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UTRODUOCION

%  los peíaos de América Latine ha venido aumentando en los último a 
añoa el interés por laa técnicas presupuestarias« Muchos gobiernos 
afronten delicadas situaciones fiscales y ae encuentran ante ol im­
perativo de lograr una mejor asignación a sus recursos con vistes a 
acelerar su desarrollo, dentro del marco postulado por planes de lar­
go y mediano plazo,

TI presupuesto fiscal ha venido a ser descubierto como un instru­
mento "estratégico" dentro de le organización gubernamental encargada 
de la política económica; su nivoi y composición junto con reflejar las 
operaciones neceasrias pare ejecutar las metas de desarrollo de largo y 
mediano plazo, influencian deciaívanente lo que está ocurriendo a corto 
plazo en loa campos monetario, cambiarlo y fiscal, además de repercutir 
sobre Iob aspectos sociales y políticos ia la vidr de un poís,

Este Interés por utilizar el presupuesto fiscal dontro de un esque­
ma da propósitos múltiplas, he encentrado apoyo en los estudios e infor­
mes que diversos organi ;»nos internacionales venían preparando con anti­
cipación« Basta mencionar, por ejemplo, en materia de clasificaciones 
de las transecciones, ln labor le eBtudio y difusión realizada por la 
División Fiscal de Naciones Unidas, a través de su Manuel pare le clasi­
ficación de las transecciones del gobierno se^úa su carácter económico y 
su función, y laa experiencias aportadas en los informes de los Seminarios 
sobre Clasificación y Administración Presupuestaria celebrados en distin­
tos continentesv ía en el aFlo 1959, el Seminario celebrado en Santiago de 
Chile recomendó a I o b  países de América del Sur "la adopción de la técnica 
de presupuesto por funciones y actividades"«, Recogiendo esta insinuación 
los gobiernos iniciaron 18 renovación de las técnicas presupuestarias ba­
jo la orientación del ¿Manual de Presupuestos por Programas y Actividades 
de Naciones Unidas, y con la colaboración crestada por la asistencia téc­
nica internacional a través de los Grupos Asesores en Planificación del 
Desarrollo, y con la dictaoiÓn de numerosos curso3 intensivos y especiali­
zados por parte del Instituto latinoarasricano de Planificación Económica 
y Social«,
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Los esfuerzos desplegados, lian venido siendo examinados en los 
Seminarios sobre Clasificación y Administración Presupuestaria, rea­
lizados en Santiago de Chile en 1962 y San José de Costa Rica en 19o3«
Cabe destacar que a consecuencia de este último Seminario, todos los 
años los Directores de Presupuestos de los cinco países del Istmo Cen­
troamericano se vienen reuniendo, en un país distinto, a fin de inter- 
cemblar experiencias? le primera reunión de directores de presupuesto 
se celebró an San Salvador en 1964 y la segunda en Guatemala en 19o5o 
Por otra parte, y pora anuliar las bases de la reforma presupuestaria, 
se reunió en 19o4, en desenfilo de acuerdos del Seminario en Santiago 
de Chile, el Grupo de Trabajo sobre Contabilidad fiscal Uniforme, en el 
que se aprobó un Esquema Uniforme de las Cuentas del Sector Público adap­
tado a los países de América Latina (Doc. 3T/F£IA/Conf,17/L0l0Nov01964)o 
También cabe señalar le velloss contribución al estudio cotrparado de sis­
temas presupuestarios que constituyó el Seminario Interregional en Proble­
mas de Clasificación y Administración Presupuestarla en Países en Vías de 
Desarrollo celebrado en agosto de 1964, an Copenhague.

Todos estos esfuerzos, han venido cristalizando en orientaciones nue­
vas y en reformas presupuestarias específicas en numerosos pslses y en la 
formación de una nueva mentalidad en tomo al uso del presupuesto guberna­
mental, Inspirados en estsa nuevas ideas, se han dictado legislaciones pre­
supuestarias modernas en países como Colombia (Decreto Legislativo sobre 
Programación Presupuesta! N° 1016 de marzo de 1960), Perú (Decreto-Ley Or­
gánico Funcional N° 1426C de octubre de 1962), Paraguay (Ley Orgánica de 
Presupuesto Nc 645 de septiflmbre de 1962), Brasil (Ley N° 4320 sobre Hormas 
Generales de Presupuesto v de Contabilidad Públics 1964)» Costa Rica (Ley 
de Planificación tí° 306? del 25 de enero de 1963), PSnamá (Decreto-Ley de 
Planificación 12 del L8 de junio de 1959)o

El nuevo enfoque surgido entre los estadistas, parlamentarios, adminis­
tradores y técnicos en general, queda de manifiesto al analizar los plantea­
mientos que se vienen haciendo. Por ejemplo, el Presidente de Ecuador al so­
meter el presupuesto-programa pera la vigencia de 1963 expresaba en su Mensaje

f



"la Proforma Presupuestaria para 1963 está basada en el si atería de 
Presupuesto por Programas y Actividades, con el objeto no solamente 
de informar a la Legisla tara y al pueblo ecuatoriano, c&no y en qué 
se está utilizando lo.> ingresos proveí±antes de la tributación, sino 
aún más, a fin de procurar un ordenamiento administrativo y hacer po­
sible que los colaboradores de mi Gobierno traten de obtener los máxi­
mos beneficios sociales por cada sucre que se gaste o se invierta.., 
rl nuevo sistema do Presupuesto implica, por perte del Ejecutivo, la 
obligación de lograr meta» fijadaa y por parta de la Legislatura con­
signar las asignaciones suficientes por programas, pues de otra manera 
nd. Gobierno se vería irpe di do de ejecutar su programa de acción y la Le© 
gLslature imposibilitada de evaluar los resultados finales"„

Por su parte, el Congreso da Colombia a trarós de la Comisión IV es­
tableció «1 estudiar al proyecto de presupuesto pera 1961 que "no vacila­
mos en calificar tan elovado documento como uno de los más trascendenta­
les que se hayan producido en la historia del país sobre estas materias, 
por cuento él significa una orientación clara y objetiva de la política 
económica y fiscal del gobierno, política que se presenta ahora dentro 
de una moderna técnica presupuestaria, la del Presupuesto por Programas 
y Actividades, con una completa separación entre gastos de funcionamien­
to y gastos de inversión",,

rl Ministro de HacíandB du Bol i vi a en el Mensaje presupuestal de 1962 
establece que "el presupuesto por programas introducido en 1961 está siendo 
continuado en 1962. El Presupuesto de 1962 contempla, además, la separa­
ción entre egresoe d9 funcionamiento y egresos de inversión"„

El Ministro de Haciende de Venezuela en su exposición de Motivos al 
Proyecto de Ley de Presupuesto para el ejercicio fiscal de 1963 afirma que 
éste "se complementará - como el del año procedente - con un Presupuesto- 
Programa en el cual los recursos se distribuyen no sólo por dependencias 
acfcdniotrstivaa, y objeto del gesto, 6Íno por los distintos programas que 
lleva o cabo el Gobierno, pon señalamiento de las metas que a través de 
los programas se espera alcanzar"-

El Ministro de Hacienda y Crédito Pfiblico de Nicaragua señala en bu
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Exposición presupuesta! psra presentar el presupuesto de 1964 que "la 
implantación del Presupuesto por Programas permitiré determinar clara­
mente las metas a lograr en términos cuantitivos como, por ejemplo, 
alumnos educados, enfermos atendidos, kilómetros de carreteras cons­
truidas, hectáreas do tierra sembradas, e tc ., estableceré lo s costos 
de estas realizaciones v responsabilizará a la s  unidades ejecutores 
en e l cumplimiento de los distintos programas» Para e l logro de los  
objetivos básicos señalados, se agrupan las distintas labores aue cum­
plan los organismos gubernamentales en categorías de unidades programá­
ticas denominadas programas, sub-programas, actividades, etc», y  se pre­
supuesta cada una de e lla s de manera que los requerimientos financieros, 
materiales y de personal queden claramente vinculados a las metes de rea­
lizaciones fís ica s  y de volumen de trab>jo, dejando asimismo individuali­
zadas las correspondíer.tes unidades administrativas responsables de su 
ejecución» Es claro que esto conlleva una saludable evolución en la men­
talidad ds la Administración Pública, la  cual deberá actuar, cads vez más, 
en términos de realizaciones, productividad y eficiencia, en e l cumplimien­
to de sus elevados objetivos»"

En une exposición pública, e l Ministro de Hacienda de Guatanala, se­
ñalaba en 1964 que e l presupuesto por programas "es la presentación ade­
cuada del plan que e l gobierno se ha trazado para invertir los fondos 
públicos, durante un año, con el fin  de cubrir los necesidades de la  co­
munidad, y un cálculo de los recursos que necesita para ese fin."

íii 1965, con motivo de la inauguración de una nueva legislatura, el 
Presidente de la República de Argentina expresaba que "se había lo¿rado 
ya para la preparación del presupuesto vigente introducir la c la sifica ­
ción funcional y económica del gasto público y se incorporó coco anexo 
informativo la  aplicación d9 Ir. técnica del presupuesto programa para el 
sector que abarca el plan de trabajos públicos Psra al presupuesto 
1966 se ha de introducir también e l presupuesto programa «n la  parte de 
gastos corrientes» Durante e l año actual se han adaptado las técnicas 
contables a fin  de poder introducir al control trimestral de la ejecu­
ción del presupuesto, tanto desde el punto de vista financiero como del



cumplimiento do loa metas realas establecidas en e l Plan de Gobierno«,"
En e l nivel de los administradores es interesante establecer la  

reacción observada en varios países. Por ejemplo, los Jefes de presu­
puesto de los ocho Estados del Brasil ue integran el Plan Sudene reu­
nidos en un Seminario en la ciudad de Recife en diciembre de 1962 in­
cluyeron entre sus conclusiones finales la declaración de que "estamos 
convencidos de que la lucha contra e l subdessrrollo que aqueja al país, 
y más particularmente ol Nordeste, nuestra región, impone ir , etapa por 
etapa, venciendo todos loa puntos de estrangulara!ento que entraban nues­
tro progreso. En lo  que atañe a la eficiancic del Sector Público, la re- 
fonnulación de la  técnica presupuestarla tradicional por la introducción 
de la moderna técnica de ft-esupuesto-Programe sería un "paso giganteo"

Otro caso ilustrativo de eata clase se encuentra en las conclusio­
nes del Seminario para loa Jefes de Rama de los Kinisterloo de Colombia, 
en 1963, en la que sus nd®bros acordaron "considerar la técnica del 
presupuesto por programas como la Herramienta más eficaz de programación 
y ejecución y recomendar la reforma de la actusl legislación presupues­
tarle y f isc a l pera el logro de su aplicación integral; y establecer a 
la br'jvedad posibl-), en c«ia Ministerio, sistemes de costos de las acti­
vidades y de registro de unidades significativas de resultado por pro­
grame."

Futre los economistas y especialistas eri desarrollo tamhién se ha 
acogido favorablemente la idea, Por ejemplo, la Conferencia sobre In­
flación y Desarrollo celehrada en Río de Janeiro en enero de 1963 con 
la participación de un centenar de economistas se estableció que "varios 
peísea estén en proceso da cambiar sus procedimientos presupuestarios y 
de adoptar presupuestos por programas y actividades, así como c lasifica ­
ciones más analíticas, más funcionales y con mayor sentido económico del 
presupuesto gubernamental, para que pueda ser directamente ajustado den­
tro del presupuesto nacional."

El pensamiento que se ha venido desarrollando, se ha concretado en 
experiencias prácticas. Hasta el año 1965 euei todca los paí-¿e¡¿ uu .u árica 
Latina, han venia} hadando esfuerzos por modernizar sus

r 5 -
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técnicas presupuestarias y realizar una programación de sus presupuestos.
Se puede observar, por Id experiencia recogida, que loa avances en este 
campo han tenido ráenos tropiezos que la puesta en marcha de la planifica­
ción general, debido en primer término a que se apoya en un mecanismo 
existente en los gobiernos como es el proceso presupuecK> 
tario, además se basa en la reasignación de recursos disponibles por gobier­
nos que absorben normalmente cuotas del 20 al 30 por ciento del producto na­
cional. Las posibilidades de ejecución de loa programas presupuestarios es, 
también, mayor pues se refieran a un campo donde las decisiones del estado 
tienen pleno imperio, como es el sector público, existiendo también mecanis­
mos establecidos de contabilidad y control de resultados.

Entre los peligros fundamentales con que se tropieza, cabe citar la 
magnitud de la crisis financiera por que atraviesan muchos gobiernos, la 
que puede servir de base a los sectores de la Administración más conserva­
dores para responsabilizar a la programación de los desequilibrio«0

Pese a los avances logrados en América Latina, aún queda mucho por 
hacer en campos específicos del instrumento presupuestario, por ello re­
sulta de interés hacer referencia a los avances que deberían impulsarse 
en el futuro para perfeccionar aún más la herramienta presupuestaria como 
herramienta de planificación y desarrollo:

I* Para fines de programación y control, es aconsejable extender 
gradualmente la aplicación de la técnica de presupuestos por programas 
a todo el sector publico, La formulación de un presupuesto combinado 
único, acompañado de estados consolidados, podría hacerse separando las 
entidades que prestan servicios que no se transon en el mercado, de aque­
llos que vendan bienes y servicios en el mercado Para ello se podría di­
vidir el presupuesto del sector público en:
1. Presupuesto del Gobierno General

a) Presupuesto del Gobierno Central.
b) Presupuesto de loo Organismos Descentralizados.
c) Presupuesto de los Gobiernos locales.

2c Presupuesto da las fMpresas Públicas
a) Presupuesto de las empresas industriales y comerciales,
b) Presupuesto de las empresas fina icieraa.



Estos presupuestos deberían presentar se en un documento integrado, 
inclinando los presupuestos respectivos de ingresos»

2, La aprobación reciente de planes de desarrollo en coda uno de 
los países latinoamericanos, hace nocesario establecer una clasificación 
por sectores de actividad uniforme que permita identificar la estructura 
de presentación de los presupuestos y la do planeB de desarrollo y de in­
versiones público5o

Con esta clasificación serín fácil determinar el gasto por sectores,
*

por ejoaploi gasto agrícola o industrial consolidado del sector público y 
evaluar loa programas rio cada sector» EL grupo de trabajo sobre Contabili­
dad Fiscal Uniforme reunid!» en .Santiago de Chile en noviembre da 1964, re­
comendó un esquema modalo que podría servir de base»

3» Es conveniente, a de-'.ña del enfoque sectorial e institucional, la 
presentación de un corte regional de ingresos y gastos públicos» Esta Óp­
tica permitiría estudiar las relaciones fiscales entre centros polarizados 
y regiones periféricas cuantifícándoles convenientemente, de manera de ha­
cer posible una mejor orientación -le las inversiones públicas regionales 
atendiendo a las características de las regiones polarizadas, homogénea« o 
programadas»

4o La puesta en marcho de loo planes de desarrollo y de inversiones, 
requiere la "presupuestaelón" de oquellos planes para todo el periodo de 
su ejecución»

A fin ds aseg’.irar al cumplimiento de dichos planes, on la parto que 
corresponde al sector público, os recomendable la incorporación en el do­
cumento anual, de proyecciones pl.urianuoles del gasto y financies! ento a 
fin de tener una perspectiva de los compromisos £ sumidos y garantizar fon­
dos a los proyectos hasta su terrinación, fe recomiendo que se incorporen 
a los formularios de peticiones de gastos, los columnas informativas para 
los n?os correspondientes,

5« E« conveniente la implantación adaptada de la técnico de presupues­
tos por programas al presupuesto do ingresos, creando de este modo, un ins­
trumento pera dirigir 1« percepción y fiscalización de los tributos, y pera 
coordinar los afectos del immeet.o con los efectos da los programes de gestos,



apreciando así el efecto conjunto da 1« estructura de ingrosos y gastos 
sobre el nivol de precios, la estabilidad monetaria, la distribución del 
ingreso y la aceleración dol crecimiento.

6. Ea indiscutible que lo planeación de los procesos para ejecutar 
y controlar las metas postuladas en los programas presupuestarios son aún 
muy rudimentarias. Cada país debería estudiar en algunos sectores estra­
tégico 8 la posibilidad de aplica métodos adaptados de programación lineal 
y determinar "el comino orítico" para el cumplimiento satisfactorio do loa 
resultados propuestos, y utilizar además, cuando convenga, el método PTRT0

Los métodos mencionados podrían ser aplicados con ventajas en secto~ 
res como transportes, proyectos industriales y otros0

7o Eh este sentido es necesario intensificar los esfuerzos paro lo­
grar una refoma contable que haga posible que la contabilidad, tanto pre­
supuestaria como patrimonial, refleje los resultados de loo programas y 
proyectos.

Serio aconsejable la Introducción combinado de planes anuales, pre­
supuestos por programas y contabilidad de costos en las «npresas públicas.

80 Ea conveniente que todos los años se haga, para fine3 informati­
vos y de coordinación, una consolidación de los presupuestos del seotor 
público de los diferentes ccfolemos de los países latinoamericanos, a fin 
de estudiar la asignación de recursos que se vienen realizando a través 
del gasto público en cada país, y verificar su contribución al proceso de 
integración latinoamericano* especialmente en sectores como infraestruc­
tura e industrias básicos» lh asta sentido, los esfuerzos que viono rea­
lizando Centroamárlca para f omular un presupuesto Centroamericano son une 
auspicios« experiencia.

9c Se ha podido obstirrar en los países, la necesidad de completar 
la muy valiosa información que contiene el documento presupuestario por 
programas, con un análisis económico de la política y programación impli­
cada en dichos presupuestos, haciendo ver los impactos que derivan de la 
estructura de ingresos y ga«tos públicos sobre el sistema económico.

Se sugiere que cada país prepare un Informe Económico anual del pre­
supuesto con al propósito indicado adjuntando la información estadística



de bese y que las Cant,rslorÍ83 preparen sus balanoos ¿nualos y los Infor­
mes financiaros por programas y clasificados analítica.r.ente en documentos 
verdaderamente explicativos y Accesibles»

10« Los gobiernos del áreo rum hecho valiosos esfujrzos por rwjorar 
lo capacitación de su personal técnico en presupuestos. No obstante, co­
mo los verdaderas ejecutores de los programa, actividades y proyectos son 
loe ejecutivoo del sector público, parece conveniente extender el entrena­
miento, o través de mesas redondas, conferencias, curcos^ anuales, etc«, 
a los ejecutores de programas y proyectos, capacitándolos poro un mejor 
diseño y programación de matos, de asignación de recursos y do planifica­
ción de procesos productivos de servicios y/o bienes«

11« 4n muchos de los países latinoamericanos, no existo una logisla- 
ción orgánica prosupuestoríe que regulo si proceso de programación, presen­
tación, aprobación, ejecución y control del presupuesto, Es altanante re­
comendable la modernización de la legislación presupuestario, a fin do po­
sibilitar la psrmanancio y continuidad do las prácticas presupuestarios 
iniciadas con 1 » 3  referana emprendidas.

El presente texto ?obrs Pla.ii.flcf. ciíín da Los Pi*ccupue»:to3 
Guborna,mentóles, recoge las experiencias prácticas y los fomulcciones 
conceptuales on torno a las modernas técnicas presupuestóles recogidas por 
el autor en los mismos países ouo han realizado reformas presupuestarias 
o partir de 1959, y 1** sistematiza con fines pedagógicos, para que sirva 
de documento guía para el entrenamiento de funcionarios encargados del ma­
nejo presupuestol. Con e>ste propósito se han incluido, aderrJsp numerosos 
casos ilustrativos, que ayuden a los lectores a apreciar las distintas al­
ternativas posibles en cada caso«

El trabajo se inicia con un capítulo dedicado al examen del papel del 
presupuesto fiscal en el proceeo de planificación« II segundo se ocupa de 
las relaciones entre el presupuesto y el proceso de planificación. El 
tercero conprende el estudio de las experiencias concretas realizadas en 
diversos países El cuarto versa sobre l-*s clasificaciones dél presupuesto, 
donde se muestran los distintos tipos de clasificaciones de las transacciones
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presupuestaria®« El quinto se refiere a la metodología del diagnóstico y 
proyecciones presupuestaria®, en el que se hace una presentación de los 
métodos para determinar loe ingresos y gastos públicos, El sexto se ocupa 
de la técnica del presupuesto por progra-nas y actividades, y en él se 
explican sus ventajas, cla^dfic.ciones y métodos para medir resultados 
y costos tanto en lo referente el sector gobi' ¿no central, come al de 
empresas públicas independientes. £1 séptimo se dedica a la presentación 
de las técnicas de programación de los procesos productivos involucrados 
en los presupuestos. El oatavo se refiere a la forma de estructurar los 
presupuestos por programas, EL noveno está dedicado a presentar aspectos 
de la administraci -n presupuestaria, y allí se discuten la organización 
del sistema y los procedimiento* de foruulación y ejecución de los programas.

El autor debe agradecer la colaboración prestada en la sistematiza­
ción de algunos materiales incluidos en el presente texto a los señores 
Walter Hoffman y Roberto Mo:»’eno#

Los puntos de vista sustentados en este trabajo acerca de las dife­
rentes materias tratadas no constituyen necesariamente la opinión oficial 
del Instituto, sino que representan los enfoques que el autor ha querido 
dar a la exposicióno



LOS PROBLEJIAS PRF.S PlBSTAJUOSlH AMERICA LATINA

El crecimiento de la población latinoamericana, el proceso de urbaniza­
ción, la naciente industrializadón, los problemas del comercio exterior 
7 michos vtree aspectos etuán provocando cambios importantes en el sector 
público de los países de la región, que tiende a crecer tanto en lo que 
se refiere al control que ejerce sobro los recursos productivrs, como en 
el número de entidades que lo componen« Ello implica un conjunto de pro­
blemas que repercuten sobre el sistema presupuestario de los gobiomos«

Si este capítulo se recoge la inquietud con que los países latino 
americanos ven las tendencias que acusan sus presupuestos gubernamentales 
7 la forma como los estln aNt' "ando al presente y se examinan los cambios 
principales a, que incide i sobre la magnitud 7 estructura del sector público, 
las formas 7 la cuantía del íinanciamiento, el volumen de los der-quillbríos 
que ce están presentando y los métodos de establecer políticas presupuesta- 
riaso

U  Cambios .en la.nagtitud y.estructura del.sector■taiblicoL latlnaaijeri^no 
On heeho que se destaca por sobre todos os, sin duda, el crociaiento del sectc 
público en América latina, En la década de 1950 el sector público en la nayorla 
de los países experimentó uJgran desarrollo, que se manifestó en la eoq. nsión 
de sus gastos 7 en el crecimiento del aparato estatal, sobre todo en las enti­
dades descentralizadas« Lito se tradujo en una mayor participación del gobier­
no entral y del sector público on b u  totalidad en el producto nacional

En lo8 países de más altos ingresos los gastos del gobierno central han 
íiido, en los últimos «f os del orden del 16 por cierto en Canadá, 25 por ciento 
en Estados Unidos, 26 por ciento en Al«aania Occidental> 27 por ciento en 
Austria, 21 por ciento on dálgica, 25 por ciento en Finlandia, 22 por ciento 
en Francia, 27 por cienxj en Gran Brstafa, 22 por ciento en los Países Bajos,
18 por ciento en Noruega, a i por ciento en Suecia y 22 por ciento en Nueva 
Zelandia^ Estos porce 1 tajes son más reducidos en los países de ingresos más 
bajos. Así en Africa li^a al 15 por ciento sn Ghana, mientras en Asia, palees 
coco Birmania muestran participaciones del 23 por ciento, Ceilán 21 por ciento.

Ofcpítule 1
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Filipinas U  por ciento, india i por ciento, Iraq 26 por ciento,
Israel 30 por ciento y Japón 13 por ciento«

Aunque en América latina es baja la participación del gobierno 
central, es alta la del -ector público en su totalidad debido al desa­
rrollo de las empresas estatales« id efecto, en Bolivia el gobierno 
central absorbe 22 por ciento del producto nacional, mientras el sector 
público total capta 42 por ciento; en Chile las cifras correspondientes 
son 19 y 30 por ciento; en el Uruguay el aector público absorbe el 38 por 
ciento} en Cblombia el gobierno central el 10 por ciento y el sector público 
el 16 por ciento) en el Brasil estos sectores captan 10 por ciento y 24 por 
ciento respectivamente; en Icuador II por ciento y 23 por ciento; en Vene­
zuela Ir por ciento y 32 por ciento; en Costa Rica 12 por ciento y 14 por 
cientcj en México 10 por ciento y el 18 por ciento y en Argentina 13 por 
ciento y 28 por ciento, respectivamente» En suma se aprecia que ai bien el 
gobierno central es mes uier. pequeño, el sector de las empresas públicas, 
que se ha desarrollaao ..’pliancnte, lia hedió crecer la dimensión del sector 
público en su conjunto. .Esto ha ocurrido en casi todos los países latino­
americanos, aunque en distinto grado.
a) Orecimiento de la participación del gasto público en la producción

nacional
La participación del gasto público en el producto nacional ha fluc­

tuado en algunos países de América latina según los movimientos del comercio 
exterior sin perjuicio do que er. otros haya tenido un desarrollo más indepen­
diente» Dentro de los paisas que ee encuentran en el primer caso, figura, 
por ejemplo. Colombia.. dond» el mejoramiento del comercio exterior entre los 
aT.oa 1950-56 permitió que «1 sector público aumentara su participación en el 
producto bruto interne de un 12,5 por ciento en 1950 al 16.6 por ciento en 
1956o Ln cambio, a partir de 1957 s la variación de las condiciones del 
comercio exterior por la crisis uel café, la recesión de la economía interna, 
y la política fiscal cié austeridad y estabilización se tradujeron en una 
menor participación del o atado en la economía, reduciéndose la incidencia 
del gasto fiscal en el producto bruto interno hasta el 14*0 por ciento aproxi­
ma (.ámente. Más barde la participación aumenta nuevamente en 1960, II gando
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al 16 par alentó del producto bruto a consecuencia de las nejares condi­
ciones en la colocaoián del caf I en el mercado internacional0

íki Chile el sector público consolidado gastaba alrededor del 24»6 por 
ciento del producto nadanal bruto en el periodo 1950-52 7 llegó a gastar 
aproximadamente el 30 por ciento entre 1956-60, gradas a las mayores expor­
taciones de cobre y a los empréstitos externos recibidos,

En el Ecuador la participación era de 16 por o lento en 1950 y llegó 
a 23 por dentó en 1961, en gran medida por efecto del mejoramiento de las 
exportaciones de bananos, oafó y cacao entre 1950 y 19600 Temblón han 
Influido los préstamos extomos recibidos por el gobierno«,

En Costa fbf fia el producto generado par el sector público era de alre­
dedor del 11 por dentó en 1960 y llegó a 14 d  por dentó en 1956, último 
año sobre el cual se dispone de cifras, lo que se debe en parte al mayor 
fin andamiento obtenido del ocmerdo exterior, sobre tcdo del caf¿„

rh a se han realizado profundas transformaciones en la estructura
del sector público a partir de 1952, cuando el programe del gobierno determinó 
la nacionaliz xión de las minas de estaño y la reforma educadanalo Si se con­
sideren los servidos cooperativos interamericanos que refuerzan el gobierno 
central, las empresas públicas cxxno la Corporación Minera de Bolivia, los 
Yacimientos Petrolíferos Bolivianos, la Corporación Boliviana de Fomento y 
otras entidades de prenoción y de seguridad social, se aprecia que la parti­
cipación del sector público representa 1+35Í del FBI«, En este caso el creci­
miento del sector público fue ocasionado por reformas institucionales y no 
por la evolución del comercio exterior, la cual por el oontrario fue muy 
desfavorable para el pala«

Eh Venezuela la mayor participación m  el producto obedece en gran 
medida a la pos i alón favorable que el país time con la venta de su petróleo 
en el mercado internacional La reforma de la ley de impuesto a la renta 
realizada en 1956 aumentó la partidpación gubernamental en la industria 
petrolera lo que permitió tonificar al sector públlooo

En el Bra3lln la participación del sector público en el gasto total 
subió de 2105 par dentó en 1950 a 25-8 por ciento an 1960 debido al inere- 
moa to del costo de la administra o ión , las mayores transf^rendas y el alto 
volumen de inversiones emprendidas par el estado a"

1/ Véase Plan Trisg^l de Desenvolvimento. Boon&njpo e Boclsl 1963-65^ 
Rio de Janeiro.
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Otra forma de medir el aumento del gaste público es relacionarlo 
con la pohlación a fin de calcular el gasto por persona. En Colorida 
se observa que el gasto fiecal por persona subió de 209 pesos (de 1958) 
en 1951 a 289 pesos del mi «no ano en 1956, para quedar finalmente en 216 
pesos en 1959} o sea se está gastando más por persona, para elevar las 
cojidiciones de vida en lo que se refiere a educación, salud, vivienda, 
alimentación, medio de transporte, rehabilitación, sanidad pública, y 
demás aspectos que p: openden al bienestar de la colectividad« En Cliile, 
el gasto por persona aumentó de329 escudos (de 1960) en 1950 a 208 escudos 
del mismo valor adquisitivo en 1960.
b) EL gobierno cote demandante de fuerza de trabajo

En diversos países la expansión del sector público ha ido acompañada
de un aumento del personal de la administración pública. Este ero cimiento
de los cuadros del sector público suele ser inducido por factores de carúoter 
estructural« efecto, cuando el crecir.iento de la población hábil para 
trabajar excede la capacidad de las actividades económicas (agricultura, 
construcción, industria, etc») para absorber mano de obra el gobierno ae ve 
forzado a actuar muchas veces como elemento compensador, o sea la presión 
por obtener ocupación en la burocracia es una consecuencia de la debilidad 
del crecimiento económico Esto ocurre especialmente en los sectores de 
las clases trabajadoras, que, si no ancuantran empleo en el comercio, la 
banca o la industria, se desplazan irremediablemente hac.-«» la administra­
ción pública.

En Colombia las clases medias no parecen haberse desarrollado en tan 
alta prop roión coco en otros palees de América Latina; do ahí que no sea 
tan pronunciada la presión ;or obtener ocupación estatal y que el número -de 
empleos haya crecido poco entre 1948 y 1960. En efecto, el número de empleados 
civiles ha aumentado más en los gobiernos departamentales (21.75É) y en L>s 
gobiernos municipales (15 5Í), que en el gobierno nacional (1.5£). Según 
la estaclstica fiscal, los departamentos ocupaban 39°6 por ciento del per­
sonal en 194&-50 y 42.7 por ciento en 1956-57} el gobierno nacional ocupaba 
en igual periodo 34.9 7 35.1 por cionto respectivamente; y los municipios 
21.5 por ciento y 22.2 por ciento. La estaclstica anterior no es completa



y sólo sirve pana mostrar al(.uma tenua cias pues no incluye el per sur.al 
.u-litar, ni los obreros ocu ¿idos en obras públicas y empresas estatales* 
actividades éstas de cierto desarrollo en Colombia que absorben conside­
rable mano de obra en las diversos rogones del pais„

En Costa Rica el volumen do empleo so duplicó entrr 1919 y 1958s 
al pacar de 15 8J6 personas en el primer aí.o a 30 518 en el segundo.
Estas ciTras abarcan el gobierno central e instituciones descentralizadas; 
en estas últimas el crecimiento l'ue de 2 251 empleados en 1949 a 7 661 en 
1958, (un incremento de 3-t veces).

En Haití. el gobierno da empleo a 14 05u perso.as,-ein considerar el 
ejército, ni los organis: -s autónoMoar* que se concentran en educación 
y aal.d pública

En Chile trabajaban afl el gobierno central 102 0$7 personas en 1950 
y 126 O63 en 1960, estimándose que el sector público en su conjunto absorbe 
no menos de unas 250 000 personas.

ha países con un volumen considerable de empleados públicos sor. la 
Argentina con unos 900 000 empleados; Brasil. Venezuela y Uruguay.

Sin embargo, el problema de fondo en lo referente a volumen de personal 
público no es su cantidad si.roel de los propósitos en que se ocupa y del 
rendimiento en su trabajo En ese sentido lo que procedería en el futuro 
es trasladar personal desde los sectores no productivos hacia los frentes de 
desarrollo.
c) Ampliación de los -erviclos gubernativos

El gobierno debe responder a las presiones de gr-«pos sociales organi­
zados y de mecanismos legales establecidos, para distribuir sus gastos entre 
los servicios que presta Bstos últimos se clasifican en servicios generales, 
servicios sociales y servicios eaonÓuicoa¿ Entre los servicios generales 
destacan por su importancia Los destinados a la defensa nacional; entre los 
sociales loo de educación y salud pública, y entre los económicos los relativos 
a obras públicas.

Por la escasa información disponibles, sólo se comentarán los gastos 
raencio.ados, advirtiendo que un análisis basado en cifras incompletas sólo

2j Informe de la uLslón cfln.tunta oEA-CEi’AL^BlD en Haití 1962 (ndmoograflado)
p. ¿7. 1
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tiene un valor relativo. En el 1 cuadro 1 aparece la i ■elación entre 
el gasto en defensa, educo eJtfn y salud, y el producto bruto interno de 
los países, clarifico eos según su ubicación geográfica en Amárica Ia«.ina0

Cuadro 1
«TÍITnf. iJSZMfit PARTICIPACION DL LOS CASTOS FISCALES Eli DEFLUSA,

EDUCACION Y SALUD PUaLICA 11! JX PRODUCTO HRUTO E,TEMIO
(Gustos del gobierno central, excluyendo amortizaciones, oamo por- 

~ " c e n t¿ ie  del producto bruto interno- Cifras de 1S58-&3)

Defensa Educación Salud Pública
Paise3 del cono sur
Argentina 2.6 1.5 Q A
Qiile 2,5 2.7 1.6

Países del Pacífico
Perú 3.2 1.6 0.8
Ecuador 2.3 1.4 0.3
Colombia 1.2 0.7 0.5

Falso3 del Atlántico
Venezuela 2.5 2.0
Brasil 2,8 2.3 1.4
Países de América Central
Costa Rica 0.5 3.3 0.3
■Guatemala 1.5 • 1» G 90
Honduras 1.3 1.2 i a
Panamá 0.0 3.4 3.4
Países de América del Norte
México 0.8 1.3 0.5
Fuente; Cifras de Naciones Unidas, Statistical Year-Books y National 

Accounts Statistic«. Tozaadas de ¡ohn Adltv, Los gastos fis- 
cales y el desarrollo econó ioo (Doc. G*'i?-3B-10T. ST10) 196l

Los palees considerados en el cuadro 1, en promedio tienen un gasto 
de defensa equivalente al l.fc por ciento del producto bruto interno, contra



0 ,5  p o r c ie n to  de A aórica C entral y  México.** En ¡anchos c aeo s , la
mayor participación de loo gastos en defensa coincide con una menor 
c-ota para educ-ción, mientras en otros, como en. Coeia Ric-, Panamá 
y Léxico, la reducción de ios , 03 de e.vL-i clase 1.a pemitido 
■•unpllar los corrcsponcLentee a la enseílanza.

Con lo que toca a lo; gastos en educación, los países que muestran 
un porcentaje más elevado eanujtChile (2,7 por ciento de producto bruto 
interno), Costa Rica (3,3 porciento) y Panamá (3.4 por ciento) y 1»>j 
-iue muestran un coeficiente menor t*on la Argentina (debido a la  descen­
tralización de estos ¿_aaloe), el Perú, Honduras y el Ecuador (todos oon 
menos del 2 por ciento). Por su parte, los porcentajes dedicados a salud 
pública son muy reducidos,
3/ Se estima que el mundo enterro está gastando alrededor do 120 000 aülones 

de dólares al a,«o en arnomentos para sostener una situación de paz armada.
EL informe de Naciones tkiidia titulado Consecuencias económicas y sociales 
del .-Barme (1962) establece que el gasto mencionado equivale al £ por 
ciento de ia producción anual, de tocto el mundo y c onstituye al menos las 
dos terceras partes del Ingleso nació.al de todos los países súbele sarro- 
liados del mundo. En ¿roa, equivale almlor del comercio de exportación 
anual de todo el mindo en toda clase de bienes y corresponde a la mitad 
de todos los recursos que caña alto se destinan a Ja capitalización. Por 
otra arte, la cantidad de personas que pertenece a las fuerzas armadas 
en el mundo llega actualmente a 20 millones de personas, sin incluir la 
nano de obra ocupada en las fábricas cue producen armamentos o materias 
primas estratégicas. Aunque la f lerzas mad.e están repartidas por 
todas partes del mundo, ol gasto militar está concentrado en pocos países.
Se calcula que al 85 por cien.o do los gastos militares os aportado por 
siete países: Estados toldo a de Norteamérica, CanadLi, la República Federal 
de Alemania, Francia, la Unión Soviética y la República Popular de Qdne y Gran Rretafto0Se ha calculado que «3. cundo ta 14 ■ ‘-ilíones de dólares en arnaiaentos en 
cada hora, o sea 336 millonee de dólares en un día y 120 millones de dólares 
en un año. En comparación se considera que en promedio loe habitantes del 
mundo aubdeaarrollado ganan entre 100 y 200 dólares por persona al año.



Es interesante señalar la importancia relativa de cada tipo de 
gasto en el total de egresos del gobierno central, a fin de apreciar 
la gravitación que ellos tienen en los presupuestes fiscales propiamente 
dichoso EL cuadro 2 muestra la participación de los gastos en defensa, 
educación, seguridad social (incluye salud pública y previsión social), 
y obraa públicas en el total de gastos. Este conjunto absorbe entre el 
50 por ciento y bO por ciento del total,, y es por lo tanto representa­
tivo de la orientación de los gastos.

Los porcentajes correspondientes a obras públicas son, en general, más 
eleva os que los de educación, y en algunos casos que los de defensa. Esta

Cuadro 2
Ai-IERICA LATINA«^ 0QHP03ICIDJ FUNCIOi AL DE ALGbMOÓ GASTOS DEL

GOBIERNO CENTRAL
(Rgoantftjo sobre «L total de «actas del flrtdexno central acdurexlo aaatjjEdeneg)

Palees Fúlicas Educación SegurJdjd DefensaNacional
Países del cono sur
Argentina (I964) 25.7 L208 9.0 16.7
Bolivia (196a) 17.5 23.6 17 .7 13.3
Chile (1961) 17.4 15.7 10o3 11.6

Países de Pacifico
Perú (1959) 12.5 10.6 3.2 16.7
Ecuador (1962) 16.1 12.9 6.2 20o5
Colombia (1962) 30.0 14.4 4.4 9.7

Países del Atlántico
Venezuela (1962) 
Brasil (I962) 40.8 11.7 0 9 0 n.3

• € t 13.8 • 0 • "0.7
Países de América Centro]
Guatemala (1962) 15.5 -25,4 10.5El Salvador (I960) 17.9 16o 5 10.4 e.9
Honduras (I960) 0 00 18.3 &o'¿ 10 „0
Costa Rica (1961) 0 « « 27.8 14.4 3.9
Panamá (19ÓÙ.) • * • 18.6 12.9 0,0

faXaflfi.dal QaxlbflAmérica del Norte
H&doo (1961) 0 0 4 20.2 13.0 10,6
Haití (1962) 8,4 10,2 11.0 20.7
Fuente:Naciones Unidas, SuAfsticai Year jook., diversos auos„ 
a/ Ext* pto Cuba.
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Si se exceptúa el renglón de transporte, base de infraestructura 
indispensable pare alcanzar un ritao de desarrollo adecuado, la situación 
en América latina en lo ^ue se refiero a otro? ¿> ertos es precaria, cono 
ocurre con los de educación y salud»

Con respecto a los * en enseñanza y a los esfuerzos que se vienen
realizando en Ajaóric; La.ina, le CEPAL^en un informe reciente señaló que 
nel bajo nivel de educación de la3 poblaciones latinoamericanas se pone en 
manifiesto en la elevada proporción de población analfabeta» Bi este asueto 
las cifras correspondiente3 a 1950 o alrededor de esa fecha continúan siendo 
ilustrativas de la situación actual, no obstante los progresos obtonidos en 
muchos palees de la región«^ No es raro encor.brax pupees latinoamericanos 
en los on loe que por entonces la proporción de analfabetos con reo ecto 
a la población de 15 J más a..os de edad era de 10, 60 y hasta 90 por ciento»
Sin embargo, hay tarabión otros donde el Indice correspondiente arroja propor­
ciones nucí.o más bajas y comparables a la de los países meridionales de Europa» 
Tóase e l  cuadro 3« E* lac zonas rurales las proporciones son mucho más ele­
vadas y de hecho - a exce ción de Venezuela - existe una estrecha correlación 
entre el grado de urlianiznción y el nivel de alfabetización, lo que es conse­
cuencia de las mayores facilidades que las ciudades ofrecen en este aspecto..."

"Las dos di tinao columnas del cuadro 3 muestran que el esfuerzo económico 
de los países latinoamericanos en materia educativa es inferior al de las 
ría' iones que dispon ene de un ingreso más elevado. Asi, por ejemplo, mientras 
en estos países el sector pdbl co de a ti: a. a educación de 4Ü a 140 dólares por 
habitante, en los países latinoamericanos pueden encontrarse c_fras de 10 
a 5 dólares e _ncluao ;i»ñores, sobre todc en aquellos que tienen los ingresos 
más bajos de la regaón» Tomando la proporción entre los recursos asignados

y  Vii.se El desarrollo económico de América tetina en la Postguerra (Publi­
cación de las Naciones Unidas, íl° de venta: 64*IÍ-,GÍ>¿) pp. 61 y 62 

V  "loa datos relativos & oensos más recientes muestran que las tasas de 
analfabetismo han paaaao para el total y con los limites inferiores de 
edad correspondientes, de 20 a 16 on Chile, de 30 a 22 en Panamá, de 
65 a 47 ex. Honduras Según ejtixaacioi.es oficiales habría descendido en 
CJolombia a 3.. por ciento¡ (Plan General de Desarrollo) y en Cuba a 4 por 
ciento (Informe de la Comisión Nacional de Alfauetización y el Ministerio 
de Educación)."



Cuadro 3
AMERICA LATINA \ J  l DISTRIBUCION FUNCIONAL DE LOS OASTOS DEL GOBIERNO CENTRAL

(Po reer.ta.l 03 )

America del Sur JL-iSrlea C e n t r i  Caribo
Funciones Argen- Bra- Bo 11- 

t in a  s i l  v ía  
(1961) ( 1966) ( 1969)

Chile
(1963)

Colora Ecua P a ra - _ Uru-
V.. “  j  Perúb ia  dor guay guay

(19^ 3) ( 1964) ( 1964) ( 1961) ( 1955)

Vene­
zuela(196°-

1961)

Costa
Rica
(1964)

E l S a i 
vador
(1965)

Ouate Herdu Nica- Pana- Máxi 
mala ra s  ragua rná 00 cana
(1965)(1965) ( 1965) (1963K 1959) ( 1964)

H a ití
(1959-

196®)
1« S e rv ic io s  eoonúmicos 26.9 4o.4 12.1 29.4 24.1 43.4 23.0 9.0 13.0 32.5

10.0

14.1 20.6 12 í l  
5.8

30.9

7 .7
3 ^

5 .4
2 6.6 4 ^ 6

7-8
21.4 23.4

5.6a ) A g ricu ltu ra 1.9 6.3 1,9 5*3 3 .5 12.5 1 .7 2.8 1.5 10.0 4 .7 6.9b) M inería 0 .9 - Col 0.1 O O - • • • • • • • • • • • • - - « _ • • • • • • • • • • • •
0) E nergía 1.9 11.4 't * 2.4 ¿» 2

1.1 « • • 0 .4 • • • • • • 1.3 - 3 .4 m 0.9 • m • 2.3 • • • • ••
d) In d u s tr ia  manu­

fa c tu re ra 2.6 7.8 • • • 2.9 0 .9 0.8 4 .8 0 .4 • • • 0.6 0.3 4.3 0 .4 0.1 • •• 12.8 0.4 • ••
e) Transporto  y  comu­

n icaciones 19.4 11.2 10.0 I8 .7 1 7.5 18.5 15.0 3 .7 4 .9 12.1 11.0 5.5 17.6 21c 9 22.0 17.4 16.7 11.4 6 .4
f )  O tros 0.2 3 .7 - - - 10.5 1.5 1.6 8 .1 9.8 «0» 0.8 2 .4 0.9 2.0 4.5 6.0 2 .7 11 .4  *

2* S e rv ic io s  so o ia les 39.3 26.3 4 i.o 39.3 26.1 18.6 21.0 34.8 47.4 25.3

8.3

2 h l
28.9

46.7

21.5

m
14.0

25i2

22.8

29.9

16.1

38.8

20.6

18.0 24.3

13.6

20.1 ^
a ) Eduoaclín y  cu l­

tu ra 9.0 9.9 25,0 13*5 12.6 14.3 I 5.O 22.9 16.9 10.6

------  1

9.0
b) Salud p ú b lica I .9 6.5 4,3 11.1 1108 3o 4 5.5 30. I 7 .8 5.6 10.0 10.0 5-9 4.0 12.0 3.8 6.2 9.9
0) P rev is ió n  s o c ia l 24.5 9.9 11.7 10.4 0.9 0.0 0o5 7 .1 8.0 9.8 4 .9 3.9 7.0 6.2 3.6 3 .5 1.2
d) Otros 3 .9 3.1 - 4.3 1 .7 - 0.5 6.3 0 .4 2.1 9.5 5.4 1.8 3 .3 2.8 - - 1.0 -

3» Defensa .V seguridad IV. 4 Ú ú 16.2 13=2 16.1 30.0 30.7 ¿5*5 2 i2 8.0 ¿ 1 :2 ¿Ü i¿ ¿ 1 4 12t2 h i 30.0
a )  P o lio fa  y  j u s t i ­

c ia 1.5 2o X 8 .1 5.9 12.5 3.6 12.0 10.6 • • • 2.9 8.0 7 .2 6.2 2.8 7 .5 7 .3 • • • 10 .4 3.8
b) Defensa nacional 15*9 15.2 18.2 10.3 11.0 12.5 I 8.0 20.1 • •• 7.0 - 4.5 8 .3 8 .9 8.0 - • •• 19.6 20.6

4» A dciinistraoián eonar-J. 12.4 13,3 14.6 é i2 16.8 8.0 M 3 é M M 16.5 12^ M 19.5 10.8 M 12.3 13.6

5» S e rv ic io s  fin an o iaro s 4.0 6.0 10.2 i s 5 15.6 18.0 ¿ 2s2 14.3 22,8 16.0 Üs5 ¿ 2i ¿ 11.6 M 16.5 22.1 12.0 iM
a) Deuda p ú b lica 3 .7 4.8 10.2 9.5 15.6 5.5 • •• 12.3 15.9 4 .4 13.1 11.6 4.4 • •• 22.0 0 .4 •  ••
b) O tros 0.3 2 .7 1.2 - 12.5 • • • • •• 10.5 0.1 0.1 - - 0 .3 • • • 0.1 11.6 • • •

V ariaciones de ca ja
100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100oO 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

Fuente: C ifra s  básicas tomadas do cá lcu los o f ic ia le s  de oada p a ís . Excepto Cuba.



En el Uruguay, Armeni ina, el Perú, CJiile y loa países centro- 
ajiierica os se observa, una elevaría cuota de gastos sociales, debido al 
volumen que tienen los ^astos un educación y previsión social. íánbién 
Bolivia acusa un elevado nivel de ¿asto de esta clase, por «1 nivel del 
gasto en en serian za y previsión, En coa io, es reducida la cuoia que 
alcanzan estos gastos en Baiti, el Paraguay, Colombia, República Dominicana, 
México y Ecuador.

Los gastos en servicios económicos son particularmente elevados en 
Brasil, México, Venezuela, Ecuación, Qiile y Colombia, a consecuencia de 
una deliberada politica de promoción del desarrollo económico0 En cambio, 
son bastante reducidos en feíd. Paraguay, Uruguay,. Bolivia y Costa Rica0 

Los gastos no ciarliloables corresponden en gran medida al servicio 
de la deuda pública. Eh oasi todos los países este renglón es elevado por 
efecto de la financiación de parte de los gastos con prèsto, «os externos. 

Pareciera ser que a medida que un pala ha elevando su ingreso (como 
es el caso de países cor.o Argentina, Brasil, México y Venezuela) logra captar 
un mayor volumen de ingresos, loa cuales en proporción crecíante van orien­
tándose hacia fines de desarrollo, impulsando asi nuevos niveles de i^rcao, 
Se forma un especie de circulo en virtud del cual, el gobierno pasa a cons­
tituirse en un mecanismo automático de desarrollo. Los países con menor 
ingreso, en cambio, apenas alcanzan a fi anclar los órganos del estado y 
los servicios de seguridad, lo que debilita su posibilidad de acelerar el 
crecimiento de sus gastos en desarrollo económico y social,
d ) Distribución institucional de loa :>.tos del sector público

El gasto públxco que se canaliza hacia el cumplí.ionto de las distinta a 
funciunesdBl estado se concreta en la ejecución de programas, actividades y 
proyectos,, y se reali za a través do la organización institucional del sector 
público. Eh Amírica latina se tiende hacia la descentralización del gasto 
público.

%  el Ecuador, por ejemplo, al gobierno central sólo gasta el 40 por 
ciento de los ¿patos consolidados dal sector público, en tanto quo a las enti­
dades autónomas corresponde el 42 por ciento, a los gobiernos provinciales 
el 1 por ciento y a ios municipios el 1C por ciento. Eh Bolivia,, el gobierno
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central gastaba en 1958 «X 22*2 por ciento, las entidaies independientes 
el 1A*3 por ciento, loe gobiernos locales el 2*2 por ciento y las empresas 
públicas el 61*3 por ciento, debido esto último a la gravitación que ejer­
cen oaprcsat cono la Corporal ■is r Minera de Qolivia y Ta cimiento o Petrolífero« 
Goüvianoa*

En Chile, el gobierno general gastaba en 1959 alrededor del 61 -8 por 
ciento y laa empresas pública« el 35*9 por ciento de los egreso« conslidados 
del sector público* El gobierno central gastó el 34*3 por cientos las insti­
tuciones descentralizadas el 6*5 or cientoj las entidades de provisión el 
21*9 por ciento y loe siunielpioe el 2*1 por ciento* Dentro de las empresas, 
las de tra: ¿portes gastaron el 13*3 por ciento y las industriales el 7*5 por 
ciento, las de electrificación el 6*3 por ciento* En 1950, el gobierno 
general gastaba el 74 por ciento, las empresas públicas el 25-8 por ciento*

En Costa Rica se ha producido un cambio en la importancia relativa de 
los sectores gubernamentales* En 1950-54 al gobierno central gastaba el 
68 por ciento de los-egresos totales y en 1954-58 el 61 por ciento; por su 
parte, las entidades descentralizadas absorbían 27 por ciento en el primer 
periodo y 34 por ciento en el segundo* loe mnidLpioe gastaban el 5 por 
ciento restante* Como se ve* en este país el gasto está más centr lizaoo 
que en los mencionados anteriormente*

íih "*wd.co el gobierne] pene ral gastaba en 1956 el 61*4 por ciento de 
los gastos co.abi' idos del sector público y dentro de él la Federación el 
468por ciento, el distrito federal el 5»1 por ciento; los estados y territorios 
7*1 por ciento; y los municipios el 2*4 por ciento* Entre tanto, las enti­
dades descentralizadas y «apresas públicas gastaban el 38*6 por ciento, lo 
que revela el grado de descentralización del gasto*

En Colombia se observan tendencias crecidas* En este pais el gobierno 
central,, «unque aparentemente lia expandido sus gastos presupuestarios, ha 
ido cediendo importancia, a través de crecientes tre: sferenciae a los insti­
tutos descentralizados, departamento*y nuniclpios. Desde 1951 hasta 1954, 
el gobierno central gastaba alrededor del +6 por ciento del total de gastos 
consolidados* A partir de 19J5 comienzan a robustecerse los institutos 
descentralizados, que subieron de un 14oB ,x>r ciento en 1954 a un 19*1 por 
ciento en 1959. El goaiemo central gastaIx1 en promedio en 1950-52 el
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43.3 por ciento, crecía hasta 1954-56 al 45»3 por ciento y reduela su 
participación al 37.0 por ciento en 1958-60. Por su parte, loa insti­
tutos descentralizados que participaban en 14.8 por ciento en 1950-52 
llegaban a obtener en 1958-60 el 17*3 por ciento, lo que refleja la 
importancia adquirida por este sector institucional. De acuerdo con 
las cifras disponibles, loe gobiernos departamentales taibiér. han visto 
incrementada su participación relativa en el gasto total. Si 1950-52 
gastaban el 15*8 por ciento mientras en 1958-60 sus egresos llegaron al
17.0 por ciento. De la mama manera ha acontecido con loe gobiernos muni­
cipales, aunque ou articipaclón ha subido en forma más lenta: de un 
11, 5 por ciento en 1950-52 ha aumentado al 12.6 por ciento en 195&-60.
Con respecto a las empresas públicas, se observa n aunonto más débil» 
de un 15 02 por ciento en 1950-52 a un 16.3 -por ciento en 195&-1960.

las tendencias anteriores muestran un proceso de descentralización 
y dosconceutración de lo.-, auto, del sector público en América Latina, que 
es el fruto del ropió lesarrollo económico de los países. la necesidau 
de onrp] ar las instalado:»8 de acueductos, alcantarillados, viviendas, 
energía eléctrica, aeropuertos., ferrocarriles y demás obras básicas ha 
determinado el desarrollo de gran número de ii.stitutoí nacionales descen­
tralizados. Estos están libres de trabas burocráticas y tienen, por consi­
guiente, más expedición ejecutora* habiéndoles cedido el gobierno central 
crecientes aportes prm ayudar a su financiamiento„ Igualmente, el aumento 
»5« los ¡gobiernos provinciales implica una forma de desconcentrar territo- 
rialmente el gasto público* Los gobiernos :municipales* por 3U parte, han 
llegado a ser muy numerosos en nachos palse3 debido a la tendencia en algunos 
de ellos a fortalecer las autoridades comunales*
o) Evolución de los gastoe de Inversión

Eh los países poco desarrollados t ¡orea del estado la formación del 
capital social básico o de -nfraectructura para crear las base de la indus- 
ti'-ü-¿acióno La magnitud del esfuerzo que en este sentido hacen las econo­
mías atrasadas se refleja en gran .-.tedida en la tasa de inversiones. Con viere 
hacer algunos comentarios sobre esta materia. Para ello se utilizan cifras 
de Ilaciones Unidas sobre la foraarión interna bruta de capital, niveles de
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ahorro y depreciación, y el papel que ha correspondido al sector público 
en la formación de ahorros, Con respecto al esfuer.o de inversión que 
hacen los gobiernos latlnoaner icar.o6 véase ol cuadro 4.

Cuadro 4
AMLHICA LAUNAS DISTRIBUCION EOONQMICA DE LOS GASTOS DEL SECTOR 

PUBLICO SI! PAISES SELF^^IONADOS 
(Porcientoa)

C o n c e p t o s
Argrn-
tim Brasil Bolivia 

(1960) (1964)
unile
0-964)

Colom­
bia
Í1960)

Ecua­dor
(1964)

Para­
guay
(19633

Perú
(1961)

3astos corrientes 70.0 Zá*2_ él*l 62„6
Coi.sume 44.9 54.8 66,9 37.2 45.1 54.3 51.9 64.6
Transferencia s 31.7 23.2 10.0 26.5 10.1 19.8 10.9 11.0

Gastos de caaital :ü»k 22.0 22*l Ú s l iéutk 25.9 ¿LA. 24.4
Inversión real 9 0 • 0 • 0 ■ 23 el 21.6 0  9 0 20.2 16.1 14.2
Inversión financiera .... e • m o o • 0.9 • 0 0 5.7 13.8 1.6
Transferencia s e«i» • • • 0 01 5.6 0 0 9 9 • 9 5.3 8.4

100.0 i.00.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100,0
Puente: cifra3 oficiales

El pala que tiene la lAa alta tasa de inversiones es Venezuela que 
ca iial^za el 27 por ciento del producto interno bruto» Esta inversión 
se financia coi. igual cuot a de ahorro, pero un 8 por ciento se destina a 
depreciaciones, lo que detcr4_na un ahorro neto de 19 por ciento. El 
ahorro interno neto es del por ciento, alendo el 3 por ciento reatante 
ahorro externo, y es aportauo en un 10 por ciento or el gobierno, quedando 
el 6 por ciento restante a cargo del sector privado. El gobierno central 
invierte, al efecto, e;itrt ol 30 7 35 por ciento de sus Oj.stos en bienes de 
capital^ dejando para transfer ncias ol 31 por ciento y a consumo el 36 por 
ciento«

En la Argentina ol ahorro total alcanza al 20 por ciento del producto
interno bruto, pero la depreciación reduce el ahorro neto al 10 por ciento,
alando el ahorro interno del r por ciento. Una parte del ahorro es aportado
por el gobierno, ya que ol sector público consolidado ca”-,tribuye a la inversión
con más del 23 por ciento de cus gastos, dejando un 45 por ciento para consumo
y transfiere un 3 por ciento aproximadamente, en especial como subsidio a los 
precios del transporte.
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Posta Rica ahorra también un 20 por ciento de su producto interno 
bruto, pero las depreciaciones llegan al 5 por ciento solamente lo que 
permite un ahorro neto del M  >x>r ciento* De este total el U  por ciento 
ee ahorro interno, siendo aportado por el gobierno un 4 por ciento 7 por 
el sector priva o un 7 por ciento* Aquí el esfuerzo del estado eo j.ien r 
que el privado, lo que se expresa en un gasto en inversióndsl sector 
público de sólo el 13 por ciento.

En Colombia. el ahorro llega al 18 por ciento, con una dep: e dación 
del 9 por ciento quedando otro tanto para inversión neta. EL ahorro interno 
neto es del 9 por ciento que es aportado en 4 por ciento por el gobierno y 
en un 5 por ciento por el sector privado. El gobierno invierte alrededor 
del 43 1 r ciento de sus güitos, cucua que cubre tanto la inversión neta 
co o  la depreciación. En Colombia, las transferencias son de escasa lopoi^ 
tanda (10 por ciento) debido al poco desarrollo del sistema trevlsional 7  

a la controlada política de subsidios*
En el Brasil, el ahorro bruto total llegad. 16 por ciento, y la depre­

ciación es del 5 por ciento, lo que reduce el ahorro neto a 11 por ciento. 
Internamente el ahorro generado es del 10 por ciento y es aportado en un 
3 por ciento por el gobierno y en 7 poi ciento por el sector privado. Lea 
gastos del sector público en inversión son ds alrededor del 27 por ciento, 
del gasto total debido al tieso que tienen 1¿3 transferencias para subven­
cionar precios y gastos i-ocales. (23 por dentó).

EL Ecuador ahorra al 14 por ciento, pero su depredación disminuye el 
ahorro neto al 9 por ciento del cual un 8 por ciento es ahorro interno, 
contribuyendo a sustentarlo el gobierno con un 4 P°r ciento y el sector 
privado con 5 por ciento,, igual que en el caso Colombiano. El sector público 
ha invertido el 26 por ciento de su¿ gastos consolidados en inversión neta 
y depreciado íes, transi ere en forma de subsidios el 20 por ciento y consume 
el 54 por ciento.

En Cdl». en cambio, el a!torro total llega al 10 por ciento del poducto 
bruto interno, y una depredación del 7 por ciento reduce el ahorro maco al 
3 por ciento* De ese 3 por ciento un 2 por ciento es financiado con ahorro 
externo de manera que el ahorro interno neto es sólo del 1 por ciento. Esto 
porcentaje y parte del externo se canalizan por vía fiscal, de memora que el 
aporto del sector privado resulta bastante ¿•educido. El sector público ahorra
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un 36 por cionto (incluyendo préstamos), pero de este prociento sólo 
el 22 por ciento de loe gastos consolidados constituye formación de 
capital fijo, y una parte considerable de él va a depreciaciones, l/n 
peso considerable tienen las transíer ncia3, _ue son subsidios de previsión 
y de precios. Este es un esquerra de eoonomia estancada, en la cual el 
esfuerzo de Inversión Be ufciliM principalmente para conservar el capital 
social, por vía eatétalo

En general, se observa en los diversos países de que se dispone de 
información, un esfuerzo de inversión estatal importante. En el caso del 
sector pdblico se po*»dc apreciar que la tasa de inversión real alcanza 
aproximadamente a un 20 pof ciento del total del gasto consolidado. (Véase 
el cuadro 4)» En el pro-ipuesto del gobierno central, la tasa de inversión 
real es más variada, debido a que en muchos palsea la inversión se realiza 
a través de las enticiacie-s descentralizadas por lo que no figuran en el pre­
supuesto. (Véase el cuadro 50 Los países que re lizan ma or inversión real 
por la vía fiscal son Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Paraguay, Guatemala, 
Nicaragua y Panamá. Entre los que acusan tasas iras reducidas figura Solivia, 
Perú, Costa Rica y El Salvador. &i los primeros ¡«aloes mencionados, es el 
gobierno central el que co. ntruye las obras pdblicae y de energía; y «n loa 
segundos parte do estas inftrsicnes han sido descentralizadas.

2. Los problemas del finanelamiento del secto? idílico 
Como se comentó anteriormente, «1 desarrollo del gusto pdblico ha sido posible 
en varios pulses gracias a la Influencia cié ciertos factores ¿ue han actuado
en el sistema financiero del pala, especialmente provenientes del ^ector■
entorno. Por lo general, el ii cremento del valor do las exportaciones es el 
que ha influido en la activación p ral del sistema económico e impulsa la 
industrialización permitiendo una ta or captación de recursos por ol Estado, 
a) Incidencia de loa jorreaos pdblicoo

la incidencia de la tributación sobre la economía debe ser examinada 
atentamente, pero no es ,«odible progresar mucho en profundidad debido a la 
pobreza de la información estadística en los pulsos latinoamericanos. En la 
mayoría de ellos la carga fiscal eo reducida lo que contrasta con la situación 
en loa palees desarrollado3 doi.de la cuota captada doi ingreso nacional 
neto fluctda entro el 25 por ciento y el j 'j por ciento.



Cuadro 5
AMERICA LATINAS. DISTRIBUCION ECONOMICA DE LOS GASTOS DEL GOBIERNO CENTRAL

(Porr-ST.ta.les)

America del Sur Amfrioa C en tra l
D escripción Argén

t in a
15^1

Bra­
s i l
1954

B oli­
v ia
1964

C hile
1963

Co­
lom­
b ia1964

Ecua­
dor
1?64

P ara -
ffJay
1363

Perú
19^3

Vene­
zuela
I 96O-
1061

Costa
Rica
1965

El S a l-
Víidor
1965

Gua* 0 

cic^a
1965

Hondu
ras

1965

Nioa-
ragua
1965

Pana­
má

19é3

Gestos c o rr ie n te s yp,8 74,0 68.5 70.8 7?» 7 ü t lZ 7lo4 55£ 74.7 71 .3 58.1 70.3 62.1 62*7
Consumo 4 l .4 35.4 71.9 29.8 42.7 37.2 51.5 46.6 3-5.3 54.1 52.3 49.4 57.0 50.9 48.8
T ransferencias 37 .*♦ 37.6 22.0 30.7 26.1 42.5 13*2 24.8 19.O 20.6 19.0 8 .7 13.3 11.2 13.9

Gastos de oaD ital ZU2 2 Í,0 6,1 2h l 29.2 20.3 35.3 28.6 Í M 25.3 2 ^ 2 f*l?2 2 2 i2 37.9 3 7 .3

In v ersión  re a l 17.2 2.1 22.8 16.0 10.5 16.7 9.0 15.1 7.6 8 .1 20.9 1 7 .7 28.8 20.5

In v ersión  f in a n c ie ra 1.6 1.0 1.1 0.9 - 9.3 1 1 .7 0.8 1 .5 12.5 3 .1 11.0 8 .1 3.8 • • •
T ransferencias - 7 .8 2.9 7 .8 13.2 0 .5 6.9 18.8 28.1 5.2 1 7.5 10.0 3.9 5.3 i é .8

100,0 100.0 100. 0 100.0 lOOoO 100,0 100,0 100.0 100,0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

Fuentes C ifra s  b ásicas  tomadas de in te rn e s  o f ic ia le s  de cada país»



La carca fiscal expresada cono ;>orcentaje del ii.greoo naciotal neto, 
registra uarcauas varia iones entre loo poleos latinoamericanooo (Vé-̂ ae 
el cuadro 6J

Cuadro ó
¿j'ERICA LA’iUlA: CARGA FÍSCAL SOBEE 11 IiiGREüO LACIO. AL METO

(Porclentos del iutreoo fistol corriente 3obre ellngreeo
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Porciento»
....... - -,

Paiaoa del cono Sur
Argentina 24o0
Qiile 18.0

Palsoa del Pacifico
Peni 19.5
■Ecuador 22.0
Colombia U o O

Venezuela 27.0
Brasil 2J.5

Palees de América Central
Guatemala 16.0
Costa Rica 16.0
El Salvador 1j .5
Honduras 11.0
Panamá 15.0
H&deo u .o

Fuente ; Cifras tooadae de pubi-c.iCicnes oficiales y preaentuduu al 
Seminario de Política Fiscal en el documento la caiacldud 
fiscal d9 países en desarrollo (Loe. CPF-DS-lj, Santia-o.”*

La magnitud de la c rja fiscal no es necesariamente una función dire©" 
ta del reco de desarrollo de loe palees, ya que el sector externo cuelo 
deformar grandemente la a.-jnitud de la misaa. Por ejemplo, en el cano 
de Venezuela loe impuect. 0 3 al petróleo elevan oonsitíorablo íente el 
/olumen de los Ingrosou flécalos; ai se excluye la tributación al petróleo, 
sector que contribuye con dos tercios del ingreso nacio.ial, la carga ficcai 
se reduce al 12 por ciento. Lo miamo ocurre on itoli via, do.de la minería 
del estafo y el petróleo, ^portan un alto porcentaje dal ingreso nació. aly



gl ee v Limitan las rencas oe o actividades, .¿ue están naciomlizacas, 
los ingresos fiscales se red can & menos de 10 por ciento. También ce 
reducirán en Cliila la.i cnrga* riscales, aunque en márgenes menores, si se 
excluyen loe tributos a las em re3as oy.tranjeras del cobre, 
bj üer.reaividaQ del sistema tributario

E>8 conveniente examinar la estructura de los i, gresos gubernamen­
tales a fin de eo ocer :a# or la incidencia de la carga fiscal 3obre cada 
uno de los sectores. Como no 3« dispone de estaüísticas adecoaous en 
eu-a .atería, sólo so ruirá un análisis aproximado sue ilustre en tér.ónos 
generales la situacldn de los afseo lu.inoamcricanos de que ue tiene 
ini'orr.ación.

**1 cuadro 7 resul aBlnterc -an e pera hacer este examen« 3c prestan 
en él se arados loe injjvi.oa . •invenientes del comercie ci terior - incluyendo 
exportaciones e iraportac4b.es - de los i* presoo proporcionados por el sector 
interno, divididos esvon en ingresos generados por el impuesto a la renta, 
a la propiedad, a las uransaccxo s y varios, entre los que se incorporan 
lo8 derechos por la venta de cierboo servicios.

Pueden observarse algunas oirilitudea entre la estr* éura de ingrecos 
corrientes de la Argentina y Q.ile (ecidu; ndo las imposiciones codales)« 

el caso de Cnile eparoce reducida la car^u fiacal ¿el sector • 'temo 
debido a que no ee coi sxderd co. c impuestos a la ©aportación loa tributos 
jue gravan los ingresos de las empresas exportadoras de cobre, que aparecen 
incluido8 en el impus to a la renta« En ambos palees, es más elevada la 
p epordón de loe impuestos indirectos, pero este no mide en ai misma la 
regreaividad pues algunos pocoe impuestos al conuumo eon paganos por loe 
estratos sociales oda pudientes y algunos impuestos & la renta, especial­
mente la catogorla que grava loa sueldos y salarios son, en realidad, de 
carácter regresivo» Cor: todo, en at condiciones inflacionarias en que 
se desenvuelven ambos paÍBes, la cusí totalidad da los impuestos, sean 
directos o indirectos, se tirasinuun a los consumidores, y tienen carácter re­
gresivo«

En el caso de Perú Ecuador y Colombia es elevada la tributación sobre 
el sector externo» En el primer rala, el mejoramiento del comercio exterior

- 29 ~
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Cuadro f
AMERICA IATINAI COMPOSICION DE IOS INGRESOS CORRIENTES, 1959 

(Poroentaios sobre »1 Ingreso naoional no to)

Países de A nfrlea  del Norte 
MSxloo

Seotor in te rn o Seotor externoICT-Oi
log re
009
flSOft
loe

T otal Renta Pro»
p ie -
dad

Tran­
s a s -
CÍO»
nos

O tros T otal
Impues­
to s  ex­
p o rta ­
ciones

-"1 5 = -“ 
puer­

to s  ir.po r -  
t a c io -  nes r

P a íses  del cono su r
A rgentina 24.0 18.4 4 .4 2.0 6*1 5.3 3.6 2 .3 2.8
C hile l 8.0 15.4 5.2 1.5 6.0 2.7 2.6 m 2.6

P a íses  d e l P a c íf ico
Perfi . 13.5 12.6 3.8 m 4.0 4 .8 6 .9 2 .5 4 .4
Eouador 22.0 15.3 1.8 0,6 3 .7 9.2 6 .7 1 .3 5.4
Colombia 14.0 10.3 4.8 1 .2 1.6 3 .3 3 .1 1.2 1 .9

Venezuela 27*0 13.5 10.0 •* 2.0 1.5 13.5 9.7 3.8
B ra s il 23.5 22.1 3*3 0 .5 10.5 7.8 1 .4 0 .1 1.3

P aíses de Amfrica C entral
Costa Rioa 16.0 3.9 1.8 0 .6 1.1 0 .4 12.1 3 .1 9.0
El Salvador 13.5 5-9 1.2 - 2.3 2 .4 7.6 2.8 4.8
Honduras 11.0 5.5 1 .7 - 2.5 1.3 5,5 0.5 5.0

14.0 U .3  3*4 1.6 2.3 4 .0 2.7 1.1 1.6

i te ; C ifra s  tomadas d e l documento Oüi.«LO.-GSPAi* Im. caPaold-td fi.so.v. <?-i p a irea  en d e s a r ro l lo » (Doo.CPF-DS-l), 
S an tiag o , I 362.



ha constituido un factor propicio para ampliar la tributa iór cobre 
las importaclones y las exportaciones; oontrasta, en caxix , jo redu­
cido de la tributación sobre la renta y propiedad« En el Ecuador norm 
la a-unción la elevada participación de loe l/^uestoo a las importaciones 
y a las transacciones y otrasr de una carga fiscal igual al 22 por ciento 
del -ngreso nacional, un lt por ciento se obtiene gravando indirectamente 
a ios consumos, lo que ilusti® el alto grano de regresividac de este 
sistema impositivo» este país, la mayor participación fiscal on la 
economía y el aumento de la i versión han sido posibles gracias al incre­
mento de lo8 préstamos e.ternos e internos y en menor escala el incremento 
de la tributación« lo anterior parece indicar que el pala ha trasladado partr 
del esfuerzo inversional al exterior, desde donde obtitne recursos adicio­
nales; al sector bancario, donde la generación de nuevo dinero produce 
efectos inflacionarios; y al sector de los consumidores internos que debe 
pa;.ar el 60 por ciento de lo:: irapucutos, ,ue son indirectos, aparte de 
soportar el peso de la carga tributarla invisible y adicional, derivada de 
la elevación del ni val de precios que proviene de la emisión de dinero en 
favor del fisoo. Cono la inversión se canaliza principalmente hacia -ras 
de transportes, edificaciones, energía y agua potable, es decir, hacia 
inversiones en economías externas cuyo inpacto en la economía es a largo 
plazo, siempre que exista un sector privado dinámico que sepa sacar provecí:o 
de los medio, de infraestructura creados, la población en general no aprecia 
a corto plazo ex fruto de su sacrificio. En resumen, la gran masa consu­
midora ha sido la que más ha aportado, en el sector interno, fuentes de recurso a 
para la inversión, pero como ésta se ha orientado hacia obras de larga dura­
ción como carreteras, puertos, ferrocarriles y edificaciones, no ha t nido 
a corto plazo una compensación directa correlativa en su nivel de ingresos 
porsonales, mientras los gruÁ;C3 de altos ingresos se han visto favorecidos 
en sus niveles de consumo con un» contribución muy exigua a la formación 
del capital social báeico,

EL caso de Colomria prec nta características distintas! el sector 
extena constituye ir* proporción menor y destaca dentro de la distribución 
inte.-na un importante impuesto a la renta y pa r*iixnio4



12. induotr' - manufacturare es la que ha aportado el myor porcen­
taje del rendíñimto tlol i..n_osto, E3ta contribución relativa subió 
de un 52 por cieito en 1S ‘31 a 60 por cierto en 1957« La sigue en impor­
tancia el coixrclo, la banca y los seguros ocn una r-íota cercana al 
20 or ciento y ik . QJCr U  nt; •* crtrcctiva (sin petróleo) con 
cerca del 10 po.* cionto0 No se ha dispuesto de datos acerca de las 
útil i dado o y costos de las distintas empresas que operan en las lineas 
que cubren los reagudos impositivos anteriores, por lo que no ha sido 
posible medir la incidencia de los impuestos mencionados. En relación 
con la tribulación indirecta, entre los sectores internos, corresponde 
a las euiprejc.s manufactureras el ..ayor^orte porcentual» Ellas Kan 
colectado <m forma de impuestos indii-cctos entre el 30 por ciento y el W  por 
ciento d-1 total de esta clase de tributos « Siempre dentro del sector 
interne, le sigue el eonorcir» nacional, cuya importancia relativa fue 
olevarl hasta 1955 (alrededor de 18 por ciento en promedio entre 1950-55) 
are decrecer desde 1957 a 1959 (Uegd a 9«3 por ciento en promedio entre 
19fo-59). La ■•wpliA provisión de . croados a que dio lugar el auge cafe­
tero hasta 19<4-59 detenúnó una mayor recaudación de impuestos indirectos«

En Venezuela y Brasil se observan situaciones diversas« Desde luego, 
Venezuela presenta uha estructura deformada por la gran incidencia de la 
tribu"-ación del petróleoj si se descuenta eatc aspecto se puede apreciar la 
regresividad del sistema tributario interno, sólo mitigada por la contri­
bución que hacen las cijpreaao industriales» En el Brasil es notoria la 
regroaividad del sistema tributarlo interno, donde puede observarse que de 
una carga total de 23*5 por ciento, un 18»3 por ciento es aportado por 
impuestos a las trensaccioi es y otros, sin considerar los impuestos a 
las importaciones» 1

En América Central se aprecia en Jb*s tres países considerados una 
situación parecida, en la que destaca la tributación c> 1 sector externo 
y particularmentc a la3 importaciones» En Costa Risa loa impuestos qus 
gravan a los consumidores absorben el IQ»5 por danto de la carga total 
del l6«0 por ciento en el Salvador, el 9»5 por dentó sobre el 13o5 por 
dentó y en Honduras el 6*6 por ciento sobre el 11 por ciento»
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Finalmente en México ae observa una situación más equilibrada aunque 
se írantiene la característica comdn & todo« las palees latinoamericanos coi 
siderados* su regresividad,,
c) La vulnerabilid-„ü frente al comercio exterior

El estudio del sistema fiscal ro puede desligarse de la estructura 
eco rió ralea de un palé. Cono es característica corudn cíe los países poco 
desarrollados la existencia de un sector expoi-tacio. inportante que 
conviene con atrasadísimoa «ectorec productivos internos, cual es el caso 
de la agricultura y de la industria en muchos palees, se suelen producir 
desequilibrio» estructurales en la financiación del gobierno.

El sector exportado- se conca tro en anchos países en uno o más pro­
ductos cuyos precios fluctúan en el mercado exterior« En Chile, el oobre 
significa el 70 por ciento de las exportaciones; en Venezuela, el petróleo 
representa el 92 por ciento; en Colombia, Costa Rica, El Selvador, Guatemala 
y Brasil, el café aporta alrededor del 45 por ciento de las exportado, es; 
en Honduras y Costa Rica, las bananas ocupan alrededor de un 17 por ciento 
de las exportaciones y on Bolivla, el estado corresponde al 65 por ciento 
del valor de las exportaciones«

Es de todo8 conocido el deterioro que a largo plazo sufren las expor­
taciones latinoamericanas en su cantidad, precio y poder adquisitivo de 
importaciones, hecho que supone la reducción paulatina de un área tributadle 
que ha eii© de primera magnitud en América Latina y el consiguiente debili­
tamiento de la financiación fiscal, Al mismo tiempo oe da un proceso 
de continuos cambios de corto plazo en los precios y cantidad exportados 
que afecta seriamente las recaudaciones, provocando déficit en los presupueste 
públicos. Los factores anteriores influyen también en el balance de pagos 
donde los menores ingresos en divi' a obligan a reducir las importaciones 
a los artículos de consumo, bienes os capital o bienes intermedias impres­
cindibles, que no pueden sor cargados sino con débiles impuesto o qued: r 
exentos, A loe fenói.ienos citados, vendrán a sumarse los impactos fiscales 
que derivarse de libre comercio latinoamericano,

En muchos países latinoamericanos alrededor de 40 por ciento a 60 por 
ciento de loa ingresos fiscales provienen del comercio exterior, lo que l.ace
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extrañadasnte vulnerable el sic -e:.m financiero estatal. Muchos de ellos 
experimentan un estancamiento en sus exportaciones. En algunos casos los 
precioc de los productos exportables ro suben y más bien se deterioran»
En otros casos, los palse3 tienen quo lúxcer concesiones y dar franquicias 
tributarias para la entraba y salida de capitales foráneos» También 
es frecuente que a corto plazo fluctúen los precios y las importaciones 
deben limitarse a productos esenciales que a® son tributadle a» Si a lo 
anterior se agrega que algunos palees deben reducir sus aranceles pura esti­
mula.' el libre oomercio, / las exportaciones se transan con tipos de cambio 
sobrevaluados para imp> v los efectos de las devaluaciones en el nivel 
interno de precios, ro es difícil concluir que el sector externo constituye 
un serio factor de reducción o lento crecimiento de las recauda.ion©3 trlbu- 
t rias y un elemento que coQinica, inestabilidad a las finanzas públicas»

Muchos de los factores mencionados crean, por vía del balance de pagos 
y del presupuesto, presiones inflacionarias en Jas economías latinoamericanas, 
que implican aumentos en el producto nacional monetario Pero, aquí comienza 
a actuar otro factor estnictsuralf la inflexibilidau del siatema de ingresos 
para adaptarse al crecimiento ciel producto monetario,
d) La ine*asticidad inrjoyo de lao recaudaciones

El si8tena tributario es elástico frente ai crecimiento del producto 
monetario cuando a un aumento /roporalonal de su nivel 3e produce un incre­
mento proporcional en la recaudación de los ingresos, sin recargar las tasa.a 
de los i .puestos o crear nuevas formas impositivas.

y»na *vtlr 3-a íl* tL:l sistema tributario se usa el "coeficiente
de flexibilidad11 que es el cuociente entre el aumento del rendimiento tribu­
tarlo, depura'' • de los agentes extraños mencionados, y el incremento del 
ingreso nacional» ^  El 00eficiente de flexibilidad del sist aa
tributarlo sirve para determinar ei éste es neutro, flexible o

ó/ Las variaciones on la población activa, que también determinan al 
rendimiento de loe it ¡puesto 3, ufectan igualmente al incremento 
del Ingreso nacional lo sea influyen en el numerador y el deno­
minador.
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inflexible
Los factores que determinan la flexibilidad del sistema tributario son 

los siguientes:
i) tiempo que media entre la fecha en que se incurre en la obliración 

tributaria y el ndnero ent que efectivamente ae cancela; en muchos palees no 
coinciden ambos por cuanto existe separación entre el llamado año tributarle 
y él año comercial, es decir tributa en el año "1” sobre loe ingresos per­
cibidos en el año "0",^ esta dificultad se resuelve con el sistema de tri­
butación en virtud del cual se paga en el mismo año en que se pana la renta;

ii) discrepancia entre el avalilo fiscal de los bienes irxnuebles y el 
valor comercial; esta diferencia de valoree se suele producir en pulses 
afectados por inflación o por efectos del desarrollo que naturalmente va 
valorisando más los sectores urbanos, y se debe a que los avalóos fiscales se 
practican cada cierto tiempo;
iü) el aeufrcnlemo de tasa que se use: el tributo proporcional es neutro 

desde el punto de vista de la flexibilidad« mientras el propresivo es fle­
xible y el represivo tiende a disminuir la flexibilidad;

iv) la tributación especifica o de cantidad fija es totalmente inflexible 
sobre todo frente a los crecimientos monetarios del ingreso;

v) la elasticidad ingreso de la demanda de los bienes y servicios grav 4 ,b 
con impuestos indirectos; es evidente que si frente a alzas del ingreso 
nacional algunos sectores de la población desplazan sus consumos a otros 
bienes« los impuestos indirectos que estaban gravando el consumo de los 
artículos ahora de menor de- ancla deberán rendir proporcionalmente menos.

2/ Si los a un entos en la recaudación de impuestos y del inpreso son equiva­
lentes« o sea« si el ranerador y denominador crecen en igual magnitud 
relativa, el coeficiente de flexibilidad será neutro; si los aunentos de 
las recaudaciones de impuestos son mayores que el crecimiento del ingreso, 
el coeficiente mostrará un sistema flexible; si, por el contrario, los 
aumentos de las recaudaciones son inferiores, será inflexible. Otra forra 
de medir las reacciones de la tributación frente a crecimientos del 
producto nacional bruto es el coeficiente de elasticidad, que relaciona los 
cambios porcentuales anuales de crecimiento dél rendimiento de los impues*,os 
con los del ingreso nacional monetario 

&/ Si el crecimiento del ingreso nacional se hace a una tasa constante, el re­
zago en él pago del impuesto no afecta a la flexibilidad; pero si crece a una 
tasa irregular, es afectada la flexibilidad: por ejemplo, si el coeficiente 
decrece y si pasa de un ritmo acelerado de crecimiento a uno decreciente, la 
flexibilidad aumenta- hete lUtimo caso se produjo en Chile en 1956: la 
inflación redujo su ritmo en la mitad en dicho año, y también en 1960 y 1961..
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La Importancia de determinar la fiexLbd i.iriad tributaria en un país 
subdesarrollado es indiscutible. Supóngase el caso de un palB en q*e se 
produce un desarrollo c <p inflación Al crecer el i greso, oomo r. sultana 
del proceso de desarrollo y ser inflexible el sistema tributario se irá 
reduciendo año a aiio la participación del gobierno en el producto naciera! 
bruto; pero como el ria® proceso de desarrollo exige inversiones cuantio­
sas en capital básicoi como carr toras, puertos y plantas eléctricao y al . va­
cio tiempo lo8 mejores niveles de vida crean demanda de servicios gubernati­
vos, lo ..¿s probable es que si el gobierno no mantiene su participación en 
el producto nacional orute de be id descuidar estas actividades con lo cue 
aparece.án estranguksieatos en diversos sectores por falta de capital id rico. 
Si el gobierno quier evitar': , deberá iniciar una política de recargos
tributarloo. de oroa-ión de nuevos impuesta^ de negociación con monedas ex­
tranjeras para obtener <üfer nclas de ventas de divisas, de endeudamiento 
a través de la deuda pública, etc«, proceso que irá anarquizando poco a poco 
todo el sistema financiero, y restándole eficiencia en su Oonjunto.

Efe si caso de una economía con una inflación aguda el problema se hace 
micho más grave« La constante elevación de preciob, sueldos y utilidades 
en términos monetarios que naturalmente va ensancliando la base tributaria, 
si no es captada por un sistema tributario flexible se traduce en un desfinon- 
ciamiento crónico, apenas aliviado por los recargos tributarios«^

2/ Según el Ajadles técnico del presupuesto de la nación 1956. (Santiago 
de Chile) publicado por el Depai ta.xntc. de Estudios Financieros, "otra 
consecuencia izqx>rtante que conviene destacar es que la flexi­
bilidad tributaria y la inflación son fenómenos que se esti­
mulan mutuamente». Considerando el caso chileno, vemos uuc 11 
coexitencia de presiones inflacionarias determinadas en un sis­
tema tributarlo inflexible tiene por efecto agravar el déficit 
fiscal; éste« a su vez, tiende a impulsar nuevas alza 3 del 
nivel de precios, a las que corresponde un coeficiente de fle­
xibilidad más bajo, jue repercute en aumentos del déficit 
fiscal, con el ¡ue se reanuda la misaa secuencia", p,21
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Los fenómenos descritos ante rio mente tienen validez para muchos 
pal se latinoamericanos. El autor ha tenido oportunidad de hacer estu­
dios sobre la elasti idad del sistema tributario de Otile, Colombia y m/Bolivlao En estos países se llegó a la conclusión de que el sistema 
tributario interno tiendo naturalmente hacia el déficit fiscal, deoido 
a su inüexibllidado Ello se debe l) a que el Impuesto sobre la renta 
se paga con un ano de rezago, es decir sobre las rentan devengadas en 
el aiio anterior, lo que en un régimen de inflación se traduce en pérdida 
continua de fLexLhiliduu; 2) a que el avalúo fiscal no se reajusta con 
el alza del nivel do pr ocios, lo que repercute en insatisfactorios rendi­
mientos en el impuesto de bienes raicee, en el de sucesión y en el de
renta; 3) a que los impuestos en su casi totalidad san proporcionales;
4) a quo existe un gran nómer-o de impuestos establecidos en unidades 
monetarias fijas, 7  no en tasas, lo qae con la inflación significa rebaja
anual del Impuesto ya q Á  incidirá cada vez en menor proporción sobre
precios crecientes,

A consecuencia de la ir_ílexibi.Udad tributarla se ha producido el 
choque de dos fuerzas o tendencias. Por una parte, el estado se ha visto 
obligado a solicitar todos los aíioa recargos de tasa o creación de nuovcx; 
impuestos, a fin de evitar el déficit fiscal o de reducirlo. Por otro 
lacio, los contribuyentes, frente a 1. s alzas han procurado aminorar su 
oarga tributaria mediante: a) ocultación de utilidades; b) inflamiento 
ficticio de las dedúcelo? os que se pueden hacer a las rentas brutas a fin 
de reducir la renta imponible, adulterando para ello sus contabilidades y 
sus declaraciones c) presión para que la legislación reduzca las bases 
Imponibles, lo que ge ha traducido en aumento de las deducciones y elevación 
de los mínimos exentoc, todo lo cual ha disminuido el área tributaria 
nacional; d) presión para que los revolóos no den a la propiedad su valor 
real; e) resistencia al pago del impuesto, prefiriendo retener su monto 
y utilizarlo en rrtQ1 cios, pagando reducidas multas e intereses; f) retención
10/ Véanse los trabajos del autor "la lnflaxibilidad de la tributación ir.. orrw?

7 la codificación de lau leyes impositivas11, Finanzas Públicas II? 1, 
Santiago,, 1957, J*3arrollo de las finan as públicas de Colombia de 1950 
a 1960. Bogotá 19¿l!y "Un análisis estructural de la inflación en Dol via' 
Trine sti- ioonócu.co;T K* 114. 1 Léxico 1962.
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de impuestos Indirectos sustraídos por las «apresas a los consumidores 
durante el mayor tiempo posible, etc*

Frente a esta reacción del contribuyente, el gobierno ha debido recu­
rrir nuevamente a alzas de tasas y nuevos impuestos, con las siguientes 
reacciones de L.s ccrtribuv^nteSo Las acciones y reaccionas expuestas 
han sido las que le han impreso carácter a la dinámica del desarrollo 
del sistema tributario interno oon las consecuencias conocidas*

Al estudiarse una simplificación y reajuste del sistema tributario 
en los países parece Indispensable tener en cuenta estas circunstancias, 
e introducir «lamentos que le den la adecuada actualización a }jr.» utilidades 
e Ingresos en el impuesto a la renta; para esto existen varias opciones 
lina serla introducir el sistema de pagar el tributo el ufano año que se 
devenga la renta, o sea de pav ,ar los tributos segán las rentas percibidas 
en el aíío tributario; y otra sería reajustar las rentas declaradas corre 
pondienteo al año anerior oon el crecimiento del índice de costo de vida 
habido en ese período. Ambas alternativas, naturalnente, se acompañarían 
de modificaciones en las tasas. Otra serla establecer un sistema de rea; arte 
automático en los av¿u.dos fiscales. Este sistema se podría basar 011 un 
Indice de "valor de >ro piedades" que podría construirse por el Servicio 
de Estadística o el de "costo de vida" combinado. Una tercera consistiría 
en dar progreaividad a algunos impuestos existentes, Al efecto se podría 
estudiar una progreaividad para las categorías de la renta, sucesiones, 
bienes ralees y consumo. Por último, podr'an eliminarse los impuestos 
específicos, o sea los que se cobran en unidades monetarias, rompíasándalos 
por tara o fijándolos en unidades reajustables.

Para el é x it  cu entas recomendaciones seria indispensable tomar 
algunas medidas complementarias como ampliar el área tributaria nacional 
y por contribuyente. Lo primero se lograría ensanchando el campo de las 
materias imponibles en cuanto fuese posible, dadas las limitaciones que e >  
tablece la administren ión tributaria y los segundo eliminando al máximo 
la3 deducciones a la renta bruta o materia gravada y las exencionen.

La ampliación de la base imponíale se traducirla en una mayor flexi­
bilidad natural del sistema tributario y en la posibilidad de captar 
automáticamente lo3 nuevos ingresos que aparezcan en la economía corno

rm 38 «•
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fruto del desarrollo». Su combinación con tasae progresivas permitirla 
mantener I03 fines sociales de la tributación ya que si lúen se elimi­
narían las deducciones, la3 pei-.¡ona. de menor irq reco ¡xi. arlan tasas 
inás bajas» Podrían también reducirse las tasas de impuestos y el nivel 
de los tramos de progne olvidad ha;,ta ajustarlo a los r< ndliaientos deseados, 
e) Las coi .secuencias de la insuficiencia de los ingresos públicos

Los factores mencionados en 1ro párrafos anteriores, más la inefi- 
ciencia administrativa tradicional en América Latina para recaudar impuestos, 
han determinado la insuficiencia de los ingresos públicos para financiar 
un nivel de gasto deseable en lae economías en desarrollo.

las bajas recaudaciones impositivas producen varios efectos impor­
tantes: 1) obligan al estado a reducir los servicios gubernativos, de
educación, salud, y viviendo - a niveles insatisfactorios que acrecientan 
el analfabetismo, empeoren las condiciones sanitarias y aumentan el déficit 
de alojamiento, factores) todos que repercuten en el nivel de vida y en el 
rendimiento de la población; 2) inducen a la disminución de las inversiones 
postergando la construcción del capital social b á s i c o 3) inciden el 
pago de remunerac iones adecúa, .as con lo cual suele el personal más califi­
cado abandonar la adì ilni#tración pública; 4) se traducen en déficit fiscales 
que deben ser solucionados cor emisiones o préstanos externos los cuales 
generan posteriores desembolsos para amortizarlos;^^ 5) obligan a las 
autoridades monetarias a restringir las colocaciones, afectando a veces el 
nivel de actividad interna, para proteger el balance de pagos;^/ 6) impide 
realizar una política fiscal agresiva frente al desarrollo, que pemita ir 
removiendo loa obetáe los estructurales al crecimiento, fortaleciendo Las 
reformas agrarias, habiendo factibles algunas expropiaciones necesarias, 
diversificando exportaciones, etc,

Lw rvr vjotupjjo, voAumua ueuxo recuaít xao mver&xoneo acx goe¿ejir .tal
íe tü per Icrtto en a 24,6 on 195S a causa áe loe ¡¡aitoras
infT^ror fiscales, líáfc o raenoe en el mismo periodo Chile bajó su 
inversión fisca], de 22 por ciento a 15 por ciento,

12/ Por ejempj.*, Bo< !*.rb?É Guatemala, Ecuad-jr y Haití reciben fondos de
ayuda que se usan incluso para pagar gastol corrientes- Chile financia 
casi toda su inversión pública con préstamos externos,

13/ Sobro este punto, «stúdiense las consecuencias de los llamados planes 
de estabilización.



3o El desfinanciAnionto crónico del presupuesto 
Por su magnitud, de todos ostoa efectos, el que despierte. 1m mayor 
inquietud en América Latina es el del desfinanciamiento fiscal, §Consti­
tuye el déficit fiacoi un peoado grave? Ante este problema existen distin­
tos planteamientos «oda uno de los cuales aboga por une solución diferente» 
Tales escuelas o enfoques podrían agruparse as1: la escuela liberal clásica, 
la escuela keynesianq al enfoque estructuralista o de los paise„ cubdesa- 
rrollados, y la escuela socialista,
a) g^o¿u^_£rspte

Como se sabe, los alásiooB concebían la acción del estado como pertur­
badora 7 eran partidarias de limitarla a su mínimo. De este per sámenlo 
surgió el concepto del "eBtado g andarme11, es decir del estado que s51o se 
ocupaba de las funei:nes de administración, policía. Justicia, relaciones 
exteriores y defensa nacional. Para Smith el estado creaba privilegios 
comerciales y monopolios, y era derrochador: el dinero que quitaba a los 
industriales y ooj/ierciantes lo despilfarraba, perjudicando la producción, 
te consecuencia era el déficit presupuestario, que debía ser fi anclado 
con préstamos internes, que eran sustraídos al comercio y te industria, 
los cuales velan asi mermada su capacidad de inversión en sus propias 
empresas, EL e^tn. <ludia ei pago de estas d9udas, desvalorizando 1a 
moneda, te experiencia de Snlth tomada de Inglaterra se repetía en 
Francia, donde Juan Bautista Say se pronunciaba con igual violencia contra 
el déficit presupuestarlo y las deudas, Say decía que la deuda era 
improductiva porque el capital era consumido, quedando la nación obligada 
a pagar intereses; sólo una moderada deuda invertida can obras públicas 
útiles podría considerarse beneficiosa, David Ricardo, compartía el 
pensamiento anterior y sostenía que la deuda pública era 11 jvx lacra, 
inventada para arruinar a una nación",

El principio del equilibrio presupuestarlo fue puesto en duda por 
la escuela keynesiara, En efecto, John Kaynard Keynes sostiene que si 
hay recursos productivos desocupados en el sector privado, el gobierno
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debe movilizarlos con ¿¿netos públicos, sin aumentar la tasa tributaria, 
¿enerando ol déficit si es necesario. Keynes no desarrolló 3U penoa-lento 
en todos sus aspectos, ocrrespondiendo esta tarea a sus seguidores, entre 
ellos Alvin Hansenr^ Han sen sostuvo que la política fiscal había sido 
íorzada a servir co:>o instrurento coí.:j»nsatorio frente al ciclo econó.iico, 
no tanto inspirada en una concepción intelectual, sino a causa de las 
presiones derivaoas de las crlois econóidcao. Para él, el éxito o fracaso 
de la deuda pública sólo podía evaluarse considerando los efectos sobre el 
ingreso nacional y su distribución. Para la aplicación de la política fiscal 
compensatoria, se reculare una revisión de la política presupuestaria tradi­
cional, a fin de evaluar los irisaos y gastos en términos del nivel de 
actividad económica,, 14. principio del equilibrio tampoco era aceptado 
por loe suecos y es ieí corno haciendo variar los egresos de capital, el 
gobierno contribuye a la estabilización económica. Otro autor que también 
desarrolló el pensar.,, ento keynosiano fue Abba Lemer, con su concepción 
de la "f. nanza funcional", en La que sostiene que loo ingresos y gastos 
presupuestarios deber, sor usados solamente ¡jara controlar los gastos agre­
gados de la canunidad, para mantener la o anadón & precios constantes, 
lis Instrumentos de estabilización son los impuestos, los gastos y la compra 
y venta de bonos del gobierno

En tercer lugar, existe el pensamiento llamado "estructuralista" que 
corresponde a concepciones sobre la materia en los países en vías de desa­
rrollo. Este enfoque sostiene que el déficit fiscal es una consecuencia de 
presiones estructurales básicas. El principio del equilibrio es consagrado 
en la totalidad de los países de América t u n a  en sus leyes orgánicas de 
presumesto*. Sin embargo, la realida de estos países plantea un conjunto 
de condiciones objetivas particulares* gran cantidad de recursos humanos y 
materiales están desocu.acioo, la economía tiene un eoctor productivo expor­
tador de elevada productividad de donde derivan financianicntos impositivos 
del orden del 30 por ciento a 40 por ciento de loo ingresos públicos 9lo que 
da gran vulnera ilidao al financiamiento frer.te a loe cambios en el comercio 
exterior.. Además el aistei.m tributario interno ce inelástico frente al 
crecimiento del Ingrese» nacional. Estos factores estructurales provocan una

14/ Véase Alvin Hansen "Política fiscal y ciclos económicoe*J Fondo de 
Cultura Económica, 1965



presión hacia el desfinanciamiento. ued conviven con un sistena de 
gastos que es elástico (crtce en mayor proporción que ol producto bruto 
interno)» Casi en forma automática, el presupuesto tiende a desequi­
librarse, dependiendo ello de la intensidad con que opera cada factor» 
linchas veces, la política gubernamental puedo reducir la breclia y contro- * 
larla, pero en otras oport nldades vuelve a abri se nuevamente con lo 
que el monto del déficit no es regular, sino que oscila grandemente»
La explicación de la forma cómo actúan los distinto* elementos que 
contribuyen al déficit fiscal, se hace en la sección b) más ad* ’ante»

El pensamiento socialista sobre el equilibrio fiscal postula la 
ino nvoniencia de situaciones deficitarias» En la Unión Soviética se 
estimula el equilibrio de los presupueste» gubernamentales» Eh ]■ a 
países de democracia popular, antea de asumir lo3 actuales gobie noss 
existían amplioo déí-cit: en- Bulgaria durante los 15 anoB anteriores a 
la revolución, 14 presupuestos fueron deficitariosj en Checoslovaquia en 
los 20 años que mecian entre ambas guerras mundiales, 16 presupuestos 
fueron deficitarios; en Hungría en el mi ano periodo, todos los presupuestos 
tuvieron déficit» Estos déficit se -rubrlan con empréstitos y con elisiones»
El cambio de régimen «atableció la nacionalización de los recursos de 
producción y el estado pasó a ser propietario de la rayorla de las empresas 
del país.

Eh China continental el equilibrio presupuestario fue establecido como 
norma fundamental del régimen íinanci« ro, junto con el dél equilibrio do 
lo8 intercambios y el de la circulación monetaria. La Constitución Poli- 
tica de 1949 incorpora en eu artículo 40 la disposición de que n..„progre­
sivamente se alcanzará el equilibrio del balance presupuestario»•»"

Una vez realizados los cambios estructurales en los campos agrario, 
financiero, e industrial,, los gobiernos de los países socialistas postulan 
políticas de equilibrio presupuestarlo, 1 »asadas principalmente en los 
rendimientos adici: nalíSG que deriv,-.n para el estado de las utilidades de 
las empresas racionalizadas En estos países, las entra-"a8 provenientes
i§/ No todas las utilidades entran ai presupuesto en los países socialistas. 

Por ejemplo, en Albania entra al presupuesto el ófijS y el 32# restante quer 
a favor de la cojaresn; en Bulgaria entra el 84.5# y queda el 15.5>; en 
Rumania entra el y .ueda el 19.456 j y en Checoslovaquia entra el 74*
y queda el 26.í.
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de las empresas alcanzan a altas cuotas de los ingresos totales, 
quedando el resto pera ser financiado con impuestos a la población.
Por ejemplo, en Albania Ibb empresas eocializadas aportan el 67 «9 por 
ciento de los ingresos; en Bulgaria el 90 por ciento; en Hungría el 6904 por 
ciento; en la República Democrática de Alemania, el 6 „7; en Polonia el 
64*1 por ciento; en Rumania, ol 91#1 por ciento y en Checoslovaquia el 
65 por ciento* »

Como puede apreciarse, exL.jten cuatro formas de enjuiciar el déficit 
fiscal* Lo rechazan de plano los rüenb. • de la escuela liberal y los 
de la socialista; los primeros procuran alcanzar el qullibrlo reduciendo 
al mínimo la acción de i estado y los segundos incorporando er él a casi 
todse las empresas. los keynesianos consideran útil el déficit deliberado 
para enfrentar situacio;iee depresivas en países capitalistas maduros; y 
los expertos cstructuralistas explican las causas del "déficit inducido" coso 
consecuencia de fenómenos estructurales,
b) Causas del desequilibrio fiscal

Para explicar la. causas del déficit fiscal, se seguirán las orienta­
ciones del pensamiento estructural!ata. ]&i América Latina, por Lo general, 
la política fiscal se ha desarrollado en un sistema financiero que adolece 
de serios defectos desde el punto de vista dinámico, que son más ostonsibles 
en periodos de inestabilidad financiera* En el sistema fiscal de muchos países 
infl.yen algunas constantes o características permanentes de carácter institu­
cional, que le imprimen su fisonomía a corto y largo plazo* Los elementos que 
operen a largo plazo son principalmente; 1) cierta flexibilidad del gasto 
pdbl co frente al crecimiento del ingreso nacional y 2) cierto grado de 
inflexLbilidad automática del sistema de fInanelamíen to * La coincidencia 
de ambos elementos conduce "naturalmente" a las finanzas del gobierno hacia 
el desequilibrio, variando su magnitud según3a aceleración que en el largo 
término tenga la eleva"ida dol nivel de precios, lo que obliga al gobierno 
a elevar las tasas de los impuestos y a crear formas tributarias. Los 
factores que operan a corto p azo son la vulnerabilidad del sistema de 
financiará onto a loe cambios en el comercio exterior y la ineficiencia de 
1 administración fiscal que impide la compensación a corto plazo de la 
reducción del rendimiento de la tributación externa, por tributación interna.
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Eatoa factores actúan simultáneamente* de manera que, por ejenplo, 
si un factor de corto plazo - la baja del precio del principal producto 
do exportación - provoca una reducción del ingreso fiscal, y no se pueden 
«mo~ nuevo8 gravámenes recaudahles de inmediato, se produce un déficit 
fiscal que se soluciona coa emisiones de dinero o bien con préstamos 
saciemos. Si se produce un aumento del dinero circulante se genera 
naturalmente un alza de precios. Pero como el sistema uributarxo adolece de 
cierta inflexibilidadt no es capas de seg ir captando la misma cuota del 
producto nacional, el gobierno dobe recargar las tasas de los impuestos y/o 
croar nuevos tributos, sólo jara man.ener su poder de compra„ Si los gastos 
Bon flexibles frente al crecir.L ento del producto monetario, se genera lógica­
mente un déficit fiscal agregado que se suma al producido por el inpacto 
inicial de la redacción do las entradas.

bn la forma anterior, cuando se inicia un proceso inflacionario., el 
gobierno asa a oo¿ stit«.urse en un mecanismo automático de reforzamiento de 
la inflación. El déficit fiscal co duce a la elevación del nivel de . recios 
y éste al aumento del déficit fiscal y asi sucesivamente. Naco asi uno de 
los circuios viciosos que llevan al Ü n  de la estabilidad monetaria y a la 
inflación acumulati v a .

Poro cuando los gobiernos ^lueren romper este circulo vicioso y no 
atacan las causas de sus desequilibrios, dando flexibilidad a su sistoma tri­
butario, creando sistemas defensivos frente a los vaivenes del comercio exte­
rior, y agilizando la aúnin.atrición tributaria, procuran roducir el gasto 
público, en general bajando la inversión pdblica, debilitando asi el fomento 
al desarrollo económico, reforzando de este ; o do las condicio. es depresivas 
del resto de la eoonomia y generando la desocupación de mano de obra y capa­
cidad instalada cíe producción. Es decir, este camino co. duce a otro circulo 
vicioso: el equilibrio del presupuesto se hace a costa de reducir la inversión; 
esto influye deefa. orablemente sobre el desarrollo económico; la base de la 
tributación crece lentamente y frena el aumento del gasto p.’blioo, y produ­
ciendo el estancamiento de la economía, en medio de la desocupación de los 
factores productivos. La respuesta a este circulo vicioso ha sido en ¡suchos
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países, ol endeudamiento con el extranjero, pasando a ser el crédito 
exterior un recurso indispersa le para el financiamiento del desarrollo 
en aquellos palees.

En suma, el desequilibrio del presupuesto en América Latina no es con­
secuencia de una concepción teórica aceptada, sino que es un fenómeno 
“inducido” por la dependencia económica del exterior, por factores estruc­
turales del sistema fiscal interno y por el esas o desarrollo de las fuerzas 
productivas nacionales.
c) La magnitud del AsfiranciaMento del presupuesto

Ya se han señalado en los párrafos anteriores los factores estructurales 
que están provocando el déficit fiscal crónioo. Se mencionó oómo las presiones 
que orea el crecimiento dsracgráfico, la urgencia de aumentar el capital social, 
la necesidad de compensar por via fiscal las re pe alones del coj.iercio exterior, 
la conveniencia de pro pe? ier a una mejor distribución del ingreso y demás as­
pectos que influyen en ex nivel de un ga to púhlico„ El sistema de gasto 
público se enfrenta a un sistema de fi. andamiento que sa apoya en un comercio , 
exterior que tier e a debilitarse a largo plazo, que es inelástioo, que está 
inadecuadamente legislado y adixi n. stradr , que es regresivo en sus efectos 
frente a la distribución del ingreso y que es insuficiente para financiar un 
nivel de gasto que tiende a crecer en m  or proporción que el producto nacional,

Todos los factores mención icos han conducido a un estado crónico de
déficit fiscal en el que la importancia del mi sao fluctúa de país a palé y de 
un año a otro, pero que alcanza a un porcentaje medio elevado en el total
de gastos pfiblioos. EL cuadro 8 muestra estos porcentaje^del igfc*±;¿b fiscal,
calculado sobre la base de eliminar por el lado de loe gastos las amortiza­
ciones de deudas, y por el de los ingresos los préstamos.

Puede observarso on él cuadro que liay palees donde el déficit llegó 
a ser del orden del 30 a 50 por ciento del total de los gastos. Por ejemplo, 
en la Argentina el déficit alcanzó a un porcentaje medio del 35 por ciento y 
fue del 50 y 46 por cier.to en 1958 y 1959» En este déficit tienen un peso 
decisivo los ferrocarriles dol estado y Yacimientos Petroléfieros Fiscales.
Es conocida la incidencia ric estos déficit fiscales en los tropiezos de la 
economía argentina.



Cuadro 8
A.A J U CA LATJLA: DEFICIT Fj GCALEG C U ©  POR& i.TAJES DEL TCTAL DE CACTOS

Países» 1957 1958
m i )  w . ) d $ S tíoÍo

Países del cono sur 
Argentina 
Bolivia 
Chile

-32 »5 
-12.4 
-15 .7

-50.1
-30.1
-20.0

«48*9 
-31.1 
- 9.9

-11.3
-21.7

-18.0
-21.5

-35.7
-22.9
-17.8

Países del Pacifico 
PerúT"
Ecuadi.»
Colombia

-16.0 -25 «3
a/
4/

•»30.6 
- 5.4 
4/

-20.7
4/

21.5
2/

-24.0
-J.5,9

Países del Atlántico 
Venezuela 
Brasil -27=6

-19.9 
-20.5

-19.7
-Jlf.2

-19.3
4/

- 3.6 
—18.4

-15.6
-20.2

Países de Africa Central 
vt uta Rica 
El Salvador 
Guatemala 
Honduras 
Panamá

y
-19 »3
- 7.9
- 2.1

s/- 8.6
-19.4
-10.5

*/
- 4.9  
-17.0 
-11.0 
-22.9

- 1.8 
-12.8 
-10.4 
-10.0 
-15.8

4/
- 1.5 
-29.8

- 8.8 
-13.5 
- 9.6 
—16 »2

Países de América del Norte
México - 0.3 a/ - 9.0 - 0.4 hJ -

Fuente: Naciones Unicas ¿tatistical Year flook 1961. Nueva lorie1961,
el déficit 8f calcula co; o porcentaje de los gastos excluyendo 
amortizaciones de la deuda pública y los ingresos totales exclu­
yendo los préstamos, 

a/ Superávit.
En Bolivia el déficit fiscal ha sido crónico en los últimos ai los y 

alcanza al 23 por ciento cicl total de gastos en promedio desde 1957 en adelante. 
En parte se ha logrado aliviar los efectos de este desfinandamiento con aportes 
hechos por el Gobierno de Estados Unidos de Norteamérica por £5 000 i Aliones 
de bolivianos en 1957; unos 78 000 millonea en 1958» unos 100 000 millones en 
1959 y unos 84 000 olilanes en 1961, cifra que se ha reducido en 1962 a unos 
60 000 millones dentro de un presupuesto que llegó en ese aLo a alrededor 
de 508 000 millones de bolivianos y que alcanza a 510 000 millones en 1963. 
Fuerte incidencia en estos déficit tiene el presupuesto de la Corporación 
Minera de Bolivia que sufre las consecuencias de 1a calda del precio del estaño 
en el mercado externo, y otros problemas.



üi . existe «bién une situación deficitaria crónica *ue cu pí’ontdiit 
fluctúa en alrededor del IB por ciento dol total de gastos. Tiene gran 
incidencia en el caso cutiano l,i sistema tributarlo defectuoso y cal aoird- 
nAslnu.o, junto con un e&fto:'zo de inversión y de subsidios considerables 
por parte del gobierno.

%  el Perú 1¿ situación deficitaria se debe en gran cedida al defec­
tuoso sistema tribitario y a las elevabas presiones sobre el gasto público 
que se contentaron artes.

Si el Ecuador el sector público comienza a mostrar el déficit fiscal 
a partir de 1959* en gran medida orque el gobierno central se ha visto 
desfinaneiaco. Para 1960 el déficit se estimó en 376 millones de sucres} 
en 1961 en 517 mHlcnes, en 1962 en 254 millones, en 1963 en 267 millones, 
y en 1964 en 214 mD l /' es.

En el Ecuad'tt» pareciera existir una inadecuada política de gastos entre 
las distintas entidades que componen el sector público: cada vez se recarga 
más al gobierno central y a los municipios de obligaciones financieras, por 
lo general de tipo político, dejándose una situación :/¿ts holgada a las entidades 
descentralizadas. II esfuerzo hecho por el gobierno central ha sido importante.. 
los gastos de ca¡vit. 1 han aumentado cb un 19 por ciento dei total en 1957 al
23 por ciento en 1960, para Hogar a ser del 20 por ciento en 1964. Sin
embargo, en este at ento influye notablemente el incremento de los gastos en 
amortización de la cauda pública, la que se ha contraído para financiar la 
expansión do la inversión real; las amortizaciones representaron un 11«' por 
ciento en 1957. un 8 00 por danto en 1960 y 9*3 por ciento en 1964. El finan- 
cixuuiento del gobier no central se hizo entre 1957 7 1960 en medida considerable 
con recursos extrsordimrios de crédito, .llegándose a sustentar en un 33 por 
ciento con esta clase de ingresos. Para 1961, 1962 y 1963, el gobierno recibió 
préstamos del gobierno do Estados Unidos por una ci^ra que fluctúa entre £ y 
12 millones ce dólares, para enjugar una creciente situación de déficit presu­
puso tal en el got’.erno oentral. Sin embargo, la reforma tributaria introducida 
en ese último año ha pe 1-mitido mejorar la situación fiscal, aportando mayor 
financiad, en to interno,

Colombia constituía hasta 1961 cas. el único país de América del Sur
que tenia una situación de superávit fiscal. Allí existen tres conceptos
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de balance presupuestario: el superávit o déficit presupuestario, el 
superávit o déficw fiscal y el superávit o déficit de caja»

Hasba 1955 *1- gobierno tuvo superávit presupuestario toztable 
y también superávit fiscal— -/ Pero en 1956 y 1957 so produjo una 
reducción en las entrada» públicas, lo que acarreó el desfinanciamiento 
del fisco nacional, Sil 1958 y 1959 la política tributaria permitió 
mejorar las recauda.-iones y producir una situación de superávit contable,
Pero si se comparan loe compróte' *oa de gastos del gobierno con los 
ingresos corrientes, se ve que salvo 1959# en todos los años, el gobierno 
estuvo en situación deficitaria ycbbió recurrir al crédito público para 
financiarse.

No obstante, desde el punto de vista monetario la situación fiscal 
aparece de otra manera o Las cifras de ingresos y gastos deben ajustarse 
para mostrar el movimiento presupuesta lo, no sobre bases de compromisos y 
transacciones devengadas, sino sobre bases de caja. Para esto último, se 
ha sumado a los i' presos y gastos aquellos que se obtienen y se hacen fuera 
del presupuesto. . ar ejemplo, en el lado de los ingresos se sumaron los 
rendimientos efectivos obtenidor por el Fondo Nacional del Café (impuesto de 
15 por ciento a la exportación y de 10 por ciento sobre operaciones dei «y /
cambio)t ~ A su voz se cargaron los giros hechos en el lado de los fistos.
A los gastos presupuest,. dos se restaron las reservas constituidas en el 
año y  se le sumaron loa pagos de reservas constituidas en años anteriores, 
a fin de depurar las corrientes efectivas de caja. Además, se les descolé 
taren las amortizaciones de la deuda pública sea interna o externa, pagada 
con o sin recursos incluidos en el presupuesto. Con respecto a los ingresos, 
se computaron sus rendimientos efectivos (y no devengados) y se incluyeron

}C ' Según el numeral del articulo 98 del Decreto Orgánico del Presupuesto 
(lo4 de 1950), el superh /it o déficit presupuestario resulta de comparar 
el producto le las renuas, de los empréstitos y demás ingresos presu­
puestarios can el monto de loe gastos y reservas. Según la misma ley el 
déficit o superávit fiscal resu ta de comparar los activos y pasivos 
corrientes de la nación.

7/ Según cifras proporcionadas por el Banco de la República«
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los ¿opuesto3 del Fondo Nacional/del Café ya mencionados, más otros pequeños 
tributo a que recauda el Banco de la República* El balance asi obtenido 
nuestra una situación de superávit en todos los años, debido a la rezón funda­
mental de que el gobierro creó fuertes ¿apuestos al co. tercio exterior, desti­
nados a obtener un rendimiento fiscal do la devaluación de. 1957# para finan­
ciar la amortización de la deuda pública, en especial la llamada deuda comer­
cial atrasada (acumulaua en los afloo anteriores)» La olitica presupuestaria 
lia sido en consecueiicia, la de producir fuertes superávit de caja con el 
objeto de pagar, a través del ÜLnco de la República, las aj.vortizacioi.es de la 
deuda pública.

Los efecto monetario de la política fiscal han sid« favorables a la 
estabilización de precios en el período 1957*60 y permitieron el ordenamiento 
fiuanciero del país '.aciondo posible el pago de loe compromisos adquiridos 
con .interioridad y ue llegaron a rincipios de 1957 a unos 500 millones de 
dólares« Sin embargo, en el c. rso de 1961 y 2 62 se adoptaron medidas que 
provocaron un fuerte déficit presupuestarios 223 millones de pesos en 1961;
315 millones en 1962 y 1 9  millonen en 1963, El déficit se originó decido a 
que se incrementaron los gastos a ; incorporar los coatos de policía y pago de 
profesores desde el nivel departamental al gobierno central, y al expandirse 
la inversión, al ̂ m o  tlompo que se reducían las recaudaciones impositivas por 
las rebajas al impuesto a la renta y al café o Fara 1964, sin embargo, se obtuvo 
nuevamente una situación de superávit neto por 129 millones de posos»

En Venezuela el déficit ha promediado el 20 por ciento de los gastos entre 
1958 y 1960, a consecuencia de la baja en el precio del petróleo de «dos años* I
y de la expansión de Los gastos habida en el período* Para financiar su presu­
puesto el gobierno ha obtenido recursos extraordinarios por 302 millones de 
bolívares en 1959, por 1 130 milloras en 1960, por 1 282 millones en 1961 y 
por 680 millones en >62j los empréstitos exteri res fueron de 667 millones 
de bolívares en 1960. de b'3 millones en 1961 y de 175 en 1962»

En loa países da América Central se observan déficit de magnitud más red - 
cida, salvo Guatemala y 'ananá, países que tienen elevados desequilibrios y 
que por ello reciben ayuda presupuestaria por parte del gobierno de los 
Estados Unidos»



En México al déficit, presupuestario ha sido Moderado, si se eliminan 
las transacciones do préstamos y amortizaciones, pero analizando la situación 
global de los últLnos años se tiene otra situación. En este país la federaoión 
y los municipios están produciendo una situación deficitaria que ya en 1961 
alcanza al 10 por ciem-o fiel total de egresos aprobados.

La sitúa on de de sfinane*-‘miento que se observa en los presupuestos 
de América La< a tiene parangón en su monto con los países del Africa. Eh 
este continente paro 1961, el déficit en Qh&na representa el 3&»3 por ciento 
del gasto; en Kenya el 21.7 por ciento; en Rodéala el 23.1 por ciento; en 
liganda el 28.7 por ciento. Una situación fiscal parecida acusan países poco 
desarrollados del Asia o

Puede observarse, en suma, que el conjunto de presiones estructurales 
que influyen sobre el gasto y el ingreso fiscal determinan una situación 
fiscal de déficit crónico* El origen estructural de los déficit fiscales 
varia según los países. Eh la Argentina el estrangulamle. to del sector 
transportes y energía causa el déficit de los ferrocarril«® y de yacimientos 
Petrolíferos y esto» se traalauan al gobierno central. En Bolivia la calda 
dol precio del estaño en el ..arcado internacional influye para el desfinan» 
el < .liento de Conibo i y ¿at« se traeLada al presupuesto fiscal. Eh Chile, 
las conseciones otorgadas a las o i-presas exportadoras de cobre, el atraso 
agrícola y la concentración industrial y financiera dificultan el financla- 
j.denoo fiscal y date minan un déficit presupuestarlo crónicoü En el Brasil, 
la desigual distribución del ingreso, aliviada con subsidios, y la necesidad 
de estimular el desarrollo por la vía fiscal inducen a un déficit por exceso 
de inversiones sobre el anorro pdblico generado,
4. Ausencia de una política y una planificación adecuada de los presupuestos 
la grave situación t’iscal ^ue e.viste en la mayoría de los países latineóme» 
ricanos ha dstenain o que las autoridades financieras y toda la administra­
ción pública en su conjunto concentran cada día más su atención y sus esfuerzos 
en la solución de los múltiplea problemas de corto plazo que entorpecen la marcha 
de las actividades del gobierno.

Favorece la teiidencia anterior el hecho d* que en muchos países no ha 
existido, sino hasta años muy recientes, un sistema de programación presupuestaria



institucionalizado y ,ue ti presupuesto so formule y ejecute conforme 
a prácticas tradic. onalr : Jcon rutinas contables que carecen de flexi­
bilidad para hacer noaihles cambio3 on la orientación de la política 
presupuse taria„

Otra circunstancia qpe eUtoi-psce la formulación de políticas pre­
supuestarias dinámicas¡ e& el sistema legislativo en virtud del cual se 
tiende oada vez nás a legislar en asuntos administrativos, de remunera­
ciones, de impuestos (ciándole un¡. ,,ran rigidez a la estructura impositiva: 
se suelen crear numeroroa impuestos cuyos rendimientos están asignados), 
y de gastos. Esto es ujia consecuencia de la crisis fiscal existento y la 
respuesta que loe grujios aOcialos de presión dan a la insolvencia finan­
ciera* cada sector trata di fijar en leyes permanentes gastos, o ingresos 
afectados, que les favorcsOan.

Los factores : endonados condicionan las posibilidades de una polí­
tica presupuestarla delioeóada; se reflejar er. La ausencia de planificación 
de loo prosupueatoi :¡ co: tribuyen a crear significativos desperdicios de re­
cursos; y provocan Ja ineficacia de los me cariemos presupuestarios.,
a) la política presupuestarla tradicional

El presupueste gubeiatmentol constituye un mecanismo de propósitos 
mdltiples. Por una parte, os una herramienta de política gubernativa, 
mediante la cual 9e asignan recursos para alcanzar los objetivos trazados 
para el ano próximo* Coisollos grupos soda]es que ejercen el poder on los 
países on vías de desarrollo no suelen confortar sectores con absoluta 
unidad de propósitos, es fttecuente que se produzcan roces y conflictos en 
ol proceso de formulación del presupuesto.

Por otro lado, el presupuesto es un instrumento de programación de lac 
actividades del sector pdblico, tarto en el campo de los servicios generales 
can > en el principalísimo de los servicios económicos y sociales que el 
gobiomo presta a Ja población. Er. esto sentido el presupuesto es el mecanismo 
opere .Ivo anual de los planes de largo y mediano plazo aprobados por el 
gobierno, y en él ee contienen las especificaciones concretas de lao netas a 
cumplir en cada esfera de acción del sector publico y la cuantificación 
de los recursos necesario« y los cestos de operación.
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Gomo el presupuesto oontiene los detalles menciomdos, constituye* 
además, un instrumento de administración de los recursos a.iignaáos e cada 
tipo de programa o actividad gubernativa. Dentro de esta aplicación, es 
por cierto, un meca;da o de elevada importancia en el control de la eje­
cución de los programas.

En los países en que ?ólo se apxican presupuestos tradicionales, el 
proceso de aLjaiiiistrar recursos y de controlar su aplicación dentro de las 
normas legales vigentes domina casi totalmente el sentido y la utilización 
del mecanismo presupuestario., No se suelen incorporar en ellos contenidos 
delibex-ados de poli tica o programas y proyectos específicos»

la política presupuestaria, en consecuencia, oebe tomar en conside­
ración un conjunto ce compromisos legalizados entre el fisco y ciertos 
grupo8 sociales de presión; entre ex fisco y ciertas provincias o estados; 
entre el gobiomo «ítadual y ciertos grupos regionales de presión; o entre 
el municipio y los ,_.rupos que habitan dentro de la comuna o distrito,. El 
nivel del gasto se determina a través de una negociación anual con los repre­
sentantes de estos compromisos.

Los aspectos mencionados determinan dificultades en muchos países para 
la formulación de una política presupuestaria clara, definida, ajustada 
a los medios existentes, y consciente de los objetivos perseguidosc Eviden­
temente, estos factores hacen difícil las posibilidades ce una planificación 
técnica del presupuesto,
b) La falta de planificación

Una de las condiciones básicas para el éxito de la acción planificada 
es la aontinuida . e las actividades emprendidas, Gomo se ha puesto de mani­
fiesto anteriormente, esta característica está muy limitada en numerosos 
países latinoameric nos. Ello conduce tanto a la ausencia de una macro-pla- 
nificación del presupuesto «orno de una micro-planficación0 En el primer 
sentido, es perceptible la falta de una programación sistemática de los 
efectos globales de la gestión fiscal on aspectos como nivel y distribución 
del ingreso, volumen de ocupación* equilibrio del balance de pagos, volumen 
de mediesde pago, niveles d* salarios, sistema y nivel de los precios, proceso 
de acumulación, etc lo anterior ee traduce en efectos inorgánicos sobre el
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sistem cconó-.iico que agravan desequilibrios como la inflación, el déficit 
del balance de pago?, el crecimiento lento e inarmónico de la producción: 
la distribución regresiva del ingreso, etc«

&i el aspecto de micro-planificación puede producirse falta da coor­
dinación entre las actividades y proyectos que se emprenden en los distintos 
sectores del gobierno. Por ejemplo, un ministerio .\ emprende un progrqma de 
riego y/o de coloni • ión en la reglón X, y el ministerio B contri su esfuerzo 
en materia de construcción de carretaeras en la región I; después de un tiempo 
se logra regar un zona, «levando su producción, pero se carece de caminos 
para transportar la carga, mientras en otra región se dispone de buenos 
caminos, pero se carece de producción para transportar.

También se ha observado en más de un país, ue se inicie la construí- 
ción de eacuela8, pero que no se Alenda a la formación de maestros y asi 
ocurre que se dispone de aulas escolares, pero que no existan profesores. 
También suelen apreciarse problemas derivados de la faltad» estudios de loca­
lización: hospitales bien equipados en regiones en las que no exLsten enfermos 
potenciales y la tasa de ocupación efe eoboe es bajfeima0

Otro fenómeno que eo de permanente ocurrencia es el de la falta de
planificación y estudio de los costos de operación. Existen palees don le
se abren escuelas técnica: en las que se educa un reducido número de alumnos 
operándose con costos a veces muy elevados y anti-econóníjosD

Tampoco resulta fácil planificar la ejecución de algunas actividades 
de gobierno. Por ejemplo, existe una serle de obrao públicas o entidades
autónomas que se financian con Impuestos asignados. Si o los tributos
establecidos son flexibles y se adaptan al ritmo de aumento de los precios, 
esas obras o entidades avuizan con celeridad, mientras aquellos otros pro­
yectos que se financian con impuestos inelásticos lanquidecen y demoran 
muchos años en terminarse,
c) Magnitud del desperdicio de recursos

Es lógico penar que ai muchos países carecen de una política presu­
puestarla coherente y sostenida y de una coordinación y planificación ade­
cuadas, son vastos los desperdicios de recursos que han de producirse en 
el sector público 0
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Gomo ya se rió, el sector gubernamental de la economía controla 
en muchos palees un elevado porcentaje clel ingreso nacional. Incluyendo 
k s  empresa a estatales dicha participación fluctúa en algunos casos entre 
el 25 por ciento y el 35 por ciento. De este total, alrededor de los dos tordos 
se destina a gastos coriienti s, quedando para inversiones reproductivas entre 
un 20 por ciento y un 35 or ciento de los gastos del soctor públicos

Kn los países latinoamericanos* el costo de operación do la aa..iinis- 
tración se eleva, en muchos casos, como consecuencia de la economía para 
crear nuevas ocupaciones que .«mitán dar trabajo a aquella parte de la 
población que año a año se incorpora al mercado laboral por efecto del acol­
larado crecimiento de la población y el lento crecimiento de la economía; 
ol estado debe dar trabajo abierta o disfrazada;rente al excedente de trabaja­
dores asi producido. Ocurr e en rauchos países que el exceso de empleados 
públicos en relación con los recursos financieros disponibles implica 
problemas como la falta do edificios públicos adecuados donde éstos puedan 
trabajar, Xa escasez ae materiales de trabajo (papel, ni quinas de escribir 
y de calcular, etc.), la estrechez de los espacios en las oficinas donde 
trabajan los funcionarios, todo lo cual se traduce en un hecho lógico: la 
baja productividad y rendimiento del trabajador del estado,

Incluso en el oaso de los recursos humanos dedicados a la formación 
de capital, se (.precian problemas derivados de la situación anterior. Un 
número elevado de empleados ce ha de traducir en un incremento del papeleo 
y de los trámites burocráticos; por esta circunstancia, a veces, los inge­
nieros y funcionarios deducados a obras públicas deben destinar muchas 
horas del rif* a dar cumplii alentó a fornrlld^des burocráticas, en perjuicio 
de su iniciativa y el control directo sobro los trabajos efectivos de con»» 
trucción de obras.

El exceso de trámites internos en la administración pública, junto con 
representar un desperdicio de eefuerz*«® y de materiales, en la forma que se 
ha ilustrado,tiene también efectos nocivos sobro el sector privado, entor­
peciendo el funcionamiento de la: empresas y la puesta en Tj&rcha de nuevas 
iniciativas.
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Con respecto a los gastos de inversión, cabe señalar que en numerosos 
países, además de tener una cuota reducida, de gastos en la foraaclón de 
capital, se produce un amplio desperdicio de recursos por la falta de conti­
nuidad en las obras iniciadas« Sucede que las necesidades públicas exceden 
con m  ho los recursos disponibles, y los gobiernos por tratar de satisfacer­
las lnfeian simultáneamente muchas obras más allá de las posibilidades finan­
cieras Los escasos fondos dsbsn entonces repartirse entre una gran canti­
dad j ▼i.riodad de proyectos, con el resultado de que cada obra tiene un pralon- 
gado lapso de ejecución* No son raros sn América los casos de carreteras que 
demoran 30 años, de lineas féfero&s que se terminan en 10 años5 y, de edificios 
qus ee tardan 20 afíoe en construirse„ La incorporación de capital en numerosas 
obras esparcidas por todo el país, que permanecen sin terminar son elocuentes 
testimonios de la ineficacia, que crean la desconfianza de la población en el 
astado y muestran a las claras cuantiosos recursos mal utilizados,
d) Ineficacia de loe uecanlanos presupuestarios

Es inc itable que los problemas reseñados en los párrafos anteriores, re­
percutan decisivamente sobre los mecanismos presupuestarios de los gobiernoso 
Si los países ven debilitadossus ingresos provenientes del exterior ,or efecto 
del deterioro de la relación del intercambio; si los ingresos son inelásticos 
frente a la elevación do los precios; si son casi naturales las dltoacLLuuBc do 
d ' \i.cit fiscal; ai existe una estructura legal rígida; si no es posible formu­
lar políticas presupuestarias deliveradas; si se entorpece la preparación de 
ios presupuestos; si existe un amplio des urdido de recursos en el Gobierno, 
es fácil comprender que de lo* mecanismos presupuestarios este permanentemente 
MfcatabMtoa

Desde la formulación del proyecto de presupuesto cada alo surgen dificul­
tades, 9Cómo estimar los in̂ ro-oos, a veces con 10 meses de anticipación al 
ejercido, si ellos dependen de los precios internacionales que tendrán vigencia 
para estimar las importaciones y exportaciones? 5 Cómo calcular los ingresos 
:nternos cuando estos van a de tender dbl nivel de precios del año próximo, 
en circunstancias que no se conoco el ritmo de la inflación que pueda tener 
lugar? sCdao estimar los rendimientos de los tributos cuando están pendientes 
en el parlamento o en el ejecutivo proyectos de reforma tributaria? 9Cómo



-  57 -

son una autorización para comprar sólo los bienes y servicios incluidos 
en cada partida. Si se agotan las a3^711 cianea para comprar ciertos bienes, 
no pueden usarse los recursos que sobran para otras adquisiciones sin cumplir 
una serie de formalidades que pueden consistir, en algunos casos, en u m  ley
especial.

Lo anterior determina que la ejecución presume3tal sea también esencial­
mente mecánica. Cada orgRnisBD se afana en utilizar los recursos que se le 
han asignado sin que con frecuencia se haya fijado un programa anual de pre~ 
laclones, y se da el caso de que entidades que han obtenido fondos en exceso 
con respecto a su capacidad operativa, tratan de gastarlos antes de terminar 
el ejercicio - a fin de justificar sus peticiones - en cosas no urgentes, la 
ejecución presupuestaria no está foraada de un modo explícito a aplicar crite­
rios de racionalidad pera obtener el de rendimiento de los recursos. La
mecánica de su realización ne ha convertido en muchos palees en u m  rutina y 
acentúa en el funcionario una mentalidad y actitud pasivas. Además, se suele 
observar que el mecanismo contable es por lo general engorroso y entraba el 
proceso de ejecución *: desmedro de la eficiencia de la actividad estatal.
Las operaciones ejecutadas se contabilizan en varias oportunidades, empezando 
por los contadores de la oficina que gasta, luego por los tenedores de libros 
de las tesorerías, y por últij», por los de la contralorla general o tribunal 
de cuentas. Los auditores revisan las cuentas o ejercen un control previo 
en busca de fallas legales o contables para evitar fraudes y malversaciones, 
y on esto consiste todo el proceso de fiscalización, sin atender a los aspec­
tos sustantivos de la acción gubernamental,

Finalmente, los resultados de la gestión financiera se presentan en 
balances generales de la hacienda pública, que suchas veces resultan difíciles 
de interpretar, incluso para los analistas fiscales.

En suma, el presupuesto tradicional está diseñado para facilitar su admi­
nistración, su contabiliüatlón y la auditoria de sus cuentón, todo ello en 
perjuicio de su utilidad para fines de política económica y fiscal, raciona­
liza ión y programación de la actividad gubernativa, Pero la crisis finan­
ciera de michos paiBes y la urgencia por ejecutar programas de desarrollo 
económico y social, han impuesto la necesidad de lograr que los recursos deban
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asignarse en función de deteimnados objetivos y prelaciones, y de 
atender metas de prestación de senrioios sociales que se lian ido poster­
gando, con» lo8 de educación y  salud pública. Por lo tanto, se ha tra­
tado de fijar en el presupuesto la responsabilidad especifica de las cosas 
que deben hacerse y ne ha acentuado la urgencia de dar flexibilidad a loe 
trámites y Mejorar el me carian» de decisiones de las actividades del gobierno. 
Para satisfacer estas necesif ace3 y propósitos se lian estado utilizando, nuevas 
técnicas presupuestarias

Bpsumn:.

El sector público latinoamericano está experimentando rápidos cambios a 
consecuencia del crecimiento demográfico, de la urbaritaciórq del proceso 
industrial, de las modificaciones en el cor.iercio exterior, de la influencia 
creciente de nuevas aspiraciones sociales y demás factores que presionan por 
una mayor atención gubernamental. Como respuesta a tales fuerzas, el sector 
público ha tendido a captar una cuota creciente del producto nacional bruto 
que ha llegado a representar entre un 15 y un 35 por ciento del mismo. El 
gobierno demanda ahora más noticia! humano, más materiales, más equipos y 
otros recursos que le permitan ampliar los servicios gubernativos. Entre

sobresalen los destinados a servicios generales - administración, polüa, 
justicie y defensa - que absorben entre un 20 por ciento y un 40 por ciento 
de los gastos públicos; los relativos a servicios sociales - educación, salud, 
vivienda, trabajo, previsión - que ocupan entre un 25 por ciento y 50 por ciento 
de los gastos; y loe servicios económicos - agricultura, minería, industria, 
transportes - que representan entre un 10 y un 35 por ciento. ídtre los gastos 
en servicios generales dest. can los do defensa - que fluctúan entre un 10 y un 
25 por ciento de los gasto»-; entre los sociales sobresalen los gastos en 
educación - que absorben entre un 10 y un 20 por ciento; y entre los eoondmicos, 
el transporte, que ocu a desde un 10 hasta un 25 por ciento.

Para la realización de sus programas de gastos, el sector público tiende 
a descentralizarse cada vez más: existe un gran aumento en el número y volumen 
de recursos que controlan las entidades autónomas y empresas del estada. En 
muchos países el gobierno central sólo gasta entre 30 y 60 por ciento de los 
gastos; el resto es utilizado a tr ; /és del sector descentralizado. Esta circuns­
tancia disminuye las posibilidades de coordinación de las inversiones públicas.

Las inversiones gubernamentales desempañan un papel importante en el 
desarrollo du los países latinoamericanos. En muchos de ellos ocupa hasta un 
50 por ciento de la inversión nacional. Con» porcentaje de los gastos del 
sector público, los gobiernos invierten entre un 20 y un 45 por ciento; natu­
ralmente los países de más alto nivel de ingreso tienen tasas da inversión 
mayores, siendo débil el proceso de acumulación en los países de ingresos bajos, 
conformándose así un círculo vicioso de estancamiento.
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Para fii anclar loa ga..tdis pcaLicoe do xoa países de América Latina 
el sistema (xdbutario es defectuoso« La carga tributaria so.re el ingreso 
nacional neto fluctúa entre un 10 por ciento y ur. 30 jior ciento, alendo, 
inferior a la existente en palees más desarrollados, El sistema tributa­
rio es regresivo, pues la i r.ycr parto de los ir .puestos gravan a lew consu­
midores; los impuestos a la renta y a la propiedad permiten captar bajan 
cuotas del ingreso nacional, equivalentes al 5 por ciento aproximadamente0 
La carga tributaria sobre el sector externo es importante en muchos países 
y fluctúa entre un 2 y un 1 por ciento del ingreso nacional«. Lo anterior 
’»aparte gran vulnerabilidad al sistema tributario frente a los moviirW.'os 
del comercio exterior» El deterioro que a largo plazo vienen sufriendo las 
exportaciones latinoamericanas en 3U cantidad, precio y poder adquisitivo 
de importaciones, plantea la reducción paulatina y silenciosa de* un úrea 
tributable que ha tenido primera magnitud y el consiguiente debilitamiento 
del financiamiento fiscal* Coexiste con tal realidad, un proceso do continuos 
cambios a corto plazo en loe precios y cantidad de los bienes exportados, lo 
que afecta seriamente las recaudaciones públicas, provocando muchas veces 
déficit agregados en los o re aupue id, ce públicos. En la mayoría de los países 
latinoamericanos alrededor de 40 a 60 por ciento de ios ingresos fiscales 
provienen del comercio exterior«,

Loe factores menciónanos crean, por la vía del balance de pagos y del 
presupuesto, presionen inflacionarias que implican, natur lmente, aumentos 
on el producto na .ional monetario; pero la eWaciún del nivel de precios 
pone sn juego otro factor estructural de desequilibrios: La ine."asticldad- 
ingreeo de las recaudaciones de impuestos» La mayoría de los sistema tribu­
tarios latinoamericano a fueron organizados hace 20 o 30 años y para funcionar 
en condiciones de estabilidad; pero como en muchos palees existe inflación 
se hacen flagrantes algunos elementos de lnflexibilidad que determinan que 
mientras los gastos deber, reajustarse al nivel de precios, los ingresos no 
crecen en la misma proporción. Esto se debe a que el impuesto a la renta, 
por lo general, se paga sobra la base de los ingresos obtenidos el a&c 
anterior; a que los avalúor fiscal** distan mucho del valor comercial de 
los bienes inmuebles con lo que -oa tributos prediales y de herencias resultan 
de poca significación; a quo las tasas son, por lo general, proporcionales, 
y en muchos casos existen tributos específicos, etc. la inelaeticidad de 
lo? ingresos fiscales opera como factor de déficit fiscal y éste como factor 
de inflación, alando ésta a su vez inductora de mayores déficit, al no adap­
tarse las recaudaciones públicas al nuevo nivel, y así sucesivamente»

Existen elementos económicos, institucionales y fiscales que inducen 
]incia el déficit presupuestario«, Estos factores son de lar.jo y corto plazo; 
entre los primeros está la flexibilidad del gasto fiscal frente a la inflexi- 
bilidad os loo lnf rosos, lo qUe conduce outorclLlr ¡mente al déficit; entre 
los segundos figura la vulnerabilidad del financiaraento fren'e a los cambios 
en el comercio exterior y la rigidez administrativa • El déficit no es, pues, 
una concepción de política fiBcal sino que un fenómeno inducido«

Los factores generales de estancamiento constituyen elementos que crean 
déficit fiscales de origen estructural«. Por ejomplo, en la Argentina el estran- 
gulsmiento del sector transporte se expresa on déficit en los ferrocarriles 
estatales y e3te desajuste se traslada al gobierno central; en Qolivia, sucedo
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lo propio con el sector minero, donde la Corporación Minera encargada 
de la explotación del estailo traalada sus déficit al fisco; y asi ocurre 
en otros países u^oqus varia el sector de estrangularoiento.

la situación prevaleciente y sus efectos sobre el sistema fiscal 
son aspectos que contribuyen a lúe 3“8 gobiernos latinoamericanos carez-an 
de una política y una planificación adecuada de sus presupuesto gubernamen­
tales., La política presupuestaria entorpecida por los compromisos que los 
sectores gobernantes contraen con loa grupos de presión en medio de una 
situación inestable,

%
Fhllas en la organización estatal y en los mecanismos presupuestarios 

conducen a una falta de coordinación entre los presupuestos del gobierno 
central y los organismos descentralizados, los municipios, las empresas 
públicas y demás organismos públicos, 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, etc0

Los mecanismos presupuestarlos funcionan lentamente, entorpecidos 
por todos los factores riencionadoa y una copiosa legislación que reglamenta 
cada detalle del proceso de ingreso y gaste, donde abundan los trámites 
superfluoso Es corriente, en muchos países, que un documento cualquiera 
requiera 50 firmas distintas para su tramitación» Existe, p'.r consecuencia, 
un desperdicio de recursos que podría reducirse con una m-ijur planeación»
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Capitula n
r.L FF.XESO DF PLANIFICACION T TX RiKSUHJltnTO GUB¡r.NANl*TAL

1« Generalidades

En los últimos años, los gobiernos de los países poco desarrollados han 
reconocido la importancia del presupuesto gubernamental. En la mayoría 
de ellos, el presupuesto ha desempeñado un papel puramente pasivo y las 
presiones sociales y políticas nue se descargan sobre él han definido a 
la postre su estructura» los gobiernos han ido realizando un proceso de 
percepción de los problaraM 3ei'ulados anteriormente. En efecto, a medida 
que la intervención del atado se fue haciendo necesaria para afrontar 
fluctuaciones económicas que derivaban del exterior, fue considerándose 
que el presupuesto fiscal podría ser utilizado como una eficaz herramien­
ta de compensación frente a osas alteraciones. Por otra jarte, en tanto 
que las presiones de los grupos sociales por aumentar su participación 
en el ingreso nacional 3e fue haciendo ostensible, penetró la idea de que 
el presupuesto fiscal pourja ser también un instrumento útil para lograr 
una mejor distribución del ingreso. Por último, estimando los países 
atrasados que no es posible alcanzar una estabilidad económica duradera 
y una distribución más igualitaria dei ingreso 3in un adecuado crecimien­
to de la producción, se fortaleció en la mente de loa gobernantes el 
concepto de oue el presupuesto ¡pjbemamental puede llegar a ser una 
herramienta para acelerar el desarrollo económico.

Los aspectos anteriores han contribuido a la refjrmulación de loa 
principios básicos del presupuesto y han enriquecido sus técnicas. La 
experiencia recogida en ios ensayos realizados por los gobiernos a lo 
largo de los últimos treinta arios en loe ¡ue el mundo ha presenciado 
depresiones económicas, conflictos bélicos, movimientos de masas que 
buscan un mejor nivel de vida, la reconstrucción de zonas devastadas, la 
incorporación de nuevas regiones a la explotación económica, y demás 
factores que han abogado por una mas inteligente acción gubernamental 
dentro de la economía, se ha incorporado en la teoría y práctica del 
presupuesto. Tal vez una do las contribuciones más sobresalientes que
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cabría mencionar serla L* de la interdependencia del presupuesto y su 
uso múltiple, !jn oferto, ya no ae concibe el presupuesto como un 
mecanismo de gobierno aislado y ajeno al funcionamiento de la economía, 
de la sociedad y la vina de una rución. i'ampoco se considera como un 
instrumento puramente administrativo y contable. Hoy es mucho más que 
eso: es una herramienta política, en cuanto expresa en transacciones 
concretas y resultados propuestos decisiones gubernamentales y contri­
buye a través del ejercicio del poder a ejecutarlas; es un instrumento 
de planificación en cuanto contiene metas que cumplir con determinados 
medios; y os un instrumento de administración en cuanto debe realizar 
acciones específicas para eoordinar; ejecutar y controlar los planes y 
programas.

ii. ios i v x e s j s nr pianihuacion y du H u»tjpüi-ütjs
La planificación es ahora el antecedente básico que informa la prepa­
ración y ejecución de lo# presupuestos modernos«, üonviene referirse a 
algunos conceptos básicos acerca de los procesos de planificación, a 
fin de ubicar con mayor precisión el papel que desempeña el presupuesto 
dentro de ellos,

1. El concepto de planificación
La idea central de la planificación es la de racionalidad, l.'ste prin­
cipio supone que, dada 1.* Multitud de posibilidades de acción de los 
hombres, del gobierno, de las empresas y de 1ü6 familias, es necesario 
elegir "racionalmente" qu4 alternativas son mejores pura la realización 
de los valores finales que sustenten dichos hambres, familias, gobiernos 
o empresas. Planificar implica, entonces, reducir el número de alterna­
tivas que se presentan u la acción a unas pocas, compatibles con los 
medios disponibles. La planificación cierra el paso al ensayo de cual­
quier conducta futura; elige una determinada y descarta otras0 Señala 
inteligentemente lo que debe hacerse en el futuro y lo que no debe 
hacerse. De acuerdo con el enfoque anterior, se hu definido la progra­
mación como la selección cuidadosa de fines y medios apropiados para 
alcanzarlos.



Si se observa el proceso de programación, se percibe que, en este 
sentido, ella queda definida por las acciones de "coordinar" "prever", 
"anticiparse al futuro", "doteruvnar una conducta a seguir", etc» Pla­
nificar es, en consecuencia, un procero en virtud del cual la "actitud 
racional" que ya oe ha adoptado, se transforma en actividad: se coordi­
nan objetivos, se prevén hechos, ee proyectan tendencias«, Desde el 
punto de vista del trabajo a realizar, programar es una disciplina inte­
lectual de ordenamiento racional de recursos escasos tras objetivos pre­
cisos; implica además del diagnóstico, la tarea de pronosticar el futuro 
s un proceso de asimil «ciÓti y nustanciacidn de un enorme raudal de 
informaciones que permitan apreciar todos loa cauces posibles de acción, 
y el lente y enjundioso proceso de selección de alternativas, luego de 
una evaluación científica de las ventajas e inconvenientes de cada una 
de ellas.

Si ee atiende al resultado de la programación, planificar es la 
actividad de hacer planee de acción para el futuro» Es la fijación 
concreta de metas a la conducta dentro de un plazo determinado, y la 
asignación precisa de mea ios en función de aquellos objetivos. Planifi­
car implica, en consecuencia, dar forma orgánica a un conjunto de deci­
siones, integradas y compatible# entre sí, que guiarán la actividad de 
una empresa, de un gobierno o de una familia. Programar es hacer planes 
programas y proyectos, es fijar metas cuantitativas a la actividad, des­
tinar los recursos humanos y materiales necesarios, definir I03 métodos 
de trabajos a emplear, fijar la cantidad y calidad de los resultados, y 
determinar la localización espacial de las obras y actividades.

De acuerdo con lo e.vpresado anteriormente, programar significa 
valerse de un método racional para fijar metas a alcanzar, en función 
de los recurso« disponibles. Significa la adopción de normas o decisio­
nes previas a la acción, en sustitución de una conducta de improvisación 
frente a los acontecimientos que se suscitan.

Sin embargo, no tocios loa autores coinciden en estimar que la pro­
gramación termina con la formulación de planes» odíate un grupo de 
especialistas que sostiene la tesis de que la planificación tiene lugar
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solamente ruando hay "acción planificada". Para ellos la planificación 
comienza en el momento de la puesta en raoruha de los planet, eB decir 
cuando se comienza a traducir ei. hechos la acción delineada para alcanzar 
los objetivos prefijados. Para ellos, programar es "actuar" racional­
mente en función de ciertos objetivos. n verdad, la mera formulación 
de planes, programas v proyectos no tendría sentido si no se tradujera en 
acción, dando lugar a lae transformaciones establecidas en las metas y 
propósitos. La formulación del plan es indispensable para lograr una 
conducta racional; una conducta desprovista de planes, a su vez, carece­
rá de sentido, i’or ello, 1» idea de formular planes debe sor sustentada 
por la de ejecución y formar un todo indivisible con ella.

2. Principios de la plaj ¡fricación
La programación, cualquiera- sea oi campo on tjue se la aplique, se inspira 
en ciertos conceptos fundamentales de validez genéralo Estas ideas han 
sido agrupadas y definidas en forma de principios básicos cíe la programa­
ción. a fin de completar las explicaciones anteriores conviene estudiar 
estos principios y precisar sus alcances y validez. Los principios 
básicos de la programación son Los de racionalidad, de previsión, de 
un: '.-••realidad* de unidad, de continuidad y de inherencia.

K1 primer principi-* es el de racionalidad. La programación oe basa 
en la idea primera de seleccionar alternativas de acción en forma inteli­
gente. La variedad de posibilidades de actuar debe sor sopesada en sus 
ve. ¡lajas a Inconvenientes y reducida, a través del conocimiento cientí- 
í'irc y del razonamiento sistemático, a una conducta final coherente que 
pemita el aprovechamiento máximo de loa recursos. La programación viene, 
en consecuencia, a ser una expresión de la aplicación del criterio "econó­
mico" a la conducta de un estado, o de una empresa o de una persona, y al 
mismo tiempo del criterlo ’administrativo" al disponer las modalidades en 
d.j’tud de las cuales se pondrán en movimiento dichos recursos.

El segundo principio es el de previsión. La programación es "previ­
sión" del futuro. Los pí-ogramas y planes tienen por objeto guiar la 
conducta hacia adelante. Ln función de este principio se fijan plazos
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definidos para la ejecución de las acciones que se planifican^ Los gobiez^ 
nos han preferido planificar para plazos de uno» dos, cuatro, cinco o diez 
años» La fijación de los limitos de tiempo dependerá, naturalmente, de la 
clase de actividades, de los recursos disponibles, de las posibilidades 
de control y de los objetivos perseguidos» La previsión surge del análisis 
y diagnóstico del pasada y del presente y de la proyección de las tenden­
cias observadas„

K1 tercer principio es el de la universalidad* Jji virtud de este 
principio, la programación debe abarcar las diferentes frases o etapas del 
proceso económico, social y administrativo y prever las consecuencias que 
producirí su aplicación. Como la sociedad y la economía se desenvuelven 
en una mutua y constante interacción, La Drogramución parcial frustra la 
posibilidad de dar coherencia a la conducta del estado o de las empresas. 
Desde luego, la uctividod del estado debe programarse en todos loa secto­
res y niveles de la administración a fin de dar consistencia y armonía a 
la gestión gubernativa y abarcar toda la economía» La programación no es 
patrimonio exclusivo de loe organismos superiores del gobierno; por el 
contrario toda la rama ejecutiva del estado debe planificar en los nive­
les correspondientes, Para lograr el equilibrio en la programación pú­
blica, los estados formulan programas globales de acción y abarcan tam­
bién al sector privado»

El cuarto principio es el de la unidad., Como consecuencia del prin­
cipio anterior, se desprende la necesidad de que los planes tengan uni­
dad, es decir que estén integrados entre sí y  formen un solo todo orgá­
nico y compatible. El principio de la unidad está estrechamente ligado 
al concepto de coordinación. Ella debe surgir como efecto de la debida 
integración de los programas sectoriales en el programa global y dar 
coa» consecuencia un proceso de ejecución que impida el malgasto de 
recursos en acciones duplicadas o no debidamente ajustadas. Par ejemplo, 
al formular un programa de industrialización, es indispensable concebir 
simultáneamente un programa educacional destinado a proveer a las indus­
trias nuevas de técnico» y peroonal calificado. Observar el principio 
de unidad significa eliminar* e' peligro de la aparición de estrangula- 
mientos en la economía»
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F.l quinto principie es el de continuidad. La programación no tiene 
fin en el tiempo; en efecto adentras subsistan las empresas, el estado 
y las familias, se deberán hacer cosas, por ello pueden variar los obje­
tivos de los planes, el ónfasis de la acción, los plazos fijados, pero 
la necesidad de obtener el máximo rendimiento de los recursos no desapa­
recer á. La programación es, en consecuencia, un proceso de duración 
ilimitada. Cumplido un plan, se formula el siguiente, o bien, como 
hacen algunos países toaos los años 3c revisa el plan y se le agrega un 
año más, manteniendo así la secuencia en la acción. La falta de conti- 
rriidad en los programa* v* contra la idea misma de la planificación: el 
abandono de ciertas metas implica malgastar los recursos que se estaban 
ompleando y atentar contra la eficiencia en su utilización, y producir 
despilfarro.

'1 sexto principio es el de inherencia. La programación es necesa­
ria en cualquiera organización humana; es inherente a la administración. 
El estado o la empresa privada deben planificar la forma de alcanzar 
sus objetivos. La administración del estado, c o l o  la administración de 
una empresa, no s<* hacen independientemente de ciertas jaetas mediatas o 
inmediatas» Una administración sin propósitos preconcebidos es una 
liiáquina guiada por la rutina, por la costumbre o por nom*s rígidas que 
anulan la discrectonalidad de los directivos. Ln consecuencia, un es­
tado que no planifica no puede ser eficiente, ni esttr habilitado para 
responder a las principales cuestiones que plantea la mutación social. 
C-odu estado planifica ssgtfn sus criterios iominantes: puede hacerlo en 
forma democrática o por 1* fuerza, pero de todas maneras, si desea ser 
efectivo, debe programar técnicamente su actividado La empresa privada 
tciibién necesite planificar, pues de la utilización eficiente de sus 
recursos depende su nurgen de utilidad y sus posibilidades de prosperi­
dad y supervivencia.

Como se colige de lo expue~oo, la programación requiere de la 
concurrencia de todos los principios esbozados, que, en conjunto, dan 
fisonomía al proceso de programación.



3o_ 1 proceso de planificación

L-3 principio;] de la progfljajtkieión adquieren su validez real en el "piro 
ceso*' de programar. Tanto la política, como la programación y el pre­
supuesto, se gestan en procesos, La primera, a través del sistema 
político, genera las decisiones gubernativas; opinión pública, partidos 
políticos, parlamento y ejecutivos, son los principales mecanismos a 
través de los cuales se van produciendo lis decisiones. La programación 
se gesta dentro del Ejecutivo a través de la3 otapas de formulación de 
programas; de su discusión y aprobación: de su ejecución y de su evalua­
ción y control«,

Conforme lo visto, la programación se efectúa dentro de un proceso 
que abarca las siguientes etapas principales: a) Formulación; b) Discu­
sión y aprobación; e) jecución y d) Control y evaluación de los resul­
tados.

Cada uno de estos periodos requiere de la aplicación de técnicas y 
procedimientos especiales por parte de los funcionarios ejecutivos y 
de los expertos. En cada una de estas fases intervienen también distin­
tos organismos asesores y autoridades ejecutivas.
a) Formulación. Para la formulación de un programa se requiere el 
empleo de técnicas adecjadas de programación. Para cada tipo de progra­
ma existe una técnica determinada* pero en general puede decirse que 
cada una de ellas se in pira en una metodología casi común, variando 
solamente el contenido de las materias. Por cierto que esda tipo de 
programa requiere también expertos diferentes.

La formulación se inicia :on el diagnóstico de la realidad que 
quedará comprendida dentro de la órbita del programa. Para este efecto, 
se reúnen infonnacicnes estadísticas, agrupadas en forma conveniente, y 
ee hacen observaciones directas. Los antecedentes permiten formarse 
una idea acerca de los principales problemas y ubicar sus causas. Pecho 
eJ diagnóstico se electda una proyección de las tendencias observadas 
en el curso del tiempo,, la prognosis tiene por objeto visualizar lo 
que- ocurrirá en el futuro si no ee alteran las tendencias. uecho lo
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anterior, el programador, conformo a las lineas generales establecidas en 
la política sobre la aa.t/'ria, formula metas concretas de acción a fin de 
posibilitar el cumplimiento de los propósitos establecidos* finalmente, 
se calcula, aplicando coeficiente de rendimiento, el volumen de recursos 
que serán necesarios para alcanzar las metas fijadas. 'En un proceso de 
aproximaciones sucesivas se var evaluando las alterativas y buscando la 
combinación Óptima de 3 os recursos con el objeto de maximiaar su uso y 
aumentar el margen de cumplimiento de las metaso

El programa ee compone, entonces, de un diagnósticq de las proyec­
ciones y fijación de metas, y de la asignación do recursos. Todas estas 
partes del programa se exponen en el documento programático, el cual es 
sometido a discusión y aprobación por las autoridades»
b) Discusión y aprobación, Para tener posibilidades de éxito, todo 
programa debe contar con 1« aprobación del gobierno, la anuencia de la 
opinión pública y el interés de los diversos sectores sociales comprome­
tidos. Por esta razón, una vez formulado el programa por I03 técnicos, 
procede iniciar uno discusión intensiva que tenga por objeto resguardar 
las conveniencias d»; los principales sectores* Pora este efecto, en 
miichoa países existen consejos Nacionales de ¡¡conomía en los cuales 
ertán representados los productores y los trabajadores; en estos conse­
jas loa dirigentes de los sin.decios y le los gremios de empleados pue- 
dtn hacer escuchar sur opiniones* Otro sistema consiste en convocar a 
audiencias públicas en los comités del Congreso cuando -e discute el 
presupuesto, esto ocurre, por ejemplo, en Estados Unidos donde el Go­
bierno prepara un presupuesto por programas y es discutido, junto con 
el Informe Económico del Presidente, en diversos comités del congreso; 
hasta allí llegan los representantes de la agricultura, el comercio, y 
del trabajo y exponen sus puntos de vista frente a los programas guber­
nativos, Un torcer Bistema es el aplicado por Pu9rtc ¡tico* Allí 
existe la "vista pública" que es una audiencia en la que loa planifica­
dores exponen al público los planee y solicitan sugerencias y observa­
ciones para mejorarlos.



La aprobación definitiva de los planes y programas se realiza, en 
los países en que existe el sistema de presupuesto por programas, al 
promulgarse la ley de presupuestos, Tn otros países, los planes son 
sometidos Integramente a la consideración del congreso y aprobados como 
leyo finalmente, hay casos en que ol Kjecutivo ordena el cumplimiento 
de un programa dictando un decreto supremo,

Kn todo caso, parece conveniente buscar en el trámite de discusión 
y aprobación un sistema que, junto con resguardar los deseos de la 
opinión pública y de los grupos sociales, sea lo suficientemente flexi­
ble y racional como para impedir que en la discusión se introduzcan 
modificaciones que a la postre desarticulen el proyecto o programa y 
dificulten su aplicación,
c) K.lecución» Aprob&uos los programas, corresponde a los organismos 
ejecutivos llevarlos a la realidad. Para este efecto, la administra­
ción pública es la encargada de tomar las medidas necesarias para el 
cumplimiento de las met-.s del programa. Para ejecutar las acciones 
programadas ser*- indispensable contar con las organizaciones y con una 
dirección adecuada. Las organizaciones deberán e3tar estructuradas de 
manera conveniente: existir un división del trabajo racional, estar 
bier definidas las lineas de autoridad y asesoría, tener precisadas las 
funciones del personal, hecha la descripción de puestos, sistematizados 
los procedimientos y métodos, instaladas convenientemente las oficinas. 
Para el funcionamiento eficiente de las organizaciones es indispensable 
contar con una dirección acertada; los directores y supervisores deben 
tener una orientación definida, conocer a fondo el sentido y alcances 
del programa, tener capacidad pura tomar oi>ortunamente las decisiones, 
tener una conducta directiva, unitaria, etc. Los directores de progra­
mas, convenientemente respaldados por los supervisores, deben movilizar 
la organización hacia ls consecusión de las metas del prograna, Lsto 
significa que todos los esfuerzos del elertento humano de la organiza­
ción y todos lo3 recursos materiales y equipos, deben ser coordinados
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eficientemente a ¿'in de qua, evitando desperdicios de tiempo» materiales 
y trabajo, se obtenga el rano-'dento máxi.iOOo

Cuando el sistema ejecutivo del gobierno alcanza un grado de efi­
ciencia aceptable, podrán alcansarse las netas e incluso superarse# dentro 
de un proceso de » nulucíón entre los organismos# La ejecución eficiente 
de programas es» funda¡.ienta luiente, una tarea de buena administración,
d) Control v evaluación, ti modica que se van ejecutando los actos in­
cluidos en el programa; es preciso controlar sus resultados. Ln foroa 
periódica se deberán ootener informaciones relativas a la forma cono se 
van cumpliendo las metas del prog.-ama de trabajo. Para este efecto, se 
deben producir estadísticas que muestren con claridad los resultados 
obtenidos. L’l gobierno, [xor ejemplo, debe saber cuántas casas se han 
construido, cuántos kilómetros de caminos se han pavimentado, cuántos 
ei'fenno» han sido atendidos en los hospitales, cuántos niños asisten a 
las escuelas, cuántos productos han generado las empresas del estado»
Debe establecerle una o enfiente continua de ir formación estadística desde 
las bases de la administración hacia los niveles supsriores, a fin de 
permitir a los planificadores y directores una v.aión oportuna de lo que 
está acont8c: ando. Ha de crearse un 6isterna de informes periódicos con * 
miras a mostrar lo que cada organismo está haciendo e identificar los 
problemas que se le van presentando,

.11 oportuno conocimiento de lo que acontece sirve para rectificar 
error-.s en forma diligente y para reorientar actividades antes de produ­
cir mílgasto de recursos. Para este efecto, debe hacerse una labor 
permanente de evaluación de loa rasultadot que se van obteniendo, T.l 
examen periódico y objatívo de lo que se hace permite a los gobiernos 
cambiar rumbos a tiempo» reconocer sus errores y evitar despilfarros de 
recursos en actividades que a la postre no serán fructíferas, por altera­
ciones en las condiciones no previstas en la programación.
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administra ción Puerto kico, 1956«
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4« Los planea de desarrollo v los nreeupuestos gubernamentales 
K1 proceso de programa*. ión conduce a la generación de los programas. Un 
programa puede ser distinto según las materias de que trata, pero en 
general existen ciertas características'comunes a todo programa y que 
puedan ser estudiadas por separadoa
a) Contenido de los planes v programas

Ln todo programa es posible distinguir capítulos o partes diferen­
tes, Un documento que contenga un programa debe ser presentado canfora»I
al desarrollo lógico de loe materias. Las partes que componen un progra­
ma pueden ser divididas de la siguiente manera: 1, Presentación; 2. l'iag- 
róstico; 3» Pronóstico, km Fijación de metas y asignación de recursos; y 
5, Ejecución del programa.

Todo documento pn gramático debe contener, en primer término, una 
descripción breve acerca de los propósitos del plan y su fundamentación 
general, Ln esta parte, se procura demostrar la necesidad que se tuvo 
en vista para entrar a programar. Sirve de introducción a la discusión
del programa mismo y permite ubicar al interesado en la materia,

%
F1 capitulo rc-Lativo al diagnóstico tiene por objeto explicar el 

análisis que se ha hecho de la realidad sobre la cual se planifica, Lata 
parte examina loo antecedentes revnidos tratando de identificar los pro-
blemas más importantes. Los antecedentes son principalmente de tipo cuan-•
titativo y consisten en series estadísticas que cubren períodos prudencia­
les. Latos datos son sistematizados en forma de cuentas consistentes y 
se analizan en seguida i la luz de los modelos o metodologías estableci­
dos, procurando relacionadlos entre sí. También en un programa particu­
lar se debeu considerar aspectos generales que afectan a la comunidad*,#
como los problemas sociales, políticos, económicos, demográficos y geo­
gráficos que condicionan en gran medida Jas posibilidades del programa.
La evolución histórica del palo y sus características también debe ser 
considerada, así como las relaciones internacionales del país, sobre todo 
en sue matices de comercio exterior. Todo este bagaje de información 
debe ser presentado en forma siet»mática en el programa; viene a ser la 
fundamentación básica del mismo.
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°na re* prestutad^ al diagnóstico, el documento programático debe 
coiiensar a expora-r las dietinb-o proyecciones, que se hacen estimando 
el confort-miento futuro de cierta? tendencias observadas en el oiag- 
nÓetico. Tienen por finalidad ¡oontrar lo que acontecerá en ol futuro, 
si ae mantienen vl̂ entr-s las tendencias, esta parte, debe explicarse 
además la metodología ue las proyecciones, los supuestos en que se basan 
los métodos estadísticos empleados para las extrapolaciones, etc0

'“n las partes anteriores ya 3e han mostrado I03 antecedentes nece­
sarios para comprender las finalidades funerales del programa* ror esto 
en la parte sobra dbjei.5 vos corresponde-establecer L*s metas concretas 
del programa, "a prognosis ya demostró lo que acontecería en el futuro 
si las tendencias observadas se mantienen vigentes. w>i estas tendencias 
son desfavorables desde el punto de vista de los propósitos generalee 
fi ,-uob en la política del gobierno, el programa establece los cambios 
que se desea producir en el futuro y con este fin establece metas a la 
acción, -n el documento programático deben mostrarse las netas en forma 
clara y completa, haciendo ver sus compatibilidades y su estructura Je­
rárquica. ^n lo posible dichas nietas deben ser fijadas en términos 
cu-.mtitativ03, de manera de red* ir al máximo loa enunciados de propósi­
tos de carácter genérico.! fijación de metas forma el cuadro del 
programa miaño. **0 obstaste, es preciso señalar que en todo programa 
habrá netas finales y m?tas intermedias, l*n esta parte figururán las 
metas finales, quedando la especificación de las metas intermedias incor­
porada en el estudio de lOs medios establecidos para lograr los fines, 
“demás, debe hacerse tuia exposición de loa volúmenes de recursos que se 
movUia&rán para cumplir el progr una. ~e fijará la cantidad de materia­
les necesaria, el número de horas--hombre, la cantidad de mano de obra, 
equipos, etc. ■‘•'sta par e. que ee fundamentalnente de especificación de 
recursos, debe contener lOs detalles acerca de cada material que se 
empleará y su respectiva «valuación de costos,, ¿amblán debe figurar aquí 
la especificad, in de finamcianileritc que se necesita y las fuentes de donde 
se obtendrá.



El programa, debe contener, finalmente vuaa discusión aceren de loa 
problemas a que dará linar la pujsta en marcha del programa«, Al res­
pecto, deberán abordarse las materias de organización y administración 
que serán claves para la ejecución del programa» Deben fijarse pautas 
acerca de la estructuración de los organismos que conducirán el progra­
ma, de los procedimientos que se consideren mis apropiados para adminis­
trar el programa, los requisitos de establecimiento, el régimen del 
personal, los sistemas de remuneraciones, I03 mecanismos de control de 
resultados, etc. il programa debe contener, en suma, un planteamiento 
completo acerca de la forma como se llevará a la práctica. Estos aspec­
tos son de importancia para los administradores de los programas, ya que 
ellos muchas veces no están en condiciones de interpretar fielmente las 
necesidades organizativa3 de un programa, por no conocer a fondo las 
tronicas que le han dado origen, y no son capaces de introducir los cam­
b io s  en sus oficinas que aon indispensables para el funcionamiento expe­
dito del programa.
b) Planes de desarrollo rlobales y sectoriales. Proyectos

la aplicación del proceso de programación en materias económicas da 
lugar a la formulación de "programas de desarrollo económico". Un pro­
grama de esta clase admite diversoh enfoques y orientaciones. Pero, en
general, siguiendo los criterios establecidos en diversos estudios de la 2/CKPAL puede afirmarse que "un prograna de desarrollo no es un mero 
agregado de proyectos individúalas para desarrollar tales o cuales indus­
trias o ramas de la actividad económica. Cada uno de estos proyectos, 
considerado en forma aislada, puede ser técnicamente correcto, pero eso 
no significa por si solo que su conjunto constituya un buen programa»
En consecuencia, un programa tiene que ser completo y considerar todas 
las inversiones qua requiere el desarrollo económico de un país en un 
período razonable de tiempo"»

2/ C::PAL, Problemas teóriqps ^ i;.'¿etico:- del crecimiento económico. 
Pc 8 liéxlco, 1952»
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L'l programa de desarrollo económico ha sido definido en estudios de 
CLPAL como "un acto de orden", en el cual se establece ur.a clara y razo­
nable relación entre lss medica o recurBos de que dispone, y las necesi­
dades de desarrollo económico y su escala de prelaciones y las distintas

3/formas en que ha de operarse con esos medios para satisfacerlas» **
Los programas de desarrollo pueden ser de diversas clases segán el 

ámbito de la realidad económica que abarquen y segtln el área geográfica 
en que se apliquen# ^ Ln efecto, existen programas de desarrollo 
económico global y programas sectoriales expresados en proyectos de inver­
sión.

Loe programas globales comprenden el análisis y la fijación de metas 
para toda la economía bal país, Para hacer dichos análisis y las proyec­
ciones se emplean instrumentos de medición de carácter eroeconómico como 
cuentas nacionales, natr coe de insumo-producto, «mentas de fuentes y 
usos, etc» Latos antecedentes se estudian a la luz le les técnicas llama­
das de programación global en virtud de las cuales se formulan loe 
planes de carácter global# Un programa global fija una serie de objetivos 
a la economía de un país; un nivel de ingresos por habitante por alcanzar, 
una tasa de inversiones, un nivel de consumo, etc» '1 programa global 
contiene dichas netas y las hace compatibles entre sí y con el volumen de 
recursos disponibles.

Los programas sectoriales se refieren a actividades particulares, 
tales como la agricultura, los transportes, la vivienda» la minería y la 
industria» Por le general, la programación sectorial tiene por finalidad 
romper estrangulamientcs producidos en algunas actividades económicas;

2/ CEPAL, Ibld,
V¿ase 'ieymour flarria ^lanoaclÓn Económica  ̂Fondo de Cultura Económica, 
“éxico, 1952«,

J\J Véase CEPAL» Introducción a la técnica de la programación, op» cito
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frente al atraso agrícola se formula un programa de desarrollo agrícola, 
con el objetivo de aumentar esta producción; ante un retraso en el siste­
ma de transporte se formula un programa de desarrollo de los transportes, 
etc0 El diagnóstico que se hace para la programación sectorial, es por 
lo dicho, distinto de aquel que se practica en el caso de la programación 
global: persigue encontrar "los cuellos de botella" que se han generado 
en la economía. Las metas que contienen un programa sectorial tienden, 
precisamente, a eliminar dichos estrangulamientosa ^

La preparación de proyectos es la fase final de la formulación de 
programas de desarrollo económico y el elemento de enlace con el proceso 
de ejecución ele los programas. Se ha definido el proyecte de inversión 
como un conjunto de antecedentes que permite estimar las ventajas y desven­
tajas económicas que tiene asi; iar recursos de un país para la producción

7/de determinados bienes v  servicios,. -L' Lob programas de desarrollo fijan 
los volúmenes de inversión y su orientación y estas metas luego deben 
transformarse en proyectos de inversión, en los que se asignan los recur­
sos productivos concretamente en obras físicas. Tanto en la fase de pro­
gramación, como de elaboración ue proyectos, y en la ejecución práctica, 
el presupuesto constituye una herramienta de primera utilidad# como se 
verá más adelante.
c) Los instrumentos abales de la programación

Para formular y ejecutar programas, existen diversas técnicas de pro­
gramación* El desarrollo experimentado por estas técnicas ha permitido 
llegar a construir verdaderos "instrumentos" de programación, sin los 
cuales no es posible crear un programa coherente» Kn el campo en que más 
se han perfeccionado estos Instrumentos es en el económico; pero, sin 
duda, queda aún un gran trecho que cubrir para llegar a tener "instrumen­
tos de precisión". Todos los íistemas de programación trabajan con magni­
tudes aproximadas, que fundamentalmente reflejan tendencias, siendo por 
tanto el cálculo de probabilidades la nota dominante en la programación*

6/ Jorge Ahumada, Curso de teoría y técnica de la programación del 
desarrollo económico„ (mimeo) 1957.

2/ Véase CEPAL Manual de proyectos de desarrollo económico (E/CNU12/A26)V
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Para dar contenido a loe instrumentos de programación convergen 
diversas disciplinas científicas3 En materias económicas, por ejemplo, 
se requiere el concurso de la teoría económica, de la econoraetría, del 
álgebra y el cálculo de la contabilidad, de la tecnología, de la socio­
logía, de la ciencia política* etc» Las técnicas de programación del 
desarrollo económico son esencialmente de síntesis: en ellas se funden 
una gran cantidad de conocimientos aportados por casi todas las cien­
cias.

Los instrumentos de programación tienden a facilitar la formula­
ción, la ejecución o la evaluación de programas. Todos ellos prestan 
utilidad a cada una de estas fases, pero se emplean con mayor énfasis 
en unas que en otras, tal como se hará notar en cada caso«,

Los principales instrumentos de la programación del desarrollo 
económico son: los modelos econométricos, los sistema de contabilidad 
nacional y los presupuestos nacionales»

L1 orden establo- ido no tiene validez para el proceso lógico que 
:iebe seguirse en la formulación de programas. Los modelos teóricos 
permiten formar el esquema de clasificación de loa sistemas de contabi­
lidad nacional y por otra parte se nutren de la información aportada 
por dichos sistemas, y la» proyecciones que, conforme a la mecánica del 
no-lelo teórico se h¿:gí= de las cuentas sociales, da origen a los presu­
puestos nacionales»

listos modelos entregan instrumentos adecuados de planificación y 
política económica, Toda política económica jrocura conseguir, simul­
táneamente, varios fines: alimentar la tasa de inversiones, equilibrar 
la balanza de pagos, financiar el presupuesto. Para alcanzarlo el 
gobierno cuenta con ciertos medios como obras públicas, devaluación de 
la moneda aisional, la tributación, etc. Pero estos medios pueden 
producir, además del efeoto recto esperado, efectos indirectos o 
subsidiarios que no sean contradictorios con los fir.es propuestos»
Por ejemplo, uno de los fines de la política económica podrá ser dete­
ner el alza de loe precio®, pora lo cual se pueden restringir los cré­
ditos, puro esta restricción puede producir disminuciones en la actividad
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interna y bajar 1 producción> ;on lo que podría frustrar otros fines de 
la política económica.. Así pues, el énfasis colocado en ciertos objeti­
vos debe compatibilia-arse debiGuraente, para evitar tener que tomar medi­
das a continuación en otros frentes para contrarrestar efectos indirectos 
no previstos. Para corregir ratos defectos se han ideado métodos que 
tienen en cuenta el aspecto "simultaneidad" en las metas y medios. Se 
debe considerar, entonces, el conjunto de todos los medios 7 determinar 
2a manipulación de ellos de un roxio tal que produzcan 2a combinación de 
todos los efectos. Por ejemplo, los "modelos de decisión" ^  tratan de 
relacionar los fines 7 los medios en un solo Juego de ecuaciones simul­
táneas. Para la construcción del modelo se toman ciertas variables, 
unas relativas a los fines (aumento del ingreso por habitante, ocupación 
plena, etc«); y otras rolativ 3 a los medios (tasa de tributación, tasa 
de intercambio, nivel de »alarios, ote.) y otros que describen la economía 
(los precios, el ingreso nominal, etc.) En seguida se fijan las "relacio­
nes" que oxisten entre las vailablas, las relaciones pueden ser de defini­
ción (expresan identidades come la que existe entre ambos lados de las 
cuentas nacionales;; relaciones técnicas (coeficientes de insumo-producto), 
y de comportamiento (curvas de demanda y oferta, ahorro e inversión, ote.).

Por lo general, lea «ediot son -determinados ñor los fines estableci­
dos y esta simultaneidad trata ie lograrse con el desarrollo del modelo o 
decisión. Los modeloB de desarrollo se nutren de la información proporcio­
nada por loe sistemas de contabilidad económica.

Los sistemas de contabilidad económica y loa presupuestos gubernamen­
tales correspondientes constituyen 2La estructura conforme a la cual se 
organiza la información estadística a fin de hacer e2 anáfisis del pasado 
y proyectar el futuro. Para que estos "esquemas de ;nforiiición" cumplan 
un objetivo de fondo, y no se ueden sóle en una presentación forrnl y 
ordenada de datos, es preciso utilizar l±.s "técnicas sustantivas de progra­
mación".

8/ Véase Jan Tinbergen Jn the Theory of Economic Policy. North Ho2J.and
Pub2J.shing C0, Amsterdam, 1952 y Econometrics. The Bladsington C., 1951o



La téanica de programación global del desaiTollo permite fijar, a 
través de sus parámetro» y variables, un orden de magnitudes del siste­
ma económico que sirve de marco da orientación para formular las polí­
ticos de desarrollo de orto plazo# El presupuesto gubernamental moder­
no ee formula ahora con'.:» parte integrante de sistemas contablee naciona­
les, aplicando las técnicas de programación presupuestaria.

Cabe recordar que la programación del desarrollo económico a través 
de cus etap.-s de cLiagniblico y proyecciones, fija el marco de referencia 
fundamental pura la programación presupuestaria, y a través de la utili­
zación de los modelos ríe programa ‘ión determina el nivel de los gastos 
del sector público y lr^ requisitos de su finunciumionto interno y exter­
no# además determina la orientación fundamental del gasto público dentro 
de cada función y precisa el énfasis que debe darse a cada uno de los 
programas del presupuesto gubernamental# Como se ve, entonces, por un 
ludo, la programación general fija el volu/en del gasto público, y por 
otro, señala los criterios para su distribución por fundónos# La pro­
gramación presupuestaria es una técnica auxiliar que proporciona instru­
mentos para fijar, en el corto plazo, las actividades concretas que debe­
rán ejecutarse por parto del gobi m o  para lograr el cumplimiento de las 
motas de largo plazo fijadas por la programación global# La técnica de 
la programación global, en suma, drve para determinar el nivel del gasto 
público necesario para el cumplimiento de las metas del programa de desa­
rrollo económico. Kn sus distintas fases, esta técnicr va estableciendo 
e_ volumen del gasto publico deseable, el volumen de demanda final que 
d>be hacer el gobierne y la magnitud de las fuentes y usos de fondos que 
deben aportarse al proceso de inversión#

La técnica de la programación global fija on primer término el 
volumen de la demanda de 1* economía para un período determinado y su 
composición respectiva. Simplificando, se acostumbra a presentar los 
co-aponentes de la demanda nacional a través de las siguientes relaciones»
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Oe acuerdo con las ecuaciones anteriores, se obtienen las siguientes 
relaciones: el producto territorial bruto del año 1 (PTB^) es igual a la 
suma algebraica del consumo privado (Cp^), de la inversión neta privada 
(Ip^)9 de los gastos del gobierno (G^), de la depreciación (D^), de las 
exportaciones (X̂ ) y de Las importaciones (M^)» La segunda ecuación mues­
tra que el producto es igual al capital del año anterior (Kq) más inver­
sión neta (1^), todo multiplicado por la productividad del capital (a).
La tercera, que la depreciación (D̂ ) es igual al capital total (Kq ♦ 1^), 
multiplicado por la taca de depreciación (d)• La cuarta nuestra que los 
gastos del gobierno (Ĝ  ) son iguales a una tasa de participación alfa den­
tro del producto territorial bruto» Igualmente, el consumo privado serla 
igual a una tasa de participación (c) dentro del producto territorial 
bruto»

Las relaciones anteriores &ir/en para proyectar la demanda final y 
sus componentes, siendo distintos loo criterios que se utilizan para pro­
yectar cada una de las variables» Ge basan en el análisis de las posi­
bilidades de la producción y su crecimiento determinados en el diagnóstico 
y en la prognósis, en el estudio de las perspectivas del mercado interna­
cional para las exportaciones en la capacidad de endeudamiento externo, y 
en la neoosidnd de mantener un cierto nivel de consumo por persona» :'¿deten 
distintas fases para la programacióni en una primera etapa, se determina 
el volumen de la demanda final de la economía a través del modelo» Para 
estos efectos, su estructura se oresenta en forma de presupuesto económico 
nacional, en la forma vista ante rio mente» Kn seguida, corresponde deter­
minar el origen sectorial de la demanda final, es decir, qué parte de
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aquella demanda deberá satisfacer cada sector# Para los efectos anterio­
res, se utilizan loe 'coeficientes de elasticidad-ingreso de la demanda"* 
Una vez conocidas las ventas que cada sector hará a la demanda final para 
cumplir las metas respectivas, «a necesario establecer la cantidad de 
producción que deberá generar cada sector, bate volumen de producción 
deberá crecer más allá del necesario para satisfacer la demanda final, 
puesto que no hay que rividar :ue cada sector debe abastecer tojubién las 
necesidades derivadns ce la demanda intermedia. El volumen de producción 
bruta de cada sector se calcula aplicando los "coeficientes de requisitos 
directos e irdirectos por unidad de demanda final". Una vez determinado 
el valor bruto de la oí aducción proveniente de cada sector, las ventas 
que cada uno tiene que hacer a los otros sectores oe calculan aplicando 
loa "coeficientes de insumo-producto". La aplicación de las técnicas 
anteriores da lugar a otro instrumento» el presupuesto de producción y 
disponibilidades de bienes y servicios.

Los pasos anteriores tienen por objeto hacer compatibles las metas 
entre s i  y establecer las relaciones tecnológicas intersectoriales» Pro­
cede enseguida fijar en cuánto deberá crecer la capacidad instalada de 
cada sector en el año siguiente y de la relación producto capital» 3© 

determina por este camino el volumen de lúe inversiones necesarias y su 
composición por sectores se expresa en un presupuesto de inversiones 
nacionales»

Una vez conocido el volumen de inversiones, se requiere el estudio 
de su financiamiento y la especificación de los instrumentos de captación 
de los ahorros necesarios, Pur . le anterior, se formula ¿1 presupuesto 
de fuentes y usos de fondo» de Inversión.

Calculad* la tasa de incremento de la capacidad de producción insta­
lada, y el volumen de inversiones necesarias, es preciso establecer las 
necesidades de mano de obra y la cantidad de insumas difundidos que reque­
rirá el cumplimiento de iaa metas. También se elaborarán, entonces, pre­
supuestos de mano de obra y presupuestos de insumas difundidos»
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d) Loa presupuestos económicos nacionales
Todas las fases de ia programación global vistas anteriormente van 

permitiendo la cuantiflcación de las distintas transacciones económicas 
que será preciso hacer r>tra cumplir las metas del plan. :stas transac­
ciones se sistematizan y compatibiliaan a través de loa métodos de la 
contabilidad social poi p-artida doble y sus proyecciones como vimos, dan
origen a 103 presupuesl os económicos, tal como se explicó anteriormente.
Kn los presupuestos eccnór.iicos nacionales, aparecen las transacciones 
proyectadas para cada ina de las unidades económicas - empresas, personas, 
erterior y gobierno - < sí como de cada uno de los sectores - agricultura, 
minería, industria, tr¿ nopOrtes y demás actividades econó-uicaso

De conformidad cor la técnico de programación expuesta anteriormente»
l- s instrumentos prcsui uístarioe que se pueden elaborar para expresarla» 
son los siguientest

Presupuesto económico nacional
Presupuesto de prcducción y disponibilidades de bienes y servicios
Presupuesto de inversiones nacionales
Presupuesto de fu< nt.ee y usos de fondos de inversión
Presupuesto de mano de obra
Presupuesto de insumoa difundidos
1!1 presupuesto ecc cómico nacional constituye la proyección de la deman­

da total de la economía, presentada conforme a la técnica de la contabilidad 
sccial, y dividida por unidades económicas. De esta manera, habrá una 
cuenta o presupuesto de Las empresas, de las personas, del exterior» del go­
bierno y de capital. ’ 1 presupuesto resumen muestra, en in alto nivel de 
consolida ión, el valor de la producción a través del concepto de pro­
ducto nacional bruto a oréelos de arcado, en el ludo do ios gastos y de 
ingreso nacional bruto, -.*n el lado de los ingresos.

‘1 presupuesto de -nclucífr y disponibilidad de bienes y servicios 
equivale a una proyecci Sn de ia muriz de relaciones interindustríales0 En
cada sector do la produ "iin r en rada línea, muestra como se distribuyen

' W  - &  9/las ventas de la produc :ión de cada sector.

2/ Véase CEPaL El Presupuesto fiscal como instrumenta «... ama ció n
del desarrolle econótico. í,Jr/CN012/HIÓ.‘.l/L&3). "



TU presupuesto de inversiones muestra l^s inversiones nacionales por 
origen y destino sectorial; las columnas representan los gastos de inver­
sión en fue debe incurrir cada rector para llegar a producir las cantidad- 
des proyectadas un el presupuesto de producción, precisando de qué sector 
provienen esos bienes y servicios y si son nacionales o importados. Las 
líneas situadas frente u cada sector contienen la producc.rón de bienes 
de capital del sector respectivo r indican quienes son lo;- compradoros.

L1 presupuesto de fuente» y usos de fondos de inversión muestra cón» 
se canalizan los ahorros de las unidades económicas y del sistema bancario 
hacia la inversión»

Existen además, loa oresupi estos de mano de obra y los de insumas 
difundidos, rué contienen las cantdades de trabajadores que se requerirán 
para los planes productivos y los . ¡ateríales más difundidos, como cemento, 
energía, etc.

A base de los presupuestos económicos nacionales, la técnica de la 
programación presupuestaria está en condiciones de hacer ..a programación 
de los gastos públicos y de los ingresos fiscales, confori>» se detallará 
en capítulos próximos»
e) Lo8 planes de largo, mediano y corto plazo

Los mecanismos de programación anteriores expresan loa programas de 
largo, mediano y corto pJLuao.

i) Lo3  diversos ti pe» a d6 planes» Los países han formulado planes 
generales de desarrollo •.•conómico a largo plazo en los c¿ue se fijan tasas 
de crecimiento pura el producto nacional y  la creación de nuevas oportu­
nidades de ocupación para sus habi‘.antes. Tstos planes do largo plazo 
abarcan de cinco a diez dio* y algunos de los gobiernos que los han for­
mulado son, por ejemplo, ( eil-In con su.plan de diez años; Irán, con su 
plan de siete años; la india, con au plan quinquenal; el «apón, con su 
plan quinquenal para 1956 196,) y su plan sexenal de 1958-3962; vugoslavia, 
con su plan quinquenal. También han formulado programas ce desarrollo 
países como Pakistán, Afganistán, Nepal, Filipinas, Brasil e Italia»
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Las metas generales de crecimiento, fijadas en 
lo8 planes de desarrollo económico de largo plazo son 
eotpresadas con mayor detalle en la formulación de progra­
mas de inversiones públicas de mediano plazo» Estos planes 
tienen por objeto programa,' en itetalle las inversiones esta* 
tales 7 se fonaulan en función de los planes generales 
de desarrollo. Loe planes de inversión pública cubren, 
por lo general, tres a cuatro años 7 comprenden la inversión 
total del sector público. Han formulado programas de esta 
clase países como Colombia, Venezuela 7 Filipinas,

Tanto los planes generales de desarrollo económioo 
como los planes de inversiones .públicas, se expresan en 
proyectos concret* de inversión en los que se asignan los
recursos productivos a obras ^pacificas como centrales hidroeléctricas, 
carreteras; escuelas, puertos, hospitales 7 der-ts obras de 
esta claseo

Loe planes geno jales de desarrollo, que por lo gene­
ral son de largo plazo, los planes de inversiones públicas, 
que por lo genera.! son de mediano plazo, 7 loe proyectos 
específicos, son registrados por el gobierno en la distri­
bución de sus recursos financieros en el presupuesto fiscal 
anual, El presupuesto del gobierno co otituye el instrumento 
de ejecución inmediata o a coto plazo de los objetivos de 
largo 7 mediano plazo contenidos en los planee generales de 
desarrollo 7 de inversiones públicas.



La programación de'. deeamllo contiene la especificación de lo que 
se va a hacer en el tiendo futuro, y para poder realizarse se requiere 
su expresión espacial,. Para estos efectos, los planes mencionados ante­
riormente deben dividirse Eegón el ámbito geográfico o el espacio territo­
rial que abarquen«, Desde este punto de vista, los planes son de tres 
clases por lo menos: planee n ,clónales, planes regionales y planes urbanos«, 

Los planes nacionales de desarrollo y de inversiones y el presupuesto 
anual deben cubrir los agregados económicos y señalar lae metas al nivel 
nacional por conseguir* Así como los programas plobales necesitan de los 
sectoriales, los planes nacionales requieren de una expresión detallada al 
nivel de cada región o zona geográfica del país* Kilo es tanto más impor­
tante «manto que la economía do los países no es territorialmente homogénea 
y exige por consiguiente trutaioiantos especiales«, Las entidades encargadas 
de esta clase de planificación son los Gobiernos estaduales, departamentales 
o provinciales y lus corporaciones de desarrollo regional como las existen­
tes para el Valle del Tennsssee, en 'stados Unidosj el Valle de Papaloapán 
en México; del Valle del l’-auca, en Colombia, etc.

Los programas de desarrollo urbano tienen ñor objeto determinar la 
utilización del terreno en las ciudades. Para estos efectos, se levantan 
planes reguladores que indican de qué manera debe hacerse la urbanización 
futura de las ciudades, fijando los nuevos barrios, el emplazamiento de loa 
edificios púbLicos, los sitios de recreo y deportes, los templos y áreas 
verdes, las fábricas, las escuelas, y demás edificios necesarios a la pobla­
ción*

li) Kl funcionamiento <fel proceso de elaboración de p.anes» iii la 
sección anterior ya ha quedado expuesto los instrumentos de la planificación* 
Iii la presente, se trata de mostrar la forma como debería organizarse el 
sector público para hacer posible el funcionamiento de un sistema de plani­
ficación. He procura explicar cómo debe administrarse el mecanismo de 
planificación, y cómo cada instrumento debe asignarse a una unidad adminis­
trativa' específica que se encargue de su utilización, dentro de la estrate­
gia establecida.
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Para operar los me- ¡unism a de orientación, los gobiernos han creado 
organismos centrales de planificación, Estos suelen ser de tres clases: 
un consejo político-técnico, integrado por el Presidente de la República 
y/o los ministros de carteras económicas y sociales; una oficina técnica 
de planificación central, integrada por especialistas en planificación; 
y un consejo consultivo. integrado por representantes de las empresas pri­
vadas y los trabajadores. Katos organismos definen la estrategia de desa­
rrollo pora el 'argo, mediano y corto plazo, aprueban los planes y deciden 
las estructuras del presupuesto.

Los mecanismos de decisión y operación también son guiados por los 
consejos y oficinas mencionadas, pero además consultan la participación de 
los Ministerios de Hacienda, de Economía y de ramos económicos y sociales, 
en sus respectivos campea; de loa bancos Centrales y «le la Jficina Central 
de Presupuestes»

Los mecanismos de ejecución están a cargo de los ministerios, organis­
mos descentralizados, empresas públicas, gobiernos estaduales y locales, 
contraloríae, etc.

Los mecanismos de Información están a cargo de las oficinas centrales 
y sectoriales de estadística, de los centras de investigación, etc*

Finalmente, loo mecanismos de participación popular pueden ser los 
Consejos Consultivos a nivel presidencial nue se creen (por ejemplo el 
Consejo Consultivo del ! :-rú, o el Erupo de Consulta de Colombia, etc.); y 
los consejos nacionales que 3e organicen a nivel ministerial o sectorial 
(por ejemplo, los consejos nacionales nue existen en Colombia); y los con­
sejos de instituciones financieras (por ejemplo, el Uunco Central y el 
Banco del Estado de CldLle).

Todos loe organismos que participan en el diseño y aplicación de los 
instrumentos condonados, lo hacen conforme a un "proceso" en nue existe 
una secuencia lógica.

La administración se inicia con la planificación de la acción a reali­
zar» En este proceso no 3ÓI0 participarán los técnicos de alto nivel, sino 
que también los político.«, los .administradores estatales, los trabajadores 
y los productores, en todos loa niveles de la administración del est ido.
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comprendiendo lo.» gobi ruos p: ovinciales y municipal©3* En el proceso de
planificación 3e persigue la participación activa y organizada de toda la
población trás los objetivos trazados»

Los objetivos de los planes serán de largo, mediano y corto plazo» 
Para el largo plazo se formularán metas generales de desarrollo tal como 
se expresó anteriormente. >¡1 Plan General de Desarrollo abarcará períodos 
largos y se ejecuta en el mediano plazo mediante la formulación y cumpli­
miento de flanes trienales, cuatrienales o quinquenales. Cada plan de
mediano plazo se ejecuta, a su vez, mediante planes anuales de desarrollo.
1)1 plan anual se formula generalmente para un año, comprendiendo exclusi­
vamente el sector público y sólo medidas de política económica para el 
sector privado» 1 plan anual del sector público se formula conjuntamente 
con el presupuesto del sector público y serla aconsejóle que existiera 
desglose por regiones cié todos los planes y del presupuesto nacional»

fie comprenderá ia» jvr el - l..unce del proceso de planificación si se 
tienen en cuenta todos los pasos y etapas que se deberían seguir en la 
elaboración y control oe ejecución de los planes» El proceso de planifi­
cación se inicia con la formulación de un diagnóstico de la situación del 
paÍB por parte de la oficina central de planificación a base de las elfras 
que le proporcione la oficina central de estadísticas» !2n seguida, esa 
oficina postula una estrategia cíe desarrollo y una serie de metaB de cre­
cimiento globales, por sectores y por regiones, del producto nacional y 
regional» El diagnóstico y las metas provisionales de crecimiento, junto 
con el escue.ua de política de desarrollo que las sustentan, son elevados 
a consideración del Consejo Nacional de Planificación, donde se les exa­
mina con Juicio político y técni-o y se las relaciona con las aspiraciones 
de los sectores de trabajadores y empresarios, a travás de los consejos 
consultivos»

Con las observaciones hechas por estos consejos, la Oficina Central 
de Planificación trasmite a laü oficinas sectoriales y regionales de pla­
nificación las metas provisionales por sectores (agricultura, minería, 
industria, etc.) y por ’-agioneí- otas oficinas revisan estas metas, las 
coordinan con el diagnóstico sectorial que han formulado y las someten a 
los Consejos Nacionales sectoriales respectivos» ..stos las examinan y
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sugieren cambios, los cuales luegt de ser introducidos por las oficinas 
sectoriales, se comunicar! a cada servicio centralizado, descentralizado 
y a las empresas públicas. Estas últimas comunican las metas postuladas 
a cada fábrica, para discutir la f>rma de asignar los recursos a fin de 
obtener las metas postuladas. Con las observaciones, sugerencias, cam­
bios o ampliaciones, cad • unidad productiva formula su programa de acción 
anual y de mediano plazo y lo envía a las empresas públicas las que for­
mulan el plan anual y  de mediano plazo. Cada servicio central o descen­
tralizado formula sus programas anuales y su plan de mediano plazo. Todos 
estos antecedentes vuelven a la Jficina ‘.ectoriul de Planificación, la que 
los revisa, ccmpatlbiliza y ajusta, formulando con todos estos anteceden­
tes el proyecto de plan anual del sector correspondiente y del plan de 
mediano plazo. Estos proyectos son sometidos al Consejo Nacional, al 
ministerio del ramo y enviados la Oficina Central de Planificación, donde 
se compatibilizan todos jes planes sectoriales y se formula el proyecto de 
plan anual de desarrollo, «1 proyecto de plan de mediano plazo y el pro­
yecto de plan de largo plazo, haciendo compatibles el largo con el mediano 
y el corto plazos, los sectores entre sí y con las metae globales, y las 
metas nacionales con las regionales.

El Consejo hacional de Planificación estudia estos proyectos y puede 
sugerir cambios y ajustes. ]',n tal caso, estas sugerencias vuelven a los 
niveles ministeriales y de empresas públicas de producción. Jn esta fase, 
los organismos de todos los niveles formulan, además, su presupuesto anual 
detallado por programas y proyectos.

Para lograr el ajuotí- entro 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 Planificación formula niSs tarde el proyecto de presupuesto 
fiscal del sector públioo, el proyecto de presupuesto de recursos humanos, 
el proyecto de presupuesto de materiales, y un presupuesto financiero glo­
bal para toda la economía in el ;ue se cuantifican las fuentes y usos de 
fondos financieros»



Formulados los planes y sus presupuestos da recursos, éstos son discu­
tidos por el Consejo de Planificación; aprobado por éste ae eleva al Presi­
dente de la República, quien lo discute con el Consejo de Ministros y orde­
na su promulgación. Los planee anuales y el presupuesto del sector público 
ae someten a la consideración del Congreso Nacional; los presupuestos pro­
vinciales a las asambleas provinciales y los municipales u las corporacio­
nes respectivas.

Aprobados en la forma correspondiente, estos planea y presupuestos son 
puestos en ejecución. La Jficina Central de Personal vigila el cumplimiento 
del presupuesto de recursos humanos; la Jficina Central de Aprovisionamiento, 
el presupuesto de materiales; y la Jficina Central de Organización Adminis­
trativa, recomienda aju3tee en la organización. El proyecto fiscal se ejecu­
ta bajo la orientación de la Dirección Seneral de Presupuestos, La ejecu­
ción de estos presupuestas se realiza en cada ministerio bajo la orienta­
ción de las oficinas sectoriales correspondientes, agrupadas dentro del 
Departamento Técnico de administración. Las oficinas de planificación y 
estadística analizan loa 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 administración 
hacia altos niveles para realizar la evaluación y control de los planes, 
programas y presupuestos. El Consejo Nacional de Planificación conoce los 
resultados obtenido * y recomienda los reajustes del caso.

En el esquema descrito, el presupuesto fiscal pierde el carácter tra­
dicional de mero libro de oontabilidad, para transformarse en el plan anual 
del sector público, ampliándose su radio de acoión no sólo a los ministe­
rios y sus dependencias, olno que a las empresas y entidades descentraliza 
das, formulándose un presupuesto único del estado.

III» LJS P..JííáhMA*'. JUJIaTIVOB DE CJKTJ PLAZO Y EL PRESUPUESTO
En los planes y programa je fijan metas temporales precisas. Para este 
efecto, se formulan nlur.es de desarrollo económico, planos sanitarios, 
planes de educación, planes de vivienda, etc. Pero estos planes de largo 
plazo deben ser detallados aún m/ís a fin de conducir las actividades esta­
tales con el rico detalle de la experiencia inmediata» Para este efecto,



se formulan "progranas de trabajo" de corto plazo, por lo general un aftc. 
Es decir, la orientación conte¿dda en el plan de largo plazo se lleva al 
nivel de operación en el programa concreto de acción, de corto plazo» El 
programa de trabajo anual emerge del plan de largo plazo y contiene todos 
los elementos que permitan canalizar los recursos humanos y materiales» 

loa programas de trabajo ae c infeccionan, más que en unidades finan­
cieras y monetarias, en unidades físicas de "producto final1' o en térmi­
nos de "volúmenes de trabajo", lis decir, se precisa cuántas cuadras de 
calzadas 3© construirán an el año próximo, cuántos kilómetros de ferro­
carril se extonderán y qué actividades deben desarrollarse» Determinadas 
las unidades físicas de producto final o de actividad se procede a calcu­
lar loa "costos". Si se establece, por ejemplo, en el programa de traba­
jo la construcción de tantos miles de metros cuadrados en habitaciones 
populares debe determinarse el costo de materiales y trabajo por n«et.ro 
cuadrado construido; si se establece que se educarán tantos niños en es­
cuelas primarias, se calcula el costo de enseñanza por alumno; de esta 
manera se llega a fijar el costo de cada uno de los programas de acción»
La distribución de los recursos monetarios y financieros necesarios para 
solventar los costos de los programas se hace a través de un "presupuesto"0 
Presupuestar 3ignifica determinar la cantidad do dinero que se necesita 
para adquirir los recursos, y establecer de donde se obtendrá ese dinero0

lo nelacionea entre políticast planea y presupuestos de coroo plazo 
Como se ha visto, existen cuatro aspectos fundamentales que e3tán presen­
tes en la programación: 1) la definición de una política; 2) la prepara­
ción de planes; 3) la formulación le programas de trabajo; y 4) la con­
fección de presupuestos.

Entre estos cuatro aspectos no hay, naturalmente, una separación 
nítida; muy por el contrario, existe una estrecha relación de depenoencia 
que los hace formar un eolo todc, que es necesario separar más que nada 
por razones metodológicas» Las relaciones entre la política económica, 
por ejemplo, y la programación del desarrollo son tan estrechas que



difícilmente puede saberse cuál ea previa a la otra«
Exlate un proceso de interacción entre la política y los planea» i'.stos 

últimos se confeccionan oon ciertos supuestos que fija la política guberna­
tiva y una vez elaborad o ?< dan al gobierno un punto de referencia para for­
mular políticas concretas y de detalle en materias tributarias, cambiarlas 
y monetarias.

Por otra parte, exi iten tíanbién estrechas relaciones entre la planifi­
cación y el presupuesto, Presupuestar ea uno de los elementos del pro­
ceso total de planificación. La programación implica primero la formula­
ción de objetivos y el estudio de las alternativas de la acción futura para 
alcanzar los fines» Ln segundo lugar, implica la reducción de estas alter­
nativas de un número muy amplio a uno pequeño y finalmente la prosecución 
del curso de la acción adoptada, a través de un programa de trabajo»

10/ Al respecto el profesor Hollis B, Chenery de la Universidad de Etanford, 
sostiene que "un programa de desarrollo es un análisis económico que 
sienta lac bases para formular y ejecutar la política correspondiente"» 
Sin embargo, no hay una distinción clara entre la formulación de un 
programa, y de una política pues el uno y la otra se influyen recíproca­
mente. La principal función de un "programa" es la de lograr la compa­
tibilidad de loe distintos tipos de política. Véase Hollis Chenery 
"Folítica y Programas de Desarrollo", Boletín -.conómico de américa Latl- 
na, Vol„ III N° 1.
Como lo sostiene Prederich C0 Mosher, Profesor de la Universidad de 
Syracuse, "Presupuestar y planificar no son exactamente sinónimos, por 
definición". Si decimos que un hombre "planea" un viaje, queremos 
decir algo diferente que cuando decimos que "presupuesta" un viaje <>
La primera expresión significa que él proyecta ir a alguna parte en ion 
tiempo futuro en un medio de transporte determinado. La segunda sugie­
re que él está proyect.indo la manera de conseguir y distribuir los 
fondos disponibles p^ra hacer el viaje0 Presupuestar es la aplicación 
de la contabilidad por partida doble a la planificación» Implica la 
consideración de las dos partea de un libro de contabilidad lo que se 
va a hacer y lo (fue va a costar» No es por coincidencia que pensemos 
que la planificación del viaje viene primero que su presupuesto. Hay 
presunciones de que antes que entremos en el proceso de presupuestar 
debemos tener algún objetivo y un programa en mente. Prederich C.
Mosher Prcrjr:un ,riudgetinF: Xne:-ry and h'ractlce, Nueva York 1954, P- 4#o
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El presupuesto desempeña una parte secundaria en la primera fase, pero 
tiene una creciente importancia en la segunda. Facilita el proceso de 
elección proveyendo las bases para comparaciones sistemáticas entre alterna­
tivas en Juego. Permite comparar los costos de cada solución y cuantificar 
relativamente las ventajas y desventujas de cada proyecto. El presupuesto 
es, en consecuencia, uno de los ingredientes de la planificación destinado 
a disciplinar todo el proceso de la programación. En suma, programar y 
presupuestar son concepto« ligados entro sí, pues uno forma parte del otro0

Fijadas estas metas a la acción a través de la programación y calcula­
dos los costos de los recursos en el presupuesto, procede combinar en la 
acción los esfuerzos de loe recursos humanos y materiales para obtener los 
fines propuestos en los r Lanee. La combinación de los esfuerzos para cum­
plir un propósito deterrdnado se llama organización. Estos esfuerzos, ade­
más de ser combinados, deben regularse en el tiempo y en el espacio, opera­
ción a la que se denomina coordinación.

En resumen, puede decirse que el presupuesto es un instrumento que 
contiene decisiones políticas que deben expresarse en acción. Pero éBta, 
para ser efectiva y ejecutarse a menor costo, debe ser planificadae Cuando 
la acción está planificada debe presupuestarse es decir medir los recursos 
humanos, materiales y equipos necesarios. La formulación del presupuesto 
es el acto de mecJir los costos de los medios para ejecutar una acción pla­
nificada. Esta debe ser discutida, pesada y aprobada en el presupuesto 
anual por los órganos legislativos existentes y posteriormente ejecutada 
por la organización ejecutiva del Estado, HámenBe ministerios, empresas, 
etc., a través de las operaciones de organización, uirecciÓn y coordinación 
ejecutiva. Las operaciones financieras realizadas deben ser contabilizadas 
y la información utilizada en el análisis y control de los resultados de 
la acción. El análisis de lo alcanzado se evalúa sistemáticamente, es decir, 
se compara lo logrado con lo propuesto, se estudian las desviaciones y se 
proponen los cambios o reformas para los programas del período siguiente. 
Estos dan lugar a nuevas decisiones políticas y a nuevos planes y programas 
y se repite nuevamente el proceso»
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2- m  prnsupî wato-nrograma
Los planee de largc y mediano plazo deben ser ejecutados en el corto plato» 
por lo general uno o dos años, a través de programas específicos de acción 
inmediata» Cuando se trata de programas gubernamentales, sean éstos de 
operación o de inversión, je incorporan al presupuesto fiscal, el que pasa 
a constituirse de esta manera en una eficaz e importante herramienta de 
ejecución de Iob planes de desarrollo económico» El presupuesto moderno 
es, en consecuencia, un conjunto armónico de programas y proyectos a rea­
lizarse en el futuro inmediato y se le llama presupuesto-programa. Este
podría dividirse en un presupuesto de funcionamiento y en un presupuesto 

12/de desarrollo. Ambos pueden dividirse en programas específicos de 
operación y programas específicos de capital, con sus proyectos de inver­
sión. Til este sentido, planificar consiste en formular planes de largo y 
mediano plazo y programas de acción de corto plazo.

De acuerdo con lo expuesto, serla falso considerar la planificación
de largo plazo y la de corto plazo como alternativas separadas» Se debe 
estimar que, por el contrario, la ausencia de una u otra desvirtúa la idea 
de planificación. *f'n efecto, los programas de corto plazo que no se formu­
lan dentro del contexto de ur» de largo plazo, sólo pueden representar la raciona 3J 
zación de las decisiones inmediatas, pero no garantizan su eficacia y solidez ai m  
tiene en cuenta objetivos a coi.seguir en periodos de mayor alcance» Por otra p^rto,
12/ El Seminario de Clasificación y Administración Presupuestaria en Suda- 

mérica» celebrado en Santiago de Chile, 1962, "recomendó la convenien­
cia de adoptar un criterio nuevo para clasificar los programas dentro 
del presupuesto, dividiéndolos en programas para el funcionamiento de 
la administración pública y en programas para el desarrollo económico 
y social» Se estimó «ue ese criterio ruurdaba mis relación con la 
clasificación funcional de los gastos y que procuraba mostrar los 
propósitos inmediatos con las actividudes establecidas en los programas»
Esta división de los programas permite identificar mejor el sentido del 
esfuerzo estatal, midiendo no sólo la adición de capital que significan 
ciertos programas, sino también los aumentos de productividad que es 
posible obtener por otras vías como, por ejemplo, los gastos en educa­
ción, en salud pública y en otro? servicios sociales que mejoran la 
calidad y capacitación de los recursos humanos, «levando su rendimiento 
y su aporte a la economía, üe sugirió estudiar la posibilidad de foi>- 
mular un presupuesto de funcionamiento y un presupuesto de desarrollo 
económico y social que pueda estar estrechamente ligado a los planes 
de desarrollo económico y social que se haya formulado para el largo 
y el mediano plazo,"



la planificación de largo plazo resultarla Insuficiente, ya que la visión más 
amplia y las perspectivas que ofreoe no se Justifican por ai mimo sino que en 
la medida en que influencian la acción inmediata» De conformidad con los plan­
teamientos anteriores, la planificación está formada por dos tipos de instru­
mentos o Uno de orientación do la conducta de desarrollo y otro de operación 
de la acción inmediata. Revisten el carácter mencionado en primer lugar, loe 
planee de desarrollo económico y social de largo p l a z o , l o e  planea de desa­
rrollo de mediano plazo j'^'y loe planes de inversiones y de actividades del 
Sector Público de mediano plazo; y el segundo, los presupuestos Económicos 
Nacionales, loe Planes Anuales de Desarrollo y los presupuesto-programas de 
loe g o b i e r n o s A l  respecto véase al cuadro adjunto«

La ooncepción de contar oon instrumentos orientadores y de operación 
Integrados ha sido aceptada incluso en los palees socialistas donde se ha cri­
ticado la idea de planificar con eocceso de detalles ol futuro, oon loe comple­
jos sistemas de balances, y se ha abierto paso el ccnoepto de que las metas de 
los planee deben estar relacionadas oon aspectos generales, fijándolas en tér­
minos de números Indices que representan directivas, peroque los objetivos gene­
rales asan ejecutados a través de otros planee que fijen metas financieros para 
propósitos que tienen el carácter predominante operativo

3o La técnica de la programación presupuestarla 
Todas las distintas clases de programas mencionados anteriormente se elabo­

ran oon técnicas especificas de programación y se expresan en instrumentos apro­
piados a cada caso«

Los planes de desarrollo económico se formulan a base de la técnica de 
programación del desarrollo económico y se expresan en instrumentos llamados 
presupuestos económioos. Loa planee de Inversiones públicas se

12/ Se pueden citar en América Latina él Plan Nacional de Desarrollo Económico 
y Sodal 1962-71 de Bolivia; el Programa Nacional de Desarrollo Económico 
y Social 1962-70 de Colcdbia; y el Prograna Nacional de Do sarro lio Econó­
mico y Social 1962-70 de Chile«

U J  El Plan de Desarrollo Económico y Social de Brasil 1963-65? si Plan do
la Nación de Venezuela 1903-66, y el Plan de Desarrollo de México, 1963-66.

15/ Loe presupuestos-programas de Colombia, Perú, Ecuador, Bolivia, Paraguay, 
Venezuela y otros palees latinoamericanos0

-  9U -

¿£/ Véase Dr» Jo Lubouick, Budvetarv Plannln^ in the FranM-M-lc nf Rnnomin
Plannlng in Sodallst Countrles. Pabilo Finante. Val» XVIII« Nos« 1.1962«
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Cuadro 9
i s m a u  di: u  ik t ’gfucijh  pr u  p u h i f iChCijm pt: l ^ g j . iud iano

Y CJRTO PLAZO CJN IJL P1ü;GUFU]:STj vIGCaL 

Planea de largo plazo
■  m  i

V
Planea de mediano plazo

i»V
£¿ftsg.q..Arw ies -de Dgaarrg.Us

i«

«

v

Presupuesto del Gobierno 
General

ie3to del Sector Público
i'restjpyegto. df 
iJttpreaas Públicas

Presupuesto de rrosunuot 
Funcionamiento de Desarrollo

/
Programas Programas
de Admi- eje Opéra­
nt straciln clin

Programas 
de Inver» 
s¿5n

Programas ce

Subprogramas Subprogramas
de Jperacl&n de Oqerac 

Actividades Actividades

P gtgam as
d£ de

Operación Inveraldn

Subprogramas r̂ hpiñapYAByiw 
de Inveraldn de Inversión

Provectos de Provectos de 
Capital Capital

Obras
específicas específicas



formulan de conformidad con la técnica de programación de las inversiones 
públicas y se expresan en presupuestos de inversiones. Loa proyectos se 
elaboran de acuerdo con la técnica de preparadón y evaluación de proyec­
tos.

Los planes gubernamentales de corto plazo en el eue se fijan las acti­
vidades que desarrollará el gobierno en el año siguiente, se formulan de 
acuerdo con la técnica de programación presupuestaria y ue expresan en el 
presupuesto-programa del gobierno. La técnica de la programeiÓn presupues­
tada tiene diversas características principales, las que se pueden resumir 
en los siguientes puntos: 1) es una técnica auxiliar de la programad5n del 
desarrollo; 2) cubre principalmente el corto plazo; 3) es una técnica espe­
cializada en cuanto abarca al ámbito de un sector, como es el gobierno;
4) utiliza dimensiones reales y financieras a la vez y 5) abarca un campo 
interdÍ8dplinario.

En primer término, sa la concibe como una técnica auxiliar de la pro­
gramación general del desarrollo, por cuanto su tarea consiste en detallar - 
al nivel de programas, actividades y proyectos - las decisiones de gastos 
públicos y su ocupación «ntre ahorro e inversión, que son proporcionados 
por la técnica de la programación dobal.

En segundo lugar, los periodos que abarca comprenden lapsos cortos de 
un año en la parte de detalle, pero puede contener en sus proyecciones 
raacrofiscales unos dos a cinco años. La programación fiscal es un instru­
mento de ejecución y operación de planes de largo plazo; se la concibe más 
relacionada con el corto plazo y especifica en detalle las actividades a 
realizar para cumplir los planes.

'En seguida, la progromción r resupueataria trabaja con Las transaccio­
nes y actividades de un sector econémico bien definido, <¡ue es el gobierno. 
Sus decisiones pueden ejecutarse bajo el imperio de la ley y los recursos 
estatales movilizarse conforme se decida.

La programación presupuestaria, en cuarto lugar, trabaja con dimensio­
nes financieras y reales; por una parte utiliza la contabilidad para medir 
los "agn-gedos" fiscales y por otra usa unidades físicas para fijar las 
metas sectoria3.es. La pi-ognunación presupuestaria implica la conjunción 
del análisis de la corrient« de ingresos por una parte, y de las corrientes 
reales, por otra.

- te -
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Finalmente» esta técnica abarca problemas que corresponden a diversas 
técnicas o disciplinas« cono por ejenplo, aspectos educacionales, de inge­
niería, de salud pública, etc«, Toma de estas técnicas los criterios fun­
damentales 7 expresa en sus análisis las formas concretas de acción j 
finaneiandentoa

Conforme al esquema expuesto, La programación presupuestaria se expre­
sa en el presupuesto-programa que es el instrumento que cumple el propósito 
de combinar los recursos disponibles en el futuro inmediato tras las metas 
de corto placo, concebidas para la ejecución de loe objetivos de largo 7  

mediano placo«
Los programas anuales cumplen dos funciones principales, a saber: 

ligar la acción inmediata con el plan de largo 7 mediano placo, 7 servir 
de instrumento para coordinar las decisiones generales adoptadas en el alto 
nivel del gobierno 7 las decisiones de detalle adoptadas en los niveles 
intermedio 7 bajo de la administración pública. En otras palabrea, traduce 
las orientaciones generales en metas precisas, viables, 7 conforma todo el 
mecanismo de ejecución de dichos propósitos 7 objetivos, al establecer un 
nexo entre Iab decisiones globales 7 las decisiones operativas de ejecución«

Los programas anuales constituyen, por consiguiente, un instrumento 
que cada unidad administrativa ejecutora, dentro de la pirámide de organi­
zación del gobierno, utiliza para definir sus metas 7 programas de trabajo 
con el fin de guiar su acción 7 controlar los resultados obtenidos«

La suma de todas las decisiones, en todos los niveles del gobierno, 
conforma el plan de acción Inmediata del gobierno 7 constituye un instru­
mento para guiar la acción gubernamental dentro del conjunto de la econo­
mía« !ji este sentido, cumple un papel decisivo, el instrumento llamado 
presupuesto económico nacional, a través del cual se hacen compatibles 
las decisiones de ingreso 7 gasto del gobierno general con el resto de la 
economía.

El programa anual ee, en consecuencia, no una imposición de los altos 
niveles de la administración, sino que al constituir el verdadero esquema 
de acción de cada oficina pública, pasa a ser la necesidad de la buena 
administración de cada una de ellas. Pero el programa anual no sólo incor­
pora las iniciativas de los empleados del gobierno, sino' que además capta
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las id«««» conocimientos y la« iniciativaé creadoras del sector privado, a 
travás de consultas con Ipa r-proeentantes de la producción y del trabajo.- 

Como se ve, el prograna anual es el gran instrumento para movilizar 
la voluntad de los ejecutores públicos y de la población beneficiarla, tras 
los objetivos de loa planee. Una formulación de programas operativos sin 
el compromiso directo asumido por todos los interesados tendría pocas posi­
bilidades de óxito. En los tiempos actuales los planea y programas, elabo­
rados a espaldas del empleado, del obrero o del empresario, tienen pocas 
posibilidades de cumplirse con fedto»

Resumen
Los gobiernos han venic > comprendiendo, en los últimos años, que es indis­
pensable usar el presupuesto gubernamental corno un instrumento de propósi­
tos múltiples como herramienta de política gubernativa, de planificación 
operativa de corto plazo, y de administración y control de recursos» La 
planificación gubernamental es un método para la racionalización de la 
organización y las actividades del sector gobierno. J'Ua se ba3a en prin­
cipios que es necesario incorporar en el estado: racionalidad, previsión 
del futuro, universalidad, unidad, continuidad, e inherencia» A base de 
estos principios puede organizarse un proceso de planificación dentro del 
sector público, en el que Be de coherencia a la formulación, aprobación, 
ejecución, control y evaluación de los programas.

Estos programas deben integrarse entre sí, compatibilizándolos y ajus­
tándolos a lo8 objetivos de la política dé desarrollo postulada, e incorpo­
rarse a planes de desarrollo de largo y mediano plazo, a fin de dar a los 
programas de gobierno una perspectiva de su ejecución en varios años, en­
cuadrados dentro de un mareo de referencia de mayor amplitud.

El proceso de planificación conduce a la formulación de planes, en 
los que es conveniente distinguir partes como: la presentación; el diagnós­
tico de la situación presente; el pronóstico de las tendencias prevalecien­
tes; la fijación de metas a la acción futura, alterando las tendencias; la 
asignación de recursos que deberá hacerse para alcanzar las metas; y los
problemas de la puesta en práctica de los programas.«Los planes, así confeccionados, pueden ser de carácter global, secto­
rial y regional. Un plan de desarrollo comprende todos estos enfoques y 
además debe incorporar los proyectos específicos a ejecutar. Para la con­
fección y ejecución de los diferentes planes mencionados se utilizan ins­
trumentos de programación, tales como los modelos econométricos, con los
que se busca la coherencia lógica entre las decisiones relativa a las metas 
y los medios postulados; los sistemas de contabilidad económica que organi­
zan la información en forma coorxtinadz. a fin de cuantificar los fenómenos
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analizados; y loa presupuestos económicos nacionales en los que se cuanti- 
fican las decisiones por adoptar en el futuro*

La aplicación de les instruyanlos de programación se concreta en la 
formulación de planes generales de desarrollo para el largo plazo, 6 a 1J 
años; o mediano plazo, hasta 4 o 5 años; y de corto plazo hasta 2 años*
Los primeros señalan una perspectiva de lo que se perseguirá, son una 
orientación para la economía; los segundos constituyen planes concretos y 
detallados de acción, en especial en los sectores de inversión; y los 
terceros son los planes operativos, ampliamente detallados, con los que 
se ejecutarán las metas de largo y mediano plazo, en el futuro inmediato.

Estos diferentes tipo« de planes se elaboran en consulta y con la 
participación de todos los niveles de la administración pública y del 
sector privado i en aproximaciones sucesivas, en las quo se coordinan las 
aspiraciones de los sectores y las regiones con las posibilidades concretas 
que. brindan los recursos disponibles. Los planes se concretan en programas 
de acción de corto plazo, en los que 3e combinan los recursos humanos, 
materiales, equipOB y el fínanciamiento, traB los objetivos especificados 
en forma de productos finales. El costo de estos recursos se incluye en 
el presupuesto del prograna y su presentación combinada constituye el 
presupuesto-programa de coda unidad administrativa del estado.

Fe completa así el ciclo de definición de política, preparación de 
planes, formulación de programas de trabajo y confección de presupuestos, 
aspectos todos que están estrechamente vinculados entre sí. El proceso 
de ejecución de presupuestos-programas supone en seguida las operaciones 
de "organizar" "coordina -'' y »dotar de personal y materiales*, a Cada uni­
dad ejecutora,, Finalmente, deben contabilizarse las operaciones financie­
ras realizadas y registrarse lot resultados o logros alcanzados a fin de 
controlar los programas y evaluar su cumplimiento. De esta manera, se lo­
gra la integración de los procesos de planificación, presupuestos, adminis­
tración y contabilidad y control.

'II presupuesto gubernamental moderno es, pues, un conjunto armónico 
de programas y proyectos a realizarse el año próximo, conforme una perspec­
tiva de mediano y largo plazo, por la maquinaria del estado. Ya no es la 
simple suma de gastos a realizar, dentro de rutinas establecidas, con un 
determinado volumen de ingresos. Para su mejor elaboración y ejecución 
se recomienda dividirlo «11 presujAiesto de funcionamiento, que contiene los 
programas operativos, de inversión y de financiandento de servicios genera­
les del estado - como administración, defensa, policía, Justicia, etc. - 
y en presupuesto de desarrollo, que incluye los probanas operativos, de 
inversión y de financiamiento a ejecutar en la prestación de servicios eco­
nómicos y sociales • agricultura, industria, transportes, educación, salud, 
previsión y vivienda»

Los programas operativos se dividen en subprogramas; éstos en activi­
dades y éstas en tareas concretas. Los programas de inversión se abren en 
subprogramas; éstos en proyectos; y éstos en obras específicas. Los pro­
gramas de financiamiento 'emprenden los aportes o transferencias que el 
gobierno hace al sector público independiente o al sector privado, y se 
clasifican según su objetivo sea de funcionamiento o de inversión.
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La elaboración del presuput s to-programa ge hace mediante la aplicación 
de las técnicas de programación presupuestarias, disciplinas que son auxi­
liares de las nue se utilizan para la planificación global y sectorial,» Su 
uso suele restringirse a los problemas de corto plazo, cubre solo el sector 
péblico, utiliza elementos de medición de carácter físicos y monetarios a 
la vez y comprende conocindeotos cubiertos por diversas ciencias y técnicas«»

Como consecuencia de todo lo anterior, la planificación y el presupues­
to moderno deben concebirse ahora como partes de un "sistema orgánico" - que 
como comprenda unidades cwüniJiiatrativas de programación y presupuesto a ni­
vel central, sectorial y regional - y que a través de un "proceso de plani­
ficación" de participación en la elaboración de loa planes a todos los nive­
las del sector gubernamental, y del sector privado* Para lo anterior, es 
preciso institucionalizar el sistema orgánico de planificación y regular 
el proceso correspondiente, creando un estrecho vínculo entre los mecanis­
mos de planificación nacional y el presupuesto gubernamental*
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EXPlliIlJICIAS ' N LA UTILIZACION DEL HTISUHJESTO FISCAL 

C0i:0 HHRAHIEtfrA DF. PLAIIIFICACIJN

El uso del presupuesto fiscal con» instrumento de planificación ha sido 
aceptado en la época actual por todos los gobiernos, tanto en países que 
están organizados bajo el sistema de empresa privada, como de economía 
centralmente planificada.

En este capítulo se reseñan brevemente algunas de las experiencias 
más significativas que se han realizado en los años recientes» Su propó­
sito es ilustrar al lector acerca de la forma con» se emplea en diverses 
casos la herramienta presupuestaria fiscal como un mecanismo de planifi­
cación»
a) El empleo del presupuesto como herramienta de desarrollo en Europa 

La importancia atribuida al desarrollo, como objetivo de la econo­
mía nacional ha llevado a algunos países europeos a restructurar sus 
prácticas fiscales» Como es natural, en muchos casos el sistema fiscal 
existente fue establecido para enfrentar condiciones que ya han cambiado 
radicalmente y que en las circunstancias actuales pueden, en realidad, 
impedir el desarrollo. U

En algunos países, el presupuesto ya ha sido integrado con planes 
de dasarro11o a largo plazo, v usado para ese fin» En Noruega, por ejem­
plo, el presupuesto es utilizado constantemente para influir en el nivel 
y patrón de las inversiones» Si se juzga que los ahorros privados, por 
sí solos, serían insuficientes para financiar el nivel de inversión 
considerado apropiado para el desarrollo, el gobierno mismo toma bajo su 
responsabilidad proporcionar estos ahorros» Manteniendo un nivel de 
impuestos que era relativamente alto comparado con otros países, el

y Tomado de "The budget as a tool of economic policy", The OECD 
Observer N“ 7, septiembre de 1963*
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gobierno durante la última década creé sobrantes en las cuentas corrientes 
y de inversión, que en gran medida, canalizó de vuelta a los negocios pri­
vados a través de los bancos controlados por el gobierno, a un bajo porcen­
taje de interés. No ha habido falta de demanda para los fondos así habili­
tados. Durante la década del 5J, el 3 #  del producto neto nacional fue 
dedicado a la formación de capital real, en comparación con el porcentaje 
corriente de más o titano8 para loe países miembros del mercado común
europeo. Del total de los ahorros usados para financiar esta inversión, 
el sector público proveyó cu3Í la mitado

Francia también ha integrado el presupuesto a sus métodos de planifi­
cación. Las autoridades iel presupuesto trabajan en estrecha unión con los 
organismos planificadores y sus expertos participan en el proceso de elabo­
rar el presupuesto,, Una de las principales dificultades enfrentadas al 
montar el presupuesto con vÍ3ta a objetivos de desarrollo, es que en forma 
tradicional, los presupuestos son aprobados anualmente, a pesar de que un 
plan, generalmente, requiere de un depJsito a largo plazo pora proyectos 
de inversión. Para reconciliar este conflicto, los franceses emplean una 
técnica autorizada por un decreto de 1959, que utiliza las llamadas "auto­
rizaciones de programas" y "créditos de pago". La autorización de programa, 
fija la cantidad que puede ser usada en un programa de inversión durante el 
transcurso de varios años* Fe aprueba conjuntamente oon el presupuesto 
anual pero permanece en vigencia después de la terminación del año, vale 
decir, hu3ta que es cancelada o revisada. EL crédito de pago señala qué 
cantidad del gasto total de inversión puede ser usada durante el año en 
curso. También es aprobado conjuntamente con el presupuesto, sobre una 
base anual.

En Fuecia existe un sistema de prosupuesto doble. !'ji el presupuesto 
corriente se regulan los ingresos y gastos de la administración del estado; 
en tanto (pie el presupuesto de capital se refiero exclusivamente a las acti­
vidades e inversiones de capital del estado0 El sistema de formulación de 
un sistema de capital está basado en una reforma presupuestaria aprobada por 
el i arlamento en 1944* :,esde el presupuesto de 1944-45 hasta el presente 
se viene aplicando este régimen con el propósito de dar una visión clara de 
la inversión bruta a realisar y de las fuentes de financiamiento correspon­
dientes» Los títulos de gasto comienzan con los gastos de inversión para



las empresas del estado, seguidos por aquellos del fondo de bienes ralees, 
avances al fondo del tesoro etc» La clasificación de las transacciones de 
capital no distinguen entre inversiones reales e inversiones financieras»

Fn los Países Bajos, el presupuesto está estimado sobre bases brutas 
y se divide por unidades administrativas. Desde 1950 incluye un ítem para 
depreciación de activos durables, En este pala se utiliza el presupuesto 
para la ejecución y contabilización do los planes nacionales»
b) Empleo dol sistema de presupuesto por programas en los .atados Unidos 

El sistema presupuestario del gobierno federal ha experimentado impor­
tantes cambios en el último siglo. Estas transformaciones pueden estudiar­
se dividiéndolas en tres periodos principales. El primero va de 1921 a 
1939* el segundo de 1939 * 1950 y el tercero desde 1950 en adelante, L'n 
realidad, el sistema de presupuesto por programas y actividades comenzó a 
aplicarse en ol último porlodo en el gobierno federal, aunque su uso en 
ese país se remonta a antes de 1920» En efecto, este sistema se aplicó 
en lo8 años 1913 - 1915 «o un pequeño municipio de Richmond en el estado 
ó* E'u„va York» El método consistía en una clasificación excesivamente de­
tallada y muy inflexible de los programas a cumplirse, por lo que el siste­
ma debió de ser abandonado.

La tendencia imperante daba mayor importancia a los aspectos legales 
y contables del presupuesto y triunfó en definitiva en 1921 al dictarse la 
ley fedcrul de presupuesto y contabilidad» El primer período se inicia 
pues, con la dictaciÓn de la ley mencionada, que representa una elaboración 
y sistematización de algunas leyes vigentes» Esta ley establece la crea­
ción de la Oficina del Presupuesto como entidad asesora del Presidente, 
siendo au director nombrado por éste. Además estableció la Oficina General 
de Contabilidad que creó el cargo de Contador General» Esta oficina pres­
cribía los sistemas financieros del gobierno y realizaba los procesos de 
auditoría fiscales» De esta manera se consagró definitivamente un sistema 
tra.licional de presupuestos que ponía especial énfasis en el control legal 
y cantable de las operaciones fiscales» Esta tendencia fué recogida por 
la aisión temmerer y aplicada en diversos puÍ6es de América Latina a travda 
de :*us conocidos trabajos en países como Colombia, Ecuador, Perú, Bolivia, 
y Cíiile»
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Fn listados Unidos durante los años 20 no hubo experiencias en materia
ae presupuestos por programas y la literatura apenas se refirid a este
sistema, pese a la insistenoia con que la Comisión Taft sobre Economía y
Fficiencia recomendó la introducción de métodos presupuestarios de acuerdo
con la Indole de las obras que deberían hacerse. La crisis de 193J produjo
algunos cambios en el sistema presupuestario: se fortaleció el gobierno
federal y se subrayó la centralización de las responsabilidades ante el
ejecutivo. El uso de la política fiscal con fines anticlclicos sólo vino
a influenciar el sistema presupuestario en el año 1939* Fn la década de2/los años 3J» solo la Autoridad del Valle del Tennessee a la altura del 
año 1934» inició los trabajos de reforma presupuestaria, identificando los 
programas y logros alcanzados«,

El segundo período ae inicia en 1939 y alcanza hasta 195-)* Sólo en 
el año 1939 comenzaron a ponerse verdaderamente en práctica las ideas for­
muladas 18 años antes y se consagraron los poderes para que el Presidente 
se transformara en el administrador general de la rama ejecutiva«, Para 
este efecto, el Plan de reorganización I de 1939» aprobado por el Congreso, 
creó la Jficina Ejecutiva del Presidente y transfirió a ella la Jficina 
del Presupuesto del Departamento del Tesoroe asimismo las funciones de la 
Junta Central de Estadística y del Comité Central de Estadística fueron 
transferidos a la Jficina del Presupuesto, y la Junta de Planeamiento de 
Kecursos Nacionales fue transferida a la Jficina Ejecutiva.

Por docreto ejecutiva No. 82/»8 del 8 do septiembre de 1939» se asig­
naron a la Jficina del Presupuesto las funciones siguientes: 1) ajoidar al 
Presidente en la preparación del presupuesto y en la formulación del pro­
grama fiscal del gobierno; 2) supervisar y controlar la administración del 
presupuestoj 3) efectuar investigaciones tendientes a preparar planes per­
feccionados de administración y asesorar a las dependencias ejecutivas y 
entidades autónomas públicas en lo que toca al mejoramiento de la organización

2/ Ver Kull Ikmald "Budget Administration in the TVA". Ver Tennessee 1938B 
y "Decentralized Budget,, administration in the TVA". Winter 1949.



y práctica administrativa; 4) cooperar con el Presidente en el logro de un 
servicio de gobierna económico y eficaz; 5) Aeistir al Presidente dando 
curso y coordinando las recomendaciones de los distintos departamentos sobre 
proyectos de ley y recomendando al I'.Jecutivo las acciones legales que deban 
tomarse, conforme a la práctica establecida; 6) colaborar en la considera­
ción, aprobación 7 cuando sea necesario preparación de los decretos ejecuti­
vos y declaraciones de política general: 7) planificar y fomentar el mejora­
miento, creación y coordinación de servicios estadísticos, federales y otros 
8) mantener informado al Presidente acerca de la marcha de las actividades 
de las dependencias del gobierno en lo que se refiere a nuevas iniciativas„ 
trabajo en curso y tareas terminadas, así como de la sincronización entre 
las labores de las distintas dependencias gubernamentales0

Hubo una reorganización total de la Oficina del Presupuesto0 Junto a 
la Oficina del Director -̂e establecieron 5 divisiones muchas de las cuales 
eran una continuación de elementos antes existentes: a) División de Mstiraa- 
ciones, encargada de la formulación del presupuesto; b) División de adminis­
tración encargada de los .nformea sobre la marcha de los trabajos, divulga­
ción y mejoramiento de la administración; c) División jurídica, en que se 
estudiaban todos I o b  proyectos de ley, decretos y declaraciones de política 
ptfblicaj d) La División de Lstóndures letadlstlcos fuá encargada de revisar 
y coordinar los programas estadísticos e informativos, forntis, cuestionarios 
métodos y técnicas; e) La División Fiscal nue sucedió a la Junta de Planea­
miento de üocursos Nacionales, organismo encargado de planeamiento y de 
política»

K1 sistema de presupuesto por programas y actividades se estableció por 
primera vez en el gobierno federal en el KJército, en la Marina y en la 
Aviación, Jil 1946 el Departamento de Marina presentó su presupuesto para 
194fi con dos sistemas de clasificaciones: una clasificación por objeto y 
otra clasificación por programas* l ste trabajo suponía una simplificación 
de los renglones de gasto del Departamento; de 52 partidas se redujeron a 
sólo 21» Kste trabajo de avanzada fue seguido de esfuerzos similares en 
las demás ramas militares hasta establecerse en todo el Ministerio de Defen- 
3u0 Posteriormente, esta experiencia influyó en la Comisión de Jrgonización



de la Fama ejecutiva del Gobierno (Comisión Hoover). Tlntretanta la Oficina 
de Presupuesto había terminado una reclauificaeión sumaria, de carácter 
funcional, para fines contables. La Oficina de Contabilidad General, ol 
''epartamonto del Tesoro y la Oficina del Presupuesto dieron lucero los pri­
meros pasos para mejorar las métodos de contabilidad en el gobierno. Basa­
do en B3tos progresos, la Oficina del Presupuesto, los departamentos y las 
instituciones autónomas introdujeron un inventario de actividades como un 
9üplomento de las detalladas clasificaciones por objeto . ̂

Sobre la base de estos trabajoe, la Comisión Hoover, en su informo 
sobre presupuesto y contabilidad, recomendó como primera medida "que todo 
el concepto oresupuectario del gobierno federal sea reacondicionado median­
te lu adopción de un presupuesto basado en funciones, actividades, pi*oyec- 
toso A esto lo designamos como presupuesto por actividades". ^ Ksta reco­
mendación fué apoyada por la proposición de A»r.. Buck en el Informe de la 
Comisión sobre Fuerza Trabajadora, al afirmar: "ion presupuesto por progra­
mas o por actividadno deberla sustituir al presente presupuesto, a fin de 
presentar en un documento más conciso los gastos dol gobierno federal en 
tórminos de servicios, actividades y trabajo proyectado más bien que de 
cosas compradas"• La ley de Geruridad Nacional estableció en 19L9 que el 
presupuesto de Defensa fuiional "deberla sor preparado, presentado y jus­
tificado, hasta donde sea posible, y ser administrados orogramas". ^

'II tercer período se Inicia en 195d con la dictación de la ley sobre 
procedimientos precupuestjrios y «ontabl-s que incorporé gran parte de las 
recomendaciones de la Comisión Hoover y revisó y amplió la ley de 1921 en 
todo lo relativo a presupuesto* n esta ley no 3e menciona el presupuesto 
por programas, ni ce especifica ia supuración de los programas de operación 
de los de capital, como sueede en '•l I'.inlaterio de Defensa, autorizándose

I «• »

2/ Daniel Borth, Performance Budgeting in the Federal Government*
k/ Informe de la Coraiclóp Hoover. 1953.
1/ Véase Chester Glassen, Development of the i^rformaice Budget rtructure

in the 'Department of the Army. 1951.
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cualquier clasificación de los datos que se estime conveniente. La flexi­
bilidad de la legislación) permitió incorporar el método de presupuesto por 
programas en el gobierne federal a partir de 1953«

F1 sistema sufrid en 1956 algunos cambios importantes. Acogiendo las 
recomendaciones de la segunda Comisión Koover se dictó la ley 863 de agosto 
de 1956 que establece cambios en el sistema de contabilidad y un presupues­
to basado en costos en todas las dependencias ejecutivas y simplifica las 
asignaciones, Se inicia así la etapa del llamado Cost^basod buüget. que 
pone especial énfasis en la medición de los costos de las actividades a 
realizar para cumplir loslprogramas. Jtro paso significativo fué dado en 
1961 al introducir reformes para mejorar el control presupuestario por 
parte del ejecutivo y del legialutivo. ^
c) Ensayos de utilización del presupuesto como herramienta de planifica^

cldn de los naísea pfreo desarrollados.
Fn estos países, al presupuesto se está utillzanao principalmente como 

instrumento de ejecución de planes de desarrollo de largo y mediano plazo. 
Se discutirá primero la experiencia de los países de Asia y Africa y luego 
la de América Latina.

i) T'xperlencia de algunos países poco desarrollados del Asia. Kn el
continente asiático la técnica del presupuesto por programas y actividades
sólo comenzó a implantarse en la década de 1953* Algunos de los países que 
se han iniciado en el sistema son Filipinas, Tailandia y China (Taivan).

Como en cualquier ; ala del Asia, en las Filipinas ha3ta antes de 1954 
el presupuesto era tradicional, y solo detallaba los bienes y servicios que 
el gobierno adquiría, sin mencionar las funciones que pensaba desarrollar, 
el volumen de trabajo '.eceaario para cumplirlas y su costo. Se hizo nece­
sario modernizar el si3tema, prestando mayor atención a las cosas oue el

6/ Véase Financial nmagement ln the Federal Govornrieqt preparado por 
el Camraittee on Oovemmsnt dperations, United Stc.tes Senate, 1961.



gobierno •’hace*' máa bien ove a Las cosas que el gobierno "adquiere", .1 
cambio do orientación condujo a la implantación del presupuesto basado en 
programas y proyectos (actividades)»

r'n 1956 se eligieron 12 dependencias u oficinas, ana por cada depar­
tamento ejecutivo, como grupo piloto para implantar el nuevo sistema. Como 
paso inicial so elaboraron! concoptos acordes con los principios del presu­
puesto de actividad en relición con cálculos para presupuesto» ejecución, 
información y contabilidad# La experiencia acumulada en las 12 oficinas 
sirvió para oxtender el sifterna en años posteriores al resto de los orga­
nismos gubernamentales.

T. cambio en el sisteaa presupuestario produjo un.a reorganización de 
la Comisión do Presupuesto, que asesora id Presidente de la iepdblica.
Fuá necesario establecer Strvicios de asesoría al Jefe de Presupuesto en 
las ramas de politiza fiscal, operaciones presupuestarias, análisis legis­
lativo, servicios administrativos, servicios de personal y en la adminis­
tración general. Los expertos en política fiscal aconsejan y proponen 
los planes y la política fiscal, los programas en los cuales debe hacerse 
mayor hincapié, las prioridades de los proyectos (actividades) etc. til 
Servicio de Operaciones Presupuestarias es responsable de la preparación 
y revisión del presupuesta anual así como de su ejecución y control» La 
"acción de Ploneaoión Presupuestaria se encarga de estudiar mejores méto­
dos de elaboración* revisión, ejecución y control del presupuesto. La 
"ección Jurídica asesora en cuanto al análisis de leyes específicas y pro­
yectos de ley preparado* por entidades del poder ejecutivo.

Son fines de desarrollo económico el gobierno filipino elabora planes 
fiscales quinnuenales. atos planes fiscales a largo plazo contienen pro­
yecciones de lo que el tobierno tiene intención de realizar durante varios 
aflos y estimaciones aproximadas de la3 necesidades fiscalos» Kn la con­
fección de estos planes se wronsi icran como gulue fundamentales: ol princi­
pio del eouilibrio presupuestario; el uso provisional de créditos internos 
para financiar proyectos di capital; política tributaria encaminada a satis­
facer los renuisitos fiaandieros esoncialos ”■ aue no desaliente a la activi­
dad privada; deuda piSblica .de acuerdo con el crecimiento económico del país; 
tarifas protectoras a aetiéldadeo nacionales de interés general y racionali­
zación del gasto público»

„ X'l' rA  -
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Uno de lo* objetivos» básicos dol plan fiscal es proporcionar ortínuloe 
a la actividad privada, dándole la oportunidad de desempeñar un papel cada 
vea más »lenificativo en *1 desarrollo del país.

Pl plan fiscal ouinqaenal sirve como base para establecer el plan fi­
nanciero y fiscal del presupuesto» que 3e presenta por programas Los paso» 
dados para su implantación fuoron los siguientes: &
a) "lahoración en cada dependencia de un programa que cumpla con las funcio­

nes y actividades que de le han encomendadou
b) los programas se subdividen en proyectos segdn las funciones y actividades 

principales u otras clasificaciones 'ue describan el trabajo oue ha de 
ejecutarse.

e) n cada proyecto se determina la unidad de medida del trabajo. Lota uni­
dad se fija en consonancia con el resultado final del trabajo que se va 
a emprender.

d) Identificación de las fuontea de financiamiento. t*n programa puede fi­
nanciarse por medio de fondos generales, especiales, fiduciarios y por 
medio de bonos.

e) Los eastos de los años pasados y presente se organizan en relación con 
el nuevo proyecto, estableciéndolos a través de los registros de conta­
bilidad y presupuesto.

f) Hasta donde sea posiblo ae reflnen datos sobre loe resultados logrados en 
cada nroyocto en años interiores.

g) 1 xi3tencia de un sistema de información interna en cada dependencia para 
medir el progreso de loa plañe3 de trabajo. Cada dependencia debe enviar 
nensualmente un informi a la Comisión de Presupuesto especificando Las 
obliraciones contraída» y los trabajos llevados a cabo.
Fn el establecimiento del presupuesto de actividad las oficinas del 

gobierno fueron asesoradas por la Comisión de Presupuesto con el objeto de 
lograr uniformidad en 1h »structura de programas y proyectoe en todo el 
gobiernoo

V  Véase Fernando Diedn y Juan Ageaoiti, Presupuesto por actividad en
Filipinas, (mimeogr ti fiado) 1959-
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Conforme con el nuevo método establecido, el proceso de elaboración 
presupuestaria consta de tres etapass l) planeación o establecimiento de 
metas de actividad dentro de loe límites especificados; 2) cálculo de la 
cantidad de funcionarios, materiales, servicios y otros medios necesarios 
para alcanzar lae mot¿is v los desembolsos correspondientes; y 3) revisión 
y análisis de los cálculos hechos en el punto anterior para establecer 
su concordancia con lar. netas y límites especificados.

La planeación comienza con la declaración presidencial sobre la polí­
tica fiscal a seguir, lo» límites presupuestarios y los programas on los 
cuales se hará mayor hincapié. El jefe de la Comisión de Presupuesto se 
encarga de concretar esas declaraciones en límites y objetivos definido» 
para luego elaborar cálculos presupuestarios.

Los "ecretarios de Departamento se encargan de establecer un progra­
ma amplio para su decretaría dentro de los límites de la política fiscal 
fijada, de aprobar los objetivos de las oficinas a su cargo, y establecer 
las cifras generales de gastos,

El director de oficina prepara y revisa los planes preliminares y 
los objetivos de la oficina conjuntamente con el decretarlo del Departa­
mento, fija con el jefe ie sección los objetivos y programas de trabajo 
oue al integrarse servirán como base para calcular Las peticiones de au 
dependencia, ■  ^

rl Jefe de sección as el encargado de llevar a cabo el programa de 
trabajo aprobado para su sección^ Para guiar»» en la ejecución de loe 
programas asignados debe contar entre otraB cosas con análisis del tra­
bajo en la actualidad y un cálculo del progreso que se debe lograr duran­
te el resto del período,

Tanto el Secretarlo de Departamento como el Jefe de oficina cuentan 
con la asesoría de funcionarios de la Comisión de Presupuesto, T.l fun­
cionario presupuestario ayuda al ''ecretario en la planeación, coordina­
ción y programación del trabajo nue se reouiere para la preparación del 
presupuesto de todo el Departamento,

1.08 cálculos presuf ueatarios consistan en la estimación de lo» fon­
dos necesarios para 11cvir a cabo el trabajo. La preparación de los



cálculos es responsabilidad del funcionario de presupuesto* Para ello, 
ir-marte instrucciones sobre los datos que deben suministrarse y su forma de 
presentación; asifma las tareas y las responsabilidades a las personas en­
cardadas de recolectar y presentar los datos; confecciona un plan de labo­
res rué le permite realiüar el trabajo en el tiempo previsto y revisar y 
ajustar los datos antes >  su presentación.

La revisión comprende la verificación de los datos y el análisis de 
los cálculos presupuestarios pira cerciorarse de nue los objetivos básicos 
y los requisitos de recursos son exactos y están do acuerdo con 1 ks puías 
y loa límites impuestos» La responsabilidad de la revisión está también a 
carro del funcionario de presupuesto, ouien se encarda de confeccionar un 
nlan detallado de revisiones» ,;e hacen juntas para discutir el presupuesto 
de cada oficina, siendo éstas presididas por el '’ecretario» Los cambios 
propuestos por el r*cretario deben ser llevados a cabo por las oficinus.

Iít ejecución presupuestaria se inicia una vez aprobados los fondo* 
por el Tom-reso; el funcionario de presupuesto se encarda de establecer 
presupuestos de ejecución para cada unidad administrativa» Como se men­
cionó anteriormente, los jefes de sección son los que deben ejecutar los 
programas y tratar de alcanzar las metas propuestas» La3 funcionos del 
Director de Dficina y del '’ecretario consisten en identificar loe proble­
mas nue se presentan y de remediarlos» Además, estos funcionarios son 
los responsables ante la Comisión de Presupuesto y el Congreso de las 
criaciones eUfi ocurran en los planes acordados»

T1 control presupuestario na función del Presidente de la i.eptSblica, 
nuicn debido a sus máltioles actividades, delega esta responsabilidad en 
el Jefe ie Presupuesto y 1 >s Jefes de ''opartamontos y Jficinas»

V1 control del presunuesto se ejerce a través del sistema de asirna- 
donest del sistema de información y del sistema de control de las depen­
dencias de robiemo» stou sistemas son prescritos y administrados por 
el Jefe del Presupuesto»

Las asignaciones rio fondos se hacen trimestralmente por prorrajiia y 
proyecto» y en tres rubro* principales, servicios personales, pastos de 
conservación v otros ras’os de operación y eeuipo. I-as usipnaciones se



se hacen de acuerdo con los niveles de trabajo proyectados. El Jefe de 
Presupuesto está autorizado para suspender las asignaciones cuando los 
ingresos son inferiores a 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 
asignaciones, los jefes de las dependencias están facultados para 
transferir fondos entre los rubros anteriormente mencionados, siempre 
oue se Justifique y se encuadre dentro de la ley.

F.l sistema de información suministra los datos necesarios para 
determinar las políticas de asignaciones. El Jefe de Presupuesto exige 
de las dependencias informes sobre los ingresos, la suma de I03 gastos y 
la cantidad de trabajo llevado a cabo. Combinando el sistema de 
asignaciones con el de información el Jefe de Presupuesto está en 
condiciones de impedir los déficit y el desperdicio, cumpliendo con la 
lev de presupuesto y la política presidencial.

A los funcionarios de las dependencias corresponde aplicar un 
sistema de control interno sobre el uso de las asignaciones y la 
realización de la labor proyectada. El control de la labor realizada 
está íntimamente ligado con el plan de trabajo formulado.

Otro sistema de presupuesto por programas se ha implantado en 
China (Taiwan). -Ge comenzó a aplicar estas técnicas en el presupuesto 
de la Comisión de Desarrollo del Chihmen en 1959. Fsta Comisión tiene 
por objetivos el riego, el control de crecientes, el abastecimiento 
público de agua v la "ereración de energía.—^

8/ los datos han sido tomados de Krishna Naidu, "United Nations Technical 
assistance in performance budgeting", The Federal Accountant. Vol. XI, 
y  de Junio de 1962.
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Los objetivos se Limpien a través de quince programa* principal** 
de trabaje, subdividides en subprogramas y actividades. f>* están 
comenzando también a aplicar mediciones cuantitativas del trabajo en 
los programas y subprogramas de construcción de la Comisión. En la 
ejecución del presupuesto, la información de los gastos que se basa en 
el aistema de obligaciones. Con este propósito, el libro mayor de 
asignaciones se ha separado del sistema contable básico, de tal manera 
que los registros de costo y de obligaciones para cada actividad pueden 
ser llevados simultáneamente. Basándose en la experiencia adquirida, se 
ha elaborado un plan especial para extender la técnica de 
presupuesto-programa a otras actividades gubernativas.

En Tailandia. a partir del presupuesto de 1960 se ha centrado el 
énfasis en programas y proyectos. El presupuesto contiene más de 150 
programas y cada uno de ellos ne ha subdividido en proyectos. Las 
estimaciones de las oficinas de gobierno deben ser hechas por programas 
y proyectos Justificándolas en términos de trabajo por realizar. Se ha 
intentado también relacionar los desembolsos financieros con los resultados 
físicos alcanzados. I

Las distintas experiencias realizadas en el continente asiático se han 
inspirado fundamentalmente en la metodología desaíroliada en los 
Estados Unidos. En el caso de las Filipinas, sin embargo, la reforma 
presupuestarla ha side más profunda que en aquel país, pues implicó 
cambios no sólo en la programación, sino también en el sistema contable, 
en tanto que en loe Estados Unidos el sistema de presupuesto por programas 
y actividades se superpuso a una estructura contable existente.

El sistema filipino abre los programas a nivel de oficinas, sin una 
integración entre los programas conexos, como sucede en el método 
norteamericano; poro es más amplio que éste en cuanto presenta un mayor 
detalle acerca de las actividades a las que denomina proyectos. No existe 
en las Filipinas una nomenclatura que relacione los programas presupuesta­
rios con los planes sectoriales de desarrollo económico.



- 102-H

ii) Ensayos realizado« en Africa, 'on este continente, la programación 
presupuestaria ha surgido como una necesidad para llevar a la práctica con 
Dr a gramas anuales loa planes gubernamentales de desarrollo a largo plazo» 

Las necesidades de Itt planificación inaucen a un cambio en los mé‘ . 
de administración presupuestaria tradicional nue centraba todo su interés 
en los anrv’ctos financieros, el objeto del gasto y su control, ¡ tos t̂ o­
dos se alteran y se centra la atención en los programas, es decir en lo? 
propósitos nue se ocroíruen con el gasto, en el costo y en la3 netas expre­
sadas en términos físicos y reales.

re ha comprendido la adopción de la técnica de presupuestos por 
progr.un-13 puede traducirse en una coordinación adecuada entre planificación 
y presupuesto. Los gobiernos comnrenden nue éste constituye en eserci-i un 
"plan de trabajo que especifica los objetivos concretos que se piensa al­
canzar durante el ejerc-do fiBcul, formulados cobre la baoe de la labo:'

* >tfme se piensa cumplir o de los servicios que n i  gobierno suministra, con-
9/Juntamente con los costos respectivos. "  La identificación de áreas homo­

géneas de trabajo y de objetivos concretos exige una clasificación de los 
gastos en funciones, programas, actividades y proyectos para la asignación 
de recursos, ejecución e información. La adaptación de los sistemas de 
información y contabilidad a esta clasificación permite conocer los traba­
jos realizados y su costo y comparar los gastos estimados con los gastos 
realizados.

La introducción de reformas básicas en los métodos trad: clónales de 
administración presupuestaria en los países africanos ha sido posible sólo 
en forma parcial por la escasez de personal suficientemente entrenado, For

y  Véase Naciones Unirías, División Fiscal y Financiera, fon» Problent 
Ad_ r'lnancial Admlnlatratlon ln .frican ¿punirles (mimeografiudo> 
abril de 1962,
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ello se ha recomendado mantener la presentación actual del presupuesto, 
introduciéndole paulatinamente los aspectos importantes de un presupuesto 
por r̂ ograma,, n ol corto plazo ésto puede conseguirse de dos maneras:
Por un lado, puede nroeeders© a la incorporación gradual on etajjas sucesi­
vas de er.tos conceptos on el presupuesto mismo, con miras a una ¿uloj ció' 
total posterior en tolas las etapas del presupuesto. Ghana así lo ha 
hecho. lo otra posibilidad consiste en ampliar los análisis ¡te costos y 
cumplimiento nue se llevan a cabo actualmente, tratando de extender su 
aplicación a otras áreas de la actividad gubernamental. In cote caso los 
resultados obtenidos pueden ser nresentados como información complementa­
ria de las operaciones ejecutadas por las distintas dependencias. los 
países < ue han ensayado estos métodos son la República ..rabe Unida y la 
’‘enública do Ghana»

La organización de las finanzas públicas de la Keptíblica árabe Unida 
habíase ceñido al modelo inglés hasta ^ntes de la revolución de 1952. El 
aroceso de nacionalizaciones, la necesidad de adecuar el sistema presunuer- 
tario, los renuerimi<;ntos de la planificación, el crecimiento de la esfera 
d© acción del gobiorno, el aumento vepetativo de las necesidades públicas 
originado por el crecimiento de la población y por la urbanización, fueron 
alcunos de los aspecto* nue indujeron a importantes cambios en la estructu­
ra del sistema fiscal,

Fin embargo, las transformaciones un el sistema financiero, como ha 
ocurrido en otros procesos revolucionarios, podrían calificarse do lentas 
e incompletas después de diez anos de gobierno. Vilo se explica por la 
urgencia ^ue tiene el crtado en atender problemas de gran prioridad como 
son los intemoclonulee. Loo nacionalizaciones, la reforma agraria, y 
nuevos y ambiciosos proyectos, aspectos rué absorben la atención del apa­
rato administrativo«.

11/ Véase ilaciones ^Mdas ' cnort of tho ' orkshop on ¡'róbleme of Budget 
leclassificatlon and »anagement in ai rico, addis Abbeoa, Etiopía, 
septiembre de 1961.



-  1 0 2 -1 6  -

Lo anterior, significa que por lo general se agregan nuevas funciones 
al estado, sin producir al mismo tiempo cambios orgánicos y de procedimien­
tos nue tiendan a aumentar la eficiencia del sector público en 3U conjunto. 
F1 estado crece "por agregación", pero no hay una correspondencia entre 
dicho crecimiento cuantitativo y la calidad de los servicios nue presta el 
gobierno a los ciudadanos. Kn la República Arabe Unida se ha producido un 
extraordinario crecimiento de los gastos públicos, una ampliación del sec­
tor público, y la necesidad de adecuar el sistema fiscal a un método centra» 
lizado de planificación <i«l desarrollo económico y social» Todo ello ha 
conducido a una serle de ambios en la estructura presupuestaria y en el 
sistema de financiamiento fiscal.

Desde 1952 hasta 196 no se produjeron grandes cambios en la conforma­
ción del presupuesto fiscal, "ate era estructurado conforme a los métodos 
tradicionales y cubría principalmente el gobierno central, es decir los 
órganos del estado, los adnisterlos y sus dependencias, El resto del sector 
público preparaba sus propia» estimaciones y las ejecutaba libremente. El 
presupuesto se presentaba dividido en dos partes: el presupuesto corriente 
y el presupuesto de desarrollo.

En julio de 1961, la Ley de nociabilización transformó la estructura 
del sector público, a consecuencia de la nacionalización de gran cantidad 
de empresas privadas. Al producirse la incorporación de dichas actividades 
al sector público, la función de productor de bienes y servicios estatales, 
confiada al sector empresarial público, pasó a ser tan importante como el 
sector productor de servicios administrativos ubicado en el gobierno cen­
tral. Al cambiar la estructura del sector público había naturalmente que 
transformar el sistema presupuestario,»

Otro factor que ha':1a necesario el cambio del sistema presupuestario 
era la promulgación en Julio de 1960 del Primer Plan Quinquenal 1960/61 - 
1964/65» cuyas nietas deberían ser alcanzadas mediante Planes Anuales, los 
cuales a su vez se expresan en el presupuesto anual. El primer plan anual 
fue incorporado en el presupuesto de desarrollo para 1960/61.
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Loa aspectos mencionados anteriormente plantearon la necesidad do re- 
definir el sistema presupuestario, adaptándolo a las funciones de servir 
de instrumento de planificación de las actividades del estado como produc­
tor de servidos general-» indivisibles y como productor de bienes y ser­
vicios. ^sto llevó a la división en dos partes del presupuesto para 
la gestión V /  de 1962/63 en adelante0
1* Presupuesto de servicios vúbllcoa. que comprende los ingresos y gastos 
de la administración pública que presta servicios generales a la población 
sin costo para el público.
2» Presupuesto de las empresas, que incluye los ingresos y gastos de las 
entidades públicas encargadas de producir bienes y servicios para la venta 
en ni morcado.

El presupuesto del sector público se presenta sobre las bases del pre­
supuesto tradicional, y sus gastos son ordenados de acuerdo con la clasifi­
cación de las actividades usada 3 en el Plan Quinquenal. La o3tructura ge­
neral del presupuesto parece adecuada pues junto con comprender todo ol 
sector público incluye en los clon presupuestos mencionados a los sectores 
básicos. A su vez, el presupuesto de servicios públicos comprende tres 
subaoctoresí 1) Presupuesto de servicios; 2) Presupuesto de la administra­
ción local y 3) Presupuestos anexos.

I V  El Banco Central de Egipto resume en Fconomic iíeview. Vol II N° 3,
’fL Cairo, 1962, p. 281, loe principales cambios introducidos en 
presupuesto de 1962-63 de la siguiente manera: 1) la supresión del 
presupuesto de desarrollo; 2; el reemplazo de la anterior clasifi­
cación de los gastos (entre corrientes y de capital), por una nueva 
basada on funciones (servicios y empresas); 3) la separación de las 
asignaciones en grupos a oaber, Lis del sector servicios y las del 
sector empresas, anbos incluyendo gastos corrientes y do capital;
U) la incorporación en las empresas de presupuestos de fuentes y 
usos de fondos, tanto par¿i las empresas matrices como para las afi­
liadas; y la clasificación de los gastos por sectores en conformidad 
con los diversos sectores que comprende el plan, y de los ingresos 
de acuerdo con su naturaleza.

12/ 'T. ejercicio fiscal dura desde el 1# de julio de un año hasta el 3^
de Junio del año siguiente.
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T'n el primero figuran Iob órganos 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 Pondo de Desarrollo
del Algodón, la Universidad de El Cairo, la Universidad de Alejandría, la 
Universidad Aln Ehams, la Universidad Assiut, la Universidad Al Azhar, el 
Servicio de Radio, el Consejo para el Bienestar de la Juventud, el Centro
Racional de Investigación, la Organización de Energía Atómica, y otros.

La introducción de todo el sector público en el presupuesto y la am­
pliación de dicho sector mediante las nacionalizaciones han determinado cam­
bios en la forma de financiar el presupuesto. Desde luego, una parte impor­
tante de los gastos se sufraga ahora con las utilidades de las empresas pú­
blicos las nue se incorporan a loa fondos fiscales. Loa ingresas tributa­
rios representaban en 196- /63 el 47 por ciento de los ingresos y las utili­
dades de empresas el 53 por ciento restante. La clasificación de los ingre­
sos nue se utiliza es la aue se indica a continuacióni 1) Impuestos sobre 
la renta y la riqueza; 2) Impuestos & los bienes y transacciones; 3) Impues­
tos de sellos; 4) --«ntan de servicios; 5) Ingresos extraordinarios; 6) In­
gresos provenientes de los presupuestos de las empresas; y 7) Kecursos ds 
préstamos y créditos.

Los gastos del presupuesto cíe servicios públicos se clasifican por ins­
titución y por objeto del gasto, teniendo esta última clasificación un orde­
namiento ñor renglones económicos.

La clasificación por sectores usada en el presupuesto y en el plan es 
la siguiente: l) agricultura; 2.) riego y avenamiento; 3) electricidad;
4) represa de Aswan; 5) industria; 6) transporte y comunicaciones; 7) Canal 
de Buaz; 8) Vivienda y servicios públicos; 9) Defensa, policía y Justicia;
10) educación; 11) salud; 12) cultura y recreación; 13) servicios sociales 
y religiosos; 14) aprovisionamiento y almacenamiento, y 15) investigación 
científica.

Metodológicamente, la coordinación del plan con el presupuesto se pro­
duce a través de una clasificación global de tipo uniforme que garantiza una 
distribución funcional. Fo existe, sin embargo, una clasificación presupues­
taria por programas, actividades proyectos nue permita una coordinación



detallada a nivel operacional en el seno mismo de la administrad?n pdblica 
v de las empreeaa; solo existe tal clasificación para los gastos de capitulo 
F,1 «obiorno, sin embarco „ está interesado en introducir gradualmente el 
método de presupuesto por programas y actividades a fin de conseguir una 
coordinación de ese tipo nue haga posible un control más efectivo de la 
ejecución.

F1  presupuesto de las empresas se clasifica de la misma manera, salvo 
los cambios que son propios de la naturaleza de ellas. '-I patrón de clasi- 
fiOoOÁáil uv aos gastos es el (<ue sigue*

Titulo It Inrresos propios
Título H : I mí»resor provenientes de inversiones financieras
Título III; Préstamos

Los cambios en la estructura del presupuesto reseñados anteriormente 
sirven para analizar las transformaciones de fondo operadas en la política 
fiscal del gobierno, a las cuales tendieron a dar lugar.

Fn Chana- los trabajos se iniciaron en 1959, con la creación de la Ofi­
cina de Presupuestos como un departamento del Ministerio de Finanzas, inte­
grada por un Fecrotario y seis asesores y encargada de proponer la política •
nresupuestaria y de preparar estimaciones anuales de gastos e ingresos.« • ^
Fus principales funciones eran: - {
a) Asesorar a los Ministerios y Departamentos en la preparación de sus 
estimaciones de gastos corrientes y gastos de capital. Pura las estima­
ciones de gastos de c«'.r_tal se consulta a la Comisión de Desarrollo.
b) Aconsejar al Ministro de Flnansas en la preparación del presupuesto y 
en la formulación del programa fiscal.
c) Controlar la ejecución del presupuesto. 11 control de los gastos de 
capital está a cargo de la Comisión de Desarrollo, en estrecho contacta 
con la Dficina de Presupuesto.

Título V:

a) Locales
b) Kxtemos 
ubsidios del gobierno
~>tros ingresos
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d) "xnminar y recomendar la aprobación de estimaciones suplementarias de 
gastos.
a) Llevar a cabo investigaciones de las actividades de los Ministerios 
y Departamentos para establecer el costo de los programas y las necesida­
des futuras.
f) Informar al Comité ;'eraanont.e de Desarrollo sobre los ingresos y gastos 
de ministerios y depart<\mentos ambos de acuerdo con las estimaciones anua­
les de gastos corrientes y de capital.

Para la preparación del presupuesto de 1960/61 se estimó conveniente
introducir por etapas el presupuesto por programas. Como objetivo
inmediato se solicitó de los ministerios y departamentos la estimación de
aun gastos de acuerdo con el trabajo o servicio que esperaban cumplir y 
oue trataran de mejorar la presentación y disposición de las estimaciones. 
Lis estimaciones globales correspondientes a cada ministerio o departamento 
se consideraron como título dol gasto y las estimaciones por actividad o 
orograma departamental como subtitulo del gasto.

Las estimaciones para un subtitule debían subdividirse en forma están­
dar en los siguientes ítems: lj emolumentos personales; 2) viajes y trans­
porte; 3) gastos generales; U) otros gastos; y 5) gastos extraordinarios.
En algunos casos se po-día agregar un sexto ítem nue correspondía a subven­
ciones.

Cada Item debía a su vez subdividirse en subítems. Por ejemplo, en 
el ítem "emolumentos peíaonalea" los subítems distinguen entre cargos con 
jubilación, cargos sin jubilación y otros subsidios personales. En el 
ítem "gastos generalesr.e establecieron subítems aplicables a la mayoría 
de los departamentos. Cajo 'gastos extraordinarios" los subítems distin- 
puen entre obras menores de capital, mobiliario de oficina, vehículos

w  Véase Dudgot Deforma ln Ghana documento preparado por los participan­
tes de la lepública de Ghana en el Seminario de Administración y 
Clasificación Presupuestaria del Africa, (mimeograf iado) 1961.
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motorizados, etc» Las estimaciones de cada ministerio eran reunidas en un 
volumen de estimaciones anuales« Previamente se enviaba un memorándum 
general indicando el número de departamentos de cada ministerio, los montos 
¡requeridos por cada uno de ellos, y loo cambios ocurridos en la composición, 
funciones y gastos totales del ministerio, Dn «1 mes de septiembre de 1959 
se enviaron circulares rué fijaban la política general y las instrucciones 
para la preparación de Las estimaciones. Las estimaciones ministeriales 
debían ser enviadas en el mes de- enero.

rn la preparación de las estimaciones, los departamentos eran aseso­
rados por empleados de la Jficina de Presupuesto. Posteriormente estas 
estimaciones eran examinadas criticamente por empleados presupuestarios y 
discutidas en presencia de representantes departamentales.

Durante el mismo periodo, las dependencias gubernamentales encargadas 
de la recepción de ingresos procedieron a estimar los ingresos fiscales para 
el periodo presupuestariov manteniendo las mismas tasas de impuestos, dere­
chos, etc. Las estimaciones de los ingresos estaban sujetas al mismo examen 
crítico que las estimaciones de gastos. Uno de los problemas principólos 
radica on la estimación de los ingresos que generará el derecho de exporta­
ción del cacao.

Las estimaciones del presupuesto 1963/61 no solamente identifican los 
programas departamentales sino t. Jibión proporcionan una clasificación de 
los gastos según su objeto. Los títulos, subtítulos, ítems y subíteraa de 
gastos han sido codificados. Ce utilizan nueve diritos divididos en series 
de tres. Los 3 primeros c xiifican el título del gasto e identifican al 
departamento, ministerio o secretarla. Los dos díritos siguientes de la 
serunda Berie identifican los subtítulos y el tercer dígito a los ítems.
La tercera serie identifica a los subítems.

Para la preparación del presupuesto de 1961/62 se hicieron algunas 
reformas« Desde luego, a partir de mayo de 1961 la Jficina de Presupuesto 
pasó a depender directamente del Presidente de la República integrándose 
en un solo organismo con la Comisión de Desarrolloe De pretendió con ello 
mejorar el control financiero de os gastos.



fe presentaron en un rolo documento las estimaciones de los gastos co­
rrientes y de capital creando ba. o cada subtítulo un nuevo ítem "gastos del 
plan de desarrollo"• i ata integración permite conocer el gasto total esti­
mado de los programas de cada ministerio. Se consiguieron otras ventajas 
secundarias como mejoramientos en los estados informativos, en la división 
de las actividades departamentales y en algunos casos la introducción de 
unidades de trabajo. Oon respecto al control presupuestario, se estableció 
nue las autorizaciones para gastar los fondos de acuerdo con las estimaciones 
se harían anualmente, poro después se varió de sistema, otorgando autoriza­
ciones trimestrales. Especiales dificultades ofrece el control de los gastos 
de capital por el avance diferente de los proyectos, lo que crea problemas 
de liberación de fondos, y al respecto se adoptaron medidas para evitar la 
solicitud de fondos suplementarios que dificultaran el control.

En la actualidad, se tropieza con dos dificultades serias en la aplica­
ción del nuevo sistema, l'na de ellas es la escasez de porsonal especializado 
en las nuevas técnicas. "1 otro es el atraso de las informaciones contables 
suministradas por la Jficina de Contabilidad, que hace difícil la elaboración 
y el control de las estimaciones.

iü) Experiencias realizadas en América Latina
Diversos países de América Latina están realizando ensayos en materia 

de planificación del desarrollo y de programación presupuestaria. En la fase 
actual se han abordado es] eoialmente los problemas relativos al establecimien­
to de presupuestos por programas y actividades, a ser utilizados dentro del 
contexto de planes de desarrollo de mediano y largo plazo.

Los presupuestos por programas y actividades lian venido a sustituir pre­
supuestos tradicionales ” je estaban diseñados para facilitar la contabiliza- 
ción y la auditoría, on perjuicio de su uso para fines de política económica 
y social y de racionalización y programación de la actividad gubernativa.
Pero la crisis financiera de muchos países y la urgencia por ejecutar progra­
mas de desarrollo han impuesto la necesidad de lograr que los recursos se 
asignen en función de ciertas premiaciones. Con este propósito se ha visto 
la conveniencia de fijar en el presupuesto la responsabilidad especifica de 
las cosas oue deben hacerse y se lia acentuado la urgencia de dar flexibili­
dad a los trámites„ mejorando asimismo «1 mecanismo de decisión de las 
activldades gubemament-1 Les.



Sin embargo, las reformas presupuestarias iniciadas han encontrado difi­
cultades en su operación, pero es razonable pensar que ellas se superarán 
una vez que se readapte el mecanismo contable y se perfeccione la planifica­
ción 7 la administración..

K1 grado de avance es diferente en los países, debido a que la planifica­
ción ha sido iniciada en Listint^s ¿pocas por los gobiernos nacionales. r.n 
Centroamérica, numerosos países acaban de implantar mecanismos de planifica*- 
cidn, mientras en América del '’.ur existe una tradición más antigua.

Con respecto a Centro unóric, cabo destacar los esfuerzos ryue han venido 
realizando países como Costa Mica, honduras, Nicaragua, Panamá, Guatemala.
Por ejemplo, Costa Mica está toriondo las medidas para el funcionamiento de 
una Ificina de Planificación directamente adscrita al Presidente de la Mepú­
blica , encargada de la femulación de planes de largo, mediano y corto plazo. 
También se prevé el funcionamiento de oficinas sectoriales de planificación 
en los ministerios. Los planes de desarrollo serán coordinados con el presu­
puesto fiscal, estableciendo una estrecha vinculación entre los mecanismos 
de planificación y presupuesto.

M /  Las dificultades principales nacen de que el sistema presupuestario ya 
no puede considerarse temo un instrumento con un objetivo unilateral, 
cono podría haber sido en una concepción ortodoxa de las funciones 
públicas, sino cono una pieza que tiene que ajustar en un sistema multi- 
sectorial en que los diferentes compartimentos se proveen recíprocamente 
de informaciones básicas para decidir unitariamente ciertos objetivos 
fundamentales. Mi presupuesto es así un instrumento de objetivos múl­
tiples, entre los cuales ye destacan los de constituir un mecanismo de 
decisión para las accione? del Bector público y de administración de los 
recursos que se le asignan; contribuir a medir la eficiencia con que se 
ejecutan dichas acciones; proveer de información a las propias oficinas 
de presupuesto para el mejor desempeño de su cometido; proveer de infor­
mación que facilite la formulación y revisión periódica de los planes 
y las estadísticas básicas nacionales; proporcionar cifras de control 
del cumplimiento de los planes; y facilitar el manejo general de la

1
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En el año 1963 la República de Costa Rica aprobó la Ley f!° 3087 del 25 
de enero, en la nue estad i «ce oue el presupuesto anual sea presentado en la 
forma tradicional y además "según programas a desarrollar en el curso del 
año siguiente". Presentado en esta forma recibe el título de Presupuesto 
Económico y correspondió al presupuesto de la vigencia de 1964 asumir por 
orimera vez esta forma; pura 1965 y 1966 se han formulado presupuestos por 
programas en el Oobiern: 'entral,, Conjuntamente, se reorganizó la Oficina 
de Presupuestos y pasó onstituirse en el Uepartaraonto de Planes Anuales 
de la Oficina de Planificación, dependiente de la Presidencia de la Eepúbli-
C&c

En Honduraa existe un Consejo Nacional de economía encargado do preparar 
un plan general de desarrollo económico, ’1 Consejo Nacional de Economía es 
presidido por el Ministro de Economía y Hacienda y lo integran otros minis­
tros y altos funcionarios de gobierno. El Consejo ha elaborado un Plan Cua­
trienal de Inversiones oue deberla guardar estrecha relación con el presu­
puesto general de egresos e ingresos, el cual debe ser programado. El pre­
supuesto de 1962 establece que "para este año ol plan de trabajo del gobier­
no ha sido estructurado a base de programas", pero en realidad la aplicación 
del método del presupuesto por programas y actividades solo se inicia a partir 
de 1964 al prepararse el presupuesto bajo esta forma y para 1965 y 1966 se 
ha continuado perfección indo ol sistema.

En Nicaragua existe una oficina de planificación creada en 1962 como 
una dependencia de la Presidencia de la República, Por ser tan reciente la 
coordinación es incipiente y tiende a fortalecerse a partir de 1964 al pre­
sentarse el presupuesto por programas y actividades. En Cuba existe la Junta 
Central de Planificación a nivel del Consejo de Ministros que ha elaborado 
el Plan Cuatrienal de Desarrollo Económico, que se coordina por la Dirección 
de Presupuesto del Ministerio de Hacienda con los presupuestos anuales del 
sector público,

En Haití existe un esfuerzo incipiente de establecer el presupuesto 
programado por parte de la Oficina del Presupuesto dependiente del Ministro 
de Hacienda,
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Fn América del Sur se han venido realizando esfuerzos en diversos países15/por impulsar los trabajos de planificación. En Bolivia los organismos 
responsables de la planificación son la Secretarla Nacional de Planificación, 
creada en 1960, y el Consejo Nacional de Desarrollo Económico, uue funciona 
d«3de 1961, organismos que tienen la responsabilidad de elaborar y sancionar 
los planes de desarrollo de largo y mediano plazo, entidades que aprobaron 
a comienzos de 1961 el Plan Nacionul de Desarrollo Económico y Social 1962-71* 
y los planes bienaloi para 1963-6^ y 1965-66. Corresponde a la Decretaría 
Nacional velar por la coordinación de dicho plan con el Presupuesto Fiscal 
Anual, que se prepara por la Dirección General de Tesoro y Presupuestos de- 
oendiente del Einieterio de Hacienda y Estadística*

Fn Bolivia el sistenvi de preBupueíto por programa ha sido implantado 
en forma gradual, iniciándose el proceso a mediados de 1960. En una prime­
ra etapa, se estableció el sistema sólo en el gobierno central, abarcando 
los distintos ministerios. El esquema de programas se ajustó a las carac­
terísticas de la administración pública y se abrieron los programas}al 
nivel de direcciones generales<, Esta fase se cumplió en la elaboración del 
presupuesto correspondiente a la vigencia de 1961, En una segunda jáarte,
se ha procurado lograr la coordinación del presupuesto fiscal con «3¡ Plan.1*
Nacional de Desarrollo Económico y Social, y con los planes bienales.

En él presupuesto de 1962, los gastos públicos se presentaron dividi­
dos por ministerios y éstos en l) función, 2) programa, 3) subprograma y 
4) actividad. De esta manara se determina el costo de cada uno de ellos en 
términos globaleso Loe presupuestos de inversión se dividieron en* 1) fuo> 
ción, 2) programa, 3) subprograma, y 4) proyecto. La denominación de pro­
yecto so aplica a cada obra específica, como escuela, carretera, puente u 
hospital. Los programas, eubprogramas y actividades se presentan abarcando 
los siguientes aspoctos: l) descripción literaria de las metas del progra­
ma, aubprograma o actividad coordinando así el Presupuesto con el Plan de 
Desarrolloj 2) descripción de actividades o tarea« a cumplir para alcanzar 
las metas; 3' especificación de la unidad ejecutora del programa o activi­
dad; 4) indicación del personalp clasificado por profesiones; 5) lista de

12/ Las informaciones aquí presentadas han sido tomadas de ilaciones Uni­
das, Informe del Seminarlo de Clasificación v nhnlnÍ3t ración Presu­
puestarias en r.udamérica» (.DT /Tao/S' II-C/58.-I ÁW. 12/63A/ t!ev.l)T  ̂
Santiago de Chile.
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partidas, según el objeto del gasto y 6) fondos con cargo a los cuales se 
financia, Kstae fases de la estructura de un programa, subprograma y acti­
vidad se aplicaron para a . Presupuesto de Funcionamiento, y se presentan 
simplificadas para el Presupuesto de Inversión, según las cifras disponibles. 
Las distintas modalidades expuestas anteriormente se han comenzado a exten­
der a las entidades autirquicas del sector público boliviano a partir de 
1962.

n los presupuestos correspondientes a 1963 y 1964 se procuró perfeccio­
nar el sistema implantado poro ea a partir de 1965 que adquiere mayor madu­
rez. "1 presupuesto se presenta clasificado por sectores de actividad, se 
simplifican los esquemas de programa y se comienza a extender a todo el sec­
tor público. . • ,

Fn Colombia las entidades de planificación central son el Consejo Nacio­
nal de Política Económica, encabezado por el propio Presidente de la Mepú- 
bxica e integrado por varios Ministros de Estado, y el Departamento adminis­
trativo de Flaneación, que es la secretaría técnica de dicho Consejo y tiene 
la tarea de formular los planes de desarrollo económico de acuerdo con las 
orientaciones del Consejo Nacional. Fl gobierno aprobó en 1961 el Plan Ge­
neral de Desarrollo Económico y Social para el período 1961-70. Las nietas 
de largo plazo contenidas en dicho plan para el mediano plazo se expresan 
en el Plan Cuatrienal de Inversiones Públicas, en que se detallan los gas­
tos de inversión que realizarán el gobierno nacional, los institutos des­
centralizados, las empresas públicas y los gobiernos departamentales y muni­
cipales. Para el corto plazo los dos planes mencionados se concretan en el 
Presupuesto Fiscal Anual, que so presenta clasificado por programas y acti­
vidades y dividido en Presupuesto de Funcionamiento y Presupuesto de luyera 
alones o Este último corresponde al primer año del Plan Cuatrienal de Inver­
siones Públicaso

En el caso de Colombia, los presupuestos de los años 1960 a 1966 con­
tienen una detallada clasificación de programas que correspondo a la del 
plan cuatrienal en todo lo que atañe a la inversión y a la prestación de 
servidos económicos y sociales. El sistema presupuestario de Colombia 
fue estructurado en 195 > fiJane los procedimientos presupuestarios y
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creando la Dirección Tacional del Presupuesto, lista reforma daba especial 
importancia al control f iscal 7 *. la contabilidad pública 0 La organización

1 , . . .  ^ . ' .  * y 1 t •** ’■* "* ■ -de un sistema administrativa de programación en 1958 y la obligación legal 
de formular planes generales de Desarrollo Económico, incluido un Plan 
Cuatrienal de Inversiones Públicas, crearon la necesidad de transformar el 
mecanismo presupuestario para adaptarlo a las necesidades de la programación» 

Para este efecto 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 entrenamiento de per­
sonal en la Dirección de Presupuesto. Las etapas previstas para la implan­
tación del nuevo sistema guardan un orden de secuencia lógico« Se comenzó 
buscando la sustitución gradual del sistema tradicional, implantando presu­
puestos por nrogramas en algunos ministerios, etapa que fue cumplida en el 
presupuesto de 1960. T'.n seguida, se fue a la implantación del esquema de 
Presupuesto por Programa en todos los ministerios e institutos descentrali-

kzados, etapa oue se cumple en el presupuesto de 1962, con la apertura de 
programas en 4 partea: descripción, personal, gastos y  unidad ejecutora.
\n una tercera etapa, se busca el perfeccionamiento de los programas, inclu­
yendo descripción de actividades, medición de costos, y determinación de 
materiales utilizados, además de los aspectos señalados anteriormente, etapa 
que fue cumplida en el presupuesto de 1962. La última fase se ha iniciado 
con el proyecto de presupuesto para 1963 que simplifica el esquema de pro­
gramas, eleva al nivel da división la apertura de lo» mismo», 7 presenta 
los programas en dos partes: una de resumen del programa, y otra de detalle 
en la que se especifican las actividades a realizar y se procura medir sus 
costos unitarios y la tas» de rendimiento del personal asignado. Para 1964» 
1965 y 1966, se formulan presupuestos más maduros que perfeccionan la téc­
nica implantada. La Contralorla General creó un Departamento de Planeación 
para modelar un sistema contable que permita contabilizar y controlar el 
presupuesto por programa»j en este sentido el Informe 1 inanciero del Conta­
dor constituye un documento modelo en América Latina.
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rn Chile la Dirección de Planificación de la Corporación üe Fomento de 
la Producción preparó el Plan Decenal de Desarrollo Económico para 1961-7d» 
que fue aprobado por ol gobierno en 1961. La coordinación de su ejecución 
estaba a cargo del Comité de Programación Económica y de Reconstrucción 
(COPARE)t integrado por ministros de estado y altos funcionarios públicos.
Lob principales proyectos de desarrollo económico se incluyen en el Presu­
puesto de Capital anual, por cuya vía los ejecutan los organismos corres­
pondientes« La Oficina Central de Planificación se ha establecido en 1965 
a nivel presidencial, la míe ha formulado un plan de desarrollo pura 5 años. 
El Ministerio de Hacienea ha mantenido el sistema de presupuesto tradicio­
nal, salvo algunas experiencias de presupuesto por programas realizadas en 
los Ministerios de Educación, Dalurt, Agricultura, Interior y algunos organis­
mos descentralizados.

En el Ecuador ol organismo responsable de la planificación es la «Junta 
Nacional de Planificación y  Coordinación Económica, dependiente de la Presi­
dencia de la República. :'e ha elaborado un plan de desarrollo, parte del 
cual se esté ejecutando por la vía del presupuesto fiscal, en el que se ha 
introducido ol sistema de presupuesto por programas y actividades, a partir 
de 1963. El pre3Upuest fiscal es elaborado por la Oficina Nacional de Pre­
supuestos dependiente de 1a Decretaría Técnica de Administración adscrita 
a la Presidencia.

En Ecuador el régiren presupuestario es particularmente importante.
El sector público do eet^ Dais controla alrededor del 23 por ciento del 
producto bruto interno a través de su sistema tributario y de los emprésti­
tos, pero este volumen de recursos se canaliza a través de una gran canti­
dad de entidades autónomas lo que presenta problemas serios para lograr lu 
coordinación de las actividades del sector público. En vista de ello el go­
bierno decidió implantar gradualmente un sistema de presupuesto por progra­
mas y actividades dentro cel gobierno central, para luego extenderlo a las 
entidades descentralizadas. Para este efecto, la Dirección de Presupuesto 
del Ministerio del Tesoro inició en 1962 la preparación del presupuesto ba­
sado en programas. El trabajo se puso en marcha con el diseño de esquemas 
de programes de gasto para los ministerios; con la fijación de las normas
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para estructurar programas presupuestarios; con la elaboración de formularios 
apropiados para someter las solicitudes departamentales; con la preparación 
de instrucciones y materiales sobre presupuesto; y la dictaeión de curso a 
los funcionarios encargada de la preparación del presupuesto®

Las nuevas modalidades puestas en práctica se concretaron en la prepara­
ción de una Proforma Presupuestaria para 1963 planificada, integrada a la 
estructura institucional ícente del país, con la suficiente unidad y clari­
dad para oue el Congreso Nacional pudiera enjuiciar los propósitos y progra­
mas de la Función Ejecutiva y discutir y aprobar programas y actividades 
integrados y coherentes* re ha realizado la adopción de este nuevo sistema 
en los Presupuestos de Operación, de Capital y de Empresas, y se ha incluido 
en un anexo informativo, los presupuestos de las entidades autónomas naciona­
les, on las nue el método se va introduciendo progresivamente*

La presentación de un presupuesto por programas ha podido realizarse 
sin necesidad de modificar la ley orgánica de presupuestos, que está redacta­
da en términos suficientemente amplios como para permitir la introducción del 
nuevo sistema*

En la Guayana Británica, el gobierno prepara planes de desarrollo econó­
mico para cinco años, que son ejecutados cada año a través del presupuesto de 
desarrollo económico* El programa de desarrollo pura el período 196O-64 se 
ejecutó en sus distintos aspectos, luego de haber sido formulado por la ofi­
cina central de planificación, adjunta al Primer Ministro. Para materiali­
zar los programas, se formulan proyectos y programas de acción anuales, in­
cluidos en el Presupuesto Anual de Desarrollo, que comprende las inversiones 
económicas y sociales del gobierno central. Kl sistema estadístico ha sido 
adaptado en porte a las necseidadss de información que se derivan del plan 
mencionado*

n Eurinam la Oficina de Planificación preparó un plan decenal de desa­
rrollo económico y social que abarca el período 1954-63* habiéndose aprobado 
ya su prolongación por un lapso adicional de cinco años* El presupuesto 
anual comprende la cuota del plan de desarrollo correspondiente al ejercicio 
en el capítulo destinado al Ministerio de Desarrollo, en su partida de gastos 
de inversión*
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Fin Venezuela la Oficina Central de Coordinación y Planificación, que fun­
ciona al nivel de la Presidencia de la lie pública, prepara el Plan de la Nación, 
que es un programe qartrlanaide desarrollo económico y social y planes anuales de de 
seiTe.llc>o ̂  lo que se refiere a la acción del sector público estos planes anua­
les se expresan en documentos anexos al presupuesto fiscal, uno de los cuales 
es el Presupuesto por Programe y .ctividades del Gobierno Nacional. Til presu­
puesto fiscal general, ñus se aprueba en la forma tradicional, refleja los 
programas de acción contenidos en si anexo por programas. Para 1963 se está 
preparando un Presupuesto conómico 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 autónomos« Se han dado asimismo los prime­
ros pasos para establecer un sistema permanente de información estadística, 
coordinado con las necesidades de la planificación. No obstante, la organiza­
ción para la planificación al nivel ministerial no cubre aún todos los secto­
res ni alcanza a los estaddj y las municipalidades.

El proceso de establecimiento de un presupuesto por programas en Venezuela 
ha tenido características dT ferertt'3a Este país habla hecho los primeros ensa­
yos de programación presupuestaria en el Presupuesto 1960-61 al elaborar tu»
Anexo Informativo en el oue ee exponían las lineas principólos de los programas 
básicos del gobierno. La formulación del Plan de la Nación por la Jficina Cen­
tral de Coordinación y Planificación planteó la necesidad de elaborar un presu­
puesto adaptado a las necesidades de la planificación. Con tal propósito, el 
gobierno cambió en 1961 sus modalidades presupuestarias alterando el año fiscal; 
ante3 la vigencia mediaba entre julio y junio, y desde 1962 rige el año civil.
Esto daba oportunidad para una mejor programación y para lacrar una más estre­
cha relación entre el presupuesto y el plan de desarrollo. El gobierno decidió 
implantar paulatinamente un sistema de presupuestos por programas, cuya prime­
ra etapa consistió en elaborar un anexo al presupuesto para 1962 que incluía 
un presupuesto por programan. Este anexo se presenta a nivel de programas, 
subprogramas y actividades, con medición de oostos unitarios. Para los presur* 
puestos correspondientes o las vigencias de 1963, 1964, 1965 y 1966, el siste­
ma ha sido simplificado y perfeccionado en s\is métodos.
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Entre los países que han puesto un acento mayor en la planificación re­
gional figura el Brasil. Las experiencias de planificación al nivel nacio­
nal son incipientes, como maestra el llamado Programa de Metas para el periodo 
1956-60, preparado por el Consejo de Desarrollo, que dependía de la Presiden­
cia de la República. La planificación regional se realiza al nivel de los 
estados o al nivel de grupos regionales que abarcan más de un estado, ¡jitre 
los primeros, los planes aus más han progresado son los del Estado de Sao 
Paulo con su Plan de Acción, nue se refleja en loa presupuestos anuales.
Entre los segundos, destacan los planea quinquenales elaborados por la Super­
intendencia para el Desarrollo del Nordeste de Brasil (SUDEME), por la Super­
intendencia del Plan de Valorización Económica del Amazonas, y por la Comi­
sión del Valle de San Francisco. Corresponde al Banco Nacional de Desarrollo 
Económico impartir las normas y orientaciones para la confección de proyectos; 
los organismos regionales mencionados se encargan de preparar sus propios 
proyectos. Ultimamente se buscó una mayor integración de ia planificación en 
el país, me<Uante la cread Ai del Ministerio de Planeamiento. Hete Ministe­
rio ha preparado un Presupuesto-Programa para 1966 a nivel del Gobierno Fede­
ral. También han realizad? experiencias de aplicación de presupuesto por 
programas los estados de Río Grande do Sul, Guanaba» y Danta Catarina. Tam­
bién ha ensayado el sistema el Distrito Federal de Brasilia y la SUDEME.

La Argentina registra distintas experiencias en materia de planificación 
del desarrollo económico. En Agosto de 1961, se creó el Consejo Nacional de 
Desarrollo, a cuyo cargo oueda la elaboración de programas de desarrollo na­
cional a largo y corto plago. Ese organismo depende directamente de la Pre­
sidencia de la República. Además, se ha establecido la Oficina Nacional de 
Presupuesto, cuya misión consiste en estudiar el flnanoiamiento de esos pla­
nes y expresarlos en presupuestos anuales o por el período que se determine, 
y ejercer el control global de sn ejecución. Para 1965 so presentó el pre­
supuesto de obras públicas clasificado por programas. Para el ejercicio de 
1966 se extendió el sistema a los gastos corrientes del gobierno federal y a 
las empresas estatales.
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Fn el Paraguay, se creó a comienzos de 1962 una Secretaria Técnica de 
Planificación, dependiente de la Presidencia de la República, y directamente 
relacionada con el Conseja de Coordinación Económica. Forman parte de ella 
ministros y altos funcionarios gubernamentales, y esté encargada de los tra- 
bajos de planeamiento del desarrollo económico, que se encuentran actualmen» 
te en b u s  prime rae fases. El Ministerio de Hacienda ha estimulado la implan­
tación de presupuestos por programas en el sector público, para lo cual ha 
elaborado una nueva ley orgánica cae establece el sistema legalmente. Se ha 
preparado el presupuesto desde 1963 en adelante por programas y actividades, 
coordinando el correspondiente a 1966 con el Plan Bienal de desarrollo•

En agosto de 1962 creó en el Perú el Instituto Nacional de Planifi­
cación, dependiente de la ^residencia de la República. Existen asimismo 
oficinas de planeamiento en varios ministerios, habiéndose elaborádo y pues­
to en marcha algunos planee sectoriales de importancia: caminos, coloniza­
ción, vivienda, etc. y se formulan los U n — nrlrmtm de un plan global dee
desarrollo para 1966-69.

El Perú comenzó la reforma de su sistema presupuestario en el año 1961, 
a través de algunos ensayos en el Ministerio de Fomento y Obras Públicas y 
en especial, en su Dirección General de Ferrocarriles. Ge pensaba que los . 
auspiciosos resultados h anidos en esta experiencia serian generalizados 
en la elaboración del proyecto de presupuesto para 1963. Para este efecto, 
el proceso de transformación se inició con la preparación do un nuevo clasi­
ficador de gastos según «1 objeto, con la adaptación de los formularios y 
procedimientos a los nuevos métodos y con la dictación de cursos de entrena­
miento al personal encargado de la preparación del proyecto. A fines de 
1962 se dictó la Ley Grgónica del Presupuesto Funcional que institucionaliza 
el sistema, lo que ha permitido preparar presupuestos por programas desde 
ese año hasta el presenta. El presupuesto de 1966 se ha coordinado estrecha­
mente con el plan de inversiones públicas.

En 1959 ee creó en el Uruguay, al nivel del Ministerio de Hacienda, la 
Comisión de Inversiones y Desarrollo Económico, que trabaja en contacto con 
todas las dependencias del sector público. El Consejo Nacional de Gobierno 
ha aprobado el plan de desarrollo general. El presupuesto uruguayo ee
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cuatrienal y ha sido presentado por programas en los Ministerios de Educación, 
Agricultura y Salud Pública.

Para completar la información acerca de la utilización del presupuesto 
como instrumento de programación, conviene referirse a algunos aspectos comu­
nes de las experiencias realizadas en algunos países de América Latina, seña­
lando la estrategia seguida para implantar sistemas de presupuestos por pro­
grama.

En general, se comenzó a trabajar en la identificación de programas, ac­
tividades y proyectos en aquellos ministerios cuyas funciones se vinculan más 
directamente con el desarrollo económico y social, y que, por otra parte, son 
los que se prestan con más facilidad a la introducción inmediata de e3ta téc­
nica.

Como es natural en los primeros pasos, se trató de señalar los programas, 
actividades y proyectos dentro de las funciones que tienen asignadas cada uno 
de loe ministerios existentes, y de reunir para cada una de las actividades, 
los insumes de bienes, servicios y factores, de acuerdo con clasificaciones y 
formularios uniformes. Par» algunas actividades es posible disponer desde el 
principio de información que permite establecer, con buena aproximación, mon­
tos y volúmenes de insumoe y de producciones en términos físicos. Jln otros 
casos, el programa se completa con las cifras de gastos que se han presupues­
tado, pero la experiencia indica que en breve tiempo se puede avanzar consi­
derablemente en una especificación más precisa de todos los elementos de cada 
programa. Las experiencias de los países mencionados fueron muy ilustrativas 
de esos progresos.

En resumen, la mayoría de loa países de América Latina que han implantan­
do presupuestos por programa tratan de vincularlos a la ejecución o prepara­
ción de planes generales de desarrollo económico, y han introducido el sistema 
simultáneamente en todos los ministerios dentro del gobierno central y poste­
riormente lo han ido extendiendo al resto del sector público. Asimismo han 
ido ampliando progresivamente las fases que cubre cada programa, partiendo de 
una descripción de sus objetivos, de la lndioación del personal asignado y de 
las partidas asignadas, hasta incorporar informaciones sobre actividades, ma­
teriales, y medición de costos unitarios y de tasas de rendimiento de la
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fuerza de trabajo, indicando además las fuentes de financiamiento. lil estado 
de los sistemas presupuestarlos en cuanto a su modernización aparece en el 
anexo 1«
d) IIso del presupuesto fiscal on algunos países socialistas

T's Interesante estudiar, para complementar la Información anterior, cómo 
están estructurados los presupuestos públicos en los países socialistas. En 
ellos el sistema presupuestal está estrechamente vinculado a todo el proceso 
de planificación, mecanismo que cemprende a la totalidad de la economía del 
país.

En los países socialistas ee considera el presupuesto como un elemento 
estratégico dentro del sistema de planificación. Por ejemplo, en la UiiSS se 
estima oue "el presupuesto estatal de la URSS constituye el plan financiero 
básico del Astado Soviético. La concentración en el presupuesto estatal de 
la parte más grande de los recursos financieros del país, así como su utili­
zación centralizada, permiten al gobierno soviético afianzar el desarrollo 
de todas las ramas de la economía nacional y de la cultura en correspondencia 
con el plan de la economía n a c i o n a l E n  Checoslovaquia existe una concep­
ción parecida

16/ M.S. Kargolin, Planificación Financiera. Dto. Publicaciones, 1961,
Cap. III. F1 plan financiero dsl estado de carácter operativo y fun­
damental e8 el presupuesto del estado que es sometido cada año u la apro­
bación del gobierno para ser adoptado enseguida por la Asamblea Nacional 
en forma de Ley,

12/ El Presupuesto del Estado determina los objetivos obligatorios diri­
gidos a los distintos elementos de la economía nacional. Esto permite 
igualmente controlar la actividad económica de las distintas empresas, 
de las instituciónes y de los ministerios y asegurar un alto grado de 
eficiencia en la economía racional.

Por medio del presupuesto del estado se crea un fondo monetario cerv- 
tralizado que está afectado , por el plan en el desarrollo económico, a 
financiamiento de las medid .i sociales y culturales, al mantenimiento 
de las necesidades de la defensa. El estado socialista se sirve del 
presupuesto como de uno de los instrumentos para distribuir el trabajo 
social y los recursos materiales entre las diferentes ramas de la eco­
nomía nacional. Por medio del presupuesto, el estado asegura el proceso 
de distribución de], ingreso nacional y de los medios respectivos entre 
las diferentes ramas económicas.



F,n la Unión Soviética, sobre 1a base del balance de ingreso nacional, 
se pasa a formar loa balances especiales del plan financiero,, Los balancee 
de Ingresos y gastos de la economía nacional (o plan financiero) tienen por 
objeto la fiscalización del equilibrio financiero del paíss muestran lo» 
ingresos y gastos de las unidades económicas de la nación. Estas unidades 
son: 1) empresas y otros organismos económicos del estado, 2) oficinas del 
estado financiadas con el presupuesto, 3) cooperativas, 4) bancos, y 5) la 
población. Cada una de ellas tiene su propio sistema de cuentas; por 
ejemplo, el gobierno, su presupuesto; las cooperativas su balance de ingre­
sos y egresos; y loe bancos su balance, que es reflejo del plan crediticio, 
que tiende a ajustar lo3 movimientos rúales con los monetarios.

V1 presupuesto del gobierno esté formado por un sistema presupuestario 
muy ramificado que comprende casi 60.000 presupuestos de distinta clase.
%  efecto, cada organismo del poder público tiene su presupuesto. El presu- 
puesto del estado está integrado por el de la Unión y los de la República 
Federal, los crue comprenden los de las repúblicas autónomas, los de loe 
soviets locales, o sea de los soviets rurales, de distrito, urbanos, regio­
nales y otros.

Según el Profesor V. Lavrov, "en el proceso de planificación del presu­
puesto se ejerce la influencia necesaria sobre todos loe demás planea finan­
cieros y de crédito con al fin de asegurar el empleo más eficaz y económico 
de los recursos de las empresas y la utilización de sus ingresos de acuerdo 
con las tareas que plantea el plan general de la economía nacional. Así, al 
presupuesto soviético ee un instrumento de planificación de toda la economía 
nacional, es el plan financiero fundamental del estado. Las partidas de ii*= 
gresos y de gastos del presupuesto se determinan de acuerdo con el plan de 
economía nacional y garantizan, en el aspecto financiero, el cumplimiento de 
dicho plan0" lft/

lfl V. Lavrov, El presupuesto de la Unión Soviética. Moscú, 1958. Poli©



El presupuesto del estado o© prepara al mismo tiempo que el plan econó­
mico nacional, con el cual está estrechamente vinculado, ya que las empresas 
del estado proporcionan más del de los ingresos presupuestarios.

En los países socialistas se ha generalizado la idea de que el carácter 
planificado de la economía crea la necesidad de finanzas planificadas. De 
esta manera el presupuesto de los países socialistas se elabora a base de 
planes de la economía nacional, de nodo que durante la marcha de la planifi­
cación presupuestaria, el sistema de índices finanoieros influye de una 
manera notable sobre el establecimiento y el cumplimiento de los planes pro­
ductivos. n. papel activo de loe presupuestos en los países socialistas
queda de manifiesto al utilizarlas como herramienta para la realización de

1<! /los planes de economía nacional. »'
Cabe tener presente que en cada país de economía centralmente planifi­

cada existe una serle de planes finanoieros que corresponden a las ramas de 
de la economía y a núcleos separados del sistema financiero. En estos pla­
nes se incorporan los balances de ingresos y egresos que se confeccionan por 
las empresas y ramas de los ministerios, las estimaciones de las organizacio­
nes económicas que son financiadas enteramente por el presupuesto, y también 
las estimaciones de los establecimientos de dirección estatal, de defensa, 
de los organismos de salud pública, de educación, etc,;; los planes financie­
ros de las direcciones de finanzas y de créditoB (bancos, cajas de ahorros, 
establecimientos de seguro); los planes crediticios y de caja de los bancos 
centrales; el presupuesto del seguro social, y el presupuesto estatal.

Los presupuestos estatales tienen un lugar prominente en el sistema de 
los planes financieros, loe cualeo coordinan estos planes y contribuyen a 
establecer las proporciones debidas en el desarrollo de la economía nacional0

La información sobre estas materias se ha obtenido de la obra de 
D„ Butanov, V. Boohkova, I. Ghievel Finanzas de los países de demo­
cracia popular. Departamento de Publicaciones Ministerio de Hacienda, 
Cuba, 1962.
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En realidad, enlazando t ios lot, planes financieros de las ramas y de las 
direcciones generales, loe presupuestos se elaboran en calidad de planes 
financieros básicos de estos países»

Como puede observarse, es "el enlace directo de los presupuestos so­
cialistas con las empresas y las ramas de la economía según los ingresos 
y egresos, tonto oomo el enorme papel de los presupuestos en la coordina­
ción de todos los planes financieros del país, hacen de ellos verdaderos 
presupuestos de toda la economía nacional» Este rasgo caracteriza los pre­
supuestos de los países socialistas 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 objetivas económicas 
durante la marcha de la construcción socialista", ■ J

Antes de establecerse loe regímenes socialistas, los sistemas presu­
puestarios se caracterizaban por la multiplicidad de sus presupuestos« En 
efecto, en cada país, por lo general, junto con el presupuesto básico normal 
existían presupuestos para las empresas y los diferentes monopolios estata­
les, los presupuestos para las cajas autónomas, para las direcciones espe­
ciales y administraciones, y para los órganos de dirección lócale Aparte 
de esto, se solían formular los llamados presupuestos extraordinarios cuyos 
recursos se destinaban a los mandos militares« La restructuración de los 
sistemas presupuestarios se inició despuás del establecimiento del nuevo 
régimen« En los primeros años de gobierno, se interrumpió la confección 
de presupuestos extraordinarios en cuanto a los presupuestos autónomos que 
previamente tenían una significación independiente y fueron incluidos en 
el presupuesto estatal loe presupuestos del seguro social y los presupues­
tos locales»

La oreaclón de loe nuevos sistemas presupuestarios constituidos sobre 
los principios del "centralismo democrático y de la unidad orgánica" se 
realizó durante un largo proceso» Por ejemplo, en Rumania, en 1949 c en el 
presupuesto estatal único se incorporaron todos los presupuestos locales y

a c / Ibld. p »  ZL
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el presupuesto del seguro so :ial. En Bulgaria, la unión de los presupuestos 
locales con el presupuesto estatal tuvo lugar en 1940, y en 1950 fueron in­
cluidos por primera vez en el presupuesto estatal, los presupuestos del seguro 
social y de esa manera fus oreado el presupuesto único de la República Popular 
de Bulgaria.

Fn Checoslovaquia la restructuración del sistema presupuestario tomó más 
tiempo que en los demás países. En efecto, el presupuesto del seguro nacional 
y todos los presupuestos locales fueron incluidos en el presupuesto estatal 
en 1950. Pero hasta el término del año 1951» existió conjuntamente con el 
presupuesto estatal el llamado fondo centralizado de la economía nacionalizada, 
del cual se financiaban las empresas estatales, y solamente en 1951 este fondo 
fue liquidado y las empresas estatales empezaron a construir todos sus traba­
jos financieros sobre la base de enlaces directos con el presupuesto estatal. 
Por consiguiente, la unidad presubastarla del sistema checoslovaco fue alcan­
zada solamente en 1952.

Los presupuestos de los países socialistas de Europa oriental tienen una 
estructuración de doble núcleo, o sea, el presupuesto central y los presupues­
tos locales están reunidos «1 un solo presupuesto estatal. Este es el sistema 
que existe en Polonia, Rumania, Hungría, Bulgaria y la República Democrática 
de Alemania. Con fines ilustrativos de la forma de elaboración del presupuesto 
se presenta el sistema presupuestario rumano. Cabe hacer notar que la elabo­
ración del sistema checoslovaco es diferente, pues incluye el presupuesto cen­
tral, los presupuestos locales de las regiones checoslovacas y el presupuesto 
de Eslovaquia que se compone de los presupuestos de las Direcciones Centrales 
Eslovacas y de los presupuestos de los Comités Eslovacos.

En cambio, el sistema presupuestario más sencillo es el de Albania, debi­
do a la inexistencia de separaciones provinciales, lo que permite reunir el 
presupuesto central y los oresupuestos regionales, los cuales, en la mayoría 
de los casos, representan por sí solos el último núcleo del sistema presupues­
tario.

En todos estos pafse? los p"esupuestos del seguro social constituyen tina 
parte del presupuesto central. En la República Democrática de Alemania 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 ejecución del presu­
puesto estatal e s  aprobada por la Asamblea Popular en bus subdivisiones de 
presupuesto central, presupuesto de seguro social y presupuestos locales«.

Como puede observaran, el r>apel predominante en loo sistemas presupues­
tarios de los pulses 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.

En China continental, el gobierno recibió la influencia del sistema fi­
nanciero de la Unión Soviética, en tres elementos básicos: la unidad de las 
finanaa8 chinas, su planificación en el cuadro de la planificación económica, 
la práctica que realiza loa cambios y subsana los errores en función de los 
hechos, de la realidad del movimiento económico. ^

En la República Popular de China, gracias a la unidad presupuestaria, 
se agrupa en un solo documento con los ingresos y los gastos del estado, por 
una parte, los de todas las subdivisiones territoriales, de la provincia en 
la comuna popular, y por otra parte, los de las empresas estatales cuya im» 
portañola es preponderante en la industria y el comercio„ La centralización 
unida a esta unidad presupuestaria no excluye, además, la autonomía de las 
empresas estatales y de las autoridades locales, ya que la centralización y 
descentralización están armoniosamente combinadas. Debido al aumento nota­
ble de las tareas que conciernen al estado, las responsabilidades de las pro­
vincias y de las ciudades aumentaron considerablemente en 1952*

En China continental, igual que en otros países socialistas, la plani­
ficación financiera - presupuesto, crédito, moneda - se efectúa al mismo 
tiempo que la planificación económica para asegurar el equilibrio de la mo­
neda, las proporciones justas de la acumulación y del presupuesto estatal 
en la renta nacional, los gastos de la construcción básica en el presupuesto 
estatal, el equilibrio de los ingresos y de los gastos con superávit, etc©

21/ Véase Henrl Delorae, El Sistema Financiero Chino. Ministerio de Hacienda, 
Cuba, 19620
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Resumen
Loa gobiernos de países tanto capitalistas como socialistas reconocen la uti­
lidad de emplear el presupuesto fiscal anual como instrumento de planificación 
operativa de corto plazo» relacionado con planes y programas de plazo roedlo y 
largo para el fomento del desarrollo o el mantenimiento de la ocupación,,

En Europa occidental» países como Francia» Noruega» Suecia» Dinamarca» 
Holanda» Inglaterra y otras naciones están realizando interesantes experien­
cias en la adopción del presupuesto fiscal como mecanismo de orientación de 
las inversiones y de política eeonómlea general»

En los Estados Unidos de Norteamérica, el sistema presupuestario se 
basa en el reconocimiento da que el presupuesto es el programa fiscal del go­
bierno* En este país se presenta el presupuesto del gobierno federal y el de 
algunos estados y organismos autónomos, en forma de presupuestos por programas» 
Esta reforma se introdujo- en el caso del gobierno federal, en el año 1950 en 
todos los ministerios. Más tarde .-¡c ha extendido a los presupuestos de algu­
nos estados, asi como a numerosos municipios» El sistema se experimentó pri­
meramente en la Tennessae Vallev Authority a partir de 1934 y más tarde se 
perfeccionó en las fuerzas armadas.

En los países en vías de desarrollo se ha acogido uon interés la idea 
de utilizar el presupueste, can fines de planificación» Estos países ven en 
el presupuesto un mecanismo útil para mejorar la administración y racionali­
zar los gastos dentro de una política que les permita acelerar el crecimiento. 
En Asia, el país que ha iormio ruis, avances en este sentido, han sido las Fi­
lipinas, que en 1956 introdujo el 3iutema de presupuestos por programa, con 
la asesoría de expertos norteamericanos* Se estima que la experiencia filipi­
na es una de las más completas dentro del Llamado mundo subdesarroliado. Otros 
países asiáticos que eBtán utilizando estas técnicas son Tailandia, TslMUl,
Irán y, en pequeña escala, la India,.

En Africa, las experiencias más conocidas son las de la República Arabe 
Unida y Ghana» La República Arabe Unida realizó una reforma presupuestarla 
en el periodo 1962-63 e introdujo el concepto de presupuesto único del sector 
público, dividido entre presupuesto de servicios y de empresas; en ambos se 
separan las inversiones, las cuales se presentan clasificadas por sectores de 
actividad e identificadas por proyectos, fijando asignaciones para 5 años, 
dentro de las linees del Plan Quinquenal de Desarrollo» En Ghana se inició 
desde 1960-61 una progresiva incorporación de las técnicas de presupuesto por 
programas» En 196Í-62 se creó un subtitulo en cada ministerio que contiene 
los "gastos del plan de desarrollo"*

En América Latina, la necea] chid de acelerar el crecimiento ha llevado 
a muchos gobiernos a formular planes de desarrollo. Estos se han concretado 
en señalar orientaciones a la política de desenvolvimiento, quedando la eje­
cución de dichos planes» en la parte del sector público, a cargo del presu­
puesto fiscal. En muchos países, se han separado los gastos corrientes de
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los de capital, con vistas a coordinar estos últimos con los planes de mediano 
plazo, En Colombia, por ejemplo, se separó en 1961 el Presupuesto de Funcio­
namiento del de Inversiones , siendo este último coordinado con el Plan Cuatrie­
nal de Inversioneaj los gastos se clasificaron por programas, actividades y 
proyectos del gobierno central, aBÍ como los institutos descentralizados. En 
Bolivia, se presentó un presupuesto-programa desde 1961 coordinado con el plan 
decenal y bienal de desarrollo. En Venezuela, el presupuesto-programa se 
envía al Congreso como anexo al presupuesto tradicional desde 1962, En Ecuador», 
se presenta al presupuesto del gobierno central dividido en de Operación y 
Capital y a partir de 1963 ee le clasifica por programas. En Perú se reformó 
la ley orgánica de presupuestos y desde 1963 se presenta clasificado por pro­
gramas, En 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» En Costa Rica, el presupuesto se presenta desde 1963 en 
la forma tradicional y  en forma "económica", clasificado por programas. Del . 
mismo modo, países como Honduras, Guatemala, F.1 Salvador y Nicaragua están 
clasificando desde 1964 sus presupuestos por programas. Finalmente en 1964» 
la República Dominicana y Haití están realizando los primeros esfuerzos por 
presentar sus presupuestos por programas, Chile ya lo ha aplicado a los Mi­
nisterios de Educación y Salud, Para 19*66, Brasil y Argentina han preparado 
presupuestos por programas para el Gobierno Federal, anexos al presupuesto 
tradicionalo

T'n los países socialistas, el presupuesto es considerado como una pieza 
vital en la planificación. En la Unión Soviética forma parte de los planes 
financieros y permite dar ciasplindento a las tareas que plantea el plan gene-, 

-ral-dé-la economía nacional. En estos países también se considera el presu- . 
puesto como integrado al sistema de los planes financieros y abarca todo el 
sector estatal. En Rumania ee incorporaron al presupuesto estatal único en 
1949 los presupuestos locales y el del seguro social, Kn Bulgaria los presu­
puestos locales y del seguro social fueron incluidos en el estatal en 1950,
En Checoslovaquia la reatruotur&ción del sistema presupuestario tomó más tiem­
po; en 1950 se incluyeron el presupuesto estatal, los locales y del seguro 
social, pero hasta fines de 1951 existió conjuntamente el llamado "fondo cen­
tralizado de la economía nacionalizada" del cual se financiaban las empresas 
estatales; la unidad presupuestarla sólo se consiguió en definitiva en 1952,
Ijos nuevos presupuestos formulados tienen una estructuración de doble núcleo: 
el presupuesto central y los locales, reunidos en un solo presupuesto estatal. 
Este sistema existe en Polonia, ¿'.urnanía, Hungría, Bulgaria, y Alemania, orien­
tal y tiende a facilitar la planificación nacional y su regionalización. El 
presupuesto checoslovaco ee aás complejo pues Incluye además el presupuesto 
de Eslovaquia en forma separada; mientras el de Albania es el más simple, ya 
que no existen separaciones provinciales. En China continental, el presupues­
to estatal reúne en un boIo documento los ingresos y gastos del estado, de 
los territorios, de la provincia, de la comuna popular, y de las empresas 
estatales. En todos los países socialistas, el presupuesto estatal constitu­
ye el mecanismo anual de ejecución de los planes septenales o quinquenales 
de desarrollos, 3«gún los casos.
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