SEMINARIO INTERAMERICANO
DE PRESUPUESTO PUBLICO *

ANTECEDENTES

Desde 1971, especialistas de la administracién financiera
de diversas naciones americanas han venido reuniéndose
anualmente en distintos paises, para estudiar y examinar los
avances de la técnica presupuestaria e intercambiar informa-
ciones y experiencias sobre los resultados obtenidos y los pro-
blemas encontrados en los procesos nacionales de reforma pre-
supuestaria.

Todas estas reuniones han contado con el apoyo de la Se-
cretaria Ejecutiva para Asuntos Econémicos y Sociales de la
Organizacién de Estados Americanos y, desde 1974, también
han recibido el auspicio de la Asociacién Interamericana de
Presupuesto Piblico (ASIP).

Hasta la fecha, se han organizado seis Seminarios In-
teramericanos de Presupuesto, cuyas sedes han sido las ciu-
dades de Caracas, Lima, Santiago de Chile, Ciudad de Méxi-
co, Quito y Brasilia, respectivamente.

En el Seminario Interamericano realizado en Brasilia en
1977, el gobierno argentino solicité le fuese concedida la
sede del “VII Seminario Interamericano de Presupuesto”, pe-

® El presente trabajo ha sido realizado en la Direccién Nacional de Pro-
g ién Presup ia, bajo la duccién de su Director el Lic. Mi-
guel Angel Bolivar y con la colaboracién del Sr. Eduardo Alfredo Delle
Ville.
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ticibn que fue atendida favorablemente por todas las dele-
gaciones asistentes.

OBJETIVOS

Los objetivos del Seminario surgen como respuesta a las
inquietudes de perfeccionamiento manifestadas en anteriores
eventos de esta naturaleza, y se refieren a algunos aspectos
de la administracién de las finazas publicas que se consideran
de gran interés y actualidad, tanto para el presupuesto como
para la politica econémica y la politica fiscal.

De acuerdo a estos antecedentes, el objetivo principal del
Seminario fue brindar a los participantes la oportunidad de
perfeccionar y actualizar sus conocimientos en ciertos aspec-
tos de la teoria y la técnica presupuestaria y de intercambiar
informacién y experiencia sobre administracién fi iera y
presupuestaria.

Especificamente, lo que se pretendid, en primer término
fue analizar el gasto publico, su financiamiento y estudiar sus
efectos sobre la economia nacional. En segundo lugar, exami-
nar la experiencia acumulada sobre programacién presupues-
taria, con el fin de identificar los objetivos que se pretendié
alcanzar; los principales problemas que se detectaron; la for-
ma en que se traté6 de resolverlos y las peispectivas que el
desarrollo de esta técnica ofrece en los diversos paises del con-
tinente americano.

TEMARIO

Los temas que consideré el Seminario fueron los siguien-
tes:
Tema I: “El gasto publico; su financiamiento; sus relaciones
con el proceso econémico”.
Tema II: “Programacién Presupuestaria: experiencias y pers-
pectivas de aplicacién”.
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DESARROLLO

El Seminario se desarrollé en sesiones plenarias y en se-
siones de comisiones de trabajo. Se realizaron sesiones plena-
rias para la inauguracién y clausura del Seminario, para la
exposicién de los Temas I y II, para el panel de experiencias
nacionales sobre programacién presupuestaria y para la dis-
cusién y aprobacién de las conclusiones y recomendaciones de
los Temas I y II. En las comisiones de trabajo se analizé cada
uno de los temas y se prepararon las correspondientes conclu-
siones y recomendaciones.

Las mesas directivas de las comisiones de trabajo desig-
naron subcomisiones a los efectos de estudiar aspectos espe-
cificos del temario de las comisiones y de preparar las propo-
siciones y proyectos que luego fueron sometidos al anilisis de
la comisién respectiva.

TRABAJOS PRESENTADOS

El temario del Seminario dié lugar a la presentacién de
dos trabajos principales que estuvieron a cargo del Banco Cen-
tral de la Reptiblica Argentina y de la Asociacién Interameri-
cana de Presupuesto (ASIP).

Dichos trabajos, tuvieron correspondencia con los temas
I y II mencionados y trataron respectivamente sobre:

—La Financiacién del Gasto Piblico (BCRA).
—La Técnica de Presupuesto por Programa en América La-
tina (ASIP).
Ademas para el tema I y complementando el trabajo prin-
cipal fueron presentados también los siguientes estudios:
—“Los efectos del financiamiento del Gasto Pablico en el Pro-
ceso de Desarrollo”, preparado por el Sr. Samuel Itzcovich
de la oficina de la CEPAL en Buenos Aires.

—*“El Gasto Publico y su relacién con el proceso econémico”,
realizado por el Sr. Federico Julio Herschel, experto re-
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gional en Financiamiento del Desarrollo de la Oficina de
Cooperacién Técnica de las Naciones Unidas, adscripto a la
Subsede de la CEPAL en México.

—“Algunas apreciaciones sobre el impacto del Gasto Publico
en el Proceso de Desarrollo”, efectuado por el Sr. Cecilio
Morales, Gerente del Departamento de Desarrollo Econé-
mico y Social del Banco Interamericano de Desarrollo.

Con respecto al tema II, ademés del trabajo central men-
cionado a cargo de la ASIP, presentaron trabajos exponiendo
sus experiencias en los aspectos relacionados con la programa-
cién presupuestaria distintos paises a saber: Argentina, Brasil

y México.

Ademis debe agregarse que con relacién a este tema tam-
bién se presentd:

— “Programacién Presupuestaria - Experiencias y Perspectivas
de Aplicacién”, preparado por la Srta. Elsie Wood y el se-
fior Jorge Israel con la cooperacién de la Srta. Eliana Calvo
del Instituto Latinoamericano de Planificacién Econémica y
Social (LL.P.ES.).

ACTIVIDADES DEL SEMINARIO

Cabe destacar entre las actividades desarrolladas en el
transcurso del VII Seminario, las correspondientes a las sesio-
nes plenarias realizadas con exposicién de los trabajos princi-
pales, a cargo de funcionarios del Banco Central de la Rept-
blica Argentina y de la Asociacién Interamericana de Presu-
puesto Pablico. Al término de cada una de ellas, se realizaron
debates sobre los temas expuestos con la intervencién de los
sefiores participantes.

También en sesién plenaria y referido al tema II, se reali-
z6 un panel de experiencias nacionales sobre programacién
presupuestaria, exponiendo las mismas representantes de la
Repiblica Argentina, Brasil, México y del Instituto Latinoame-
ricano de Planificacion Econémica y Social.



SEMINARIO INTERAMERICANO DE PRESUPUESTO PUBLICO 85

Organizado ademas por la Asociacién Argentina de Pre-
supuesto Publico, se realizé6 un panel sobre presupuestos re-
gionales, provinciales y municipales, en el que se describieron
los actuales modos de operar en la confeccién de estos pre-
supuestos en Argentina, Brasil, México y Venezuela.

La constitucién de dos comisiones de trabajo que tuvie-
ron a su cargo el anélisis de los temas propuestos, signific6 la
posibilidad de debatir extensamente los trabajos presentados
y etectuar conclusiones y recomendaciones que fueron poste-
riormente presentadas a consideracién del plenario del Se-
minario.

RESUMEN DE LOS TRABAJOS CENTRALES
PRESENTADOS

TEMA I: LA FINANCIACION DEL GASTO PUBLICO

Este trabajo presentado por el Banco Central de la Repi-
blica Argentina, esta dividido en cuatro secciones que tratan

Seccibn I — Los efectos macroeconémicos de la financiacién
del Gasto.

Seccién II — Deuda Publica.

Seccién III — Las finanzas publicas en un contexto inflacio-
nario.

Seccién IV — La Programacién monetaria y la financiacién
del déficit.

En la Seccién I — Los efectos macroecondmicos de la fi-
nanciacién del Gasto, se trata de formulacién de un modelo
que integra el funcionamiento del mercado de bienes, de bonos
y monetario, como asimismo las maneras alternativas de finan-
ciar el gasto publico, analizdindose en particular el efecto de
impuestos, emisién monetaria, bonos. Luego de extraerse con-
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clusiones respecto su impacto en la economia, se comenta el
caso argentino. Ademas se adicionan cuadros estadisticos que
tipifican el Sector Publico Argentino, su relacién porcentual
con el P.BI. (p.m.), y la composicién del gasto y su finan-
ciamiento.

La Seccién II — Deuda Piblica, es tratada planteando sus
efectos econdmicos, composicién de la misma y su significa-
do como carga. Se analiza la deuda piiblica de corto y largo
plazo y la externa. También se incluye un anélisis relativo a
la estructura de las tasas de interés, y se sedalan los atributos
de los titulos de la deuda publica y la indexacién como res-
puesta a la incertidumbre originada por el proceso inflacio-
nario. Trata luego aspectos instrumentales del reajuste y el
efecto de la variacién del indice de precios y tipos de cambio.
Por ultimo se hace mencién al significado de emitir bonos
reajustables por el gobierno y a la experiencia en el manejo
de la deuda piiblica. Se agregan a esta seccién cuadros de
activos financieros del Sector Privado.

En la Seccién III — Las Finanzas Piblicas en un contex-
to inflacionario, se realiza un anilisis del Sector Publico en
los aspectos referentes a politica presupuestaria e inflacién,
presupuestos parciales y niveles del Sector Piblico, incluyendo
cuadros del Esquema de Ahorro e Inversi6n.

Ademas analiza el nivel de precios, tasa de inflacién y
tasa de inflacién esperada y su efecto sobre los ingresos tribu-
tarios, estableciendo distincién entre recaudaciones nominales
y recaudaciones reales, el problema de la medicién de las re-
caudaciones reales, la elasticidad nivel de precios de las recau-
daciones y sus determinantes.

Se extiende el anélisis de las medidas correctivas de los
efectos de la inflacién sobre ingresos tributarios, sobre los in-
gresos por ventas de las empresas y sociedades del Estado y
sobre el gasto piblico, para tratar por dltimo el tema el pre-
supuesto de estabilizacién.
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La Seccién IV — La Programacién monetaria y la financia-
cién del Déficit, comienza el tema por el anélisis de los con-
ceptos que se incluyen en las definiciones de dinero y liquidez
secundaria. Se considera el tema de la demanda de dinero y
los restantes activos monetarios, la oferta de activos moneta-
rios, la expansi6n primaria que se genera en el sector externo,
sector oficial y sector privado y la expansién secundaria, inser-
tindose un cuadro que muestra el proceso dindmico de expan-
sién de los activos monetarios.

Dentro de esta Seccién también se trata el tema del finan-
ciamiento y la programacién monetaria, particularizindose en
lo referente al financiamiento de los Sectores Ptblico y Priva-
do, demanda de créditos y de activos monetarios. El tema de
la programacién monetaria es desarrollado en varios subtemas
que plantean la proyeccién de la oferta y demanda de activos
monetarios, su desequilibrio y el control de liquidez y su com-
patibilizacién. Un dltimo capitulo de esta Seccién estd dedi-
cado a la implementacién de la politica monetaria en el perio-
do reciente, explicindose la politica de las tasas de interés, el
control de la expansién primaria y secundaria, la Cuenta de
Regulacién Monetaria y la evolucién reciente y las Gltimas
medidas en materia monetaria. Por dltimo se incluyen como
anexo tres cuadros que concurren a ilustrar los temas tra-
tados.

TEMA II: LA TECNICA DEL PRESUPUESTO POR PROGRAMAS
EN AMERICA LATINA

La presentacién de este trabajo por la Asociacién Latino-
americana de Presupuesto Publico pretende en sus cinco ca-
pitulos efectuar una evaluacién de la experiencia realizada y
exponer futuros cursos de accién para lograr un desarrollo del
sistema compatible con los aspectos tedricos que se exponen.

Es asi que se efectiia una reseia de avances y dificultades
en la implantacién de la técnica del Presupuesto por Progra-
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mas en la regién, desagregindose este tema en los aspectos ted-
rico conceptuales, que abarca la relacién entre planificacién y
presupuesto, planes anuales operativos, presupuestos y coyun-
tura.

Ademais el trabajo realiza un anélisis de la programacién
de ingresos y de gastos y aspectos referidos a ejecucién, con-
trol y evaluacién de la gestidn presupuestaria, las relaciones
entre los distintos presupuestos y sistemas administrativos, la
organizacién y legislacién presupuestaria y problemas practi-
cos referidos al tema.

En otro de sus apartados se trata la nueva legislacién
orgénica de presupuesto en la regién, que abarca los aspectos
mencionados vinculindolos entre si.

Se dedica el Capitulo IV a tratar planteamientos concep-
tuales acerca del Presupuesto- por Programas, realizando un
desarrollo de los mismos y delimitando el campo de las acciones
presupuestarias de las no presupuestarias.

Se realiza ademds, un anélisis de las tecnologias de pro-
duccién del Sector Publico, estudiando las mismas en forma
agrupada: por productos terminales, por médulos de gestién
productiva, por procesos, las tecnologias mixtas y las varian-
tes tecnoldgicas.

También se realiza una caracterizaciéon de las categorias
programéticas, detallindoselas a nivel de Programa, Subpro-
grama, Proyecto, Actividad, Obra, Tarea y Trabajo. Posterior-
mente se establece la relacién entre las tecnologias de produc-
ci6n y las categorias programaticas, para luego analizar la me-
dicién de la produccién y los indicadores de la gestién presu-
puestaria.

Por dltimo se mencionan los distintos planos de anélisis de
la gestion presupuestaria, planteando la eficiencia del centro
y la red de gestién productiva y la eficacia en la obtencién de
los productos terminales.



SEMINARIO INTERAMERICANO DE PRESUPUESTO PUBLICO 89

INFORMES PRODUCIDOS POR LAS COMISIONES DE
TRABAJO

A) INFORME DE LA COMISION DE TRABAJO —TEMA I-
EL GASTO PUBLICO: SU FINANCIAMIENTO; SUS RELACIONES
CON EL PROCESO ECONOMICO

1. Presentacién

A diferencia de los tributos, con respecto a los cuales en
América Latina se han realizado una serie de estudios de con-
siderable significacién, en el caso de los gastos piblicos existe
un notable atraso en la realizacién de estudios empiricos qué
midan o determinen los efectos de tales gastos con respecto al
cumplimiento de objetivos claves, tales como el desarrollo eco-
némico, la distribucién del ingreso, el empleo y la estabilidad.

Cabe sefialar que también en los paises desarrollados re-
cién en los tltimos lustros se ha dado el énfasis que corres-
ponde al examen de los gastos publicos. Por esta razén se con-
sidera que es fundamental examinar esta clase de problemas en
América Latina.

La necesidad de estudiar los efectos del gasto publico no
implica, de manera alguna, que éstos puedan ser investigados
aisladamente, sin considerar su forma de financiacién, ya que
distintos medios de obtener ingresos pueden incidir decisiva-
mente en el logro de los objetivos bésicos que se han sefialado.

El documento presentado por el Banco Central de la Re-
puablica Argentina examina sobre todo los distintos efectos del
gasto publico segiin cual fuera su forma de financiacién, pres-
tando particular énfasis a la cuestién del proceso inflacionaris
que ha experimentado la Republica Argentina en los dltimes
afios.

Por su parte, el trabajo presentado por el sefior Federico
Herschel trata la extensién del gasto piblico y de los distintos
efectos del mismo, como también la relacién que pueda exis-
tir entre el crecimiento del ingreso per capita y el aumento
de los gastos publicos.
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El trabajo presentado por el sefior Samuel Itzcovich exa-
mina fundamentalmente distintas formas de financiacién, con-
siderando su efecto sobre el desarrollo econémico.

Finalmente, el trabajo pr do por el sefior Cecilio Mo-
rales hace una serie de apreciaciones generales sobre los gas-
tos publicos y la falta de estudios concretos sobre la realidad
de América Latina.

La Comisién estableci6 un programa de trabajo en el cual
se determinaron los aspectos vinculados al desarrollo del te-
ma que permitieran sistematizar el debate.

En lo que sigue se presentard un resumen de los princi-
pales puntos tratados.

2. Adecuacidn de los ingresos y gastos fiscales a la inflacion

Si bien los participantes de la Comisién estan de acuerdo
en que es necesario reducir la inflacién utilizando todos los
instrumentos de politica econémica, también se considera ne-
cesario evitar o minimizar sus efectos erosionadores sobre los
ingresos y gastos fiscales.

La inflacién plantea un serio desafio al desenvolvimiento
del sector publico. En efecto, si su funcionamiento no es di-
sefiado como para responder adecuadamente a los cambios es-
perados o imprevistos en el nivel de precios o en las tasas
de inflacién, la inflacién puede cuestionar la eficiencia de la
politica presupuestaria diagramada impidiendo alcanzar uno
o varios de sus objetivos: desarrollo econémico, distribucién y
estabilizacién, quebrando la compatibilidad que se habia defi-
nido entre los mismos o tornindolos incompatibles con medi-
das de politica originadas en otras areas.

Por ello se hace necesario introducir en la politica presu-
puestaria ajustes que, siquiera, la tornen menos sensibles a las
distorsiones provocadas por la inflacién. Ello redundaré en un
funcionamiento menos problematico del sector publico durante
el lapso necesario para que la politica de estabilizacién tenga
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efectos positivos, o para que se atentien los factores inflacio-
narios en caso de ser éstos exdgenos.

El documento “La financiacién del gasto piiblico” trata la
experiencia argentina al respecto y las medidas correctivas uti-
lizadas: transformacién de los impuestos especificos en ad-va-
lorem; actualizacién de las bases gravadas por sus precios de
mercado; reduccién de los plazos de pago y establecimiento
de anticipos, aplicacién de tasas de interés de mercado para
las deudas fiscales, etc.

A los participantes de la Comisién les resulté igualmente
provechoso el conocimiento de la experiencia de paises cuyos
procesos inflacionarios son también prolongados y acentuados,
tales como los casos de Brasil y Chile.

En Brasil, los ingresos fiscales captan las variaciones de
precios debido a que buena parte de la recaudacién proviene
de impuestos ad-valorem y, por otro lado, debido a que las
tarifas de los servicios publicos se actualizan peridédicamente,
de modo que ellas cubren los costos.

En Chile, tanto las bases imponibles como los montos de
impuestos se actualizan automaticamente, dado que se encuen-
tran basadas en una unidad de valor constante (unidad tribu-
taria), asociadas directamente al comportamiento del indice
de precios al consumidor. Se han reducido los plazos de pago
y se han establecido pagos provisionales o anticipos para el
pago de los impuestos; las tarifas de los servicios publicos se
reajustan cada dos meses sobre la base de la inflacién ya trans-
currida, persiguiéndose el objetivo de que las empresas de ser-
vicios ptblicos reduzcan o eliminen su déficit; todas las deu-
das se reajustan de acuerdo con los precios al consumidor, in-
cluidas las fiscales, previsionales y de servicios publicos. Den-
tro de los gastos, las remuneraciones se reajustan automatica-
mente cada cuatro meses, de acuerdo al comportamiento de
precios transcurridos en el periodo. Se elabora el presupuesto
considerando un perfil de expectativas de inflacién, y cuando
ellas son subestimadas se suplementa el presupuesto.
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Atin en paises con tasas de inflacién relativamente bajas,
ha existido preocupacién por este tema, como es el caso de
Ecuador, cuya inflacién es mis reciente, y menos acentuada.
En este pais, donde los impuestos al comercio exterior tienen
una alta significacién dentro del financiamiento fiscal, se ha
procedido a transformarlos en ad-valorem siguiendo el com-
portamiento de los precios internacionales. El impuesto a la
renta no ha sido ajustado, excepto las deducciones por cargas
familiares, con lo cual puede haberse producido un incre-
mento de la carga tributaria para algunos sectores.

3. Los efectos econdmicos del gasto publico y su financia-
miento

a) Existe una serie de razones que explican que ciertas fun-
ciones se realicen mediante gastos publicos por el Estado
(bienes publicos, economia y deseconomias externas, fa-
llas en el funcionamiento del mercado, redistribucién de
ingresos, contribucién al desarrollo y a la estibilizacién).

A través del tiempo se observa en general, un creci-
miento de la proporcién de los gastos publicos en relacién
al producto bruto. Este fenémeno se verifica también en
América Latina. Pareceria de gran interés examinar los
fundamentos de esta intervenciéon del Estado y precisar
sus determinantes posibles en los distintos paises de Amé-
rica Latina; nivel de ingreso per cépita, urbanizacién, ta-
maifio, crecimiento, estructura de edades y concentracion
de la poblacién; por supuesto, los distintos objetivos po-
liticos también desempefian un papel crucial.

De mayor importancia atin parece el estudio de los
efectos del gasto piblico sobre el desarrollo econdmico, la
distribucién del ingreso y el empleo.

Hay diversas formas para tratar de medir el efecto de
los gastos publicos sobre el nivel del ingreso, que puede
ser macroeconémico, sectorial y microecondmico (funcio-
nes de produccién, medicién de costo y productos o efec-



SEMINARIO INTERAMERICANO DE PRESUPUESTO PUBLICO 93

b)

c)

to de cada grupo de gastos y la evaluacién ex-post de los
proyectos de inversi6n).

En cuanto a los efectos sobre el empleo se mencioné
en especial, la utilizacién de cuadros de insumo-producto.

En lo que respecta a la influencia sobre la distribu-
cién del ingreso, se coment6 el examen de los beneficios
del gasto publico.

El representante del Brasil mencioné que se encuen-
de segui-
miento y evaluacién que permite determinar los efectos del
gasto sobre el empleo, balance de pagos, etc., precisindo-
los por clase de gastos y por regién del pais.

tra en proceso de impl tacién un

El costo de los regimenes de promocién, en realidad cons-
tituye también parte del gasto publico, a efectos de ser
sometido a la evaluacién global de todo el gasto publico,
es decir, incluyendo el costo de los estimulos, asigndndole
prioridades en el marco de la escasez de los recursos. Las
desgravaciones son subsidios implicitos que ocultan los
verdaderos precios y afectan, en consecuencia, la asigna-
cién éptima de recursos. La multiplicidad de regimenes
promocionales afecta el costo administrativo de la recau-
dacién.

No se dej6 de lado la dificultad, de evaluar el costo
de la promocién, tal es el caso de la depreciacién acele-
rada y de las exenciones que afectan la base y el rendi-
miento de determinados impuestos. También se contem-
plé la posibilidad de la devolucién del crédito fiscal des
pués de un cierto perfodo.

Se plante6 también la necesidad de enfatizar no so-
lamente la disminucién de los aportes fiscales que gene-
ran los regimenes de promocién, sino también los bene-
ficios y costos sociales de dichos regimenes.

Se planteb que tiene que ponerse énfasis en la necesidad
de dar prioridad a la investigacién y su aplicacién practica
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en algunas éreas relacionadas con el gasto publico. Se
llega asi a la conclusién que la mayoria de los paises lati-
noamericanos se encuentran apenas en los inicios de la
necesaria accién de sistematizacién de criterios objetivos
para orientar una politica del gasto publico que contri-
buya a fortalecer los procesos de desarrollo en condicio-
nes de estabilidad.

El ahorro piblico debe ser un instrumento relevante del
financiamiento de la inversién publica, dentro del cual
deben jugar un papel primordial los ingresos tributarios.
La politica tributaria debe ser consistente con la politica
de gasto publico y con el resto de la politica econémica.
Por otra parte, el financiamiento corriente de las empresas
publicas debe apoyarse, dentro de lo posible, en las ta-
rifas o precios por la venta de sus bienes y servicios.

En ese contexto, los ingresos de capital jugarian un
rol importante en el financiamiento de la inversién pa-
blica. Los proyectos prioritarios para el sector pablico son
aquellos cuya tasa de retorno social es mas elevada. En
aquellos casos en que la tasa de retorno del proyecto me-
dido a precios de mercado sea menor que el costo de ob-
tencién del capital para su realizacién, la diferencia de
tasas podria ser cubierta por subsidios. Sino se hiciera
esto, podria llegarse a la instauracién de topes maximos a
las tasas de interés de mercado para los créditos destina-
dos al financiamiento de esas actividades prioritarias, lo
que generaria serias distorsiones en la asignaciéon de re-
cursos y en el desarrollo de las instituciones financieras.

Conclusi y Rec

1. Los ajustes requeridos por los ingresos y gastos pd-

blicos frente a la inflacién pueden asumir la forma de modifi-
caciones periédicas y discrecionales del plan de ingresos y
gastos del Gobierno, o bien mecanismos automAticos y per-
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manentes que garanticen una rapida adecuacién de la politica

presupuestaria a las condiciones inflacionarias vigentes, depen-

diendo del nivel alcanzado por la tasa inflacionaria en cada
uno de los paises.

2. Con respecto a los ingresos del Gobierno, las medidas
correctivas debieran comprender, en lo posible, aspectos como
los siguientes:

a) La actualizacién periddica de las bases gravadas de ajus-
tes no automaticos;

b) La sustitucién de impuestos especificos por impuestos ad-
valorem;

c) Para preservar las condiciones de equidad debe perse-
guirse la neutralizacién del aumento de la carga tributa-
ria que produce la inflacién en los impuestos progresivos
sobre los ingresos;

d) La actualizacién de exenciones, deducciones y de los di-
versos estados contables de las empresas;

e) La adecuacién a las tasas de inflacién de las penalidades
fiscales por evasién y mora;

f) La disminucién y uniformidad de los retardos legales que
medien entre la manifestacién de los hechos imponibles
y su vencimiento; y

g) La definicién de una politica tarifaria y de precios para
las empresas publicas, que evite rezagos injustificados en
su adaptacién a la inflacién.

3. Con respecto a los gastos, se puede considerar, como
ejemplo de un frente relevante de accién, la introduccién de
técnicas de contratacién con los proveedores que eviten que
éstos anticipen en sus cotizaciones la inflacién futura, ya que
en caso de sobreestimarla ello redundaria en mayores precios
pagados por el Estado.

4. El disefio e implementacién de las medidas correctivas
debe contemplar en cada caso la diversidad de objetivos per-
seguidos por el Gobierno relativos a: la provisién de bienes
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colectivos, los ajustes en la distribucién de los ingresos y la
riqueza, el estimulo de la eficiencia en la asignacién de re-
cursos, la estabilizacién de la economia en el corto plazo, y el
desarrollo en el mediano y largo plazo.

5. Se recomienda la realizacién de estudios que permitan
dimensionar los efectos del gasto puablico, como por ejemplo,
modelo de insumo producto, seguimiento y evaluacién social
y econémica en el gasto.

Se cree que esta clase de estudios realizados en forma
empirica para los distintos paises de América Latina, con una
considerable desagregacién, seria fundamental para conocer
los efectos del gasto publico en el cumplimiento de los obje-
tivos fundamentales de la politica econdmica.

6. Seria conveniente estudiar la posibilidad de incorporar,
en un préximo seminario, €l anélisis de las caracteristicas y efec-
tos de los regimenes de promocién.

B) INFORME DE LA COMISION DE TRABAJO —TEMA II— LA
PROGRAMACION PRESUPUESTARIA: EXPERIENCIAS
Y PERSPECTIVAS DE APLICACION

Consideraciones Generales

El documento que se presenta a consideracién del Plena-
rio por la Comisién de Trabajo N° 2, estd dividido en dos
partes. En la primera de ellas, se formulan las conclusiones y
recomendaciones que surgieron del debate realizado. En la
segunda parte, se incluye un anexo que contiene la experiencia,
situacién presente y perspectivas de la aplicacién de la técnica
del Presupuesto por Programas en Argentina, Brasil, Costa Ri-
ca, Chile, El Salvador, Ecuador, Espafia, Guatemala, México,
Nicaragua, Panam4, Repuiblica Dominicana y Venezuela.

La Comisién al abordar el tema central y los vinculados
a él, orienté sus trabajos con el fin de establecer lineas de
mvestigacién que permitan conferir continuidad al proceso
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de mejoramiento del Presupuesto por Programas. Se trata de
establecer un sistema de sugerencias a los paises, por medio
de las cuales se genere un programa de trabajo que se cons-
tituya en la preocupacién principal de las reuniones interame-
ricanas de presupuesto, en cuyos periodos de sesiones se for-
mularian proyectos de trabajos considerando los progresos de
la ejecucién de las actividades en marcha.

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

1. ASPECTOS CONCEPTUALES Y METODOLOGICOS DE LA
TECNICA DEL PRESUPUESTO POR PROGRAMAS

Conclusiones

a) Para el tratamiento del tema, la Comisién conté con un
doc to basico pr do por la Asociacién Interame-
ricana de Presupuesto Piblico (ASIP), con un documento
sobre diversas experiencias en planificacién y presupuesto
elaborado por el Instituto Latinoamericano de Planifica-
cién Econémica y Social, y con trabajos sobre experien-
cias nacionales en la aplicacién de la técnica del Presu-
puesto por Programas presentados por Argentina, Brasil,
México y Perti. Asimismo, la Comisién tomé conocimiento
de la experiencia acumulada, en materia de planificacién
y programacién presupuestaria, de los restantes paises par-
ticipantes de este VII Seminario, incluyendo un informe
sobre dicho tema de un representante de Espafa.

El documento basico en su Capitulo IV se presenta
en un momento en que la mayoria de los paises de Amé-
rica Latina tienen en funcionamiento sistemas de Presu-
puesto por Programas que estin enfrentando diversos ti-
pos de dificultades. Por ello, la Comisién considera va-
liosa la aportacién realizada, ya que motivard una mayor
confianza en la técnica del Presupuesto por Programas y
permitird una mejora sustancial en los sistemas presupues-
tarios de los paises de la regién.
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b)

c)

d)

e)
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Los planteamientos conceptuales que conforman el men-
cionado Capitulo IV reflejan una propuesta de basamento
tedrico de la técnica del Presupuesto por Programas, apli-
cable a todo el sector péblico.

En funcién de este objetivo, el documento no se refie-
re expresamente al presupuesto como instrumento de la
planificacién, ni como instrumento fundamental de la po-
litica econémica. Sin embargo, al sefialar la vinculacién
necesaria que existe entre los productos terminales y las
politicas, se estd determinando que la cantidad y calidad
de la produccién puablica deben estar condicionadas por
las politicas de desarrollo.

En dicho trabajo se analiza el modo de operar de la téc-
nica presupuestaria partiendo de la condicién del Estado
como productor de bienes y servicios. Es por ello que se
definen una serie de conceptos bésicos, tales como insu-
mo, producto, relacién insumo-producto, relacién de con-
dicionamiento y proceso de produccién, para después de-
rivar las caracteristicas que deben reunir las acciones pa-
blicas que deben ser objeto de presupuestacién.

La delimitacién y jerarquizacién de las acciones pre-
supuestarias permite, a su vez, derivar las distintas cate-
gorias programaAticas.

Uno de los aspectos novedosos del documento, y que brin-
da el marco operativo adecuado para realizar las apertu-
ras programaticas, es la caracterizacién de los distintos ti-
pos de tecnologia de produccién, que reflejan las formas
en que se relacionan los distintos productos.

Asimismo, en el doc se establecen reglas objetivas
para distinguir entre la produccién de bienes y servicios
que contribuyen directamente al logro de las politicas, de
los bienes y servicios necesarios para la produccién de

aquéllos.
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Esto permite delimitar el 4mbito de las diversas cate-
gorias programéticas, bien sea desde los enfoques de pro-
gramacién sectorial y regional, como del institucional.

Recomendaciones

a)

b)

c)

d)

Se recomienda profundizar el analisis de los “Planteamien-
tos conceptuales del Presupuesto por Programas”, incluido
como Capitulo IV del documento “La técnica del Presu-
puesto por Programas en América Latina”, presentado por
ASIP.

El mecanismo de anilisis que se recomienda podria
ajustarse a las pautas siguientes:

— Solicitar al Gibierno de la Republica de Venezuela que,
a través de su Oficina Central de Presupuesto, envie a
los paises miembros de la ASIP, el documento “Bases
Teéricas del Presupuesto por Programas” que sirvié de
fundamento para la preparacién del mencionado Capi-
tulo IV del llamado documento bésico.

— Invitar a las oficinas nacionales de presupuesto que re-
mitan por escrito a los autores del trabajo mencionado,
las observaciones que consideren oportuno realizar so-
bre el mismo, dentro del tiempo que resta del corriente
afio.

Dado los avances y obsticulos que se presentan en la im-

plementacién del Presupuesto por Programas en América

Latina, se estima oportuno recomendar que personal téc-

nico de las oficinas nacionales de presupuesto intercam-

bien experiencias personales y bibliogrificas en forma re-
gular y permanente.

Se recomienda la iniciacién en el 4mbito interamericano,

de una investigacién que recoja la experiencia de los pai-

ses latinoamericanos en la aplicacién del Presupuesto por

Programas.

Se considera conveniente incorporar aspectos relativos a

ingresos en la temética de los préximos seminarios, toda
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vez que ellos constituyen parte integrante y fundamental
del sistema presupuestario.

2. VINCULACION DEL PRESUPUESTO POR PROGRAMAS CON

LOS DEMAS INSTRUMENTOS DE LA PLANIFICACION

Conclusiones

a)

b)

<)

Se conocieron diversas experiencias en materia de vincu-
lacién entre planes de desarrollo, planes operativos y pre-
supuestos por programas; y se reconocié que en varios
paises se estan realizando importantes progresos a través
de la aplicacion de medidas tales como: adopcién del en-
foque sectorial programatico; apertura programatica en pla-
nes de desarrollo y planes operativos; mejoramiento en la
asignacién de recursos para el cumplimiento de objeti-
vos y metas; perfeccionamiento de los sistemas de con-
trol y evaluacién.

Se reconocié que, si bien se han realizado importantes
progresos, subsisten en muchos casos serios problemas pa-
ra la vinculacién entre los presupuestos por programas y
los dema4s instrumentos de la planificacién, que se pueden
agravar si los instrumentos de planificacién y presupuesto
usan categorfas no vinculables entre si.

Se estuvo de acuerdo en que no existen estudios adecuados
que permitan conocer los resultados de las experiencias de
los paises en este aspecto.

Recomendaciones

a)

Que se lleve a cabo por los paises una investigacién sobre
la vinculacién de la técnica del Presupuesto por Progra-
mas con los demas instrumentos de la planificacién, que
considere: la descripcién de las diversas experiencias y
la evaluacién de sus resultados; y las recomendaciones pa-
ra mejorar tanto la programacién presupuestaria como la
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vinculacién del Presupuesto por Programas con los demas
instrumentos de la planificacién.

b) Que aunque no exista un sistema suficientemente desarro-
llado de planificacién, se impulse el Presupuesto por Pro-
grama ya que éste es un elemento clave para el mejora-
miento de la planificacién del desarrollo econémico y so-
cial.

3. LA CONTABILIDAD DENTRO DE LOS PROCESOS
PRESUPUESTARIOS Y DE PLANIFICACION

Conclusiones

a) Se reconoci6 que se han realizado importantes progresos
en el mejoramiento de la Contabilidad Pdblica, pero, a la
vez, se llamé la atencién sobre los diversos criterios que
se estan aplicando en las experiencias nacionales.

b) Se estuvo de acuerdo en que en el 4rea de contabilidad
existen atin serios problemas en cuanto a su relacién con
los sistemas de informacién para la planificaci6n.

Recomendaciones

a) Que se contintien los esfuerzos para que la contabilidad
se constituya en un verdadero instrumento de informa-
cién y control del Presupuesto por Programas y que se
considere, en especial, la vinculacién que debe existir en-
tre los sistemas contables y los sistemas de informacién
de Planes y Presupuestos por Programas.

b) Que los sistemas de informacién se nutran de principios
y métodos de disciplinas como la contable y la estadistica.

c) Que se perfeccione la organizacién para el funcionamiento
de los sistemas de informacién.

d) Que se continten los esfuerzos para el establecimiento
de criterios basicos y uniformes para los sistemas contables
dentro del Presupuesto por Programas.
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e) Que los paises inicien una investigacidn para evaluar los
progresos en contabilidad del Presupuesto por Programas
y se propongan las bases para su mejoramiento.

4. PRESUPUESTOS PROVINCIALES, ESTATALES Y LOCALES

Conclusiones

a) Se tom6 nota con gran interés de las exposiciones que so-
bre este tema se presentaron al Panel organizado por la
Asociacién Argentina de Presupuesto Pablico (A.S.A.P.),
como también de las diversas intervenciones de los par-
ticipantes.

b) Se reconoci6 que esta materia es prioritaria en la consi-
deracién de los aspectos regionales del desarrollo, ya que
el Presupuesto por Programas es un elemento dinamizador
del desarrollo a nivel estatal, provincial o municipal.

¢) Hubo coincidencia en que no existe suficiente desarrollo
en la aplicacién del Presupuesto por Programas a estos
niveles.

Recomendaciones

a) Que los Gobiernos Nacionales continiien con sus esfuer-
zos para implantar el Presupuesto por Programas en los
niveles provinciales, estatales y municipales.

b) Que se estudien pautas metodolégicas, de aplicacién uni-
forme, para posibilitar la vinculacién entre el presupuesto
a nivel nacional y los presupuestos a niveles provinciales,
estatales y locales, y entre éstos y los planes de desa-
rollo en los respectivos niveles.

¢) Que se lleve a cabo una investigacién para conocer los
esfuerzos en los diversos paises, proponiéndose bases pa-
ra su perfeccionamiento.
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5. LEGISLACION EN MATERIA DE PROGRAMACION

PRESUPUESTARIA

Conclusiones

a)

b)

c)

Se conocieron antecedentes sobre la reciente legislacién
de varios paises en materia de programacién presupues-
taria.

Se estuvo de acuerdo en sefialar que no existe informa-
cién completa sobre legislacién presupuestaria de América
Latina.

Se reconocié que las bases legales son mas efectivas cuan-
do son resultantes de practicas y experiencias concretas.
No obstante, una legislacién adecuada puede ayudar a
impulsar el mejoramiento de la programacién presupues-
taria.

Recomendaciones

a)

b)

6.

Que se prepare una recopilacién actualizada de todas las
leyes inherentes al Presupuesto por Programas en América
Latina.

Que se haga un anilisis comparado de las diversas le-
gislaciones en lo que respecta a la relacién entre el Pre-
supuesto por Programas y los demés instrumentos de la
planificacién.

PROGRAMACION PRESUPUESTARIA DE EMPRESAS PUBLICAS

Conclusiones

a)

b)

Se reconocieron los importantes progresos que se han
realizado en la aplicacién de la programacién presupues-
taria en las empresas publicas.

Se coincidié en que aiin es necesario desplegar un gran
esfuerzo para difundir el Presupuesto por Programas a las
empresas estatales y organismos descentralizados.



104

c)

MIGUEL ANGEL BOLIVAR

Se constat6 que, si bien existen varios estudios sobre em-
presas publicas y la aplicacién técnica de programacién
presupuestaria, no se ha realizado un relevamiento sis-
temético de las diversas experiencias latinoamericanas.

Recomendacién

a)

Que se realice una investigacién sobre la aplicacién del
presupuesto por programas a las empresas ptblicas y se
propongan mejoramientos en las bases metodolégicas, te-
niendo en cuenta las investigaciones que se estin reali-
zando en general sobre programacién presupuestaria.

7. ADIESTRAMIENTO

Conclusiones

a)

b)

Se tomé nota de los importantes aportes en materia de
capacitacién a nivel, tanto internacional, como nacional.
Se destacé que el abundante material bibliografico latino-
americano no se encuentra suficientemente sistematizado
para ser utilizado en los programas de capacitacién exis-
tentes.

Recomendaciones

a)

b)

c)

Que se prepare, en forma continua, material docente so-
bre metodologias y experiencias en materia de Presupues-
to por Programas y se difunda lo mas ampliamente posible.
Que este material surja de las investigaciones propuestas
en esta Comisién y de los proyectos de estudios que se
detecten en el futuro.

Que los cursos de capacitacién a nivel internacional se
organicen teniendo en cuenta los periodos mas adecuados
para que asista el mayor nimero de participantes.
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8. RECOMENDACION GENERAL

El Seminario sugiere que las Oficinas Nacionales de Pre-
supuesto, con el apoyo de la A.S.I.P. y la cooperacién de
los organismos internacionales, procuren establecer los proce-
dimientos que consideren convenientes para la concresién de
las recomendaciones formuladas.

Asimismo, se solicita al sefior Presidente del VII Semi-
nario que, conjuntamente con la A.S.I. P., organicen las ta-
reas necesarias para la puesta en marcha de dichas recomen-
daciones hasta el préximo Seminario Interamericano de Pre-
supuesto.

ANEXO — TEMA II

En este apartado se resumen las experiencias expuestas
por la Reptiblica Argentina, Brasil y México, en el panel reali-
zado en sesi6n plenaria para intercambiar opiniones acerca de
la instrumentacién y aplicacién de la técnica de Presupuesto
por Programas.

Para el caso, considerando que oportunamente este docu-
mento tendra difusién suficiente, nos hemos limitado a resumir
las experiencias expuestas por los paises mencionados.

ARGENTINA
1) Evolucidn operada en la aplicacién de la técnica

El primer acto de gobierno referido a la programacién
presupuestaria es el Decreto-Ley N? 6.190 del 25 de julio de
1963 que crea la Oficina Nacional de Presupuesto con el prin-
cipal objeto de dar cumplimiento a su articulo 19, que dice:
“El Presupuesto General de la Nacién se estructurar4 en for-
ma econémico-funcional y deberd demostrar, en términos de
servicios, actividades, trabajos e inversiones proyectados, el
costo anual de las funciones, programas y objetivos del Go-
bierno”.
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Con anterioridad a ese Decreto y, apenas un afio antes,
ya se habian realizado, a manera de ensayo, estudios referi-
dos a los nomencladores de cuentas para su utilizacién en las
transacciones del gobierno, que sirvieron luego de base para
preparar y aprobar los clasificadores de “recursos del Gobier-
no”, “econémico de gastos del Gobierno”, y “funcional de gas-
tos para atender los servicios del Gobierno”, los que fueron
editados en marzo de 1964 y aplicados como clasificacién in-
formativa del Presupuesto General de la Administracién Na-
cional para el ejercicio 1965.

También en la misma época se prepara la guia y las nor-
mas para presentar en forma de programas las erogaciones de
capital, las que fueron editadas en abril de 1964 y dieron ori-
gen a la publicacién, también con caricter ilustrativo, del
proyecto de Presupuesto General de la Administracién Nacio-
nal para el Ejercicio 1965 —Programacién de las Inversiones
de Capital (Sector 5)— y en cuya introduccién se decia que
“s6lo pretende sefialar los objetivos a alcanzar con la inversién
de las autorizaciones que se pidan al Congreso, clasificados por
finalidad, funcién y programa, enunciando el conjunto de pro-
yectos que integran estos ltimos...”. Asi fue el primer ensayo
de programacién presupuestaria realizado en el orden nacional
y, concretamente, versé sobre el plan de trabajos publicos.

En 1965 se prepararon guias y normas para la elaboracién
del Presupuesto por Programas de la Administracién Central
y Organismos Descentralizados, lo que se tradujo en: a) Pro-
yecto de Presupuesto General por Programas de la Adminis-
tracién para el Ejercicio 1966, de caricter informativo y edi-
tado en febrero de 1966, de nueve volimenes; b) en la pro-
gramacién de los Prespuestos de las Empresas del Estado, con
caracter operativo.

A ese Proyecto de Presupuesto por Programas de la Ad-
ministracién Nacional, merece que se le dediquen algunas con-
sideraciones a efectos de su correcta evaluacién en el tiem-
po y su trascendencia como jalén en el proceso de implemen-
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tacién del sistema en el orden nacional. Puesto que el mismo
iba a ser tan solo informativo y en tal caracter acompafiaba
al presupuesto tradicional —preparado en un todo conforme a
las disposiciones de la ley de contabilidad— seguia con la ma-
yor rigurosidad la apertura de éste ultimo, las que resultaban
inadecuadas para la preparacién de un Presupuesto por Pro-
gramas, lo que obligaba a complicados arbitrios que permi-
tieran la compatibilizacién de ambos presupuestos.

El Proyecto de Presupuesto tradicional, destinado a con-
vertirse en la Ley de Presupuesto, habia sido preparado con
la técnica y procedimientos acostumbrados y, por lo tanto,
el Presupuesto por Programas no pudo menos que seguir tal
temperamento, en razén de lo cual sélo significaba la presenta-
cién del presupuesto tradicional bajo la forma de programas.

Para la modernizacién del sistema resultaba imprescindi-
ble adecuar la estructura presupuestaria, y es asi que el pre-
supuesto del ejercicio 1967 es el primero que se formula por
finalidades, agregando ademés a las tradicionales clasificacio-
nes jurisdiccionales y por el objeto del gasto, una clasifica-
cién econdémica.

La Ley de Presupuesto de 1967 fue, entonces, la prime-
ra que comenzé a dar cumplimiento a los cambios que se
venian proyectando desde 1963. Tales cambios pudieron ha-
berse producido antes, pero su instrumentacién se demoré por-
que contrariaba los esquemas tradicionales de apertura esta-
blecidos en la Ley de Contabilidad Piblica.

En el ejercicio 1969 se preparé un presupuesto por fun-
ciones, el que adquirfa asi una estructura que se iba a man-
tener en lo sucesivo, con muy pequefias variantes, producto
éstos de ajustes circunstanciales.

Asimismo, el presupuesto presentaba la composicién eco-
némica de los gastos a realizar en las distintas funciones.

Por 1ltimo, con el objeto de afianzarse en el logro de una
adecuada estructura presupuestaria, las normas para la dis-
tribucién de créditos correspondientes a ese ejercicio de 1969,
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dan instrucciones sobre programas y la manera de abrirlos, a
aquellos servicios de la Administracién que quisieran dar ca-
racter operativo a su Presupuesto por Programas. Dado que
era optativo, el sistema no tuvo aplicacién en la prictica. En
cambio para 1970 y 1971 las normas disponen la apertura de
programas en forma obligatoria dentro de cada unidad de
organizacién, y el presupuesto se operé paralelamente por
unidad de organizacién, partidas y por unidad - programas.

No obstante la mejora sustancial introducida, se mantiene
el resabio tradicional de la unidad de organizacién estrecha-
mente ligada a la distribucién de créditos, por lo que no sor-
prende que en la gran mayoria de los casos, las asignaciones
se hicieron a las unidades de organizacién y no a los programas.

Es a través de las normas para la confeccién del presu-
puesto para el ejercicio de 1972, que se opera un decisivo
avance en la implementacién de los programas de la Adminis-
tracién Nacional. Ello consiste fundamentalmente en el aban-
dono de la unidad de organizacién como unidad de presu-
puestacién, para reemplazarla por el programa, con lo que se
logra superar los inconvenientes que se indicaron en pérrafos
anteriores.

En consecuencia, la distribucién de los créditos de la
Ley se hace en un solo sentido: por programas y dentro de
éstos por incisos y partidas.

Para el ejercicio de 1973 se actualiza la “Guia para la
aplicacién del Presupuesto por Programas”, se ajustan algunos
clasificadores de erogaciones y de recursos y se distinguen los
créditos destinados a erogar en moneda extranjera.

En 1974, los “Lineamientos Generales acerca del Presu-
puesto por Programas” sustituyen las guias de los afios ante-
riores, y se incorporan como un capitulo dentro de las “Nor-
mas para la Confeccién y Presentaciéon del Presupuesto de la
Administracién Nacional”.
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Para el ejercicio 1975 se introducen algunas modificacio-
nes, entre las que merecen destacarse las relativas al estable-
cimiento y seguimiento de las metas y resultados trimestrales
de programas que, por los objetivos que persiguen y acciones
que desarrollan, hacen al cumplimiento de las funciones del
organismo.

Para el ejercicio de 1976 se amplian los conceptos corres-
pondientes a los “Lineamientos Generales acerca del Presu-
puesto por Programas”. Es asi que dentro del sistema vigente y
con el objeto de facilitar la tarea de los organismos, se elabora
una tipologia como marco de referencia para la apertura de
programas, la determinacion de una informacién especifica
para cada uno de ellos y el establecimiento de criterios de
asignacién de gastos.

La norma para el ejercicio de 1977 incorpora en un solo
documento las modificaciones habidas desde 1974, sefialando
el inicio de una etapa en la cual prima la idea de no variar
sustancialmente su contenido pero si depurarlo conceptual-
mente y es asi que las “Normas para la Confeccién del Pre-
supuesto de la Administracién Nacional, Ejefcicio 1978”, con-
tienen avances paulatinos en lo que se refiere a los elementos
componentes de la programacién presupuestaria, con énfasis
particular en la necesidad del uso de unidades de medida.

Durante estos wltimos afios se ha realizado un considera-
ble esfuerzo en plasmar correctas aperturas de programas y
actividades, adecuadas denominaciones, descripciones y esta-
blecimiento de unidades de medida.

2) Aspectos conceptuales

Se considera al Presupuesto como un instrumento apto
para el logro de los propdsitos que establezca el Gobierno; sin
embargo, no hay que olvidar que, conjuntamente con su ca-
racter fundamental de plan financiero y econémico, es tam-
bién plan administrativo, ya que ezpresa qué actos, que im-



110 MIGUEL ANGEL BOLIVAR

portan gastos, pueden cumplirse dentro del periodo presu-
puestario.

El elemento bésico del sistema de Presupuesto por Pro-
gramas es el Programa, que se define como el conjunto de
acciones complementarias, evaluadas convenientemente, que
permiten dar satisfaccién a una demanda de indole determi-
nada.

La apertura programatica nacional es por Finalidad, Fun-
cién y Programa, secuencia que ordena las erogaciones segin
las necesidades de la comunidad que el Gobierno Nacional
programa satisfacer mediante la accién de las distintas juris-
dicciones y organismos.

La programacién consiste en:

a) Establecer obietivos.

b) Determinar las acciones para alcanzar dichos objetivos.

c) Asignar recursos humanos y materiales para la mate-

rializacién de dichas acciones.

d) Asignar recursos financieros.

En resumen, se puede expresar que el Presupuesto por
Programas permite mostrar los objetivos, metas y resultados que
se pretenden alcanzar y los medios para lograrlo. Para ello
reflejara los egresos previstos de cada ente estatal; la natu-
raleza de las transacciones que motivardn esos egresos; las
acciones que requeriran esas transacciones; los bienes y servi-
cios que mediante esas acciones producird para la comunidad
o para otros entes estatales; y la demanda o necesidad de
que tales bienes o servicios sean producidos por el Estado y
en particular por ese ente.

3) Sintesis de la situacidn actual y sus problemas

El estado actual del Presupuesto por Programas argentino
en el 4mbito de la Administracién Nacional puede parecer que
no ofrece sensibles mejoras de un ejercicio al siguiente, debido
al hecho de que su avance es lento y paulatino.
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Entre las dificultades més ostensibles caben mencionar las

siguientes:

— Conduccién del Proceso: Generalmente los responsables
de jurisdicciones u organizaciones, al interpretarlo como
un requisito mas de tipo formal y no un cambio en el
modo de operar, no se han decidido a utilizar a fondo
el instrumental que el mismo contiene.

— Aspectos humanos: Resistencia al cambio por parte de
los niveles intermedios e inferiores, por el temor de
perder flexibilidad operativa.

— Aspectos técnicos: Con respecto a esta faz, el incon-
veniente bésico radica en la disponibilidad de progra-
mas con objetivos poco precisos y falta de una correcta
tipificacién. Otra cuestién a tener en cuenta, desde el
punto de vista de la técnica presupuestaria, es la rela-
cionada con los sistemas de informacién, ya que muchos
servicios disponen de poca informacién bésica para la
correcta utilizacién del sistema de Presupuesto por Pro-
gramas. Asimismo, existen rigideces de caréacter legal y
contable.

— Aspectos organizativos: la dificultad mayor radica en la
escasez de sectores especializados en programacién den-
tro de las jurisdicciones y falta de coordinacién necesaria
entre los sectores administrativos y operativos. El con-
trol y la evaluacién del cumplimiento de las metas y
resultados programados, que integran un mismo pro-
ceso para obtener eficiencia y eficacia, permitiria adop-
tar decisiones oportunas para corregir los desvios y asig-
nar responsabilidades por los desvios no justificados.

— Aspecto institucional: Uno de los problemas cruciales
que dificulta la implementacién del sistema es la aper-
tura programética vinculada a las jurisdicciones. Es de-
cir, que el esquema de programas utilizado résponde
ma4s bien a una adaptacién del presupuesto clasico, por
cuanto no existe una adecuada vinculacién entre pro-
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gramas de distintas jurisdicciones que correspondan a
una misma funcién, duplicando los objetivos y asignan-
do mal los recursos.

4) Perspectivas

En primer lugar, se trata de mejorar la apertura de pro-
gramas; para ello es necesario que sus objetivos se conformen
de acuerdo a lo establecido en los planes del Gobierno. Te-
niendo en cuenta este criterio, se evitaria la apertura tanto de
programas innecesarios como de programas globales o unicos.
Con relacién a la apertura de las actividades, que actualmente
aparecen en la descripcién de programas como dato informa-
tivo, se proyecta avanzar en la idea que, en el futuro, las
mismas se incluyan como categoria presupuestaria en los do-
cumentos legales.

En segundo lugar, cabe hacer referencia a la utilizacién
de parametros, llamados unidades de medida, que permitan
cuantificar la programacién y la ejecucién de la accién a de-
sarrollar distinguiéndose entre los mismos aquellos de registro
paulatino que se puedan cuantificar en forma progresiva du-
rante el ejercicio y aquellos otros de registro no paulatino o no
cuantificables.

En esta etapa de la programacién presupuestaria serd
necesario contar con un sistema que permita estimar el costo
de los diferentes niveles de programacién, de modo de posi-
bilitar establecer el grado de eficiencia en el cumplimiento del
programa.

A medida que se controle el cumplimiento de las metas y
resultados se podra deslindar responsabilidades. Sin responsa-
bilidad programatica y sin control de gestién, el Presupuesto
por Programas pierde su caricter de instrumento basico de
ejecucion de los planes de Gobierno.

Como el Presupuesto por Programas es una técnica que
mejora los procesos de decisién debe contar, fundamental-
mente, con una organizaciéon adecuada para la elaboracién y
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el andlisis de las iniciativas y los proyectos que surgen para
ser realizados desde el Sector Publico.

1.

BRASIL

Aspectos generales conceptuales

a) La programacién presupuestaria presenta un flujo de

b)

c

d)

e

)

-

decisiones que busca establecer objetivos y metas, par-
tiendo de lo general hacia lo particular, apoyada, en
cada nivel, por el conocimiento existente de la realidad
y por las orientaciones de mediano plazo.

Un flujo ascendente, partiendo de unidades ejecuto-
ras de base que determinan las condiciones para alcan-
zar los objetivos y metas establecidos, buscando la com-
patibilizacién con el item anterior.

Debe tener como marco de referencia los planes y pro-
gramas a mediano plazo, el acompafiamiento y la eva-
luacién de la ejecucién y el anélisis prospectivo.

Para que exista un seguimiento y evaluacién “ex-post”
es necesario que exista una programacién, a niveles
ejecutivos y a niveles consolidados, “ex-ante”, que per-
mita determinar: 1) los objetivos globales y especificos,
los insumos y factores, 2) los indicadores con las res-
pectivas unidades de medida, y las fuentes e instumen-
tos de recaudaci6n de la informacién, 3) el segui-
miento y evaluacién del grado y la forma de lo reali-
zado, y 4) el anlisis de los condicionantes aleatorios
en el 4mbito de cada nivel ejecutivo, para verificar
su grado de dependencia y naturaleza y poder, en
consecuencia, actuar coordinadamente sobre los mis-
mos.

Una resultante de la programacién debe ser la obten-
ci6n de informacién sobre flujos reales y financieros,
de gran importancia para la coordinacién de los ins-
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trumentos del Planeamiento Operativo Anual a nivel
general, sectorial y regional.

2. Experiencia

La Constitucién y la legislacién complementaria, ordina-
ria, operativa y administrativa, constituyen la fuente norma-
tiva del proceso presupuestario. Brasil es una Republica Fede-
rativa y, aunque sus Estados y €l Distrito Federal tengan auto-
nomia, la legislacién sobre derecho financiero es la misma pa-
ra los tres niveles de gobierno en sus principios béasicos.

Estas observaciones se refieren tinicamente al caso de la
Unién.

El Sistema de Planeamiento Federal presenta la siguiente
estructura:

— Secretarias Generales y Organismos Seccionales:

Les compete las funciones de planeamiento y pre-
supuesto de los respectivos ambitos jurisdiccionales, es-
tableciéndose asi, a nivel organizativo, el vinculo entre
Plan y Presupuesto.

— Instrumentos bésicos:

a) Plan Nacional de Desarrollo,

b) Plan General de Gobierno,

c) Programas generales, sectoriales y regionales de du-

racién plurianual,

d) Presupuesto - Programa anual y

e) Programacién financiera de desembolso.

Cada Ministro de Estado orienta y dirige la elaboracién
del Programa sectorial y regional correspondiente a su juris-
diccion. El Ministro de Planeamiento y Coordinacién General
ceordina, revisa y consolida los programas sectoriales y regio-
nales, asi como elabora la programacién general del Gobierno.

El Plan contempla aspectos sectoriales y regionales, sir-
viendo como orientacién a la programacién presupuestaria.
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La estructura programatica del presupuesto cumple lo dis-
puesto en la clasificacién Funcional - Programética, obligatoria
en todos los niveles de Gobierno, permitiendo evaluar las po-
liticas del sector ptblico a nivel de programas.

Los principales problemas de la Programacién Presupues-
taria, son:
a) alto grado de vinculacién de recursos;
b) rigideces en el manejo del gasto publico por el surgi-
miento de una institucionalidad con autonomia;
c) programacién a niveles ejecutivos y
d) vinculacién Presupuesto - Plan.

3. Perspectivas

Los esfuerzos de los préximos afios en el campo presu-
puestario deben concentrarse en los siguientes aspectos:

a) revisién de los aspectos normativos,

b) mayor relacién del presupuesto con los instrumentos de
corto plazo de la politica econémica (Plan Operativo
Anual),

c) anélisis de los efectos de la vinculaciéon de gastos y su
revision,

d) aceleracién de la implantacién progresiva del Sistema de
Acompaifiamiento y Evaluacién Gerenciales,

e) mejora de la programacién a niveles ejecutivos,

f) mejora de los sistemas de registro y

g) capacitacién de los recursos humanos.

MEXICO

1. Antecedentes

A fines de 1975 el Gobierno Federal Mexicano dispuso
que se iniciaran los trabajos conducentes a la implantacién
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del Presupuesto por Programas en el Sector Publico Federal,

bajo las siguientes caracteristicas.

a) La implantacién abarcaria desde el inicio a todo el sec-
tor publico y se abandonaria el presupuesto tradicional.

b) La estructura programatica se apuntarfa a la conforma-
cién de programas institucionales.

c) Se estableceria un programa de mediano plazo para la
implantacién de todos los elementos que recomienda esta
técnica.

d) Este primer presupuesto se denominaria de “orientacién
programaética”.

Los presupuestos de egresos de 1976 y 1977 consolidaron
el uso de esta técnica y atn cuando no se produjeron avan-
ces notables en la metodologia aplicada, se lograron resul-
tados muy positivos en las mecanismos de programacién,
ejecucién y control del gasto publico.

El presupuesto de egresos de 1978 incorporé los cambios
derivados de la reforma administrativa y de las nuevas le-
yes: organica del sector publico y de presupuesto, conta-
bilidad y gasto publico, a saber:

a) Juicio del mecanismo de programacién del gasto publico
de mediano plazo.

b) Juicio del sistema de programacién - presupuestaria de
tipo sectorial y, por tanto, apertura de programas secto-
riales.

c) Flexibilizacién de la operacién y control presupuestario.

d) Replanteamiento de los sistemas de informacién automa-
tizada y descentralizada.

2. Situacién actual
Durante 1978 se observaron diversos problemas en la

ejecucién de los programas presupuestarios de tipo sectorial,
entre los que destacan algunas incompatibilidades entre esta
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apertura programética y la operacién presupuestaria detalla-
da, asi como serios retrasos en la informacién derivada de
la ejecucién fisica y financiera de los programas.

Durante la preparacién del presupuesto de 1979, se estd
tratando de corregir los principales problemas observados en
la formulacién del presupuesto actual a través del uso de
los siguientes mecanismos:

a) Disefio de un programa de trabajo detallado elaborado
en base a la conformidad de todas las entidades publicas
sobre los tiempos y tareas a desarrollar.

b) Proyeccién del posible marco macroeconémico para 1979
y obtencién y envio de los montos posibles de gasto por
entidades y por clasificacién econémico-programética.

c) Correccién de los programas sectoriales que enfrentan
problemas de operacién.

d) Simplificacién y precodificacién para efectos de compu-
tacién electrénica de los formularios para captar la in-
formacién presupuestaria.

e) Fortalecimiento de las coordinaciones sectoriales durante
el proceso de programacién - presupuestacién.

Durante 1978 se iniciaron las tareas tendientes a implantar
un sistema de planificaciéon econdmica y social (a nivel nacio-
nal) de largo, mediano y corto plazo, cuyos resultados se
tendran posiblemente a fines de 1979.

3. Perspectivas

En los préximos afios, se plantea la necesidad de actuar
en la programacién presupuestaria, en dos sentidos: 1) in-
corporando el presupuesto piblico como una pieza integrada
dentro del sistema de planificacién nacional, sectorial y re-
gional, y 2) perfeccionando la aplicacién de la técnica de
Presupuesto por Programas en la programacién, operacién y
administraciéon de las actividades cotidianas de las secretarias,
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organismos y empresas que componen el sector publico fe-
deral mexicano.

En el aspecto regional habrd que hacer un esfuerzo es-
pecial para incorporar esta técnica a las administraciones
estatales, buscando fortalecerlas, de manera tal que los obje-
tivos de descentralizacién del sector puablico puedan cum-
plirse en la realidad.

El sistema de informacién tendra que integrarse y per-
feccionarse para permitir disponer de informacién oportuna
y confiable para la planificacién, programacion, ejecucién,
control, contabilizacién y evaluacién del gasto e ingreso pu-
blicos.

CONSIDERACIONES FINALES

Los Seminarios de Presupuesto responden a una tradicién,
que tiene como propdsito en el plano técnico actualizar el
conocimiento de los avances de la técnica presupuestaria y
de la ciencia econdmica vinculada al presupuesto y, por otra
parte, posibilitar el didlogo a través del cual se llega a co-
nocer y profundizar las experiencias con las que permanente-
mente se estid en contacto. En el plano humano, brindan la
posibilidad de que los especialistas se conozcan ain mejor y
el clima fraternal que se crea en un Seminario ayuda a que
se comprendan aun més.

El VII Seminario Interamericano de Presupuesto Publico,
ha dado respuesta satisfactoria al propdsito de lograr dichos
objetivos. La calidad de los trabajos presentados, la profun-
didad de su tratamiento, la extensién de su tematica, la pre-
cision de sus ideas, han brindado los elementos de juicio
necesarios para ampliar las fronteras tedrico - conceptuales
en los temas basicos que se plantearon discutir: el gasto
publico; su financiamiento, sus relaciones con el proceso eco-
némico, y la programacién presupuestaria.



