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I. INTRODUCCION

1. Del 3 al 14 de septiembre de 1962 se celebrd en Santiago de Chile,
en la sede de la Comisién Econdmica para América Latina (CEPAL), un
Seminario de Clasificacibén y Administracidn Presupuestarias en Sudamérica
bajo los auspicios de la propia CEPAL, la Direccidn de Operaciones de
Asistencia Téenica (DOAT), la Divisién de Administracidn Péblica y la
Subdireccién Fiscal y Financiera del Departamento de Asuntos Econémicos
y Sociales de las Naciones Unidas. Fue el séptimo de la serie .de semi-
narios organizada por la sede de las Naciones Unidas en colaboracidn con
las secretarias de las comisiones econdmicas regionales,y el tercero de
los destinados a los paises de América latina, EL primero de todos tuvo
lugar en la ciudad de lMéxdco, en 1953, con participacidn de los gobiernos
del Istmo Centroamericano, las Antillas, México y los Lstados Unidos de
América., En meyo de 1959 se efectud en Szntizgo de Chile la segunda
reunidén latincamericana, y primera para los palses de Sudamérica, En 1955,
1657 3 1550 hubo reunicnes similares en Bangkok para los palses de Asia

y el Lejano Crientes En 1901 se celewrd en Addis-Abeba el primer Seminario
para los palses africanos,

2, A la presente reunidn asistieron 26 experitos designados por doce
gobiernos de Estados Miembros de la Comisidn Econdmica para América
latina, y entre ellos figuraron por vez primera participantes de la
Guayena Briténica y Surinam.l/ios expertos actuaron a tItulo personal,
sin que sus cpiniones reflejaran necesariamente los puntos de vista de
sus gobiernocs.

3. El propésito fundamental del Seminaric fue analizar los cambios de
conceptos y procedimientos que es necesario introducir en los sistemas
presupuestarios de los paises sudamericanos, a fin de establecer una
mejor coordinaci¢n entre los procesos de formulacidn y ejecucidn de pre~
supuestos y los de planifiéacién, asf como examinar los progresos hechos
en el campo de la administracién presupuestaria desde el Seminarin

de 1959, Con ese ohjeto, se discutieron principalmente los problemas

ralatives a la irtrocuccidn de los presupuestos por programas y actividades,

1/ Véase la 1ista de participanies en el anexo I,

/L, Para orientar
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L, Para orientar sus deliberaciones, el Seminaro aprobé el temario
siguiente:g/
1. Examen de los progresos recientes en el campo de la adminis-
tracién presupuestaria

a) El desarrollc de cuentas del sector pdblico en que se clasi-
ficardn las transacciones del gobiernc segin categorias
econdmicas y funcionales

b} los problemas relativos a la introduccidn de los presupuestos
por programas y actividades

2 Relaciones entre los planes de desarrollo econdmico a mediano y
largo plazo y el presupuesto fiscal

3. La aplicacién de la técnica del presupuesho por programas y acti-~
vidades al presupuesto del gobierno

i o Clasificaciones del presupuesto per programas y actividades

5. Bl presupuesto por programas y actividades y la contabilidad

6. Medicidn de resultados,

7. Instalacidn de un sistema de presupuesto por programas y actividades,

5« Entre los documentos examinados por los participantes figuran un

Manual de presupuestos por programas y actividades (BE/CN.12/ERW.2/L.L) pre-

parado por la Subdireccidn Fiscal y Financiera; Alguras consideracionss sobre
las relaciones entre la programacién del desarrollo v el presupuesto fiscal
(E/CN.12/BRW.2/L.5)e Estructura de un programa presunvestario (E/CN,12/BRY.

2/L.6), y La_experiencia de algunos pafses de América del Sur en materia

de reforma presupuestaria (E/CN,12/BRW,2/L,10), preparados por la Secreta-
rfa de la Comisién Econdmica para América latina, En el anexo III se
incluye una lista completa de los documentos de trabajo de las Naciones
Unidas y de los trabajos presentados por los participantes.

6. Se inaugurd la reunidn bajo la presidencia del sefior Alfonso Santa
Cruz, Director Principal Interino de la CEPAL, quien promuncié el discurso
de apertura.= A continuacidn hizo uso de la palabra el Director del
Presupuesto de Chile, sefior Sergio Molina Silva, quien transmitié a-los

participantes un scludo del Gobierno.de la Repdblica,

2/ Véanse en el anexo II las anotaciones sobre los puntos principales
del temario,

i/ Véase =21 texfo complito en el anexo IV de j/CN.IZ/EBL.
/7« En la
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7. En la reunidén se designd un comité de redaccidn para preparar el
informe final, y quedd integrado por participantes de Polivia, Colombia,
Chile, el Perd, el Uruguay y Venezuela, Se nombrd Presidente al sefior
Oscar Gandarillas Vargas (Bolivia) y Relator al sefior Jorge Irisity
(Uruguay).

8, En la sesifn de clausura, y luego de sprobade el informe final del
Seminario, hiciercnt uso de la palabra el delegado del Prasil, sefior Agnello
Uchoa Bittencourt en nombre de los participantes; el sefior Alejzndro
Echegoyen. Representante de la Junta de Asistencia Téenica de las Nacicnes
Unidas; el sefior Alfred Landau de la Subdireccidn Fiscal y Financiera de
las Naciones Unidas, y el seflor Conzalo Martner, Director Adjunto del
Seminario, Todos leos oradores coincidieron en resaltar los buenos resul-
tados de la reunién, el elevado nivel de sus deliberaciones y la ampli-
tud de criterio de los participantes, sefialando en definitiva el valor

de este tipo de labores y la necesidad de que Ldés delegados lleven
adelante en sus respectivos paises trabajos relacionados con los temas
debatidos, Se puso de manifiesto el agradecimiento de los participantes
para con los organismos patrdcinadores del Seminario y no s6lo en relacién
con el esfuerzo a administrativo y de organizacién, sinc especialmente

en lo que toca a la aportacidn técnica que representan los documentos
bdsicos presentados & la reunidn y la colaboracién de sus expertos.

Se destacéd finalmente el eficiente y esforzado trabajo realizado

por los servicios de la Secretaria que hizo posible la tuena marcha de
las tareas, El sefior Alfonso Santa Cruz pronuncid unas breves palabras

para clausurar el Seminario.

/II, RESUMEN DE



II, nRisUlal DE LOS NEPATES

1, Examen de los progr=sos recientes en el camno

de la administracidn presupuestaria

9, El Seminario examind los progresos hechos en materia presupuestaria,
a la luz de las recomendaciones formuladas por el Seminario de Clasificacién
y Administracién Presupuestarias celebrado en 1959 en Santiago de Chile,
En aquel Seminario se habia recomendado entre otras cosas la adopcidén gra-
dual de clasificaciones econémicas y funcionales, por estimar que propor-
cionan los datos esenciales para la formulacidn de la polltica que deberd
seguir el gobierno en los campes econdmice y soclal. Asimismo, se reco-
mend$, la adopcidn de presupuestos por programas y actividades para
facilitar la programacidn del sector piblico y mejorar la eficiencia en

la ejecucidn de las tareas; se reconocid la importancia que reviste la
creacién de oficinas de planificacidn a large y mediano plazo y — de no
ser ello posible - el establecimiento de oficinas de presupuesto que
cuenten con los medios e informaciones necesarios para llevar a efecto esa
pianificacién; se considerd que, para llevar a la prdctica las clasifica-
clones y los nuevos procedimientos presupuestarios recomendados, era
esencial formar un personal especializado, mecanizar el trabajo de las
oficinas de presupuesto y mejorar los sistemas de informacidn estadistica,
A este respecto, el Seminario de 1959 manifestd también interés en la
asistencia técnieca que podrian prestar las Naciones Unidas.é/ los
documentos preparados por la Secretaria y los que presentaron los partie
cipanteséj dan una idea clara de lo ocurrido en los dltimos tres afios.

10, En general, cabe distinguir dos campos de actividad, determinados

por las necesidades y condicicnes especiales cque origina la planificacidn
del desarrollo econdmico; uno supone establecer un tipo de cuentas en

el sector piblico gue dé mayor realce a las relaciones cque guardan entre

T . S B % A .. IR 1 LA S
ral Teetrapdio de (Uosifipzeidan v Mdwin
L

W
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5/ Véase el anexo I1II,
/si el
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s el sector guberramental y el resto de la economfa, mediante la clasi-
ficacién econdmica y funcional de las transacciones del gobierno que,
generzluente, acompafia a los sisteras de presentacidn de las cuentas
gubernamentales estructurados en la forma requarida per el control legis-—
letivo y la contabiiidad; el otr¥s se relaclona con la evolucién de los
conceptos y los procedimientos en los presupuestos y la contabilidad del
gobierno, evolucidn necesaria para aumentar la eficacia del presupuesto
amual como instrumento para la ejecucidn del plan de desarrollo econdmico,
11. Los presupuestos por programas y actividades han encontrado amplia
aceptacidn como técnica particularmente adecuada para cocordinar la plani-
ficacidn y programacidn del desarrollo con el presupuesto fiscal, pues

en ambos casos se concentra la atencidn en los resultados que se obten-
drén en términos reales y fisicos y en el total de gastos que represen-
tard el cumplimiento de esos objetivos,

12, En general, los palses latincamericanos que han ensayado la adopeidn
de sistemas presupuestarios basados en programas y actividades han
introducide simultincamente las clasificaciones econdmicas y funcionales
necesarias para analizer el efecto que las trancacciones del gobierno
ejercen sobre el resto de la economfa, En esos dos campos de actividad
se han alcanzado importantes progresos,

a) Trabajos de clasificacién econdmica v funcional

13. El Seminario sefiald que la utilidad que presta la clasificacidn de
las transacciones del gobierno segin su cardcter econdmico y su funcién ha
sido universalmente reconocida y la mayorla de los paises sudamericanos

la han adoptado. En esa tarea ha servido de valiosa gufa el Manual para

1a clasificacidn de las transacciones del gobierno semin su cardcter

econdmico ¥y su funcidné/ En Bolivia, Chile, Colombia, Ecuador y Venezuela

esas clasificaclones se insertan en los propios documentos presupuestarios,
En las clasificaciones bdsicas que se emplean en la contabilidad del
gobierno se prevé la codificacidn de las informaciones de ese tipn, y

ello pemaite una clasificacidn ex anie de las estimaciones presupues-
tarias y su publicacidn en el morento en que el presupuesto se prescnta

al poder legislativo,

é/ Publicazidén de las Naciones Unidas, No, de Venta: 58,.XVI,2.

/14. EL presupuesto
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1., El presupuesto de Bolivia, que fue establecido en 1961 sobre la base
de programas y actividades, contiene en cuadros anexos una clasificacidn
segin el cardcter econfmico y la funcién. Ademfs, la Contralorfa General
de la Repiblica ha preparado una clasificacién econfmica de los gastos
e ingresos del gobierno central durante los afios que van de 1950 a 1959.
la nueva Ley Orgdnica de Presupuestos aprobada en 1959 introdujo en Chile
la clasificacidn uniforme de los gastos de las dependencias del gobierno
central v de las instituciones auténomas, atendiendo a su cardcter econdmico,
Por otra parte, en el Presupuesto en Resumen se presenta una clasificacidn
de las transacciones del gobierno también segin su cardcter econdmico,
Durante los afies cincuenta el Ecuador adopté una presentacién presupues-—
taria que inclufa la clasificacidn segin su cardcter econdmico y su funcidn
de las transacciones contenidas en los presupuestos de operacidn y de
capital y en los de las empresas gubernamentales, [En la presentacidn del
presupuesto para 1963 se introdujeron nuevas mejoras. La Jurta Nacional
de Planificacidn utiliza las clasificaciones de las cuentas presupuestarias
de los gobiernos central y locales y de las instituciones autdénomas para
establecer cuentas comgletas del sector publico y las proyecciones necesarias
para el plan de desarrcllo econdmico. En el Paraguay se avanza en el
travajo de incorporar en el presupuesto clasificaciones econdmicas y fun-
cionales, y estd terminada la reclasificacidn de los gastos presupuesta-
rios del trienio 1959-61. Ese trabajo de reclasificacién se ha emprendido
para preparar la introduccidn de un presupuesto basado en programas en 1963.
El Ministerio de Hacienda ha iniciade la reclzsificacidn de las estimaciones
presupuestarias en el Urumuay, las clasificaciones econdmicas y funcionales
se utilizan también en el presupuesto de Venazuela, pals en que existen
datos para el Yltimo decenio preparados sobre esa base. En 1961 se adopté
un nuevo cédigo de clasificacidn segdn el objeto del gasto, con el fin
de facilitar la adopeidn de un presupuesto por programas, Este nuevo
cédigo permitird también obtener una clasificacidén econdémica mejorada,
El documento presupuestario del Erasil incluye un resumen de clasificacidn
econdmica, E1l Departamento de Estudios e Investipaciones Financieras de
la Secretarfa de Estado de Hacienda de la Ar=zntina terminé en agosto
de 1962 la clasificacién de los gastos pdblicos segin su cardeter econdmico
y su funcidn, de acuerdo con el sistema recomendado en el Seminario de 1959,
/15, En michos
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15. En muchos pafses sudamericanos esa iniciativa partid de las oficinas
nacionales de planificacién u otras instituciones andlogas. En Bolivia,

Colombia y Chile las oficinas respectivas prepararon clasificaciones

econémicas de los gastos consolidados del sector piblico dentro de los
planes integrales de desarrollo econémico nacional, Ese trabajo supuso
también la reclasificacidn de las transacciones de ejercicios cerrados,
correspondientes a perlodos de 5 a 10 afios anteriores. En Bolivia se
prepard una clasificacién funcicnal para 1958 con proyecciones para 1966
¥y 1971. En Chile se reclasificaron las estadisticas correspondientes al
decenio 1951-60 para basar en ellas el andlisis del desarrolle del sector
piblico en dicho perlodo. En Colombia se emprendié la reclasificacién para
el periodo 1950-60 como parte del anflisis completo de la evolucidn de las
finanzas pdblicas durante ese lapso, También se prepararon, sobre esa
base, las proyecciones para 1966-70 que se incluyercn en el Plan General

de Desarrollc Econdmico y Social,

16, Finalmente, el Seminario tomé nota de que en varios pafses latino-
americanos los servicios de investigacién de los bancos centrales fueron
los primeros en establecer cuentas para el sector piblico., Esos servicios
rontindan siendo la principal fuente de este tipo de informacidén en la

Argentina, el Ecuador, el Paraguay y el Perd para mencionar algunos ejemplos,

En general, los bancos centrales de esos pafses obtienen datos bdsicos sobre
las transacciones del gobierno con el fin de establecer cuentas para el
sector piblico dentro de sistemas de cuentas que abarquen toda la economfa.,
Sin embargo, han ido mids lejos en algunos casos y han emprendido un anilisis
mds detallado de las transacciones del sector piblico e incluso de las
relaciones financieras que mantienen los diversos subsectores que lo inte-
gran,

b) Progresos en el establecimiento de presupuestos por programas

v actividades

17, El Seminario tomé nota con gran satisfaccidn de que en diversos pafses
de América del Sur se han establecido sistemas de presupuestos por programas
¥y actividades come un medio para facilitar la programacidén en el sector
piblico, aumentar la eficiencia en la ejecucidén de sus actividades y,
especialmente, dar mayor coherencia a la aplicacidn de planes de desarrolio

/econdmico y
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econdniico y social, Los participantes consideraron que las reformas
realizadas en los tres afios Wltimos han significado cambios mucho mds
amplios que los efectuados en afios anteriores,

18, En los debates se puso de manifiesto que es diverso el grado de des-
arrollo alcanzado por los pafses sudsuericanos en materiz de programacidén
presupuestaria, Algunos gobiernos han institucionalizado ya sistemas de
presupuesto por programas; Colombia, por ejemplo, ha preparado, conforme
a disposiciones legales, cuatro presupuestos fiscales por programas ¥y
actividades (1960, 1961 , 1962 y 1963) coordinados con el Plan Cuatrienal
de Inversiones Piblicas Nacionales para 1961-64 y con el Plan General de
Desarrollo Econdmico y Social para 1961-70. Bolivia, cumpliendo un mandato
constituecional, ha preparado dos presupuestos fiscales por programas y
actividades (1961 y 1962), coordinando el segundo con el Plan Nacional de
Desarrollo Econdmico y Social para 1962-71, El Ecuador ha preparado el
proyecto de Presupuesto General del Estado para 1963 clasificado por
programas y actividades como una forma de contribuir a la ejecucién de

su Plan Inmediato de Desarrollo, Entre tanto, otros paises han iniciado
la preparacidn de presupuestos por programas en forma de anexos al tradi-
cional, mientras se legisla e institucionaliza el sistema. Ese es el caso
de Venezuela con su anexo al presupuesto de 1962 y el que se proyecta para
1963, coordinados ambos con el Plan Cuatrienal de Desarrollc. La Guayana
Britdnica ha preparado también un plan de desarrollo econdmico para 1960-&lL,
relacionado con el presupuesto amual de inversiones, Otros palses estdn
dando los pasos iniciales para establecer métodos de programacién presu-
puestaria, Entre ellos cabe mencionar al Peri, que estd preparando su
proyecto de presupuesto para 1963 clasificado por programas y actividades,
¥y al Paraguay, cuyo gobierno ha elaborado un proyecto de nueva Ley Orgdnica
estableciendo el sistema de presupuesto por programas y actividades, que
se aplicara en la preparacién del correspondiente a 1963, Por dltimo, en
el Uruguay se estdn dando los primeros pasos para implantar el sistema,
estudiando las posibilidades de aplicarlo en algunos servicios y Chile ha
hecho algunos ensayos parciales de aplicacidn del sistema en las funciones

de educacién y salud piblica., &l Estado de Sao Paulo, en Brasil ofrece

una experiencia de interés en estas materias,

/19. El Seminario
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19, EL Seminario destacd que lz forma de establecer el sistema ha variado
segin los pafses. En algunos se ha procedido a implantar el sistema en
forma simuiltdnea en todos los ministerios, Asi ha sucedido en Bolivia y
Venezuela y se proyecta hacerlo igualmente en el Paraguay ¥ el Perd., En
todos esos pafses se trabaja por aplicarlo en las institucicones auténomas

y en los gobiernos estaduales y locales, En cambio, otras repiblicas han
preferido hacer ensayos en determinados servicios del gobierno central;, para
extenderlos posteriormente al resto de los ministerios y entidades guberna-
mentales, Ese es el caso de Chile con el Servicio Nacional de Salud y el
Ministerio de Educacién,

20, El Seminario tomd nota de las distintas formas de presentacidn que en
cada pals se ha dado a los programas del presupuesto, En su proyecto de
presupuesto para 1963 Colombia recoge programas que abarcan una descripcién
de sus objetivos y resimenes de las asigraciones por subprogramas y activi-
dades, del personal clasificado por profesiones y de los gastos segln su
objeto, Ademds, se acompafia el detalle de cada subprograma y actividad,
indicando sus objetivos, el personmal, los créditos presupuestarios y, en
algunos casos, las mediciones de los costos unitarios, El Ecuador presenta
sus programas en forma resumida, mostrando las principales actividades que
hay que realigzar, los subprogramas y actividades que las componen, el
personal necesario y los recursos financieros asignades. En la parte de
detalle, se hace la descripcidn y se estima el costo de las actividades

y los proyectos. DBolivia establece sus programas en el presupuesto de

1962 irdicando los propésitos del programa, el personal asignado clasifi-
cado por niveles de ingreso y por prefesiones, las partidas asignadas y las
fuentes de financiamiento, En Venegzuela, el anexo del presupuesto para 1963
ruestra en primer lugar las metas y costos del programa, las partidas clasi-
ficadas segin su objeto, las partidas por subprogramas y una descripcidn

de cada subprograma, indicando sus metas y costos y los voldmenes de las
actividades significativas que hay que realizar, asi como el personal
necesario,

22, In muchos de los palses mencionades, las iniciativas de reforma se han
visto facilitadas por la ayuda prestada por los Grupos Asesores enviados
por las Naciones Unidas a colaborar con los gobiernos en el establecimiento

de sistemas de planificacidn,
/23, En los
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23, En los debates dcl Seminaric se puso de relieve no sélo el importante
grado de progreso alcanzado en imérica Latina cn matéria de clasifiecacién y
progranacién presupucstarics, sinc también explicftanente la conveniencia de
usar una terminologfa comdn y la existencia de buen nimero de problemas y
dificultades, sobre todo los relativos a la estrecha vinculacidn entre

los procesos de planificacion general y presupuestaria y los que se
refieren a una mejor coordinacidn de la contabilidad financiera con el

proceso de formulacidén y ejecucidn.

2. Relaciones entre los planes de desarrolleo cecondmico a

mediano v large plazo v el presupuesto fiscal

2L, las actividades que han desplegado en materia de planificacidén del
desarrollo econdmico varios palses sudamericanos pusieron de manifiesto la
necesidad de intensificar el estudic de los problemas que surgen en la
ejecucidn de los planes de mediano y largo plazo, El Seminario estuvo de
acuerdo en estimar que el presupuesto fiscal constituye uno de les princi-
pales instrumentos de ejecucidn de los planes de desarrollo., lLos parti-
cipantes discutieron con especial interés los problemas referentes a las
relaciones de los planes de desarrollo de mediano y largo plazo con los
presupuestos gubernamentales amuales, Ccmo base de discusién se tomd el

documento preparado por la Secretarfa de la CEPAL Algunas consideraciones

sobre las relaciones entre la programacidn del desarrollo y el presupuesto
fisoal.Z/

25, Hubo un intercambio de informaciones entre los participarites acerca

de la forma en gque sus respoctivos palses estdn abordando las tareas de
planificacidén y su vinculacidn con los procedimientos presupuestarios. Se
estuvo de acuerdo sobre la conveniencia de establecer en los goblernos

una estructura institucional adecuada para la formulacidn simultdnea de
programas de desarrocllo de ldrgo y mediano plazo, estrechamente coordinados
con planes de corto plazo, que deberfan integrarse con el sistema presupues—
tario de los pafses. En esencia, se sugirié la necesidad de institucio-
nalizar un sistema integrado de planificacidn que en sus distintos niveles
abarque las metas de largo, mediano y corto plazo y que coordine la accidn
estatal con el conjunto de la economia,

26, Llas informaciones proporcionadas por los participantes pusieron de

manifiesto que se habian hecho importantes progresos en lo que toca al

Y/ Véase B/CN.12/HRW.2/L.5. /establecimiento de



establecimiento de organismos estatales para la planificacidn, que guardan
distintos grados de relacidén con los organismos de presupuestos,

27. En casi todos los palses de América del Sur existen ofieinas de
planificacidn en el nivel central y en algunos casos a distintos niveles

de la administracidn piblica, En todos ellos hay oficinas centrales de
presupuesto y, en muchos, al nivel ministerial. Se sefiald que la programa-
cidn de largo y mediano plazo deberfa entregarse a los organismos de
planificacidn central y sectorial y que la programacidén de corto plazo
deberfa ser el resultado de la accidn comin de dichos organismos, las
oficinas de presupuesto y el resto de la administracién publica.

28, En América del Sur hay palses gue han preparado planes nacionales

de desarrollo econdmico y socizl de largo y/o mediano plazo: Bolivia,
Colombia, Chile, el Ecuador, la Guayana Friténica, Surinam y Venezuela;
otros - el Brasil, por ejemplo - los han formulado para algunas regiones,
aparte de los que se han intentade al nivel nacional. En otros mds - la
Argentina, el Paraguay, el Perd y el Uruguay - esos planes generales de
desarrollo estdn ain en estudio, El Seminario conocid asimismo otras acti-
vidades realigadas por los palses que han formulado planes de desarrollo
con cobjeto de vincularlos a los presupuestos fiscales.g/

29, En Bolivia los organismos responsables de la planificacién son la Junta
Nacional de Flaneamiento, creada en 1960, y el Consejo Nacional de Desarrollo
Econémico, que funciona desde 1961, organismos que tienen la responsabilidad
de elaborar y sancionar los planes de desarrollo de largo ¥ mediano plazo.
Esas entidades aprobzron a comienzns de 1961 el Plan Racional de Desarrolle
Bcondmico ¥y Social 1962-71. Incumbe &1 Departamento de Programacidn
Financiera de la Junta Nacional de Planeamiento velar por la coordinacidn
de dicho plan con el Presupuesto Fiscal Anual, que se prepara por la
Direccidn General de Presupuestos y Egresos dependiente del Ministerio de
Hacienda y Estadistica. El Consejo ilacional de Desarrolle Econdmico y la
Junta Nacional de Planeamiento determinan el nivel del gasto pdblico y su
distribucién por ministerios, correspohdiendo a la Direccién General de
Presupuesto y Egrescs, junto con los ministerios, la formulacién del
Proyecto de Presupuesto Fiscal, ©UNo obstante los progresos hechos, no se

han elaborado periddicamente presupuestos econdmicos nacionales, ni se ha

8/ En el cuadro que aparace al final de esta seccién 2 se resume la situacidn
actual de cada pais en esta materia,
/establecido todavia
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establecido todavfa un sistema de informacién estadistica adaptado al
plan que haga posible las revisiones, -el control y los ajustes periddicos
del mismo, Tampoco se han creado grupcs de planificacidn a los niveles
infériores de la adidnistracién, pues la introduccién del sistema de
presﬁpuestos por programas y actividades se ha limitado al gobierno central
y hasta ahora han quedadc al margen las importantes emsprésas piblicas que
existen en el pais,

30, [n Colombia las entidades de planificacidn central son el Consejo
Nacional de Polftica Econdmica y Planecacién, encabezado por el propio
FPresidente de la Repiblica e integrado por varios Consejeros y kinistros
de Estado, y el Departamento fAdministrativo de Flaneacidn y Servicios
Técenicos, que es la Secretaria Téenica de dicho Consejo y tiene la tarea
de formular los planes de desarrollo econdémico de ecuerdo con las orienta-
ciones del Consejo Wacicnal., ZY gobierno aprob$ en 1961 el Plan General
de Desarrollo Econdmico y Social para el periodo 1661-70, Las metas de
largo plazo coitenidas en dicho plan para el medianco plazo se expresan

en el Plan Cuatrienal de Inversiones Pblicas, en que se detdllan los
gastos de inversidn que realizardn el gobierno nacional, los ingtitutos
descentralizados, las empresas piblicas y los goblernos departamentales

¥ municipales, Para el corto plazo los dos planes mencionados se concre-
tan en el Presupuesto Fiscal Amual, que se presenta clasificado por programas
y actividades y dividido en Presupussto de Funciconamiento y Presupuesto de
Inversiones. Zste ltimo corresponde al primer afio del Plan Cuatrienal de
Inversiones Pdblicas. Por otra parte, se ha avanzado en la preparacién
sistemftica de informaciones estadfsticas, relacionando las transacciones
del sector piblico con las cuentas nacionales, Sin embargo, Colombia no
ha formulado un presupuesto econdimico nacional para una mejor coordinacidn
de la politica eccnémica con los planes mencionados. Ademds, la téenica
de presupuestos por programasno se ha incorporado todavia a algunas insti-
tuciones autdnomas.

31. En Chile la Direccidn de Planificacidn de la Corporacién de Fomento
de la Produccidn prepzrd el Plan Deceral de Desarrcllo Econdmico para
1961-70, que fue aprobado por el gobierno en 1961, La coordinzcién de

su ejecucidn estd a carzo del Comité€ de Programacién Econdmica y de Recons-
truccién (COPERE), integredo por ministrcs de estado y altos funcicnarios

/piblicos, Hecientemente
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piblicos, Recientemente se han establecido comitéds de coordinacidn sec—
torial de cardcter oficioso, encargados de velar por la debida armoniza-
cién de las actividades relacionadas con el desarrollo econdmico en el
sector piblico, La coordinacidn e informacidn al nivel regional es compe-
tencia de los comités regionales de desarrollo econdmico, que funcionan

en las provincias y estédn integrados por funcionarios miblicos y por repre-
sentantes de los factores productives, Los principales proyectos de des-
arrollo econdmico se incluyen en el Presupuesto de Capital Amual, por cuya
via los ejecutan los organismos correspondientes, La Oficina Central de
Plenificacién forma parte de una institucidn descentralizada - la Corpora-
cién de Fomento de la Producgién - y no existe un presupuesto econdmico
nacional ni un sistema de presupuesitc por programas que refleje en forma
Gptima los planes de desarrollo. Tampoco exlste planificacidn de la infor-
macidn estadistica en funcidn de los plenes, lo que impide su revisidn
periddica y oportuna,

32, En el Hcuador el organismo responsable de la planificacidm es la Junta
Nacional de Planificacidn y Coordinacidn Econdmica, dependiente de la
Presidencia de la Repiblica. Se ha elaborado un plan de desarrolio, deno=-
minade Plan Inmediato de Desarrollo Econdmico, parte del cual se estd
ejecutando por la via del presupuesto fiscal. I&n su presupuesto de capital
se ha introducido el sistema de presupuestc por programas y actividades,

El presupuesto fiscal es elaborado por la Direccidn de Presupuestos
dependiente del Ministerio del Tesoro. El pafs no cuenta con un programa
de desarrollo 2 largo plazo ni ha formulado todavia presupuestos econdmicos
naciornales, £l1lo se debs en gran medida a la falta de informacidn estadistica
¥y a la carencia de organismos planificadores sectoriales al nivel ministerial,
tareas en las que se halla actualmente empefiado,

33, En la Guayana Briténica, el gobierno prepara planes de desarrollo

econdémico para cinco afios, que son ejecutados cada afio a través del presu-~
puesto de desarrollo econdmico. &l programa de desarrollo para el perfodo
1960-64 se estd ejecutando en sus distintos aspectos, luego de haber sido
formulado por la oficina central de planificacidn, adjunta al Primer
Ministro. Para ejecutar los programas, se formulan proyectos y programas

/de accidn
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de accidn amuales, incluidos en el Presupuesto Amual de Desarrollo, que
comprende las inversiones econdmicas y sociales del gobierno central, El
sistema estadIstico ha sido adaptado en parte & las necesidades de infor-
macién que se derivan del plan mencionado. Hasta el presente el gobierno
carece de presupuestos econdmicos nacionales para coordinar la politica
econduica con los planes y los presupuestos,
34. En Surinem la Oficina de Planificacidén prepard un plan decenal de
desarrollo econdmico y social que zbarca el perfodo 1954-63, habiéndose
aprobado ya su prolongacidén por un lapso adicional de cinco afios. El pre-
supuesto anual comprende la cuocts del plan de desarrollo correspondiente al
ejercicio en el capitulo destinedo al kinisterio de Desarrollo, en su
sartida de gastos de inversidr.
35, En Venezuela la Oficina Central de Coordinacién y Planificacidn, que
funciona al nivel de la Presidencia de la Repdblica, prepara el Plan Cua-
trienal de Desarrollo Lcondmico y Social y los planes anuales de desarrollo,
En lo que se refiere a la accidn del sector piblico esios planes aruales
se expresan en documentos anexos al presupuesto fiscal, uno de los cuales
es el Presupuesto por Programas y Actividades del Gobierno Nacional, E1
presupuesto fiscal general, que se aprueba en la forma tradicional, refleja
los programas de accidn contenidos en el anexo por programas. Para 1963
se estd preparando un Presupuesto Econdmico Hacional con miras a coordinar
los planes de desarrollo con el presupuesto fiscal e incorporar el sistema
de presupuestos por programas a los institutos auténomos, Se han dado
asimismo los primeros pasos para ebBizblecer un sistema permanente de
informacidén estadistica, coordinado con las necesidades de la planifica-
c¢ién, No obstunte, la organizacidén para la planificacidn al nivel ministerial
no cubre afn todos los sectores ni alcanza a los estados y las municipalidades,
36. Entre los palses que han puesto un acento mayor en la planificaciédn
regional, figura el Brasil., Ilas experiencias de planificacién al nivel
nacional son incipientes, como muestra el llamade Programa de Metas para
el periodo 1956-60, preparado por el Consejo de Desarrolle, que depende de la
Presidencia de la Repiblice, La planificacidn regional se realiza al nivel de
los estados o al nivel de grupos regionales que abarcan mds de un estado,
/Entre los
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Entre los primeros, los planes que mis han progresado son los del Estado
de Sao Paulo con su Flan de Aceibn, que se refleja en los presupuestos
anuales, Entre los segundos, se destacan los planes quinquenales elaborados
por la Superintendencia para el Desarrollo ael Hordeste de Brasil (SUDENE),
por la Superintendencia del Plan de Valorizacibn Lcondnica del Amazonas,

y por la Comisién del Valle de San Francisco, La formulacién de proyectos
se hace en forma incompleta, correspondiendo al Banco Nacional de Desarrollo
Econémico impartir las normas y orientaciones para su confeccién, Los
organismos regionales mencionados se¢ encargan de preparar sus propios
proyectos, Ultimamente se buscé una mayor integracién de la plenificacién
en el pais, mediante la creaéién de la Cumisién Nacional de Flaneamiento,
al nivel de la Presidencia de la Repiblica, pero - salvo en educacién y
agricultura - se carece de organismos sectoriales de plahificacién,

Tampoco existe una debida coordinacién con los presupuestos anuales, que
se preparan en la forma tradicional, ni un presupuesto econémico naciohal
para coordinar estes aspectos con la politica econémica general.

37. Aigunos paices de América del Sur - la Argentina, el Paraguay, el
Per§ y el Uruguay - carecen actualmente de planes generales de desarrollo,
Hace poco se han abocado a las tereas de crear oficinas centrales y
sectoriales de planificacibn, reunir las informaciones bisicas para la
elaboracién de dlagnbsticos y proyecciones y crear los instrumentos de
ejecucidn ce cardcter presupuestario. IEn los tres pafses mencionados en
dltimo lugar trabajan grupos zsesores de las Naciones Unidas, que propor-
cionan asistencia téenica a los gobiemcs en las tareas que han comenzado,
38. La Argentina registra distintas experiencias en materia de planjifi-
cacién del desarrollo econémico, Ultimamente, el 23 de agosto de 1961,

se creb el Consejo Nacional de Desarrollo, a cuyo cargo queda la elaboracién
de programas de desarrollo nacional a corto y largo plazo, Ese organismo
dependé'directamente de la Presidencia de la Repdblica, Adem4s, se ha
establecido el Comité Permanente del Presupuesto, cuya misién consiste en
estudiar el financiamiento de esos planes y expresarlos en presupuestos
por programas, anuales o por el perfodo que se detemine, y ejercer el

control globzl de su ejecucién,

/39, En el
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39, En el Paraguay, se ha creado a comienzos de 1962 wne Secretarfa
Técnica de Planificacidn; dependiente de la Presidencia de ia Repiblica,

¥ directamente relacionada con el Consejo de Coordinacién Econdmica,
Forman parte de ella ministros y altos funcionarios gubernamental es,

y estd encargada de los trabajos de planesmiento del desarrollc econdmico,
que se encuentran actualmente en sus primeras fases, EL Ministerio de
Hacienda ha estimulade la implantacién de Presupuestos por Programas en el
sector piblico, para lo cual ha elaborado un proyecto de nueva ley
orgénica yue establece el sistema legalmente,

40, En agosto de 1961 se cred en el Perd la Oficina Central de Estudios

¥ Programas, en el Ministerio de Hacienda y Comercic, para preparar el
planeamiento, Se piensa darle mayor categorfa para reforzar su autoridad
y ampliar su acecifn, Existen asimismo oficinas de planeamiento en varios
ministerios, habiéndose elaborzdo y puesto en maxcha algunos planes
sectoriales de importancia: caminos, colonizacién, vivienda, etc.

ke En 1959 se creb en el Uruguay, 2l nivel del Ministerio de Hacienda,
la Comisidén de Inversiones y Desarrollo Econémico, que trabaja en contacto
con todas las dependencias del sector piblico, El Consejo Nacional de
Gobiernoc ha aprobado diversos planes que se encuentran actualmente en
estudio en el Parlamento, Por su importancia, deben sefialarse el Flan
de Inversiones de 1960 y el de Desarrollo Social de 1961, que se destina
a la construccidén de escuelas y hospitales,

424 Presentadas las informaciones sobre lazs iniciatiwves que han tomado
los distintos pafses en materia de planificacién y presupuestos, los
participantes expusieron su inguietud por algunos protlemas que dificultan
en diversos pafses la adecuada ejecucifn de los planes de desarrolle y su
integracién con el presupuesto,

43, A Jjuicio de varios participantes, uno de los problemas fundamentales
que impide obtener los mejores resultados pricticos del proceso de progra-~
macién presupuestaria es la carencia de un sistema de planificacién
debidamente estructurado e integrado, en que los estudios y programas de
los pafses se apoyen en un proceso de informacidn estadfstica adecuado y

/permanente, que
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permanente, que aporte datos necesarios = fin de preparar programas
suficientemente fundamertados, con posibilided de ponerse en préctica
opertunamente por via de los rresupuecstos fiscales,

Lhe Otra dificultad es la falta de un sisteme suficientemente amplio de
preparacidn de proyectos de capital que pudieran incorporarse en los
planes de inversidn en aquellos sectores en cue se reaquleren,

L5, Algunos warticipantes destacaron los problemas ~ue nlantea en
algunos paises la coordinecidn entre los planes de desarrollo regional,
gque & veces abarcen varios estzdos y los presupuestos estcduales, cue
continian siendo programacos al merg;en de las orientaciones de los pla=
nes regionales sin gue asi pueda logrerse la adecuada movilizacién de
recursos hacia los oojetivos trazados,

L6, Hubo consenso en que la formulzcidn de planes de desarrollc en que
no se detallan las actividades del sector pdvlico para el mediano plazo
entorpece la preparacién adecuads de los programas amuales que se ine
clufrin en el prssupuesto, pues los crganismos presupuestarios no cuentan
con orientaciones definidas para preparar los programas del afio
siguiente,

47+ ©Con respecto a la formulacidn y nresentzeiédn de programas, se sube
rayd el inconveniente de gue en la determinazcidn de sus metes y en la
exposicidn general de sus finalidades no siempre se sefialan la vinculae
¢ién con el plan general vy la concordancia con sus metas, limiténdose
muchas veces a detalles internos del programa gue interesan principal-
mente a la unidad administrativa de ejecucidn,

48, Varios participantes destacaron las dificultades de orden préctico
que se presentan en la ejecucidn de un nlan general y en la consiguiente
accidn concreta mediante el presupuesto, que se derivan de la falta de
conocimiento popular del plan, Ello se debe a que no han tenido debida
participacidn en las etapss preparatorias y de formulacidn los distintos
sectores de la poblacién, vy ello se traduce en falta de comprensidn,
desinterés o lo que podria llamarse resistencia pasiva & las decisiones
concretas cue se van tomando sobre la marcha de cada plan o ejecutoria
presupuestaria, Sobre este punto se indicéd que esa misma falta de cono-
cimiento y apoyo de la poblacidn compromete la eficiencia de la adminis—
tracidn ejecutiva, pues todos los niveles administrativos no se compe=

netran de las finalidades de su actividad, /49, Finalmente se
»
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49s  Finalmente, se discutié el problema considerado en seminarios ante-
riores sobre el papel de la técnica de presupuestos por programas en
ausencia de planes de desarrollo, Se sefiald que, no obstente su valor en
si como factor de organizacidn y eficiencia de la administracidn fiscaly

su presencia fuera de un sisteme de planificacidn intesrado le restaba
posibilidades’ y podia hacer aparecer la acciéh del presupuesto comé contra-
dictoria'déila:poiitica adecuada pera el desarrollo econdmico, Sin emuargo,
se reconocié que la implantacidn del presupuesto por programas contribuye

a crear las condiciones para implanter un sistema de planificacidém integral,
50 El Seminarioc se manifestd preocunado por la integracién de los esfuer-
zos de planificacién en el largo v medianc plage con los instrumentos de
accifn inmediata, Es necesario crear un sistema de planificacidn que logre
esos fines mediante la intersccidn que supone la existencia de un plan
anual apoyado en un plan de largo plazo y la preparacidn de planes futuros
basados en la informacién que surge de la ejecucidn del propio plan anual,
Se puso de relisve la importancia del sistema presupuestario como mecanismo.
de programacién anual y la conveniencia de adecuar las técnicas de progra-
macidn y formulacidn preuspuestarias a dicho sistema de planificacién inte-
gradb. Se estimd interesante la formuiacién de ~lanes presupuestarios de
mediano plazo como instrumentos de’'nexo y orientacidn para la preparacidn
de los presupuestos anuales,

5ls Se airibuyd especial importancia a los aspectos positivos que para el
funcionamiznto adecuado del sisteéma que se derivarian del mejoramiento de
los sistemas de informacidn permanente para nutrir las operaciones de
programacién, pues pese a los progresos registrsdos en los Ultimos afios,
acusan ain aspectos deficientés para tales finalidades,

52, Se puso tambiédn de manifiesto la necesidad de extender el sistema

de presupuestos por programas-a todo el sector piblico. A é&site respecto,
varios participantes se refirieron concretamente a la convenienciz de
jntroducir esa técnica en el sector de las empresas piblicas; que: en tmuchos
paiseSVSUdaméricanos pesa fuertemente por el volumen de su actividad, los

campos que cubre y sus niveles de gastos,
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53. Al término del debate, se acordd resumir lo tratado en un conjunto de
conclusiones que abtarcan la mayor parte cel teanario discutido, y que se
enumeran a continuacidén,

a) Teniendo presente el peligro que significa el hecho de que, por defectos
de ejecucidn, sean estériles los valiosos esfuerzos llevados a cabo
en materia de planificacién y de organizacién para la formulacidn de
planes y de que, en consecuencia, se lesione la trascendente fipalidad
que informd esos esfuerzos para el desarrollo econdmico y social del
8rea, se hace imprescindible el establecimiento de adecuados sistemas
de planificacidn integrados para el largo, mediano ¥ corto plazo.

b) Como elementos instrumentales mds adecuados para dicha integracidn
de los sistemas de planificacidn, se estima de interés la formulacién
de planes presupuestarios de mediano plazo y de presupuestos econdmicos
nacionales anuales como mecanismos de orientacidn coordinada con los
planes econfmicos del largo y mediailo plazo y con los presupuestos
fiscales de los distintos sectores de la actividad pdblica, Esa inte-
gracidn entre los planes de desarrollo a largo plazo con los instru-
mentos de ejecucidn a mediano plazo y corto plazo, podria hacerse
mediante la formulacién de un plan del sector pdblico -~ en que se
puntualicen las actividades a mediano plazo del gobierno - y la elabo-
racidn de un presupuesto econdmico nacional amual, que detalle las
transacciones de la economia para el préximo afio y permita la debida
conciliacidn del presupuesto fiscal anual con los planes de des-
arrolle, y del sector piblico con el sector privado, materias que
fueron tratadas en el documento cue sirvid de base a la discusidn de
este tema,

c) Para el desempefio mds eficiente de la tarea de programaciédn - y en
particular de programacidn presupuestaria - es imprescindible montar
adecuados sistemas de informacidén permanente que proporcionen los
datos necesarios, asi como organismos a nivel sectorial para la for-
mulacidn de proyectos en forma continua y concordante con la progra-
macifn de actividades del sector, a fin de facilitar el andlisis de
distintos proyectos en cada dmbito de accidn del sector pdiblico en
la oportunidad en que los organismos planificadores deban establecer
prioridades,

/d) A fin
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d)

£)

g)

A fin de due la programacidn presupuestaria pueda operar debidamente
en un sidtema de planificacidn integrado como el que se estima necg-
sario, las técnicas de presupuestos por programas deberdn cubrir tode
el sector piblico, recomenddndose en particular extenderlas al sector
de las empresas piblicas, Asimismo, la programacidn presupuestaria
deberd establecer su propia coordinacidn interna entre los distintos
niveles y sectores de la actividad publica, y, en particular, poner
especial acento en la coneiliacidn de los programas presupuestarios
de los distintos estados o regicnes y en la relacidn de éstos con
los planes o programas de desarrollo regional cue existieren, EIL
Seminario estimé de interés que el temz de la programacidn presupues-
taria regional se incluyerz en el temarioc de préximas reuniones,
Siendo cada uno de los programas presupuestarios sélo un aspecto del
plan znual de operacidn del sector piblico, se considera necesario
que en su presentacidn, y en la parte referente a la presupuestacidn
de sus metas y/o finalidades, se haga explicito su nexo con dicho plan,
Para alcanzar las metas proyectédas, los problemas de ejectcidn de los
planes presupuestarios exigen la participacidn activa de todos los
sectores de la poblacidn. Es necesario que djchos sectores participen
en las etapas de formulacién del plan y conozcan en el momento debido
la razén de ser de todas y cada una de las etapas concretas que el
plan vaya cubriendo en su ejecucién., En este sentido, se destacé
el valor de la clasificacidn funcional y por programas, que ilustra
en términos reales los grandes cbjetivos y las metas concretas de
la actividad' del sector piblico,
Como conclusién finzl, los participantes consideraron que seria de
gran utilidad que las Haciones Unidas crearan un grupo de trabajo
integrade por expertos en planificacién, presupuestos, administracién
para la planificacién, sistemas de informacidn econémica y sistemas
contables y de control para investirar los problemas prdcticos de
la puesta en prdctica de sistemas de planificacidn y presupuestos,
en especial las formas concretas de coordinacidén entre planes, pre-
supuestos ¥y organizacidn administrativa. ElL resultado de la inves-
tigacidn mencionada deberfa presentarse a un seminario que podrian
organizdr las propias lacicnes Unidas,

/Cuadro - Resumen
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3¢ La aplicacifn de la téenica del prasupuesto por prograemas

y.actividades ai presupuestc del gobieino

5L, la necesidad de aplicar programas de desarrolle econémico ha planteado
la urgencia de orientar los sistemas presupuestarios hacia la adopcidn
paulatina de técnicas mds avanzadas que permitan expresar dichos programas
en el presupuesto fiscal y facilitar la adopcidn de decisiones gubernamen-
tales con un grade mayor de racionalidad, En este senlide, los participantec
coincidieron en estinmar que es de suma importancia la introduccidén en los
palses sudamericanos de técnicas modernas de programacién presupuestarlé y
la confeccidn de nresupuestos por programas y actividades, EL Seminarioe
estim§ muy valiosos los progresos hechos en este sentido por varios pdises
latinoamericancs,
55o Los participantes estuvieron de acuerdo en que el presupuesto por
programas y actividades cumple con uno de los principales requisitos de
la programacién del desarrollo econémmice, que es el de expresar, las metas
que se perseguirdn en la actividad del gobierno, mostrando los resultados
que hay que conseguir en términos reales, Ademds el sistema muestra los
medios requefidos para cumplir las metas: materiales, recursos humanoa y
equipos, Hubo consenso en estimar que las realizaciones del gobierno varfan
en cuanto & su naturaleza e importancia y que, por lo tante, la técnica del
presupuesto por programas y actividades puede aplicarse con flexibilidad a
fin de adecuarla a las caracterfsticas de cada pafs. Quedd en clare que
esta t€cnica difiere en forma apreciable de los sistemas tradicionales y
qun, en consecuencia, su aplicacidn exige un serio esfuerzo de adaptacidn
a la estructura y los procedimientos administrativos nacionales,
56, Hubo unanimidad de pareceres en cuanto a la conveniencia de introducir
gradualmente - coric lo han venide haciendo varios pafses de América Latina -
sistemas de presupuestos por prograwas y actividades en las prdcticas presu-
puestarias de los gobiernos, procurando lograr la iastitucionalizacién del
sistema mediante el establecimiento de normas juridicas, El Seminario tomé
nota de que la institucionalizacién he revestido diversas formas, pues
mientras en los Estados Unidos no se reguirieren reformas legales para
introducir el sistema, en muchos pafses de América Latina ha sido necesario
/sancionar una
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sancionar una legielacidn més o menos compleia, cono en o3 casos ds
Belivia, pafs en que el sistama fuc institucionalizado poi' via constitu~
cional; o de Coiombia; en que fue establecido por decreto legislativo.

57. El Seminario debatié amplismeute los diversos problemas que surgen
para lograr la institucionalizacién de un sistema de nresupuestos por
programas ¥ actividades y su funcionamiento ulterior. En este sentido se
estimd que existen varios requisitos que rvigen el establecimiento y
operacién del sistema.

58. Para lograr la aplicacién de un sistema de presupuestos por programas
v actividades se estimd indispensable que las autoridades de gobierno tomen
en el mds alto nivel la decisién de introducirle v le brinden posterior-
mente su apoyo en las distintas fases de la implantacién. Al respecto,
los participantes sefialaron algrnos casos en que el propic Presidente de
la Repfblica y el Consejo de Ministros tomaron la decisién de aplicar estas
nuevas técenicas, mientras en otros las iniciativas sélo han partido del
interés de algunoe téecnicos y no han contado con el suficiente respaldo
politico para llevarlas adelante, lo que ha restringido la esfera de apli-
cacién del sistema. Se indicaron ademés las dificultadss que se presentan
en aquellos pafses en que existen numerosas instituciones autdrquicas en
dlas que el poder central no siempre tiene atribuciones suficientes para
impulsar los cembios cue se requieren, Se recomendd gue en tales casos

se procure inducir a dichas entidades a aplicar el sistema, mostrindoles
las ventajas que tienen los nuevos métodos,

59, Otro requisito para la aplicacién de la técnica de presupuestos por
programas es contar con la debida ccmprensidén del nuevo sistema por parte
de los érganos legislativos, que tiensn a su cargo ¢i andlisis y la apro-
bacién del presupuesto, Los participanies intercambiaron infoimaciones
acerca de las experiencias de sus pafses en estas materias, seflaldndose el
caso en que los congresos de alguncs paises han dado una favorable acogida
a los nuevos métodos por estimar que facilitan la discusidn del proyecto
de presupuesto, mientras en otros se ha podidc apreciar una reaccién parla-
mentaria m&s débil por cuanto cénsiderah yue estas nuevas técnicas podrian
afectar los intereses regionales que suelen preocupar a los diputados y

senadores, E1 Seminario considerd que el sistema de presupuestos por

/programas y



programas y actividades facilita el cumplimiento de laz funciones del Con~
greso, pues brinda una gran cantidad de informaciones debidamente sistemafi-~
zadas que facilitan el anflisis y permiten decisiones mis racionales,

60, El Seminario estuvo de acuerdo en destacar la importanéia de que los
funcionarios de los distinteos niveles del gobierno se compenetren de las
ventajas del sistema como instrumento de administracién., Con este objeto,
se destacéd la importancia de cue participen en las reformas presupuestarias
expertos en organizacién y métodos, a fin de aconpafiar dichac reformas con
cambios en la ejecucién del sistema que permitan adoptar procedimientos
nmés dgiles y flexibles, cuyas ventajas son apreciadas en todos los niveles
de la administracién, Ademis, como Torma de interesar a los funcionarios
ptblicos en ia programacién se recomendaron cursos de capacitacién y la
listribucién amplia de manuales de preparacién del presupuesto,

61, Algunos participantes sugirieron, ademis, la conveniencia de informar
y dar participacidn a los distintos sectores de la pcblacién que habrén

de beneficiarse con los programas, a fin de obtener su apoyo y facilitar
la ejecucibén en las respectivas 4reas de que se trate,

62, Se estimb que la experiencia muestra que los sistemas que Se implanten
en América Latina deben adaptarse a las caracteristicas nacionales de los
paises,

63. Se hizo notar que la implantacidn de sistemas de presupuestos por
programas determina cambios en las modalidades de contabilizacién de las
transacciones pdblicas en las besorerias y contralorias generales, por

lo cual es interesantz consultar y obtener la colaboracién de dichos
organismos para intrcducir el nuevo sisicma,

6. El Seminario considerd que el chmplimiento de los requisitos expuestos
anteriormente condiciona las pesibilidsades précticas de aplicacién del
sistema de presupuesto por programas y actividades en el gobiermo, Es de
suma importancia vencer los escollcus que se oponen al buen desarrollo de
un sistema jnstitucionalizado de presupuestos por programas y actividades
¥y lograr el resultado fundamental de este método, que es cambiar la

manera de pensar y actuar de los funcionerios plblicos.

/65, Al finalizar
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65, A1 finalizer el debate de este tema el Seminerio considerd couveniente
resumir Jo tratade y hacer las siguientes recomencaciones:

a) Sugerir & los gobiiernos la conveniencia de introducir en sus
prdcticas presupuestarias las técnicas del presupuestw por
programas y actividader, como un instrumente indispensable para
realizar la programacidn de corto plazo de las actividades
gubernamentales;

b} Invitar a los gobiernmos que han iniciado el establecimients de
dichas técnicas a que institucionalicen los sistemas de presu-
puestos por programas y actividades de acuerdo con las carace
teristicas nacionales; y

¢) Sugerir a los gobiernos que las reformas presupuestarias que se
hagan para introducir el sistema se ectudien conjuntamente con
expertos en organizacién y métodos, & fin de comenzar a diseflar
una mejor organizacidn y procedimientos para la ejecucién de
los progranas,

Le Clasificaciones del presupueste por programas y actividades

66, Para la programacién presupuestaria y la presentacién de los gastos
relacionados con los resultados u objetivos perseguidos es conveniente
adoptar una clacificacidn de los gastos por funciones, programas y acti-
vidades o proyectos, Para debatir las caracteristicas y modalidades de
la clasificacidn por programas y actividades, el Seminaric tuve ante si

el Manual de presupuests por prograemas y actividades ya citado y el docu~

mento que preparf la Secretarfa de la Comisidn Eccudmica para América

Latina tituladc Estructura de un Programa PresupuestaqigoZ/

67. La discusidn sobre este tema se centrd en torno al problema de la
clasificacién de los gastos del gobiernoc, En este sentiuo hubo unanimidad
en apreciar que una buena clasificacidn de programas, subprogramas y acti-
vidades - acompafiada de una clasificacién de los recursos humanos, materiales
¥ financieros que ellos exigen y elaborada considerando su cardeter fungible
o no fungible - proporcionard las informaciones necesarias para distinguir
entre gastos corrientes y de capital, conocer los costos de operacién de

los programas y analizar los gastos ptiblicos desds el punto de vista de su

efecto expansivo en el ingreso nacional,

9/ Véase E/CN,12/BRW.2/L.6
/68, MNo obstante
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68, No obstante reconocersc que en ¢l Manual, asf couoe en los documentos
refcrentes a sistemas de cuentas nacionzles de las Naciones Unidas, se
encuentran orientaciones valedsras y adcoptadas en general para la deter—
minacidn del cardcter econfmico de los gastos. se sefladd que la definicidn
de inversién pdblica estd sujets z apreciaciones diversas que impiden en
la préctica una separacién muy precisa eatre los gastos corrientes y los
de capital, Se menciond el caso de las reparaciomes y el mantenimiente

de activos, los gastos en investigaciones, estudios y exploraciones, y

los gastos en salvd y educacidn. En este sentido, no adoptar olficialmente
en el presupueste un determinade concepto de inversisn, deja en libertad
¥y al criterio del investigador la decisién mds adecuada a sus propdsites.
69. Algunos participantes hicieren notar que el concepio de inversién
piblica abarca tanto los programas, subprogramas y proyecios, como la
demanda de bienes de capital que el gobiernc requiere pcara el cumplimiernte
de sus funcionea, Fs decir, el concepto de inversién ptiblica se basa,

por un lado, en la calificacién de la produccidn del gobierno y, por otro,
en la éalificacién de los insumos que demandan los programas, atendiends

a su cardcter fungible o no fungible, o sea, hienes que se consumen o no
con su uso, Se destzcd que el conocimiento del costo de funcionamiento

de cada programa es independiente del cardcter corriente o de capital

que se le asigne, y que para el cdlculeo de costos basta con distinguir
entre el cardeter fingible o no fungible de los inswios qus requiere y

la adopeidn de procedimientos adecuados de depreciacién,

7C. El debate se orientéd hacia 1la discusifn de las ventajas y desventajas
de presentar dos presupuestos: &) de transacciones corrientes y b) de
capital. Las opiniones se dividieron, pues algunos participantes reconu—
cieron que podria haber venitajas en tal separacidn, desde el punto de
vista de facilitar el financiamiento, pero negaron que existieran razsnes
técnicas que hicieran preferible un sistema u otro, o que la separacidn
formal en dos presupuestos pudiera justificarse en los prop8sitos de
establecer métodes mds flexibles de ejecucidn para los programas de
inversién, Se sefialé que no parecfa légico modernizar la ejecucilin presu=
puestaria para consiruir carreteras y parques y no para la ctencién médica
o la ensefianza, OSin embergo, esos participantec sefizalaron varios problemas

/précticos en
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précticos en la prewentacidn de presvpuestos de capital. tales comos

a) que la ligazén entre ciertas inversicnes con los programas de funcio-
namiento es mucho mis estrecha y 1dgicéd gue coil el resto de los gastos

de capital; como es el caso de las adguisiciones de equipes, etc,, ¥y que
parece mds 18gico presupuestar dichas inversiones como requisitos de los
programas, cualquiera que sea su cardcter, y no esgrupando todas las inver—
siones en un documento aparte; b) que cizsrtas inversicnes financieras
aparecerfan en el presupuesis de inversiones sin una explicacién clara

de su justificacién, por ejemplo, la adquisicién de valeres mobiliarios

en un programa de asistencia financiera a la industria nacional, cuya
administracién aparecerfa en ¢l presupueste corriente; y c¢) que la adepeién
de un presupuesto de capital requiere cierto grado de evolucifn de La
contabilidad presupuestaria que no corresponde a la situacidn en América
Latina, pues si bien es fécil conocer el costo directs de la construccién
de una carretera;, pot ejemplo, se presenten dificultades serias para
asignar a dicho costs los gastos de estudio del proyecto, y la cuota
correspondisnte de los gastos de administracién, tnica forma de hacer
comparable los costos totales de construccidn de obras realizadas psr acmi-
nistracidén directa con las qie se realizan por delegacién en empresas
privadas,

7l, Otros participanies estimarcn conveniente ssparer los presupuesios
corrientes y de capital. La identificacidn por separadc de los programas
de capital facilita la formulacién de la polftica fiscal y hace mds claras
les decisiones con respecte a los gaslos corrientes y el trato que hay gque
dar a los gastes de capitel, haciendo més expsditas las medidas de finan-
ciamiento tanto en lo reterente a la contratacidn de empréstitos como en

lo que toca a aunentos de la carga tributaria interna, Con respecte a sus
ventajas administrativas, se manifestd que en el futuro podrfa intentarse
dar mayor flexibilidad a la ejecucidén del presupuesto de capital, ¥y que

los procescs de inversién estatal - tan importantes para la promocién del
desarrolio econSmico en todos los pafses del &Zrea ~ fueran mds sencilles,
Se sostuvo, ademds, que mientras se procede a mejorar lcs actuales sistemas
de control contable -~ que resultan demasiade lentos y rigidos para la adecuada
operacion del presupuesto ~ pedrfa comenzarse por crear un sistema mds flexible
y adecuado al control de las inversicnes a fin de facilitar la ejecucién de

/proyectos especifices,



proyectos especificos, Se considerd asimisno guc un presupuesto de capital
permitfa vna mejor eoordinacidn de las inversiones y su mejer programacidn
para el medianc plazo, a través de la formulacidn de programas de inver-
siones para tres o cuatyc afios en que se pudiera garantizar la continuidad

de las obras pdblicas fundamentales,

72, Otros participantes subrayaron la conveniencia de adoptar un criteric
nuevo para clasificar los programas dentro d2l presupvesto, dividiéndolos

en programas para el funcionamiento de la administracidn pfblica y en
programas para el desarrolle econéimice y social, Se estimd que ese

criterio guardaba md€s relacidn con la clasificacidn funcional de los gastos
¥ que procuraba mostrar los proupdsitos inmediatos con las actividsdes
establecidas en los programas. Esta divisidn de los programas permite
identificar mejor el sentido del esfuerzu estatal, midiende no sflo la
adicién de capital que significan ciertos programas, sinc también los
aumentos de productividad que es posible obtener por otras vias como, por
ejemple, los gastos en educacidn, en salud pdblica y en oiros servicics
sociales que mejoran la calidad y capacitzeidn de los recurzos humanos,
elevando su rendimiente y su aporte a la ecounomlz., Se sugirid estudiar

la posibilidad de formular un presuvpuesto de funcicnamiento y un presu—
puesto de desarrello econdmico y social que pueda estar estrechamente

ligado a los planes de desarrollo econénico y social que se hayan formu—
lado para el large y el mediano plazs., Los participantes coincidieron en
estimar que el tema debatido merecia un detenido estudic por los crganismos
téenicos nacionales e internacionales y que sus conclusicies podrian bene—
ficiar grandemente los esfuerzos que s¢ llevan a cabo en diversos pafses,

73 El Seminario tomé nota de que los pregramas no se encuentran debidamente
oirdsnados en muchas de las repiblicas que aplican el sistema, lo gque hace
diffcil ldentificar las relacicnes entre los programas anuales por sectores
- por ejemplo, agricultura, educaciin y salud ~ con los respectivos

planes sectoriales de desarrcllo., Esta falta de coordinacidin se debe a que
los programas se abren en algunos pafses al nivel de las direcciones generales
¥y en ctros al nivel de los ministerios, Por ejemplo, en el presupuesto de los
Estados Unidos y de Filipinas los programas ce sbren dentro de los organismos
0 dependencias de los ministerios y se procura fundementalmente medir la

/eficiencia y
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eficiencia y los costes de los pregramas ¥y actividades, En cambie en
muchos paises de América labina, los programas se abren a un nivel méds

alto v se ordenan por fuiciones dentro de un ministerio, Ello permite
reunir todes los programas de la misma naturaleza bajo una misma funcidn

a pesar de gue estén a cargo dz diferentes direcciones generales; y
facilita su coordinacidn con los programas sectoriales de deszarrolle,

74 El Seminario destacd que en los presupuestos de los Estados Unidas y
Filipinas las asignaciones se hacen al nivel de programa, o bien de actividad
en términos globales, mientras que en Anérica latina los paises son partidarios
de no dar mucha flexibilidad en la asignacidn de los fondos a fin de evitar
posibles abusos en el gasto, Quedd en clare que la flexibilidad y la mayor
discrecién en el uso de los fondos se ganardn en 1a medida en que lus pafses
mejoren el adiestramiento de su personal y su organizacidne

75, Otra diferencia importante entre las modalidades presupuestarias de

los Estados Unidos ;r Filipinas y los pafses de América Latina corisiste en
que en aquellos pafses interesa principalmente medir el costo de las acti-
vidades, y estos otruvs estdn interesados en el problema de las metas desl
programa y en la fijacién de productos fincles gue permitan un proceso
sistemdtico de calificacién de las metas de los programas svgeridos por

las dependencias gibernamentales para ajustarlas a las necesidades de las
planes de desarrollo de largo y mediano plaze,.

76. El Seminario estim$ que es conveniente establecer un conjunto de

normas tendientes a uniformar la elaboracién y la presentacidn de los
p-ogramas especificos de operacidn, DPara lograr esta uniformidad es indise
pensable definir con precisién qu# se entiende por pregrama de operacién

y cudles son sus elementss,

77. El Seminaric¢ sugirié que se entienda por programa un instrumente desti=~
nado a cumplir las funciones del estado, por el cual se establecen objetivos
o metas, cuantificables o no (en funcién de un resultado final), que se
cumplirdn a través de la integracidn de un conjurto de esfuerzos con recursos
hurancs, materiales y firanciercs a é1 asignadwes, con un coste global y uni-
tario determinade, y cuya ejecucién queda en principie a cargo de una unidad
administrativa de alto nivel dentro del gobierno, Por ejemplo, la funcidn
educacidn se puede subdividir en programas de educacién primaria, educacibn

/media, educacién
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media, educacién superior, etc, Segfn el caso, cada uno de los prcgramas
podrfa dividirse en distintes subprogramas,

78, El Seminario propuso denominapr subprogramas, a una divisidn de ciertos
programas complejos destinada a facilitar la ejecucidn en un campe especifico
en virtud del cusl se fijan metas parciales gue se cumplirdn mediante acciones
concretas que realizan determinadas unidades de operacién, con los recursos
humanos, materiales y financieros asignades, y ¢on un determinado coslus

Por ejemplo, dentro del programa de educacidn media se pueden establecer

los subprogramas de ensefianza secundaria comin, enseflanza comercial, ense-
flanza industrial, enseflanza agropecuaria, enceflanza vocacional, etc,, todos
los cuales son ejecutados por unidades de operacién bien definidas,

79. Considerando que el cumplimiento de una meta establecida en funcidn del
producto final dentro de un programa, ¢ en funcidén de productos firalee
parciales dentro de un subprograma, se realiza a través de ciertas actividadeg,
el Seminario sugirid que se entienda por actividad una divisidn mis recucida
de cada una de las acciones que se llevan a cabe para cumplir las metas de un
programa o subprograma de operacidn, que consiste en la ejecucién de ciertos
procesos o trabajos (mediante la utilizacidn de los recursos humanos, mate-
riales y financierus asignados a la actividad con un costo determirsde),

¥ que queda a cargy de una entidad administrativa de nivel intermedio o

bajo, come por ejemplw, una seccidn, Dentro del subprograma de enssfianza
comercial, se pueden establecer las actividades de instruccidn; de publi~-
cacifn de material diddctice, de investigacién, etc,

80, Como la ejecucidén de una actividcd supone a su vez el cumplimientw

de ciertas etapas dentro de un proceso, que se¢ denominan tareas, el
Seminario propuso que se entienda por tal una operacién especffica, que

forma parte de un procesc que se destina a producir un determinado resul—
tads, Por ejemplo, dentro de la actividad de publicacién de material
didéctico se pueden establecer las tareas de redaccidén de textes, edicién,
distribucién, almacenamientc, ete.

8l. Al igual que en el caso de programas de operacidn, es posible preparar
un conjunto de normas para la presentacidn de los programas presupuestarios

de inversiones. En el caso de un programa de inversién es necesaris definir

/las distintas
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las distintas partes gque lo componen. EL programe puede dividirse

asf en subprogramas, en proyectos, on cbras v en tracajos,

82,. El Seminario propuse -que se considere prograna el instrumento a
través del cual se {ijan las metas que se obtendrdn mediante la ejecucién
de un conjunto integrado de proyectos de inversién, E1 subprograma
corresponde a una divisidn de programas complejns gue comprende ciertas
dreas especificas en las que se ejecutardn los proyectes de inversién.

In proyecto es un conjunto de cbras realizadas dentro de un programa o
subprograma de inversidn, para la formacidn de biénes de capital constin~
tuidos por la unidad productive capaz de funcionar en forms independiente,
Se entiende por cbra un bien de capital especifice que forma parte de un
proyecto: una escuela, una carretera, un hospital o un edificio, Por
dltimo, se define el "trabajo™ como un esfuerzo éistemﬁtico pare ejecutar
cada una de las fases del proceso de una obra: el desmonte, la nivelacidn,
el desbroce, y demds operaciones necesarias para la construccidn, por
ejemplo, de una carretera, Estas definiciones permiten fijar las cate-
gorias presupuestarias y lograr su coordinacidn con los planes nacicnales
de inversidén a medianc plaz¢ y con los de desarrollo econdmice a large
plazo,

83. Los participantes dejaron en clare que las cefiniciones antericres
son sélo muna gufa para el establecimiento de¢ la programacién y que debe
continuarse la investigacidn en torno a dichos conceptus. Se sefield

la necesidad de que se logre un acusrde entrz log distintos especislistas
acerca del concepto de proyecto, gue actualmente se aplica con diferentes
sentidos incluse dentro del lengusje presupuestario, en el econbmico y

en el de la ingenieria. Se tcmd nota asimisms de Ja conveniencia de
sefialar en el presupuesto la fase de avance de las obras que se ejecutardn
en un afio presupuestario préximo, especificando si se trata de obras

nuevas, ¢ de continuacién y terminacién de obras,

/5. El presupuesis
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5. El presupuesto pnor programes v la contabilidad

84, EL Seminario sefialé que la introduccidn de los conceptos de presupuestos
por programas impone mayores exigencias a los sistemas contables. En las
prdcticas tradicionales se precisan datos financieros para los efectos ds
la operacidn y control de los gastos clasificados segin su objeto y las
instituciones que los efectdan, La decisién de adoptar un sistema de pre—
supuestos por programas no altera esas necesidades, pero, al convertirse

los programas y actividades de cada entidad en la clasificacidn primordial
para los fines de ejecucién y control, el sistems contable debe también

ser capaz de presentar oportunamente los datos financieros exactos que
hagan posible una administracidn y control eficaces de programas y acti-
vidades,

85, Esas necesidades adicionales pueden satisfacerse sin cambios radicales
en las précticas contables en el momento de implantar el nmuevo sistema,
pudiendo introducirse los refinamientos y mejoras contables en una etapa
posterior. Sin embargo, se considerd imprescindible abocarse de inmediato

a la tarea de ajustar la contabilidad a las nuevas clasificaciones presu~
puestarias, lo que implicaria necesariamente ciertas complicaciones, Por
ejemplo, en los casos en gue la contabilidad esté establecida sobre una

base institucicnal y el nueve ordenamiento de programas y actividades de

un servicio se ajuste a -su linea de organizacidn administrativa, no se
precisarfan cambios sustanciales. En cambio, surgirian problemas de distri-
bucidn cuando la contabilidad se lleva sobre la base del objeto del gasto

o cuando las actividades definidas no coinciden con la organizacién del
servicio, problemas que pueden resolverse con distintos criterios segin

las caracteristicas de cada pafs. También pueden surgir problemas cuando

la contabilidad se lleva conforme a una clasificacidén de gastos gque mezcla
los gastos segin el origen y el destinc de los primeros, y cuando la
clasificacién por objeto del gasto se amplia mucho mds que la existente

para obtener informacidén detallada sobre la composicidén de la demanda
gubernamental,

86, las cuentas primarias pueden establecerse por actividades sin perjuicio
de seguir también las lIneas de organizacidn y de objeto del gasto; o pueden
mantenerse estas dltimas como base de lag cuentas primarias, distribuyéndolas

/por actividades.
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por actividades, Otra alterhativa mds sencilla puede ser la de usar un
cuadro de clasificacidn cruzada, instifucional o por objeto del gasto y
por programas, para introducir en las clasificaciones primarias las distri-
buciones precisas a efectos de la administracidn presupuestaria.

87. El Semirario considerd que, usando esos métodos, pueden satisfacerse
las exigencias adicionales del presupuesto por programas sin recurrir a
grandes reajustes contables, Sin embargo, los participantes opinaron

que, en todo caso, se precisarfan sistemas integrados de administracidn

en los que se utilicen clasificaciores comunes para la planificacién, los
presupuestos, la contabilidad y la informacidn, Para ello habrfa que hacer
los ajustes necesarios en las actividades y cuentas presupuestarias a fin
de utilizar las mismas clasificaciones. &n seguida, habria que comparar
esas clasificaciones con la estructurs administrativa de cada servicio a
fin de controlar la ejecucidn del presupuesto - es decir, las unidades de
organizacidn, los proyectos de obrasa etc, - ¥ hacer los ajustes para que
las clasificaciones presupuestarias y contables coincidan al mfximo con

la estructura de control de los servicios, Con este sistema, las estadifs-
ticas que se acumulen en las cuentas establecidas por actividad satisfarian
las necesidades en materia de programacidén y respaldarlan las propuestas
presupuestarias, al mismo tiempo que servirlan de base para informar

sobre los resultados obtenidos y controlar el uso de los recursos en la
ejecucidn d el presupuesto,

88. El Seminario reconocié asimismo que el nivel de las asignaciones
complicarfa este problema de ¢lasificacidén. Por ejemplo, si una sola
organizacién tiene asignaciones que no se encuadran en ningdn programa,

es mucho mds diffcil infdrmar sobre sus actividades. En esos casos, las
informaciones necesarias se obtienen mediante andlisis y combinaciones de
estadlsticas, Para facilitar el presupuesto por programas y actividades
las asignaciones para cada servicio deben mantenerse al mfnimo y efectuarse
en funcién de programas. No obstante, para los propésitos de informacidn
requerida por el sistema de planificacidn, es conveniente que las partidas
genéricas por objeto del gasto se subdividan en detalle mostrando el origen
de los insumos y sin comprometer el nivel general que deben tener las

apropiaciones,

/89, El Seminario
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89, El Seminario considerd ademfs algunas técnicas de financiamiento,

como los fondos rotatives, que son de utilidad para el presupuesto por
programas y actividades. FEste fondo se aplica a las operaciones que
producen ingresos, pero que no presentan todas las caracteristicas de
empresa independiente, Con esta técnica se emplea la contabilidad comer-
cial que proporciona a la administracidn mdxima flexibilidad en el empleo
de los fondos disponibles, refleja mejor la relacién de ingresos y costos

e identifica los gastos por concepto de prestacién de servicios. Esta
técnica de financiamiento podrfa aplicarse con buenos resultados a muchas
operaciones y actividades de los programas de desarrollo econémico, El
fondo rotativo sirve también para el control y uso de las exigencias o
equipos comunes a varios programas, y para las organizaciones centrales

que prestan servicios administrativos a las unidades integrantes de un
departamento ¢ ministerio,

90. Se reconocié que en el presupuesto por programas y actividades
conviene usar dos tipos de control financiero, a saber, la fiscalizacidn
del empleo que se da a los fordos asignados y el control del costo de

los programas, Ese control se ejerce teniendo en cuenta las fases de

una transaccidén financiera, o sea, los compromisos que reflejan las Ordenes
de compra de bienes ¢ servicios; los gastos devengados, gue represeitan
los bienes y servicios recibidos; los desembolsos, Que representan los
pagos efectuados, y los gastos que reflejan los bienes y servicios que se
usaron, Se dio por sentado que la eleccién de la base.de control depende
del grado de perfeccionamiento del sistema contable en cada paifs. Sin
embargo, para garantizar que las cperaciones se realicen conforme & las
limitaciones de los créditos presupuestarios, el control de los Tondos
debe ejercerse en funcidén de los compromisos, Para la fiscalizacidn més
exacta de los programas, el control debe efectuarse en funcidén de los gastos
devengados, porque reflejan sus realizaciones fIsicas,

91. A juicio de los participantes, el control de los fondos debe ejercerse
a través a) de las cuotas asignadas a las orpanizaciones usuarizs, b) de
procedimientos segmin los cuales el uso de los fondos se planifica y autoriza
en relacidn con el perfodo de disponibilidad, y c)} de informes periddicos

que reflejen el monto de las cuotas, lo que se ha gastado y el saldo

/disponible, la
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disponible, La cantidad de cuotas debe reducirse al mfnimo y usarse exclu-
sivamente para servir su finalidad inicial, es decir, el control de los
fondos. A los efectos del control de los programas, el Seminario considerd
el empleo de un procedimiento de planificacién financiera en virtud del
cual la responsabilidad de la direccidn de los programas recaerfa en las
unidades ejecutoras y se aprobarian presupuestos de operacidn para cada
organizacidn a fin de identificar el trabajo, el calendario de trabajo

¥ los costos estimados. En ese presupuesto de operacién se establecerian
metas flexibles de costo en relacidn con el calendario de trabajo que
figura en el programa asignado., Si estos presupuestos de operacidn se
combinan con los datos reunidos en las cuentas por actividades de los
programas, proporcionardn las bases para los informes sobre las realiza-~
ciones, que muestran los resultados en relacidn con el programa y el plan
financiero aprobado,

92, En las consideraciones anteriores también estaban implicitas la forma
de financiamiento de los programas presupuestarios y la base contable

que habrd de usarse para los efectos administratives y de control, Se
prestd considerable atencién al nivel de las apropiaciones y al posible
uso de la técnica del fondo rotativo, S5in embargo, los participantes
admitieron que muchas mejoras ventajosas -~ sobre todo en la variedad y
clases de estadfsticas contables que pueden reunirse - podrfan ser con-
sideradas como objetivos deseables en el afinamiento futuroc de los sistemas
contables. Ello es particularmente valedero por la falta de personal pre-
parado y calificado para ese trabajo,

93. El Seminarioc examiné también los medios de adecuar los sistemas con-
tables a los cambios del sistema presupuestario en los pafses del 4rea.
Las cuentas del estado deben responder con mayor fidelidad a las nece-
sidades de administracién financiera que se derivan del presupuesto por
programas y actividades, Aunque las cuentas tradicionales permiten

una fiscalizacidn adecvada de la disponibilidad y uso de fondes, no pro-
porcionan la informacidn sobre realizaclones que exige el presupuesto

por programas. Por otra parte, los sistemas de contabilidad deberdn
ofrecer estadisticas financieras de mejor calidad y de otros tipos a

fin de satisfacer las necesidades explIcitas de los distintos niveles de

/gobierno en
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gobierno en lo que toca:a planificacidn y control ds la ejecucidn del pre-
supuesto, Se menciond especialmente el hecho de que las cuentas de
gobierno de muchos pafses sudamericanos estdn a cargo de contralerias
auténomas, por lo cual es preciso llegar a acuerdos con ellas sobre la
forma y contenido de las cuentas que se requieren para la planificacién
efectiva y la ejecucidn de los programas presupuestarios,
9. HMuchos participantes estuvieron de acuerdo en que no constituye un
problema diffcil la concilizeidn de las -cuentas con las clasificaciones
del presupuesto por programes., Sin embaige se requiere lograr una mejor
integracidn entre el presupuesto por programas y el sistema de contabilidad,
agl camo capacitar al personal en cada funcidn a fin de que se comprendan
¥ conozcan mejor las necesidades de los dos elementos del sistema integral
de administracién, Las mfquinas modernas de contabilidad y el equipo elec-
trénico facilitan la tarea de proporcionar los diversos tipos de estadls-
ticas requeridos para la planificacidn y ejecucién del presupuesto. Los
datos sobre gastos derivados del sistema tradicional de contabilidad no
bastan para =l presupuesto pdr programas., Es necesario velar por el mejor
establecimiento de los costos -efectivos de su realizacidn, Algunos par~
ticipantes advirtieron que era peligroso insistir excesivamente en el
concepto de los costos unitarios, y se menciond la posibilidad de utilizar
las técnicas de muestreo para obtener informaciones dtiles sobre los .costos,
95. Otros participantes se refirieron a la importancia de conformar el
sistema de administracién a los conceptos del presupuesto por programas.
A menos que se reformen las prdcticas administrativas del gobiernc para
cefiirlos a los sistemas presupuestarios y de contabilidad, el presupuestc
por programas no reportard beneficios efectivos,
96, En resumen, el Seminario reconocié que los sistemas tradicionales de
contabilidad podrian adecuarse a las necesidades inmediatas del presupuesto
por programa, La influencia que podrfa tener la reforma presupuestaria
sobre la contabilidad depende del grado en que son satisfacltorios y
eficaces los sistemas en uso. Aunque no existe un verdadero problema en
ajustar las cuentas para proporcionar informaciones adecuadas para las
necesidades immediatas del presupuesto por programas, hay que velar por
la modernizacién de los sistemas actuales, a fin de allegar estadfsticas
perfeccionadas para una planificacién y administracifn mds eficaces. Por
/ejemplo, aparte
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ejemple, aparte los métodos tradicionales de fiscalizar el usc de fondos,
los jefes de orgenizacidn debieran desarrollar planes de gastos como base
del control del programa, Para esos fines, el establecimiento de sistemas
de contabilidad de costos y de costos unitarios debiera ser gradual,
cuidando que esos sistemas satisfagan necesidades concretas de adminis-
tracidn y se implanten eficazmerte,
97, Al terminar la consideracidn del tema, el Seminario llegf a las siguien-
tes conclusiones:
a) Adaptacidn de los sistemas de contabilidad de fodo el sector pilblico
a las necesidades del presupueste por programas y actividades
en materia de informacidén sobre los programas y revisidn de los
sistemas contables, a fin de que proporcionen la informacidn y los
datos sobre control necesarios para la planificacién del desarrcllo
econdmico, la programacidn presupuestaria y el control sobre la
ejecusidng
b) Establecimiento de sistemas integrados de administracidn que
empleen clasificaciones coherentes a fin de poder coordinar las
actividades de programacidén, formulacidén de presupuestos, conta-
bilizacidn e informacidn, asi como obtener estadisticas que satis-
fagan lo mismo las necesidades de la planificacién del desarrolle
econénico que las requeridas por el control financieroc;
¢) Creacidn de sistemas perfeccionados de contabilidad en estrecha
colaboracidén con las contralorfas con miras s establecer - pres-
tando la debida consideracidn a las necesidades en materia de
revisién de cuentas - un procedimiento de planificacién financiera
que proporcione un cronograma de emplec de los fondos, estimaciones
de los gastos de los programas o actividades, y las realizaciones
fisicas planificadas; prdcticas de control de fondos que impidan
rebasar el nivel de gastos de los fondos pdblicos; prdcticas de
control de programas que tengan por objeto velar por el cumplimiento
de los objetivos fisicos dentro de los limites de gastos estimados,
¥ un sistema de informacidn que relacione los resultados efectivos
con el plan financieroc en funcién del control de los fordos y el
cumplimiento de los objetivos de los programas;
d) Proceder a la reforma de los sistemas integrados de contabilidad y
presupuesto en etapas sucesivas para que los servicios ejecutores

/puedan adaptar
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puedan adaptar sus sistemas administrativos - estmctura de
crganizacién y procedimientos de operacién - a las necesidades
de planificacidn, programacidn y controls;

e) Estudiar y establecer métodos especiales de contabilidad y control
de programas y actividades en diversas situaciones, con objeto de
facilitar la ejecucidn y proporcionar los datos que se necesitan
para fines econdmicos, de planificacién y control;

£) Formulacién de modelos de sjecucién de programas a fin de expresar
en términos claros la forma an gue pueden ejecutarse las activi-
dades de acuerde con un proceso de programacién financiera que
incluya cronogramas de ejecucidn y las limitaciones impuestas
por los fondos y gastos estimados, ¥

g) Estudio y formulacidn de métodos que permitan incluir - en la
forma mis expedita posible - en el proceso de planificacién,
revisién y control de presupuestos, los efectos financieros y las
realizaciones fisicas de las actividades de las entidades y
empresas auténomas,

6, Medicidn de resultados

98, Para la discusién de este tema el Seminario tomé como base el capitule IV
del Marmal, Alll se sefiala que en el presupuesto por programas y activi-
dades la medicién ffsica facilita la revisién del presupuesto, la evaluacidn
administrativa del estado de adelanto en que se encuentran el trabajo
planeado y el an4lisis del rendimiento del personal. Para estos fines
sirven varios tipos de medidas como las del volumen de trabajo, de los
productos finales y de las reslizaciones, Los participantes admitieron
que estas dos dltimas smelen medir la marcha de los programas y no refle-
jan necesariamente el trabajo ejecutado,
99. la discusidn de este tema reveld claramente que, una vez adoptado
el presupuesto por programas y actividades, corresponde, en primer término,
analizar los programas y las actividades a fin de identificar las medi-
ciones flsicas que convienen mejor a la administracién para los efectos
de andlisis, revisidn y evaluacidn. Sin embargo, se admitié que para la
transformacidn del presupuesto al sistema de programas y actividades no
es necesario identificar de immediato todas estas mediciones, Para comen~
zar, bastarfan sistemas simples con que identificar el volumen de trabajo
con planes de perfeccionamiento y de mayor desarrollo.

/100, Se sefiald,
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100. Se seftald, asimismv, que en el anilisis inicial una medida importante
censiste en identificar las operaciones que no se prestan para la medicién
de resultados. Cabe citar entre esas operaciones aquellas en que los efec-
tivos de personal nc dependen del volumen de trabaje, En ésos casos, con-
vendria hacer un andlisis tendiérte a establecer la dotacién sobre la base
de los mejores indicadores disponibles ¥ usarla como wna constante mientras
3e producen cambios en los factores blsicos, Se eliminan asf los gastos
innecesarios que suponé mantener un sistema de medicién que carece de

valor para.la administracién,

101. -Con respecto a las operaciones mensurables, €l Seminario admitié que
la creacifn de un sistema medicién de resultados permitird a la adminis-
tracién. obtener datos m&s exactos €obre las necesidades financieras y de
mano, de obra, Seginh este sistema, habria que relacionar el tiempo empleado
en ejecutar un trabajo con el volumen de actividades a fin de establecer

un coeficiente de rendimiento que permmita calcular la mano de obra, nece-
saria para su realizacidn, Otra forma mfs perfeccionada consiste en la
utilizacién del sistema de costo unitario, Este se caleula dividiendo el
total del valor de los recursos empleades por el volumen de actividad
establecido, y permite determinar las necesidades presupuestarias para
ejecutar una méta de actividad propuesta,

102, Al revisar esta seccién del Manual, se vio con claridad que es de

suma importancia identificar las unidédés de trabajo arropiadas para esta-
blecer-un sistema de medicién de resultados; una elecc¢ién inadecuada con-
ducirid a resultados inexactos y éstos, a su vez, a erréneas decisiones
administrativas, - Para dque las unidades de trabajo cumplan ¢on su finalidad,
es preciso que sean contables, que expresen el esfuerzo de trabajo, que
puedan verificarse mediante cotejo cdn otros datos de coﬁtrol y que sean
comparables dentro de determinados plazos. Las unidades deben exponerse

en téminos corrientes y'su‘signifiCado debe ser comprendido por el perscnal,
Los controles de calidad también son importantes auxiliares del sistema y
deben quedar establedidos dentro de la definicién de la uniddd de trabajo,
o bien deben preverse'en otra forma a fin de garantizar constantemente un
producto adecuado; adem&s debe ¢rearse un sistema de registro, informacién

4 andlisis que permita obtener los mejores resultados posibles,

/103, El Seminario
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103, El Seminario fue asimismo del parecer de que la eficacia de los resul~
tados dependerd, en gran medida, de la colaboracidén que presten los fun-
cionarios para la medicidn., Para que ellos adgquieran confianza en el
sistema, podria dérseles unz explicacidén sobre &1 y los motivos que
aconsejan usarlo, invitdrseles a participar en su desarrollc y hacer una
prueba experimental a fin de ensefiarles su funcionamiento. Una vez puesto
en uso, es necesario mantener informado al personal sobre las tasas de
produceién obtenidas y de los resultados de las comparaciones de esas
tasas con otras operaciones anflogas. Ia administracién debe también dar
a conocer el usc efectivo de los resultados del sistema, Para obtener los
valores mdximos con un sistema de medicién es necesario relacionar con esos
resultados las medidas tendientes a cambiar a los funcionarios, reformar
las organizaciones y los procedimientos, y determinar las necesidades
presupuestarias,
104, El Seminario considerd la importancia que tiene el establecimiento de
medidas ffsicas que abarquen los programas presupuestarios y los resultados
obtenidos, y la conveniencia de implantar - siempre que sea factible -
coeficientes de rendimiento que contribuyan al mejor andlisis administra-
tivo de las operaciones, Se admitid que los coeficientes de rendimiento
tienen especial significacidn debido a que relacionan los insumos (trabajo,
materiales, etc,) con los productos {trabajo terminado, productos finales,
ete,) de un programa o actividad, Algunos participantes sefialaron que
debfa tenerse cuidado de no incurrir en exceso de afinamiento al crear
sistemas de costo unitario, pues ese exceso puede traducirse en una enorme
acumilacién de papeles y contribuir a elevar demasiado los gastos por
concepto de mantenimiento dei sistema. A este respecto, se menciond el
uso del muestreo estad{stico como posible sistema de medicién., También
se sugirié que aun en el sistema tradicional de presupuestos y contabilidad
se podrian establecer coeficientes de rendimiento udtiles para la
administracién,
105, Se dio té&rmino a la discusidn de este asunto poniendo de relieve los
siguientes problemas que plantean las mediciones: a) la tendencia a tratar
de medir operaciones no mensurables; y b) las dificultades de mantener la
calidad en el trabajo, cuando la actividad estd stjeta a un sistema de
medicién, Sobre el primer punto, se subray$ que no se trata de contar las
letras escritas o las pdginds copiadas a mdquina, sino de un intento de
/identificar la



Pdg. 4O

identificar la mano de obra necesaria o el costo que supone producir los
resultados del esfuerzo del trabajo de un programa o actividad, Con res—
pecto a la calidad del trabajo los participantes admitieron que ningtn
sistema garantizaba el mantenimiento de 1a calidad, Se sugirieron varios
enfoques: a) la posibilidad de inciuir pér escrito los-aspectos cualitatives
en la definicién. de una unidad de trabajo terminada; b) la posibilidad de
establecer distintas normas de calidad para la evaluacién del trabajo ter-
minado, o ¢) la posibilidad de dar al supervissr irmediatc la responsabi-
lidad de garantizar un nivel sostenido’de calidad en el trabajo producido.

A este respecto se mencioné que existen estudios sobre la fijacién de normss
de calidad.

7. Lstablecimiento de un sistema de presupuesto

por programas v actividades

106, El Seminario estimé de alto interés la consideracién de este tema y
acord$ ordenar los debates en torno a cuatro cuestiones principales: a) los
problemas relacionados can los aspectos generales de la implantacién de un
sistema de presupuesto por programas y actividades en el gobiero; b) los
aspectos especificos que surgen pare la implantacién de este sistema en el
caso de los proyectos de capital; ¢) los aspectos particulares que reviste
la instalacién de estos métodos en las empresas pfiblicas, y d) los problemas
de la organizacién administrativa que deben abordarse en el sistema presu=-
puestario para la implantacién y operacién del sistema,

a) Aspectos penerales de la instalacidn detuh sistema de presupuesto

POY programas

107, En primer lugar, los participantes discutieron el campo de aplicacién
que podria darse al presupuesto por programas durante el primer afio de su
funcionamiento para llegar a extenderlo a todo el sector piblico, Estas
alternativas serian: i) la aplicacién de un sistema bastante completo de
presupuesgz por programas a algunos ministerios o servicios gue pudieran
servir como "pilotos" para el resto de la administracién pﬁblica en afios
sucesivosy ii) la extensién a todo el gobierno central de los elementos
bisicos del sistema, con &nimo de progresar en afios sucesivos en su perfec-
cicnamiento y extenderlo paulatinamente al resto del sector pfiblico, ¥
iii) escoger en el primer afio ciertos programas ejecutados por cualquier
dependencia que, por su impoftancia péra el. desarrolleo econémicoe y por la
posibilidad de obtener de su aplicacién resultados significativos para la

/planificacién, contabilidad



Pég, 41

planificacién, contabilidad, control y administracién de les recursos
humanos'y materiales, se consideren ejemplares para tratar de extender sus
mecanismos al resto de la administracién pﬁblica, En este campo, la expe-
riencia de los paises ha sido diversa, =n este sentido el Seminario se
incliné a recomendar que aquellos que no han adoptade adn. el sistema de los
presupuestos por programas, procuren hacerio con la mayor extensidn posible
para evitar la vigencia simultfnea de dos técnicas presupuestarias que
pueden entorpecer la institucionalizacidn del sistema,

108, El Seminario consider$ también el posible orden de progresién en el
establecimiento de los distintos aspectos incluidos en cada programa, Se
estimé que el cambio fundamental del sistema tradicional al de presupuesto
por programas implica esencialmente camalizar el objeto de las asignaciones
financiesas en lfneas programfticas, lo que, en una primera etapa de trabajo,
requiere un cuidadoso andlisis de las actividades desarrolladas por-cadd
dependencia y de los fines perseguides, Esta labor supone examinar las
posibles lagunas o duplicaciones de esfuerzo existentes en ciertos campos y
tratar de corregirlos en el establecimiento de un orden arménico y coherente
de programas, asf como una voluntad explitita de asigmar recursos fiscales,
en funcién de los mismos, habida cuenta de los criterios de prioridad
sectorial e intersectorial que se adopten dentro de una polftica econdmica
coherente,

109. Los participantes observaron que, en la primera etapa del trabajo,
fijar metas fisicas a los programas en relacidn con posibles metas de largo
o mediano pla:zo podia resulter mds ficil que encontrar criterios ciertos

de distribucicr e imputacién de partidas de gasto entre los distintos
programas, A estos efectos, ha podido observarse en los paises en que ya
se han dado los primeros pasos en la implantacidn del rusvo sistema que
ciertas erogarliones que en los sistemas tradicionales se presupuestan -en
forma centralizada, no resultan fdciies de ubicar dentro de ProLramss
especificos, difisultando en consecuercia la estimacidn de los costos del
programa, Sin embargo, sz ccnvino en gue &stas y otras dificultades
podrian irsa subsznande ny pronto conforme se vaya ganando erperiencia

en los criserios de imputacidn de gastos por programas y se establezca,
segin esas lineas, una contabilidad de costos,

/110, los participantes
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110, los participantes sefialaron que existen otros campos inmediatos de
accién del presupuesto por programas, Asl, las experiencias obtenidas
con los sistemas y métodos modernos de organizacién permiten un mayor
grado de eficiencia administrativa y aprovechamiento de recursos humanos
y fisicos que inciden favorablemerite en el coste unitaric de los programas,
De la misma manera, la introduccién del detalle de personal deniro de cada
programa permite una mejor homologacidn de las categorfas profesionales y
administrativas de la administracién pdblica, al mismo tiempo que facilita
el andlisis de la composicidn y especialidades de la fuerza de trabajo
absorbida por la actividad piblica, El Seminario considerd que estos
aspectos son susceptibles, como los demds, de mejora progresiva en las
etapas subsiguientes a la instalacién formal del presupuesto por programas,
sin perjuicio de que sus rudimentos puedan delinearse desde el primer afio
de funcionamiento del sistema, Se recomend$ que el detalle de personal
contenido en cada programa sea presentado en un presupueste de personal
anexo, en el que figure toda la fuerza de trabajo de gobierno y sea adminis-
trado dentro de las normas de servicio civil por la Oficina Cerntral de
Personal,
111, Los participantes se refirieron también al proceso de convertir el
presupueste amial en instrumento de ejecucién de los planes de desarrollo,
En la primera etapa de trabajo, una vez resuelto el problema bdsico de
identificar; en el total de programas presupuestarios, cudles son los que
cunplen las condiciones precisas para incorporar tales metas, se plantean
una serie de problemas respecto a la cuantificacidn y criterios de medicién
de esos resultados reales que, normalmente, no pueden resolverse sino después
de haber hecho funcionar el nuevo sistema durante cierto tiempo, En este
sentido, se considerd de la mayor importancia iniciar desde el principio
un sistema de contabilizacidn y control de las metas de los programas
cuyos resultados ffsicos son cuantificables y significativos y que permita,
en afios sucesivos, estimar el volumen de los resultados finales perseguidos
en el programa de modo que se les pueda ligar la cifra estimada de asigha-
ciones financieras., Los participantes consideraron establecer un nuevo
clasificador de los gastos segin su objeto, adaptado a los requerimientos
del sistema de presupuesto por programas.

/112. AY finalizar
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112, Al finalizar el debate sobre este punto, el Seminarieo sugirié que

el establecimiento del sistema deberfa hacerse en distintas etapas, a

saber:
i)

i1)

iii)

iv)

viii)

Obtener el apoyo de las autoridades polfticas para la aplicacifn
del sistema de presupuesto por programas y actividades;

Formar un grupo de trabajo al nivel de la oficina centrel de
presupuesto que tenga & su cargo el disefio del esistema de
presupuesto por programas que se aplicard de acuerde con

las condiciones de cada pafs y proceda a hacer sugerenclas

acerca de la lista preliminar de programas que ejecutars cada
ministerios, Debérfa ser &ste un grups inicial para organizar

una unidad de programacidn presupuestaria en la oficina central

de presupuestce;

Organizar seminarios pare adiestrar funcionarios al nivel de les
ministerios y sus dependencias y en los organismos descentralizados
¥y disefiar, en cooperacién con elles, las modalidades de aplicaeién
del sistema en sus respectivas dependencias;

Elaborar manuales, instructives y formularies para que los distintos
servicios pdblicos preparen sus programas y peticiones de gastos;
Difundir las técnicas presupuestarias en los distintos niveles

de la administracidn y de la opiniédn pfblica;

Crear incentivos para los funcionarios piblicos a fin de estimuw
larlos en la promocién del nuevo sistema;

Proporcionar asistencia técnica a las unidades ejecutoras de
programa para la preparacién de los programas y peticiones de
gastos, colaborando con ellas en la contestacidn de los formu—
larios y en el cumplimiento de los instructivos;

Coordinar los distintos programas entre sf y preparar el proyecto
de presupuesteo coniorme a las técnicas de presupuesto por programas.

b) Aspectos especificos relacionades con la aplicacién del presupuesto

por programas a los proyectos de capital

1134 E1 Seminario examiné especialmente el ejemplo de aplicacién del

presupuesto por programas y actividades a los proyectos de capital expuesto

en el anexo al Manual 1/ y que se refiere al sistema empieade por el

11/ Véase E/CN.,12/BRW.2/L.4/hdd41e

/Buresu of
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Bureau of Reclamation de los nstados Unidos. Este sistems nsa los

proyectos de obras hidrdulicas comop base para wnificar las actividades
de programacidn, presupuesto, contabilidad e informacién, en un sistema
integrado de administracién financiera. Se prepara.una cédula de control
para cada proyecto & fin de establecer el plan financiers y de trabajo,
en total y en segmentos anualeg por un perfodo de sieta aflos, Al ser
aprobada por el jefe del servicio, esa cédula de control es directiva
que obliga & todas las unidades de latorganiéacién ¥ en ella se basan
los informes sobre el uso de los fondes y los resultados obtenidos en
el cumplimiente de los planes fédsicce y financieros.
114. Se sefiald que el sistema ofrece varies aspectos interesantes, y seo
destacaron entre ellos: i) un método umiforme de codificacidn del trabajo y
de las transacciones f{inancieras para todos los proyectos; il) la obteneidén de
estimaciones totales de los costos y los ingresos previstos; iii) el esta~
blecimienta de planes de largs y corto plazos; iv) la revisién anual de
planes, calendarios de trabajo y estimacicnes de plazos; ¥ v, el uso de
cédulas de control, cuotas presupuestarias, autorizaciones de gastos, e
iﬁformes, Yodos ellos uniformes, que miden el rendimiente respecto de
los planes aprobados,
115, Los debates giraron en torno de los métodes de control de fondos y
gastos para los proyectos. OSe sefiald que en las cédulas de control se
indican las cuotas presupuestarias autorizadas que relacionan el uso
previsto de los fondos disponibles con.la durzcién del plaﬁ. Los compro=-
misos y los gastos devengados se cargan.a esa cuota en un libro mayor que
da el saldo corriente de los fondos no utilizados, Los informes mensuales
preparados sobre la base de ese libro mayer proporcionan a la -adminis—
tracién en todos sus niveles la informacidén necesaria para el control -de
los fondos. #Andlogamente, los gastos estimados que .se consignan en la
cédula de control aprobada, en relacién con las realizaciones ffsicas
planificadas y la duracién del plan,'constituyen:la base del control de
los programas, Las autorizaciones de gasto {(érdenes de trabajo) autorizan
una fraccidn del trabajo proyectadc a un costo estimado, Las estadfsticas
de costo anctadas en los libros de ordenes de trabaje proporcionan datos
finaneier@s sobre los gastos y la marcha de las tareas para los informes
/mensuales que
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mensuales que muestran el costo y rendimiento del trabajo fIsico comparado
con el plan de la cédula de contrel, Mediante esos informes se mantiene
informada a la administracién en todos sus niveles sobre la marcha de
los programas,

116, El Seminario reconocié que este sistema serfa de utilidad para los
proyectos de capital en materia de construceidn, independientemente del
método de financiamiento de esos proyectos que se emplee en cada pais,
Se subrayaron las ventajas que ofrece el sistema, entre las cuales cabe
sefialars i) que pioporcionan informaciones para evaluar el avance del
cumplimiento de los planes v provectos; ii) que permiten la confrontacién
constante de los resultados con las metas planificadas de modo que la
administracidn pueda adoptar medidas cérrectoras; v -iii) que hacen
posible la continua evaluacidén de las operaciones y 1os resultadoes,
estimulando el perfeccionamiente de las prédcticas y los procedimientos,
117, El Seminario consider$ la posible aplicacién de este sistema a
entidades auténomas que se dedican a programas y actividades andlogas.
i1s experiencia de muchos afics demuestra que el sistema es viable, que es
dtil para las dependencias ejecutivas y el poder legislativo y que su
aplicacién a las entidades auténomas no presenta graves inconvenientes,
La aplicacién del presupuesto por programas y actividades a este tipo de
iniciativas de desarrollo se encuentra en sus primeras etapas en América
del Sur y podrfa ayudar a promoverla el sistema expuesto en el anex¢ del
Manual,

¢) Aplicacién del presupuesto por programas y actividades a las

empresas pidblicas

118, El Seminario discutié en términos generales la aplicacidén del sistema
de presupuesto por programas a las empresas pdblicas, segdn las orienta~-

ciones impartidas en el documento La aplicacién del sistema de presupuesto

por programas a las Empresas del Estado preparado por la Secretarfa de
la CEPAL . ;_2/

119, El Seminario pasé revista a la experiencia de los pafses en la

aplicacidn a las empresas pdblicas de las técnicas de presupuestos por
programas y actividades., A este respecto, se aludid a las distintas

formas de organizacién de las empresas pdblicas y los diferentes métodos

12/ Op. cit, Véase anexo 1II,
/que existen
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que existen para vincular sus transacciones con las que se recogen en el
presupuesto pliblico, In lz mayorfa de los pafses sudrmericanos, deter—
minaday actividades de empresa, como les servicios de correos y tolégrafos,
forman parte integral del presupuesto. Las transacciones de- esos servicios
sueien registrarse score una base global y en la miema forma que las dé
otres departamentes del gobierno, es decir, sobre-la Lase de la contabi-
ilidad de compromisos, La mayorfa de los palses realizan importantes
actividades en leos campos de la produccién, el comercic y el financiamiento
a través de empresas auténomas. Sus transacciones generalmente no se
reflejan en el presupuesto sinc en la medida en que reciben ayuda finan-
ciera, Hubo consenss en el sentido de que, para su eficaz funcionamiento,
todas las empresas, cualquiera que fuera su fipo y su vinculo administra-
tivo con el presupuesto del gobierno nacional, deben contar con un sistema
de contabilidad comercial en que se registren las transacclones sobre una
bage de valores devengados; se prevea la depreciacidn de los activos fijos;
se midan las variacicnes en el valor de sus inventarios, 'y se contabilice
el velor de los bienes y servicios recibidos a tltulo gratuito de otros
departamentos de gobierno o‘prdporcionados a ellos en las mismas condiciones,
Cuando existe un sistema de contabilidad de tipo comercial, es fdcil obtener
el tipo de informacién requerido para medir los costos = incluso los uni-
taries = de los programas, Efectivamente, muchas empresas pidblicas obtienen
y& informaciones de este tipo como parte de la contabilidad de costos,.

Esta informacién es esencial para la planificacién. Sin embargo, varios
participantes opinaren que no podrifan recomendarse reglas uniformes

acerca de la forma concreta en que debiera incluirse en el documento
presupuestario la informacién sobre los programas 7 costos de las empresas
pdblicas, pues ello dependerfa de la relacidn institucional entre el
gobierno y la empresa de que se tratara, En todo caso, la necesidad de
disponer de esta informacidn no debterd influir sobre el grado de autonomfa
que necesitan esas empresas pars trabajar eficazmente,

120, Resumiendo el debate en. torno a este problema, el Seminario establecid
los siguientes vuntos:

i) Recomendar que al aplicar el sistema de presupuesio por pro;rémas a
las empresas pdblicas, se hagan las adaptaciores téenicas necesarias
¥ se resguarde la mayor flexibilidad de ejecucidn que las unidades
comerciales deben tener;

/it) Decomzeer que
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Reconocer que los dineamientos generales establecidos en el
documento preparado por la Secretaria de la CEPAL ceonstituyen una
buena orientacidn para la aplicacién del presupuesto por projramas
a las empresas, aunque dichos métodos, por su complejidad, deben
aplicarse por etapas en muchos casos;
Sefialar que la aplicacién del presupuesto por programas & las
empresas pdblicas tiene los siguientes objetivos principales:
a) proporcionar a la propia empresa informaciones bdsicas para
tomar decisiones; b) proporcionar a la oficina central de presu-
puestos antecedentes sobre la eficiencia con que actda, el grade
en que utiliza ¢u capacidad de produccidn instalada y su situacién
financiera general, a fin de que los subsidios que otorgue el
gobierno para compensar pérdidas y los aportes que recomiende para
financiar las nuevas inversiones estén respaldados por informaciones
adecuadas; y ¢) establecer una rutina de informacién dtil a los
planes anuales y a los planes de largo y mediano plazog
Reiterar que la introduccién de los sistemas de contabilidad
comercial es indispensable para las empresas pdblicas a los efectos
de su eficiencia y de 1la adecuada evaluacidn de sus resultados
econériicos. A estos y otros fines se precisa la introduccién de
un sistema de contabilidad sobre la base de valores devengados,
imputacién por depreciaciones, evaluacidn de las variaciones en
existencias y servicios gratuitos prestados., La contabilidad de
costos requiere bdsicamente la aplicacidén de estos métodos;
Reconocer que en las empresas pdblicas eficientemente organizadas,
que operan contablemente scbre las bases sefialadas en el punto
anterior, la aplicacién del presupuesto por programas sélo implicaréd
modificaciones mInimas en la sustancia de la informacidn requerida
¥ fundamentalmente exigird la sistematizacién de informacién interna
que ya existe y es usada por la propia empresa;
Hecomendar que en la aplicacidn de la técnica de la programacidn
presupuestaria a las empresas pidblicas se tengan en consideracidn
las caracteristicas de cada caso particular, procuyrando que en lo
posible el esquema se adapte a las fases del proceso productivu,
/d) Canbios
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d} Cambios en la orzanizac:ién presupuestaria para la instalacién de

un sistema de presupuestos por programas

121, Sobre este tema el Seminario examiné un documento preparadec por la
Secretaria de la Comisién Econémica para América Latina éz/y-en que se
ofrecen algunas sugerencias para la reestructuracién de las oficinas
centrales de presupuesto que permitan un sistema eficiente de operscién,
los participantes consideraron de interéds la creacidn, dentro de esas
oficinag, de dos departamentos para las funciones de administrecidn y
programacién presupuestarias respectivemente, dejando a cargo de este
dltimo las tareas de formulacidn y coordinacién mientras el primero se
aboca & la ejecucién presupuestaria, Igualmente se reconccié la utilidad
de crear oficinas de planificacién y presupucssto, en cada ministerio o
serviclo, encargadas de la elaborzcidén de los anteproyectos presupuestarios
respectivos en funcidn de los vrozramas establecidos,

122, los participantes consideraron los cambios y mejoras a establecer en
la dindmica interna de la administracidn pdhlica para hacer posible desde
el primer momento el funcionamiento del nuevo sistema, Algunos de estos
cambios tienen por objeto una mejor coordinacién y eficiencia de los orga-
nismos ejecutores de los programas y podrfan considerarse dentro del radic
de accidn de las técnicas de organizacién y métodos; otros tienden & dar
mayor agilidad al proceso de ejecucidn presupuestaria, problema que algunos
pafses han abordade mediante la cesidn, por los organismos contralores

a los ejecutivos, de las facultades de preauyditorfa y la creacidn de
cuerpos de analistas presupuestarios que las asumen, al mismo tiempo que
asesoran y vigilan la formulacién y ejecucidén de los programas de cada
reparticidn,

123, Finalmente, el Seminario tomd nota de los progresos que han venido
haciendo los pafses de América del Sur en el entrenamiento del personal
para los trabajos presupuestarios. Se intercambiaron informaciones acerca
del tipo de cursos especializados que se han realizado para funcionarios
piblicos y de la creacidén de cdtedras en las escuelas de Administracidn
Piblica y en las escuelas de Economfa en las gue se enseflan las modernas

téenicas presupuestarias,

;2/ Véase La adaptacién de la Organizacidn Presupuestaria a las necesidades
de la programacién del presupuesto (E/CN.12/BRW.2/L.8).

/IT1. CONCLUSIONES




ITI, CONCLUSIONES Y RECOMENDAC IONES

1. El Seminario sefialé con gran satisfaccién el progreso alcanzado por
los pafses de América del Sur en la reclasificacién de sus presupucsLod
segdn caracterlsticas econémicas y funcionales y en tomar la iniciativa
para adoptar la técnica de presupuestos por programas y activicades,
Reiter§ la recomendacién formulada por el primer Seminario sudamericanc

en el sentido de que el Manual para la clasificacién de las transacclones

del gobierno segin su carécter econfmico v su funcidn continde sirviende

de gula para el trabajo de reclasificacidn,

2, El Seminario atribuyd la mayor importancia a la necesidad de que los
palses latinoamericanos acentden los esfuerzos que se han iniciado en
materia de planificacifn de su desarrclio econdmice y social, nasta llegar
a contar con sistemas integrados que comprerxian los mecanismos para la
formulacién, ejecucién y control de los planes, Para este propésito, se
estimé esencial que se articulen las tareas de programacidn con las de
preparacién de los presupuestos y se establezcan los procedimientos perti-
nentes de ejecucidn y control, De igual manera, se estimé importante que
estas tareas se apoyen en una corriente continua y actualizada de infor-
macién estadistica debidamente planificada, Esto significa asignar al
presupuesto fiscal la tarea fundamental de servir como uno de los instru-
mentos esenciales de ejecuecidn de los planes de desarrollo,

3. El Seminario estimé que la técnica del presupueste por programas ¥y
actividades es especialmente adecuado para hacer del presupuesto un instru-
mento eficaz en la ejecucidn de los planes de desa.rollo econémico, ¥
reiterd las recomendaciones que a este efecto formulara la reunién de 1959.

4e El Seminario considerd asimismo que el Manual de presupuesios por

programas vy actividades representz una contribucidn valiosa y contlene gran

parte de la informacién que se hecesita para introducir esos sistemas en

los pafses latinoamericanos, Reconocidé la utilidad de las normas generales
de clasificacidn por programas presentadas en ese documento, observando

que deben aplicarse en cada caso teniendo debidsamente en cuenta las circuns~
tancias particulares y sistemas institucionales del pafs, Por otra parte,
se admitié que puede perfeccionarse ese Manual a fin de que constituya una

/gufa efectiva
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gula efectiva para estos objetivos, sobre todo en lo que toca a las
relaciones entre la planificacidn y el presupuesto. Leberdn consideranse
& este respecto los debates del Ceminario,
5¢ El Seminario recomendé que la Secretarfe establezca un grupo de
trabajo compuesto de expertos en planificacién, presupuesto, contabilidad
econdmica y contabilidad pdblica, . administracidn y sistemas de informacién
con miras a estudiar los problemas prdcticos-de aplicacidn de un sistema
integrado de planificacién con especial relacién a la coordinacidn entre
planes, presupuestos, contabilidad y estadlsticas., Los resultados de ese
estudio deberdn presentarse a una reunién patrocinada por las Naciones -
Unidas,
6o El Seminarioc recomendd gue la Secreteriz nublique periddicamente un
andlisis de los acontecimientos registrsdos en el campo presupuestario,
resumiendo las mejoras habidass en la administracién y el control presu-
puestarios que pudieran tener aplicacién en los pafses sudamericancs., Ese
documento proporcionarfa dtiles orientaciones a los gobiernos de la regidn.
Junto con los informes de los seminarics celebrados en otras partes del
mundo, deberd distribuirse A los gobiernos de América del Sur con la
periodiéidad conveniente,
7« El Seminario destacé especialmente la adaptacién de los sistemas de
contabilidad pdblica a los requisitos de la preparacién de presupuestos
por programas y actividades, y estimé que « pese al progreso lograde con
la introduceidn de las nuevas técnicas presupuestarias - queda mucho por
hacer, sobre todec en lo gue respecta & la adaptacidn de las actuales
estructuras contables a las necesidades de administracién financiera y,
al mismo tiempe, obtener de ellas las informeciones bdsicas regueridas
para la planificacidn y los presupuestos, Se atribuyd especial importancia
a la necesidad de una estrecha colaboracidn entre las contralorfas y las
direcciones del presupuesto,
8. El Seminario estimé que las Naciones Unidas habfan prestadc en los
dltimos afieos una ayuda muy valiosa a través de su Programa de Asistencia
Técnica, sobre tode por medio de sus Grupos Asesores en materia de plani-
ficacién general y programacidén presupuestaria. Con todo, se considerd
gue Ja nueva etapa de trabajo sn que han entrado los pafses sudamericanos
/al iniciar
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al iniciar los procesos de ejecucién de los planes exige -~ principalimente

en materia presupuestaria ~ un ndmero todavia mayor de técnicas competentes,

particularmente en contabilidad pdblica, y que la labor de esos expertos
serd mds efectiva si trabajan en las administraciones nacionales durante
un perfodo mds prolongado.

9, El Seminario estimé de alta prioridad propender a una mayor capaci-
tacidn de los funcionarios nacionales en técnicas presupuestarias y en
contabilidad pdblica, organizando cursos de capacitacién,

10. Otro aspecto en que se requiere la coordinacién de esfuerzos es el
que se refiere a los métodos de organizacién para mejorar las normas de
administracién, pues sin ello no podrd lograrse el funcionamiento eficaz
de un sistema de presupuestos por programas y actividades,

11, Por dltimo, se considerd que los seminarios celebrados hasta ahora

han contribuido en gran medida a fomentar el progreso de las técnicas

presupuestairias y han constituido ademds un valioso intercambio de experien-

cias. En consecuencia, se recomend$ que oportunamente se organice un

nuevo seminario,
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Anexo I1

ANOTACTIONES DE LA SECRETARIA SOBRE
LOS PUNTOS DEL TEMARIO

1. Examen de los progresos recientes en el campo de la administracién

presupuestaria

Una de las finalidades principales del Seminario efectuado en 1959
era estudiar los medios de mejorar la programacidn fiscal para el
desarrollo econdmico, En general, las recanendaciones acordadas en
ese Seminario se referfan a dos campos de actividad en materia presu-
puestaria:

a) El desarrollo de cuentas del sector pfiblico en gue se clasifi-

carin las transseciones-del gobierno segiin categorias econémicas

y - funcionales

El Seminario recomendd la introduceidn gradual de las clasificaciones
segin categorfas econdmicas y funcionales porque, segfn su parecer, tales
clasificaciones proporcionan datos esenciales para la formulacidn de la
politica econémica y social del gobierno, Se refirid concretamente a los
sistemas de clasificacidén presentados en el Manual para la clasificacién

de las transacciones del gohierno segin su caricter econémico v su funcidn

de las Naciones Unidas, La presentacién de los presupuestos segin estas
orientaciones ha llegado a ser una caracteristica bien establecida en
varios paises latincamericanos, En algunos, el trabajo de clasificacién
‘estd siendo llevado a cabo por instituciones como las juntas nacionales
de planificacifn, los bancos centrales o las oficinas nacionales de
estadfstica, Varios han ampliadeo esta labor a las autoridades de nivel
inferior al gobierno central, En otros, la clasificacién de las tran-
sacciones del gobiernc segiin su caricter econfmico y su funcidn ha
evolucicnado a parejas con la introduccién de los presupuestos por

programas y actividades,

/b) Los_problemas
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b) Los problemsas relativos a la introduecién de los presupuestos

por programas v actividades.

El Seminario recomend6é la adopcién de los presupuestos por progra-—
mas ¥y actividades como medio de facilitar ia vprogramacién en el sector
piblicu y de aunentar la eficacia en la ejecucidén de las tareas respec-—
tivas, Varios gobiernocs han llevado z cabo, o estén en vias de eje-
cutar, reformas presupuestarias importantes, derivadas de la intro-
duccidn de los presupuestos por prozramas y actividades, Los sistemas
presupuestarios de este tipo han sido reconocidos generalmente comc
el medio m&s eficaz de coordinar las necesidades presupuéétarias
con las que surgen de la planificncidn del desarrolle econémico.

Por otro lado, en muchos paises los esfnerzos se encaminan hacia

el nejoramiento de los procedimientos de pagos y el robustecimiento
general de los sistemas bisicos de contabilidad, Las realizaciones
en lo que se refiere a los punios a) y b} se han visto facilitadas
grandemente por el establecimiento de los Grupos Asesores en materia
de Desarrollo fcondmnico de la CEPAL, la organizacién de cursos
sistem&ticos de capacitacidn por este organismo, y los servicios

de expertos asi como los medios de adiestramiento gue proporciona

el programa de becas de asistencia técenica de las Haciones Unidas,

2, Relaciones entre los pianes de desarrollo econdmico a mediano

v largo plazo y el presupuesto fiscal

Los pafses latinocamericanos han reconocido el vital panel
que desempefia el gobiermo en la promocién y aceleracibn del
desarrolleo econfmico y socizl a través de planes de largo
plazo. La ejecucién de esos planes, en lo gue atafie al

sector piblico, se suele encamendar a los diversos departamentos

/ejecutivos del
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ejecutivos del gobiermo. A este respecto; cabe sefialar que la relacidn
entre el presupuesto anual, que abarca las actividades de los departamentos
ejecutivos, y el plan a Jlarge plazo adquiere una gran importancia. Para
que tenga éxito el nuevo criterio de planificacidn del desarrollo econdmico,
el presupuesto fiscal debe servir como un instrumento eficaz de ejecucidn
del plan a largo plazo. Algunos aspectos importantes de las relaciones.
entre el presupuesto ¥ el plan son: alcance de las actividades contenidas
en el presupuesto en comparacidén con las actividades gubernamentales
incluidas en el plen a largo plazo; clasificacién de las actividades guber-
namentales en el presupuesto y en la contabilidad; procediﬁientos para
informar sobre la ejecucién del presupussto; arreglos administrativos entre
1a oficina central de presupuesto y las unidades presupuestarias de los
departamentos ejecutivos, por un lade, y la oficina central del prgsupuesto

¥ el organismo planificador, por el.otro.

3. La aplicacidn de la técerica del presupuesto por programas v actividades

al presupuesto del Gobiernc

En general, en el presupuesto fiscal por programas y actividades se
destacan mis bien las rezlizaciones de las dependencias gubernamentales
que sus adquisiciones. De esta suerte, comparado con el presupuesto:tradi-

cional se enfocan no tanto los medios para llegar a un fin (sueldos,

materiales, gastos de viaje, etc.) como los »nropios resultados (millas

de camino ¢onstruido, eszcuelas U hospitales edificados, hectdreas d= tierra
habilitada o regada, etc.). Las realizzciones del gobierno varian considera-
blemente en cuanto a su naturazleza e importancia; por consigniente, el
concepto de presunuesio por programas y actividades debe interpretarse con
flexibilidad a fir de adecuarlo a las caracteristicas particulares que

presentan los resultados de gestiones gubernamentales distintas.

L. Clasificaciones del presupuesto por programas y antividades

La formulacidén de un presupuesto basade en resultados u objetivos
se facilita mediante la clasificacidén de los gastos por funcicnes, programas
y actividades o proyectos.

Una funcidn podria definirse como el conjunt. de gastos presupuestados

que tienen por finalidad imrediata © a corto plazo proporciocnar un servicio

/piblico bien
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piblico bien definido, como salubridad o educacidn. Un programa ses una sub-
divisidén de una funcidn; las actividades o los proyectos, son a su vez,
subdivisiones de un programz. La diferencia entre una actividad y un
proyecto radica en que la primera forma parte de un programa de operacién
que se repite periddicamente y en cambio el segundo corresponde a un
programa de inversidén, que no es periddico. Asi, en una clasificacidn

por programas vy actividades el criterio fundamental es laz finalidad que

se propone alcanzar en el trabajo de un organismo puiblico. Para que tal
clasificacidén sea vignificativa y Util debe amoldarse a las circunstancias

de cada pais determinado.

5. El presupuesto por wnrogramas v actividades v la contabilidad

Tradicionalmente la principal funcidn de la contabilidad pidblica ha
sido la de servir de instrumento para cue el poder ejecutivo pueda res-~
ponder de los fondos cuyo uso ha autorizado el poder legislativo. Para
esa rendicidn de cuentas generalmente basta con informaciones clasificadas
segin el origen de los fondos, las orgsnizaciones responsables y el objeto
del gasto. Los mismos principios rigen el caso del presupuesto por programas
v actividades, peroc se reconocen en mayor grado las necesidades de adminis-
tracién. Aparte de las informaciones sobre fondos, organizacidn y objeto
que exige el presupuesto tradicional, el presupuesto por programas y
actividades reguiere datos exactos y oportunos por fuinciones, programas y
actividades o proyectos; y todas esas informaciones deben presentarse de
tal forma y manera que faciliten un control eficaz del trabajo y los fondos

¥ muestren el progreso logrado en la consecucidn de las metas establecidas.

6. Medicidn del trabaio

La medicidn del trabajo puede definirse como un sistema que permite

establecer una relacidn equitativa entre el volumen de trabajo y el tiempo
asalariado necesaric para realizarlo o el costo de todes los objetes
requeridos incluyendo el tiempo asalariado. Suporie a) la seleccidn de
una técnica de medicidén del trabajo adecuada pars las operaciones guberna-
mentales; b) el nivel de la oneracidn gubernamental azl cual hz de medirse;
¢) la unidad aproviada para medir el trabajo; y d) registros e informes

sobre el volumen de trabsjo en funcidn de la unidad de trabajo adoptada.

/La actividad
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La actividad o proyecto representa el nivel de operacién al cual conviene
medir el trabajo. La unidad de trabajo debe: i) poder expresarse en
términos numéricos; ii) ser en lo posible una medida del resultado del
trabajo; iii) reflejar el esfuerzo del grupo, y iv) expresarse en termino-
logia familiar. Aunque la informacidn cuantitativa es bdsica en el
nresupuesto por programas y actividades, debe ser complementada con

informaciones cualitativas.

7. Instalacidn de un sistema de presupuesto por programas y actividades

El establecimiento de un presupuesto por programas y actividades es
un proceso evolutivo que se caracteriza por su flexibilidad y porque puede
adaptarse a las condiciones especificas de cada pals. Quizd no sea posible
en la prdctica establecer el sistema de una sola vez en forma cabal y
generalizada por las limitaciones de personal, tiempo y dimensiones mismas
del sector piblico. Por lo tanto, razones de orden préctico aconsejarian
introducirlo en forma parcial, empezando por algunos organismos y extendién-
dolo en los afios fiscales subsiguientes, a las dependencias restantes,
La asignacién de prioridades entre los distintos servicios para la aplica-
cidn y extensién gradusl del sistema dependerd en gran medida de las
condiciones particulares de cada pals. Para comenzar, podrd preferirse
a aquellas dependencias o departamentos cuyos gastos sean estratégicos
vara la ejecucién de los planes de desarrollo., Puede haber especial
urgencia de una reforma presupuestaria en los departamentos que se ocupan
de una cantidad de proyectos y actividades de desarrollo. También‘bodrian
aplicarse criterios cuantitativos y darse preferencia a aquellos departa-
mentos o dependencias que representen una elevada proporeidén de los gastos

totales del gobierno,
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