmente controlar la actividad econdmica de las distintas empresas,
de las instituciones y de los ministerios y asegurar un alto grado de
eficiencia en la economfa nacional,.

Por medio del presupuesto del estado se crea un fondo monetario cen~
tralizado que estd afectado, por el plan en el desarrollc econdmice, a
financiamiento de las medidas sociales y culturales, al mantenimiento
de las necesidades de la defensa, Tl estado socialista se sirve del
presupuesto como de uno de los instrumentos para distribuir el trabajo
goclal y los recursos materiales entre las diferentes ramas de la eco-
nomfa nacional, Por medio del presupuesto, el estado asepura el proceso
de distribucién del inpreso nacional y de los medios respectivos entre
las diferentes ramas econdmicas,
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Fn la Unidn Soviétiea, sobre la base del balance de ingreso nacional,
se pasa a formar los balances especiales del plan financiero, lLos balancea
de ingresos y pgastos de la economfa nacional (o plan financiero) tienen por
objeto la fiscalizacifn del equilibrio financiero del pafs: muestran los
ineresos y gastos de las unidades econdmicas de la nacidn., Fstas unidades
son: 1) empresas y otros orpanismos econdmicos del estado, 2) oficinas del
estado financiadas con el presupuesto, 3) cooperativas, 4) bancos, y 5) la
poblacin, Cada una de ellas tiene su propio sistema de cuentas; por
ejemplo, el poblerno, su presupuesto; las cooperativas su balance de ingre-
808 y egresos; y los bances su balance, que es reflejo del plan crediticio,
que tiende a ajustar los movimientos reales con los monetarios.

1 presupuesto del goblerno estd formado por un sistema presupuestario
my ramificado que compremde casi 60,000 presupusstos de distinta clase,
Fn efecto, cada organismo del poder pfiblico tiene su presupuesto. Fl presu-
puesto del estado estd integrado por el de la Unién y los de 1la Repifblica
Federsl, los cue comprenden los de las repiblicas autSnomas, los de los
soviets locales, 0 sea de los soviets rurales, de distrito, urbanos, regio-
nales y otros.

Seplin el Profesor V. Lavrov, "en el proceso de planificacidén del presu-
puesto se ejerce la influencia necesaria sobre todos los demfs planes finan.
cleras y de crédito con el fin de asegurar el empleo m&s eficaz y econdmico
de los recursos de las empresas y la utiligsacién de sus inpresos de acuerdo
con las tareas que plantea el plan general de la economfa nacional. Asf, el
presupuesto sovidtico es un instrumento de planificacidn de toda la economfa
nacional; es el plan finanelero fundamental del estado, Las partidas de in-
presos y de pastos del presupussto se determinan de acuerde con el plan de
economfa nacional y garantizan, en el aspecto financlero, el cumplimiento de

dicho plan." 1i’

16 V., Lavrov, El presupuesto . Unidn Soviétice, Moscl, 1958. psll,
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Fl presupuesto del estado se prepara al mismo tiempo que el plan econd=
mico nacional, con el cual estd estrechamente vinculado, ya que las empresas
del estado proporcionan mds del @4¥ de los ingresos presupuestarios,

En los pafses socialistas se ha generalizado la idea de que el cardcter
planificado de la sconomfa crea la necesidad de finangas planificadas. De
esta manera el presupuesto de los pafses socialistas se elabora a base de
planes de la economia naclonal, de mode que durante la marcha de la planifi-
cacidn presupuestaria, el sistema de fndices financieros influye de una ‘
manera notable sobre el establecimiento y el cumplimientoc de los planes pro-
ductivos, T1 papel activo de los presupuestos en los pafses soclalistas
queda de manifiesto al utilizarles como herramienta para la realizacidén de
1los planes de economfa nacional, &/

Cabe tener presente oue en cada pafs de economfa centralmente planifie
cada existe una serie de planes financieros que corresponden a las ramas de
de la economfa y a micleos separados del sistema financiero, F&n estos pla-
nes se incorporan los balances de ingresos y egresos que se confeccionan por
las empresas y ramus de 1los ministerios, las estimaciones de las organizacio=
nes econdmicas cque son fimanciadas enteramente por el presupuesto, y también
las estimaciones de los establecimientos de direccidn estatal, de defensa,
de los organismos de salud pfblica, de educacidn, etc,; los planes financle-
ros de las direcciones de finanzas y de créditoe (bancos, cajas de ahorros,’
establecimientos de seguro); los planes crediticios y de caja de los bancos
cantrlln"sg el presupuesto del seguro aoaiﬂ, y el presupuesto estatal,

los presupuestos estatalea tienen un lugar prominente en el sistema de
los planes financieros, los cuales coordinan estos planes y contribuyen a
establecer las proporciones debidas en el desarrollo de la economfa nacional,

12/ La informacidn sobre estas materias se ha obtenido de la obra de

D, Butanov, V, Bochkova, I, Shievel M&Mﬂ%ﬁ@-
m%w Departamento de Publicaciones Ministerio de Hacienda,
GUhﬂg 1962,
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n realidad, enlazando todos los planes financieroa de las ramas y de las
direcciones generales, los presupuestos se elaboran en calidad de planes
financieros bdsicos de estos paises,

Como puede observarse, es "el enlace directo de los presupuestos so=-
cialistas con las empresas y las ramas de la economfa segin los ingresos
y egresos, tanto como el enorme papel de los presupuestos en la coordina-
¢ifn de todos los planes financleros del pafs, hacen de ellos verdaderos
presupuestos de toda la sconomfa nacional, FEste rasgo caracteriza los pre-
supuestos de los pafses sdclalistas no solamente desde el punto de vista
cuantitativo sino que le otorga una nueva cualidad y crea la posibilidad
de tener en cuenta todas las necesidades de las leyes objetlivas econdmicas
durante la marcha de la gonstruccidn socialista, xR/

Antes de establecerse los regfmenes socialistas, los sistemas presu-
puestarios se caracterizaban por la multiplicidad de sus presupuestos, In
efecto, en cada pafs, por lo general, junto con el presupuesto b&sico normal
existian presupuestos para las empresas y los diferentes monopolios estata-
les, los presupuestos para las cajas autdnomas, para las direcciones espe-
clales y administraciones, y para los érganos de direccidn local. Aparte
de esto, se solfan fornular los llsmados presupuestos extraordinarios cuyos
recursos se destinaban a los mandos militares. La restructuracién de los
sistemas presupuestarios se iniecid despuds del establecimiento del nuevo
régimen, Fn los primeros afios de goblerno, se interrumpi$ la confeccién
de presupuestos extraordinarios en cuanto a los presupuestos auténomos que
previamente tenfan una significacidn independiente y fueron inclufdos en
el presupuesto estatal los presupuestos del seguro social y los presupues—
tos localea,

La creacidn de los muevos sistemas presupuestarios constitufdos sobre
los principios del "centralisme democrdtico y de la unidad orgfnica®™ se
realizé durante un largo procesa, Por ejemplo, en Rumaniap, en 1949, en el
presupuesto estatal dnieo se inecorporaron todos los presupuestos locales y

E..‘-}/ Ibig’ pPs 2
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el presupuesto del seguro social. Fn Bulpgaria, la unién de los presupuestos
locales con el presupuesto estatal tuve lugar en 1940, y en 1950 fueron in-
clufdos por primera vez en el presupuesto estatal, los presupusstos del seguro
social y de esa manera fue oreado el presupuesto dnico de la Repdblica FPopular
de Bulgaria.

Fn Checoslovaquia la restructuracidn del sistema presupuestario tomé més
tiempo cue en los demis pafses., En efecto; el presupuesto del seguro nacional
v todos los presupuestos locales fueron inclufdos en el presupuesto estatal
en 1950, Pero hasta el término del afio 1951, existid conjuntamente con el
presupuesto estatal el llamado fondo centralizado de la economfa nacionalizada,
del cual se financlaban las empresas estatales, y solamente en 1951 este fondo
fue liquidado y las empresas estatules empezaron a construir todos sus traba-
jos financieros sobre la base de enlaces directos con el presupuesto estatal.
Por consiguiente, la unidad presupuestaria del sistema checoslovaco fue alcan-
zada solamente en 1952,

Los presupuestos de 158 pafses socialistas de Furopa oriental tlenen una
estructuracidn de doble nfleleo, o sea, el presupuesto central y los presupues-
tos loeales estén reunidos en un solo presupuesto estatal., Tiste es el sistema
oque exiaste en Polonia, Numamia, Hunerfa, Bulgaria y la Repfiblica Democrdtica
de Alemania, Con fines ilustrativos de la forma de elaboracidn del presupuesto
se presenta el sistema presupuestario rumano., Cabe hacer notar que la elabo-
racién del sistema checoslowaco es diferente, puss incluve el presupuestc cen-
tral, los presupuestos locales de las regiones checoslovacas y el presupuesto
de Tslovaquia que se compone de los presupuestos de las Direcclones Centrales
Telovacas y de loe presupuestos de los Comités Fslovacos. :

Fn camblo, el sistema presupusstario mis sencillo es el de Albania, debi-
do a la inexistencla de separaciones provinciales, lo que permite reunir el
presupuesto central y los presupuestos regionales, los cuales, en la mayorfa
de los casos, representan por sf solos el fltimo nfcleo del sistema presupues-
tario,

Fn todos estos pafses, los presupuestos del seguro social constituyen una
parte del presupuesto central, Tn la Repfiblica Democrética de ilemania y en
Rumania los niveles presupuestarios del seguro social se establecen anual y
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directamente por la ley de presupuesto, En Bulgaria, la ejecucidn del presu-
puesto estatal es aprobada por la Asamblea Popular en sus subdivisiones de
presupuesto cehtral, presupuesto de seguro social y presupuestos locales,

Como puede observarse, =1 papel predominante en los sistemas presupues-
tarios de los pafses socialistas pertenece a los presupuestos centrales, cuya
parte de gastos es de las dos terceras, cuarta o quinta parte de todos los
egresos de los presupuestos estatales totales,

Fn China continental, el goblerno recibié la influencia del sistema fi-
nanciero de la Unidn Sovi8tica, en tres elementos bisicos: la unidad de las
finanzas chinas, su planificacidn en el cuadro de la planificacidén econdmica,
la préctica que realiza los cambios y subsana los errores en funcidn de los
hechos, de la realidad del movimiento econdmico.‘gél

Fn la Repdblica Popular de China, gracias a la unidad presupuestaria,
se agrupa en un solo documento con los ingresos y los gastos del estadoy por
una parte, los de todas las subdivisiones territoriales, de la provincia en
la comuna popular, y por otra parte,; los de lus empresas estatales cuya im-
portancia es preponderante en la industria y el comercio, La centralizaeidn
unida a esta unidad presupuestaria no excluye, ademis, la autonomfa de las
empresas estatales v de las autoridades locales, ya que la centralizacidn y
descentralizacifn estdn armoniosamente combinadas., Debido al aumento notae
ble de las tareas que counciernen al estado, las responsabilidades de las pro-
vinclas y de las ciudades sumentaron considerablemente en 195€.

Fn China continental, igual que en otros paises socialistas, la plani..
ficacifn financiera - presupuesto, crédito, moneda - se efectfia al mismo
tiempo cue la planificacidn econdmica para asegurar el equilibrio de la mo-
neday las proporciones justas de la acumlaciSn y del presupuesto estatal
en la renta naclonal, los pastos de la construccidn bfsica en el presupuesto
estatal, el equilibrio de los ingresos y de los gastos con superdvit, etec.

23/ Véase Henri Delorme, El Sistema Financiero Chino, Ministerio de Hacienda,
Cuba, 1962,
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Resumen

Los goblernos de pafses tanto capitalistas como socialistas reconocen la uti-
lidad de emplear el presupussto fiseal anual como instrumento de planificacidén
operativa de corto plago, relacionado con planes y programas de plazo medio y
largo para el fomento del desarrcllo o el mantenimiento de la ocupacién.

En Turops occidental, pufses como Francla, Noruega, Suecia, Dinamarca,
Holanda, Inplaterra y otras naciones estfn realizando interesantes experien-
cias en la adopcidn del presupuesto fiscal como mecanismo de orientacidn de
las inversiones y de polftieca econdmica general,

En los Fstados Unidos de Norteamfrica, el .sistema presupuestario se
basa en el reconocimiento de que el presupuesto es el programa fiscal del go-
bierno, Fn este pafs se presenta el presupuesto del goblerno federal y el de
algunos estados y organismos autdnomos, en forma de presupuestos por programise
Tsta reforma se introduje, en el caso del gobierno federal, en el afio 1950 en
todos los ministerios, M4s farde se ha extendido a los presupuestos de algu-
nos estados, asf como a numerosos municipios, Fl sistema se experimentd pri-
meramente en la Tennessse Valley Authority a partir de 1934 y mis tarde se
perfecciond en las fuerzas armadas,

Fn los pafses en vias de desarrollo se ha acogido con interds la idea
de utilizar el presupuesto con fines de planificacifn. TIstos pafses ven en
el presupuesto un mecanismo @til para mejorar la administracidn y racionali-
zar los pastos dentro de una polftica que les permita acelerar el crecimiento,
n Asia, el pals que ha logrado mis avances en este sentido, han sido las Fi-
lipinas, que en 1956 introdujo el sistema de presupuestos por programa, con
1a asesoria de expertos norteamericancs, Se estima que la experiencia filipi-
na es una de las mfs comple dentro del llamade mundo subdesarrollade. Otros
pafses asifdticos que estdn zando estas técnicas son Tailandia, Taiwan,
Irén y, en pequefia escala, 1a& India,

In Africa, las experienclas mis conocidas son las de la Repdblica Arabe
Unida y Ghana. La Repfiblica Arabe Unida realizd una reforma presupuestaria
en el perfodo 1962-63 e intredujo el concepto de presupuesto finico del sector
piiblico, dividido entre presupuesto de servicios y de empresas; sn ambos se
separan las inversiones, las cuales se presentan clasificadas por sectdres de
actividad e identificadus por proyectos, fijundo asignaciones para 5 afios,
-dentro de las lfneas del Flam Quinguensl de Desarrollo., Fn Ghana se inicié
desde 1960=-61 una nrogresiva incorporacién de las técnicas de presupuesto por
programag, Fn 1961-62 se cred un subtftulo en cada ministerioc que contiene
los "pastos del plan de desarrollo",

'n América Latina, la necesidad de acelerar el crecimiento ha llevado
a muchos gobiernos a formular planes de desarrolle, lstos se han concretado
en sefialar orientaciones a la polftica de desenvolvimiento, quedando la eje-
cucidn de dichos planes, en la parte del sector piblico, a cargo del presu-
puesto fiscal. In muchos pafses, se han separado los gastos corrientes de
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los de eapital, con vistas a coordinar estos {ltimos con los planes de mediano
plazo, Tn Colombia, por ejemplo, se separd en 1961 el Presupuesto de Funcio-
namiento del de Inversiones, siendo este ltimo coordinado con el Plan Cuatrie-
nal de Inversiones; los gastos se clasificaron por programas, actividades y
proyectos del pobierno central, asi como los institutos descentralizados, En
Bolivia, se presentd un presupuesto-programa desde 1961 coordinado con el plan
decenal y bienal de desarrollo. FEn Venezuels, el presupuesto-programa se 3
envia al Congreso como anexo al presupuesto tradicional desde 1962. Fn Tcuadors,
se presenta al presupuesto del goblerno central dividide en de Operacién y s
Capital y a partir de 1963 se le clasifica por programas, En Perd se reformd

1a ley orgénica de presupusstos y desde 1963 se presenta clasificado por pro-
gramag, Fn el Paraguay se divide el presupuesto en corriente y de capital

para los niveles central y descentralizado del gobierno y se clasifica por
programas desde 1963, Fn Costa Rica, el presupuesto se presenta desde 1963 en
la forma tradicional y en forma "econdSmica", clasificado por programas, Del .
mismo modo, pafses comd> Homduras, Guatemala, Fl Salvador y Nicaragua estédn
slasificando desde 1964 sus presupuestos por programas, Finalmente en 1964,

la Repiblica Dominicana y Hoit{ estdn realizando los primeros esfuerzos por
presentar sus presupuestos por programas, Chile ya lo ha aplicado a los Mi-
nisterios de Tducacifn y Salud. Para 1966, Brasil y Argentina han preparado
presupuestos por programas para el Gobierno Federal, anexns al presupuesto
tradicional, '

'n loe pafses socialistas, el presupuesto es considerado como una pieza

vital en la planificacién, Fn la Unifn Soviética forma parte de 1los planes

financieras y permite dar cumplimiento a las tareas que plantea el plan gene=-.

‘¥al-dé-la economfa nacional, Fn estos pafses también se considera el presu- .

puesto como integrado al sistema de los planes financieros y abarca todo el -
sector estatal, 7Tn Rumania se incorporaron al presupussto estatal @nico en
1949 los presupuestos locales y el del seguro social, FEn Bulgaria los presu-
puestoa locales y del segure social fueron inclufdos en el estatal en 1950,

Fn Checoslovaguia la restructuracidn del sistema presupuestario tomS mis tiem=
po; en 1950 se incluyeron el presupuesto estatal, los locales y del seguro .
social, pero hasta fines de 1951 existid conjuntamente el llamado "fondo cen-
tralizado de la economfa nacionalizada" del cual se financiaban las empresas
estatales; la unidad presupuestaria s8lo se consiguid en definitiva en 1952,
los nuevos presupuestos formulados tienen una estructuracién de doble nficleos
el presupuesto central y los locales, reunidos en un 80lo presupuesto estatal.
liste sistema existe en Polomia, llumania, Hungria, Bulgaria, y Alemania orien-
tal y tlende a facilitar la planificacifn nacional y su regionalizacifn. FEl
presupuesto checoslovaco es mds complejo pues incluye ademds el presupuesto

de Eslovaquia en forma separada; mientras el de Albania es el mfs simple, ya
cue no existen separaciones provinclales, Fn China continental; el presupues—
to estatal refine en un solo documento los ingresos y gastos del estado, de

los territorios, de la provincla, de la comuna popular, y de las empresas
estatales, In todos los pafses socialistas, el presupuesto estatal constitu=
ye el mecanismo amual de sjecucién de los planes septenales o quinquenales

de desarrolloy segfin los casos,
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