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U I. INTRODUCCION

En los $ltimos afios, varios pafses ‘de América del Sur han comenzado a
introducir reformas en sus sistemas presupuestarlos, bago la orientacidén
de las normas técnicas establecidas por diversos organlsmos de las }
Naciones Unidas: El Seminario dé Clasificacién y Adm1n13trac1dn Presupues-
tarias en Sudamérica, celebrado en Santlago de Chile entre el 27 de mayo.
y €l 5 de junio de 1959, recomend$ a los Gobiernos "la adop016n de la
técnica- de presupuestos por- funciones y act1v1dades, como una manera de
facilitar la programacién del sector publlco y de megorar ;) eflcac1a en
1a ejecucién de sus tareas. Se reconocid la nece51dad de 1ntroduc1r
estas nuevas técnicas comenzando por actividades tales como las 1nversiones
patrlmonlales, en que pueden rendir sus meJOres frutos, para extenderlas
con el tiempo a 1los demds sectores. Se con51der6 en general que el
presupuesto fiscal debe ser elaborado tomando en cuenta al sector publlco
en su conjunto, de acuerdo con presupuestos fun01onales de medlano plazo
e integrado en un ‘programa nacional de desarrollo. En relacldn con las .
inversiones, -se hizo hincapié en 1la urgente nece31dad.deJQue laé oficinas'
de presupuestos establezcan procedlmlentos homogéneos para la elaborac1on
¥y evaluacién de los proyectos respectivos", 1 ' .
En dicho Seminario se examinaron diversos documentos preparados por
ta CEPAL y la Subdireccidn Fiscaly Financiera de las Naciones Unidas en los
que se ofrecen algunas ideas acerca de la forma y -contenido que deberia
tener un presupueéto fiscal débidamente.programado.g/ La CEPAL'preparé
posteriormente un documento que fue presentado a su noveno periodo de
sesiones en mayo de 1961, en el que se destaca la experiencia obtenida
por diversos paises de América del Sur en la 1mplanta01on de s1stemas de
presupuesto por programas y act1v1dades 3/

1/ Véase 1nforme del "Seminario de Cla81ficacldn y Admlnlstra016n Presupue-
tarias en Sudamérica", Santiago de Chile, 1959.° Documento E/CV 12/538
ST/TAO/SER C/39, Naclones Unidas, Nueva .York, 1959

2/ Véase "El presupuesto como instrumento para la prog rama016n del desarrollo
econdémico" preparado por la CEPAL. (E/CN.12/BRW. 1/L.3), y el "Presupuesto
de programas y de ejecucién por act1v1dades" documento. preparado por la
Subdireceidén Fiscal y Financiéra de las Na01ones Unldas (E/CN 12/BRW 1/L.5),
1959.

3/ Véase "La experiencia de los Grupos Asesores y los problemas précticos del
desarrollo econdmico", documento preparado por la CEPAL (E/CN.12/584), 1961.

/En este
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En este documento se presentan lcs esfuerzos realizados en América
del Sur en materia de reforma presupuestaria desde la fecha del seminario
mencionado hasta agosto de 1962. Al efecto, se procura reseflar los
distintos ensayos que se han hecho y los nuevos métodos que se han implan-
tado en diversos pafsea, haciendo urn balance de los bemeficios logrados
¥y de los problemas y escollos con que se ha tropezado para la operaciéh
de las reformas implantadas“

Las reformas presupuestarias que se examinan, son aquellas que se han
introducido en algunos pafses con lz asistencia técnica de organismos de
las Naciones Unidas. Esta asistencia técnica se ha prestado a los respectivos
gobiernos a través de Grupos Asesores, bajo la direccidn técnica de la
Secretaria de la CEPAL e integrados por expertos en programacidén que cubren
distintas especialidades como programacién general, contabilidad nacional,
programacidn presupuestaria, inversidén piblica, programacidn agropecuaria,
programacién industrial, programacién del transporte, etc. Sus funciones
especificas son formular recomendaciones sobre la organizacién administra-
tiva para la programacién; la capacitacién de funcionarios; la recomenda-
cién de métodos para reunir las estadisticas necesarias para las tareas
de programaci6n; la recomendacidén de métodos de andlisis para facilitar la
programacidn global, sectorial y regional del desarrollo; la colaboracidn
en las tareas técnicas de formulacidén de planes de desarrollo; -el estable-
cimiento de métodos de elaboraciédn ¥y evalvacién. de proyectos y.de programas
de actividades, y de asesorar en la reestructuracién de los mecanismos- ..
presupuestarios de acuerdo con las necesidades de la prog%amaqién,#fA‘En

este documento se expone la experiencia obtenida en materia de reforma

4/ Sobre los trabajos de.los grupos asesores véase "La experiencia de los
Grupos Asesores y los problemas précticos del desarrollo econdmico,
documento preparado por la CEPAL (%/CN.12/58L4). ‘la asistencia técnica
prestada a los gobiernos en materia presupuestaria, ha comprendido ademds
clases de programacién presupuestzria en los cursos intensivos de
capacitacidén en materias de desarrollo econdmico patrocinado por la
CEPAL y DOAT en los respectivos peises, como asimismo de cursillos y . .
seminarios para funcionarios de los Ministerios de Hacienda, ademds
del Curso de especializacidn en Programacidn Presupuestaria que se dicta
desde 1961 en el Curso-de Capacitacidn en Materia de Desarrollo Econdmico
en la ciudad de Santiago de Chile.

/presupuestaria en
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presupuestaria en algunos paises de América del. Sur’ en que han actuado
los grupos asesores, entre otros, B011v1a, Colombla, Perd, Paraguay,
Uruguay  Venezuela. o , ) A L
El progreso alcang ado por eutos paises en mater*a de procrama01on

'“presupuestarla es diverso. AJgunos goblernos ya han 1nst1tu01ona11zado
“'Slstemas de presupuestos por programas, como por. egcmplo Colombla que’
ha preparado, conforme. a_dlsp031c;ones.legales, cuatro presupuestos ‘
fiscales por programas_y'actividades (}960, 1961, 1962 y 1963); 1la '
Repiblica de Bolivia que, cumpliendo un mandato constitucional, ha preparado
dos presupuestos fiscales por progremas y act1v1dades (1961 y 1962), v
Ecuador que, en desarrollo de su ley orgdnica de presupuestos, ha preparado
el proyecto de presupuesto general del Estado para 1963 ¢lasificado por
programas ¥ actividades. .
’ Entretanto, otros palses han iniciado la prepara016n de presupuestoa
‘ por programas en forma de ahexos al presupuesto trad1c1onal mlentras se
legisla e institucionaliza el sistema, como es el caso de Venezuela con

su anexo al presupuesﬁo de 1962y el que se proyecta para el afio de.1963.
' Finalmente, diversos otros paises estén dando los pasos iniciales para
éstableéef métodos de programacién'presupuestaria; entre ellos.se puede.
citar al Perﬁ,'que est4 preparando su proyecto de presupuesto para 1963
| cla51f1cado por programas y act1v1dades, y Paraguay, cuyo Gobierno ha
elaborado un proyecto de nueva ley orgdnica estableciendo el sistema de
‘presupuesto por programas y actividades, el cual regiri la preparac1dn_del
vpresupuesto'para 1963 Por dltimo, el Gobierno de Uruguay ha comenzado

a dar los prlmeros pasos para 1mplantar ese sistema. ,
' En este documento se discuten aspectos como las causas que han 1nduc1-
"do a-los paises menos desarrollados a programar sus presupuestos publicos,
- los métodos que 31guen para establecer presupugstos por programas y acti-
) vidades, las'modalidades-qﬁe debe seguir la programacién del presupuesto,
los camblos que deben hacerse en los mecanismos de formula016n, eJecu016n |
'y control del presupuesto, ¥y las ventajas que reporta al Goblerno la
operacién de tales s1stemas. '

/I1. FACTORES
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II. FACTORES QUE HAN E3TIMULADO LAS REFORMAS
~ PRESUPUESTARIAS EN AMERICA LATINA

Diversos paises de América Latina han iniciado recientemente una serie-

de cambios en sus estructuras fiscales. Varios factores estdn contribuyen-
do a crear presiones sobre el sector piblico y aumentando sus responsabili-
dades en el campo econdmico y social. Estas mayores exigencias plantean
la necesidad de introducir cambios en la forma de utilizar los recursos

que controla el gobierno a fin de obtener la maximizacidén de los resultades

de la gestidn gubernativa.é/

1. Algunos factores econdmico-sociales gue aconsejan modificar
' el sistema presupuestario

Muchos elementos podrian seflalarse como causantes de los cambios en el
sistema presupuestario. Sin pretender jerarquizar su importancia ni mucho
menos examinarlos todos, puede decirse que algunos hechos se perfilan como
los mds destacados.

Desde luego, cabria mencionar que América Latina es una de las 4reas
geogrificas del mundo donde se observa una alta tasa de crecimiento demogrd-
fico. El rdpido aumento de la poblacién, muchas veces no acompafiado por
una expansién proporcional de la produccidn, constituye de por‘si un factor

natural de incremento de los gastos piblicos y de las actividades estatales.

La necesidad de atender un mayor nimero de personas a través de los programas
de salud pidblica, de educacién, de vivienda, y de seguridad social, contribuye
evidentemente a la expansién de los servicios gubernatlvos en las respectlvas

dreas mencionadas. La prestacidén de estcs servicios 5001ales sdlo serfa

posible si simultdneamente se logra una expan51on de la producc16n de
allmentos, de manufacturas, y demds bienes fundamentales, cosa que sdlo es
' posible alcanzar mediante la expansidn de la capa01dad instalada de
produccidn, aspecto en el que ocupa un papel preponderante el desarrollo
del sistema.de transportes y comunicaciones. El incremento de estos

servicios econdmicos destinados a aumentar el capital social bidsico hace

5/ Para una discusién mds amplia de estas materias véase el trabajo de CEPAL
"El Presupuesto Fiscal como Instrumento de Programa016n del Desarrollo
Econémico". Documento E/CN.12/BRW.1/L.3

/surgir nuevas
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surgir nuevas necesidades de accidn estatal que la experiencia de los
paises ha demostrado ser inevitable.. _

El conjunto de aspectos mencionados, ha contribuido a hacer crecer
el tamafic y la complejidadvde la organizacién gubernamental. Son numerosas
las entidades que se han creado para afrontar los diversos problemas que
genera una economia atrasada en estado de trdnsicién. El crecimiento de
la organizaciéh estatal es una de las réépgestas.que»ha dado la comunidad
al problema de tener que satisfacer las necesidades de una poblacién
creciente en su nﬁmerbAy en sus necesidades econémicas y culturales. Este
desarrollo de la organizacidén estatal no ha podido ser planeado por los
diversos gobiernos y muchas veces ha excedido las posibilidades mismas
de financiamiento péra alcanzar un nivel minimo de eficiencia de operacién.
Junto con el crecimienfo‘de los organismos piblicos se ha producido un
aumento importante de la fuerza de trabajo ocupada pbr los servicios
gubernativos, hecho que hace mis compleja la administracién del Estado y
mds elevado el costo de sus operaciones. _ , )

La. 1égica consecuencia de los factores mencionados anteriormente, ha
sido el crecimiento de los gastos pdtlicos. En su conjuﬁtd, el sector
piblico en América Latina estd absorbiendo en la actualidad alrededor del
15 al 25 por ciento del producto bruto interno. Una cuota tan alta de
participacidn en la'produccién nacional no ha sido acompafiada, como fuera
de desear, de un mejoramiento simultdneo de la eficacia con que se utilizan
estos recursos. Baste seﬁélar, por ejemplo, que un pais de la América
del Sur controla el 23 por ciento del producto nacional y que gasta este
volumen de recursos a través de no menos de 800 instituciones diversas,
que se duplican unas a otras, y que invierten.sin coordinacién central.

| Las propias exigenciés del desarrollo econdmico han impuesto a muchos
gobiernos la tarea de aumentar sus gastos de inversiones. La expansidn
del sector privado implica presiones hacia el sector ptiblico, como ocurre,
por ejemplo, cuando se inicia una amplia expensién industrial, que tiene
que ser acompaﬁada con obfas pﬁblidas destinadaé a aumentar la provisidn
de energia eléétri&a, de ‘agua, de carretefas,.etc., responsabilidades
todas que suelen quedar a cargo delisectqr'pﬁblico; -Como una respuesta
a tales presiones, los gobierncs estdn inviftiendo entre el 30 y el 40

por ciento de los gastos consolidados délaseéibr pﬁbiico,'y‘déntro de este

- /porcentaje, entre
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porcentaje, entre un 60 y un 80 por ciento se destina a carreteras y
otros sistemas de transportes. La tasa de inversidn pﬁblica, a su vez,
basa a constitulrse en uno de los prircipales aportes al esfuerzo nacional
de formacidn de capital, llegando a ocupar alrededor del 50 por ciento

de la inversidn nacional. -

Las economfas latinoamericanas, que estdn fuertemente ligadas en su
desarrollo a las condiciones del mercedo internacional, plantean al estado
la urgencia de crear por via estatal un mercado estabie, ya veces compensa-~
torio, que garantice cierta estabilidad en la demands efectiva. Este
nivel de demanda fiscal, viene a ser un factor estimulante para el creci-
miento de la produccidn en paises cuyos precios de las materias primas
son fluctuantes en el exterior, y en que gruesos sectores de la poblacidn
carecen de suficiente poder de compra y se mantienen marginados del
mercado. Pareciera que la demanda gubernamental es una respuesta a la
estrechez de los mercados que se otserva en muchos paises de América Latina.

Por otra parte se puede observar en muchos paises un manifiesto
desajuste entre las necesidades piblicas existentes, la utilizacidn actual
de los recursos que controla el Gobierno, y los recursos financieros
disponibles. Esto se traduce en que la estructura del presupuesto de
gastos no coincida con las verdaderas prioridades con que deberfa atenderse
a las necesidades piblicas por una rarte, y por otra, a que el nivel de
gasto pidblice no guarde relacidn con —as posibilidades financieras que
crea un sistema tributario, por lo general, ineldstico e inadecuado.

Las responsabilidades del Estado frente al proceso de desarrollo
econémico y social, urgen dentro del Gobierno un proceso de racionalizacidn
del uso de los recursos estatales. Una de las formas de abordar dicha
racionalizacidn consiste en redistribuir el gasto piblico conforme a las
nuevas pautas que crea el cambio en la importancia relativa que sufren las
necesidades piblicas. Una primera etapa para abordar la tarea mencionada
consiste, pues, en planificar el gasto piblico, y en adecuarlo a las
posibilidades efectivas de financiamiento. Este proceso de redistribucién
del gasto pdblico deberia abordarse dentro de las lineas sefialadas para el

mediano y largo plazo por los planes de desarrollo econémico.6

6/ Al respecto véase "Algunas Consiceraciones sobre las Relaciones entre la
Programacidn del Desarrollo Econdmico y el Presupuesto Fiscal", de CEPAL,
documento E/CN.12/BRW,2/L.5 :

/2. Factores
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2. Factores administrativos gue plantean la necesidad de

modificar el sistema presvpuestario

La urgencia de racionalizar el gastb piblico para adaptarlo mejor a las
exigencias que provienen de los cambios en el patrén de las necesidades
piblicas ha sido aceptada por muchos gobiernos. la instalacidén de sistemas
de planificacién.ha~sido,ken parte; una respuesta a este reconocimiento.
Pero no s6lo factores ajenos a la estructura misma del Estado han influencia-
do este cambio en la mentalidad de los gobernantes, sino que también han
coéyudado factoreé_internos dentro del aparato estatal.

" En primer lugar, cabe mencionar la creciente tendencia éue muestran
muchos gobiernos hacia el déficit crénico en las finanzas del Estado. En
este sentido, cabe recordar que la magnitud del déficit fiscal como porcen-

.taje del total de gastos del Gobierno Central llega en algunos paises hasta
el 30 por ciento. En muchos casos, este déficit es en buena medida una
consecuencia de la extrema rigidez del sistema tributario, y del amplio
crecimiento de los gastos pﬁblicés. La cémposicién de estos Ultimos estd

- condicionado ademds por innumerables leyes y reglamentos.que en cierta
‘medida “"congelan" la estructura del gasto pdblico; al respe_ctb baste

 sefialar que en un pais_latinoaméricano un 80 por ciento de los gastos
publicos es rigido, es decir, estd determinado por leyes permanentes, que

la ley anual de presupuestos no puede modificar. .

En estos casos, el presupuesto no puede éer sino un mecanismo pasivo

- que refleja solamente una lista de cuentas de ingresos y gastos. Ello es

consecuencia de sistemas de presupuesto tradicionales que constituyen mds
que nada una herramienta de control contable de laé operaciones gubernamen-
tales, de manera que su estructura sélo estd adaptada para que pueda
efectuarse la fiscalizacidn del uso formal y legal de los fendos publicos.

Al efecto, se limita a mostrar las caﬁtidades de dinero que gastard cada '

entidad del gobierno y los bienes y sérvicios que ha de comprar, En
consecuencia, se presenta clasificado por institucionés -'ministerios ¥
direcciones generales -~ y por tipo de gasto segin el objeto, como ser
suéldos, compras de materiales y compra de servicios. Esa presentacidn
tiene por finalidad identificar'éuién serd el responsable de los fondos
y cudl serd el monto de éstos, de tal modo que se facilite la contabilidad y
’ /la auditoria




E/CN.)2/BRW.2/1..10
Pig. 8

la auditoria de la ejecucidn presupuesteria. Como consecuencia de lo
anterior, se procura que el funcionario ejecutivo destine los fondos a los
gastos previstos y en cambio se descuida la consideracidn de la eficiencia
de la utilizacién de los fondos en relacidn con los objetivos que el gobierno
persigue.

Es corriente ver en muchos pafzes que la formulacién del presupuesto
se hace en forma rutinaria a través de psticiones de gastos formulados por
cada organismo, prdcuréndose que esos gactos no aumenten anualmente sino
en cierta tasa minima, sin tomar en cuenta de un modo explicito las necesi-
dades de los servicios, y preocupindose solamente del aspecto formal de que
no aparezcan nuevos organismos y nuevos conceptos de erogacién. Los presu-
puestos, asi conformados, sufren después sucesivas modificaciones. Ila
Oficina del Presupuesto recorta cominmente las peticiones de gastos que le
formulan los ministerios, y por la mutina de los procedimientos, no siempre
los distribuye en forma adecuada para atender a lo que es mds urgente en
desmedro de lo que es complementaric; o no se logra imprimir al gasto
publico una orientacidén clara en relacidn con las necesidades del desarrollo
econdmico-social. El gabinete ministerial y los cuerpos legislativos
suelen introducir modificaciones y cercenar recursos en forma global o
adicionar nuevos gastos o proyectos cue, dadas las circunatanéias, no
pueden considerarse como mds convenientes en relacidn con los servicios
que quiere prestarse a la comunidad z través del presupuesto sometido a
su consideracidn. _ .

Lo anterior determina que la ejecucién presupuectal sea también
esencialmente mecdnica. Cada organismo se afana en utilizar los recurso§
que se le han asignado sin que con frecuencia se haya fijado un programa,
anual de prelaciones, y se da el caso de que entidades que han obtenido
fondos en exceso con respecto a su capacidad operativa tratan de gastarlos
antes de terminar el ejercicio - a fin de justificar sus peticiones - en
cosas no urgentes. Ia ejecucidn presupuestal no estd forzada de un modo
explicito a aplicar criterios de racionalidad para obtener el miximo de
rendimiento de los recursos. La mecénica de su realizacidén se ha convertido
en muchos pafses en una rutina ¥y acentdz en el funcionario una mentalidad

Yy actitud pasiva. Ademds, se suele sbservar que el mecanismo contable es por

/lo general
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lo general engorro S0 y entraba el preceso ae evccuCLén en desmedro de la
eficiencia de la actividad” estatal Las operaclones egecutadas se contabi-
lizan en varias oportunidades, empezando por los contadores de la oficina
que gasta, luego por los tenedores de libros de las Tesorerfas, y por dltimo,
por los de la Contralorfa General o Tribunal de Cuentas. Los auditores’
revisan las cuentas o ejercen un control previo en busca de falléS‘legales
o contables para evitar fraudes y malversaciones, y en esto consiste todo
el proceso de fise¢alizacidn, sin atender a los-aspectOS sustantivos de la
accién gubernamental.

Finalmente, los-resultados de la gestién financiera se presentan en
Balances Generales de la Hacienda Pgblica, que muchas veces resultan
ininteligibles incluso para los analistas fiscales, que se ven incépacitados
de interpretar el significado de las cuentas y partldas presupuestarlas
cerradas. -

‘En suma, el presupuesto tradicional estd disefiado para fac111tar su
admlnlstra016n, su contabilizacién y la auditoria de sus cuentas,” todo
'ello en perjuicio de su utilidad para fines'de politica econémica y fiscal,
racionalizacién y. programacién de la actividad gubefnativa."Péro la erisis
financiera de»muchos paises y la urgencia por ejescutar programas de desarrollo
econbémico-social, han impuesto la necesidad de lograr que los recursos
deban asignarse en funcidn de determinados objetivos y prelaciones, y de
atender metas de prestacidn de servicios sociales que se han ido poétergando,
como. por ejemplo los de educacién y salud pdblica. Por lo tanto, 'se ha
tratado de fijar en el presupuesto la responsabilidad éspecifica de las
cosas que deben hacerse y se ha acentuado la urgencia de dar flexibilidad
a los trémites y.mejorar el mecanismo de docicsicnes de las actividades del
gobierno. Para satisfacer estas necesidadss y propdeitos se ha estado:
utlllzando una nueva técnica presupuestaria que gencraimente se .conoce con
el nombre de "Presupuesto por programas y actividades". Los antecedentes
précticos inmediatos son los presupuestos de los Estados Unidos y Filipinas,
¥y sus normas y principios han sido sistematizados pcr Naciones Unidas en
su Manual sobre "Presupuesto por Prcgramas y Actividades" documento
ST/CN.12/BRW.2/L.4 y Add. 1, publicacién-que ha servido de orientacidn para
los procesos de reforma presupuestaria emprendidos en diversos paises

latinoamericanos.

/3. Forma
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3. Forma cémo se ha abordado el oroceso de reforma presupuestaria

en .diversos paises

La implantacién de un presupuesto por programas y actividades

requiere la revisién de todos los mecanismos de formulaéién, ejecucidén

y control del presupuesto, asi como una intensa tarea técnica para
definir progrémas, actividades y proyectos, especificar unidades de
medida de producciones e insumos, clasificar ¥y cuantificar la gran
variedad de insumos y de costos por proyectos y actividades, y determinar,
en fin, las responsabilidades administrativas de ejecucién y coordinacién.

Si se considera las mcdalidades de trabajo que crea un sistema de
presupuesto tradicional, se aprecia la fuerza que adquiere la rutina
administrativa llevada a cabo por un personal no bien capacitado, y se
tiene en cuenta la escasez de personal técnico y las modalidades corrientes
de empleo en el gobierno, se concluye que la implantacién de este sistema
tendrd que hacerse por etapas y requerird tiempo para perfeccionarse,

En este aspecto, serd de utilidad referir brevemente la experiencia
de la implantacibn del sistema en pafses como Bolivia, Colombia, Ecuador
¥y Venezuela, donde los gobiernos, con la colaboracién de los grupos
asesores de las Naciones Unidas, empezaron a constituir equipos de
trabajo en las oficinas de planeacién y de presupuesto, Se organizaron
ademds cursos intensivos de capacitacidén para las distintas clases de
funcidnarios-que intervienen en el mecanismo presupuestario, y se pre-
pararon manuales con instrucciones detalladas, |

En general, se comenzé a trabejar en la identificacién de programas,
actividades y proyectos en aquellos ministerios cuyas funciones se
vinculan mis directamente con el desarrcllo econémico y social, y que,
por otra parte, son los que se prestar con mis facilidad a la intro-
duccién inmediata de esta técnica,

" Como es natural en los primeros pasos, se tratd de sefialar los
programas, actividades y proyectos dentro de las funciones que tienen
asignadas cada uno de los Ministerios existentes, y de reunir para cada

una de las actividades, los ingwmos de bienes, servicios y factores, de

/acuerdo con
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acuerdo con clasificaciones ¥y formilarios uniformes, Para al gunas
actividades es posible disponer desde el principio de informacidn que
permita establecer, con buena aproximacién, montos y voltmenes de insumos
y de producciones en téminos fisicos, En otros casos, el programa se
completa con las cifras de gastos que se han presupuestado, pero la
experiencia indica que en breve tiempo se puede avanzar considerablemente
en una especificacién més preclsa de todos los elementos de cada programa,
Las experiencias de los paises mencionados fueron muy ilustrativas de
€508 progresos, } .

En el caso de Colombia, en los presupuestos de los afios 1960 a 1963
se contlene una detallada cla31fica016n de programas que corresponde a la
del plan cuatrienal en todo lo que atafie a la inversién ¥ a la prestacién
de servicios econémicos y sociales, El sistema presupuestario de Colombia
fue estructurédo en l950lfijéndose los procedimientos presupuestales y
creando la DireccidnANacional del Presupuesto, Esta reforma daba
especial 1mportanc1a al control fiscal y a la contabilidad piblica,

La organlzac16n de un sistema administrativo de programacidn en 1958 y
la obligacién legal de formular planes generales de Desarrollo Econémico,
incluido un Plan Cuatrienal de Inversiones Pdblicas, crearon la necesidad
de transformar el meécanismo presupuestario, para adaptarlo a las necesi-
dades de 1la programacién,

A partir de 1959 se comenzé a desarrollar el sistema presupuestario
hacia la programacién y la polftica fiscales, Esta nueva orientacién ha
quedado establecida con la dictacién de los Deeretos Legislativos
nimeros 1016 de abril 20 de 1960 por el cual se fijan los procedimientos
para la programacién del presupuesto; 112/ de mayo 5 de 1960,por el cual
se reorganiza la Direccién Nacional del Presupuesto; 0550 de marzo de 1960,
por el cual se reestructura la administracién piblica Y se reorganizan
las Divisiones del Presupuesto de los Ministerios; y con la dictacién
de la ley 151 de diciembre de 1959, que legisla sobre los presupuestos
de las Empresas y Establecimientos Pdblicos Descentralizados, Las dispo-
siciones legales anteriores, se complementan con el Decreto Legislativo
N° 0239 de enero de 1959 que legisla. sobre el presupuesto de gastos de
inversién de cuatro afios,

/Junto con
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Junto con las d18p031ciomes legales,aprobadas,\se puso en marcha f'
un proceso de refonna Pgradual®™ del 51sbama presupuestario a través
de grupos de’ trabaJo en los Ministerios y del entrenamlento de’ personaW
en la D1r90016n de Presupuesto Las etapas prev1stas para la. 1mpﬁanr
tacién del nuevo sistema guardan un ordsn de secuencia 16gico, Se7 . _
comenzé: buscando la sustltucldn gracaal del 51stema tradicional , 1mplan~' _
tando presupuestos por programas en alganos mlnlsterlos, etapa due fue -
cumplida en el presupuesto de 1960, En segulda, se fue-a la 1mp1antLC¢ou
del esquema de Presupuesto por Programa en todos los Ministerios e Instln
tutos Desecent: allzados, etapa que se cumple en el Presupuesto de 1962 )
con la apertura de programas en 4 partes: descr1p016n, personal, gastos
y unldad ejecutora.' En una tercera etapa, se ‘busca .el perfecc*onamlento
de los programas, 1ncluyendo descripeién de act1V1dades, medicién deé
costos, y detenminaclén de materiales insumldos,ademés de los aspectos“
seflalados anterlonmente, etapa gue IJue cumplida en el presupuesto
de 1962, La Wltima fase se ha inicladd con el proyecto de presupuesto
para 1963 simpli ficando el esquems. .de programas, elevando al nivel" de
divisién la apertura de los mlsmoaypre=entando los programas en dos
partes: una de resumen del programa, y otra de detalle en la que se
especifican.las ‘actividades & 8 realizar y se procura ‘medin-sus costos
unitarios y la tasa de rendlmlento del personal a31gnado.' L

En estas. dlferentes fases se n3 tenido 81empre _presente que el
presupuesto por programas y ectividades es a la vez ‘una herramients de
programacién y de operaC16n, en ambos ventldos, el sistema- ha debido A
adaptarse a los progresos alcanzados en la planeaczdn ¥ a los métodos
-admlnlstratlvos y de control existentes, factores ambos que: ‘condicd onan
las posibiljdades de perfecclonam¢ento de un 51stema de presupuestos -

By

por programas y act1v1dades.

En Bolivia el szstema de presupuesto por programa ha -sido 1mplan ado H

también en forma gradual 1n101£ndose el proceso a mediados de- 2960, En“_

una. primera etapa, se establecld al slstema sélo en el Gobierno Central, _' =

abarcando los dlstlntos mlnlsterlos, El esquema de programas se” ajusté
a las caracterfsticas de la administracién péblica y se abrieron los

/programas bajo
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programas bajo el nivel de direcciones generales, Esta fase se'cuﬁplié
en la elaboracifn del presupuesto correspondiente a la vigencia de 1961,
En una segunda parte, se ha procurado lograr la coordinacién del presu-

puesto fiscal con el Plan Nacional de Desarrollc Econémico y Sogial,
-1962-1971, En efecto la aprobacién de este plan por parte del gobierno

en el mes de julio de 1961, planteaba la necesidad-de coordinar la progras
macién del Presupuesto con las metas de dicho plan, Para; este efecto,

era conveniente presentar en un Presupuesto de Capital -anusl los diferentes
proyectos de inversién a eaecutarse en 1962, tarea que,se ha oumplide al
abrirse un. Presupuesto de Capltal, separado del Gorriente. El Presupuesto
“de Capltal se financia con fondos ordinarios (superdvit. en Cuenta Corriente},
- fondos especiales (leyes con destiné especial) y fondos extraordinarios
- (préstamos externos). Al formularlo, el gobierno no incluyé toda la .
inversién prev1sta en el Plan de Desarrollo, en espera .de los resultados

de las g°st10nes financieras correspondlentes. .

En el presupuesto de 1962, los gastos piblicos se- presentan divi-

didos por Minzsterlos y éstos ‘én 1) Funcién, 2) Programa, 3) Subprograma

¥ 4) Actividad, be'ésta manera éé determina el costo de cada uno de ellos
-en términos_giobales. Los presupuestos de inversién se dividen en:

1) Funcién, 2) ?rograma;'B) Subprograma; y 4) Proyecto, La denominacién
, de.proyecto-se ap}icafa cada obra especifica, como ser escuela, ca¢retera,
puente, hospital, 'eté. Los programas, subprogramas y actividades se
presentan abarcando los 51guientes aspectos" 1) Descripcién literaria
- de-las metas del programa, subprograma o actividad coordinando asi el
Presupuesto con el Plan de Desarrolle, 2) Descripcién de actividades

o tareas. s cumnllr para alcanzar las metas, 3) Especificacién de la
-unidad ejecutora del programa o actividad. 4) Indlcacién del personal,
clasificado por profe310nes. 5) Lista de partidas, segin el objeto del
- gasto y 6) Fondos con cargo a los ‘cuales se financia, Estas fases de la
- estructura de un programa, subprograma y actividad se aplicé para el Presu-
‘puesto .de Fun01onam1ento, vy se presenta simplificada para el Presupuesto de
: Inver316n, segﬁn 1as clfras dlsponlbles.

LN

/Las distintas
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Las distintas modalidades expuestas anteriorﬁente, se.han
comenzado a extender a las entidades autdrquicas del sector piblico
boliviano, a partir de 1962,

En Ecuador el régimen presupuestario es particularmente importarte,
El sector pfblico de este pafs controla alrededor del 23 pbr ciento
del producto bruto interno a través de su sistema tributario Yy de ios
empréstitos, pero este volumen de recursos se canaliza a través de
una gran cantidad de entidades auténomas lo que presenta problamas
serios para lograr la coordinacidn de las actividades del sector A
pdblico, En vista de ello el Gobierno ha decidido implantar gradual-
mente un sistema de preéupuesto por programas y actividédes dentro del
Gobierno Central, para luego extendsrlo a las entidades descentralizadas,
Para este efecto, la Direccién de Presupuesto del Ministerio del Tesoro
inicié en 1962 la preparacién. del mzaterial bisico que permite pasar de
una estructura de presupuesto tradicional, a una con base en programas.,

El trabajo se ha puesto en marcha con el disefio de esquemas de
programas de gasto para los Ministerios; con la fijacién de las normas
para estructurar programas presupuestarios, con la elaboracién de
formularios apropiados para someter las solicitudes departamentales;
con la programacién de instructivos. y materisles de preéupuesto; ¥y
- la dictacién de cursos a los funcicnarios encargados de la preparacién
del presupuesto, |

Las nuevas modalidades puestas en préctica se concretarin en
la preparacién de una Proforma Presupuestaria para 1963 debidamente
planificada, integrada a la estructurs institucional vigente del pafs,
~con la suficiente unidad y claridac. para que el Congreso Nacional
‘pueda enjuiciar los propésitos y programas de la Funcidn Ejecutiva.y
discutir y aprobar prograzmas y actividades integfados ¥y coherentes,

Se ha recomendado la adopeibn de este nuevo sistema para los Presupuestos
de Operacién, de Capital y de Empresas, y se ha sugerido incluir en un
anexo informativo, en afios posteriores 1los presupuestos de las entidades
auténomas nacionales, cuando se hayan introducido en ellas las modalie
dades de programacifén, aunque siempre respetando su autonomfa y soberania

/presupuestaria, pero
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presupuestaria, pero tratando de lograr una mejor coordinacién
voluntaria entre los programas, -Esta primera etapa de presentacién de
un presupuesto por programas, ha podido realizarse sin necesidad de
modificar la ley orginica de Presupuestos, que estd redactada en
términos suficientemente amplios.como para permitir la 1ntroducc;6n

del nuevo sistema, ‘

““E1 proceso de instalacién de un presupuesto por programas en
Venezuela ha tenido caracteristicas diferentes., Este pafs habfa hecho
16s primeros ensayos de programacién presupuestaria.en el Presu-. _
puesto 1960-1961 al elaborar un "Anexo- Informativo" en el que se expo- -
nfan las 1fness principales de los programas bésicos del Gébierno.

La formulacién del Plan Cuatrienal de Desarrollo por la Oficina Central
de Coordinacién y Planlficacldn, plante$ la- necesidad de elaborar un
presupuesto adaptado a las necesidades de la planificacién,

Con tal propdsito, el Gobierno cambié en 1961 sus modalidades
presupuestarias alterando el afio.fiscal; antes la vigencia mediaba
entre julio y Junio, y desde 1962 rigé el afio calendario, Esto daba
oportunidéh para una mejor programacién y para lograr una mis estrecha
relacién entre el presupuesto y el .plan de desarrollo, Il Gobierno
decidié implantar paulatinamenté un' sistema’ de presupuestos por pro=-
gramas, cuya primera etapa consistié en elaborar un anexo al Presupuesto
de 1962 que incluye un presupuesto por programass., Este anexo se present6
a nivel de programas, subprogramas y actividades, con medieién de costos
unitarios, " Para el proyecto de presupuesto correspondiente a la vigen=
cia de 1963, el sistema ha smdo aimplificado y per*ec01onado en sus
métodos, ‘

F1 Perd comenzé la' reforma de su sistema~presupuéstario en el
afio 1961, a través de al.gundos ensayos en el Mimisterio de Fomento y Obras
Ptblices y en éspecial, en su Direccién General de Ferrocarriles., GSe
piensa que los auspicicsocs resﬁltados oblenidos en esta experiencia podrfan
ser generalizados en la elaboracién del proyecto de presupuesto para 1963,
Para este efecto, el proceso de transformacién se inicié con la preparacién
de un nuevo clasificador de gastos segin el objeto, con la adaptacién de

J/los formularios



E/CN,12/BRW,2/1.10
P&g, 16

los formularios y procedimientos a Los nuevos métodos y con la dictacidén
de cursos de entrenamlento al perscnal encargado de la preparacién del
proyecto,

En el curso del afio 1962, Paraguay ha iniciado los primeros pasog
para la reforma de sus sistema rresupuestario, Para este efecto, se
preparé un nuevo clasificador de gastos segdn el objeto, los esquemas
de programas a aplicar en los ministerios, y los formularios e instruc-
tivos necesarios para obtener la informacién requerida, Al mismo tiempo
se han dictado cursos de entrenamiento a los funcionarios encargados de
la preparacién del presupuesto y se ha comenzado a elaborar un prcyecto
de nueva ley orginica del presupuesto que establecers las normas y
procedjmientos para su programacién, - Se espera preparar el proyecto
pra 1963 eonforme a programas en tcdos los ministerios, iniciando un
proceso de reforma presupuestaria con vistas a cu]mlnar con la extensién
del sistema a todo el sector ptblico,

Finalmente, ruguay ha comenzado a preparar los materlales necesarios
para estudiar la posibilidac de introducir el sistema de presupuestos por
porgramas y actividades en su modalicad de presupuesto cuatrienal,

En resumen, la mayorfa de los paises de América del Sur que han
implantado presupuestos por programas tratan de vincularlos a la ejecucibén
© preparacién de planes generales de desarrollo econémico, y han intro-
ducido el sistema simulténeamente en todos los ministerios dentro del
Gobierno Central y posteriormente 1o han ido extendiendo al resto del
sector pblico, Asimismo han ido anpliando progresivamente las fases
que cubre cada programa, partlendo de una descripcidén de sus objetivos,
de la indicacién del personal asignaco y de las partidas apropiadas,
hasta incorporar informaciones sobre actividades, materiales, y medicién
de costos,unitarios y de tasas de rerdimiento de la fuerza de trabajo,
indicando adem4s las fuentes de finarciamiento,

/b. Ventajas de
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L. Ventajas de las reformas presupuestarias

Los. importantes avances que se vienen registrando en @sﬁé,materia;
conforme acaba de resefiarsé, se explican tanto por el reconocimiento'
cada vez mis generalizado de la necesidad de la planifiﬁacidﬁ'y'déi bapel
qué corresponde  al Presupuesto enuund,politica plqnificada de desarrollo,
como por los beneficios que en cualquier caso ofrece ese tipq de reférmas
‘presupuestarias,- En-efecto,.aunlsin\una programacién. de lé eéonomia en
su conjunto, el presupuesto por programas tendrfa la gran ventaja dé
promover e impulsar la racionalizacidn del gasto piblico para acreéehtar
en forma apréciable la productividad de las operacioneé del gobierno, ‘
Podrfa ilustrarsé esta idea afirmando que el presupuesto por programas
permitirfa analizar y resolver problemas del mékimo'?endimiento o.en
relacién con determinadas producciones, aunque la ausencia de’un programa
impidiera decir si el gobierno est4 haciendo lo_qﬁé.efectivgﬁente.es més
urgenté o de mayor prelacién para el desarrollo econdmico del pais, Es
obvio, no obstante, que este 1nstrumento brinda el méximo de sus ventaaas
cuando se implanta junto con un programa de desarrollo econdmlco y 3001a1
explfcito. .

As® pues, cabrfa sintetizar las ventagas del presupuesto por programas
desde el punto de vista de la ef1c1en01a de la admlnlstrac16n pﬁbllca y
desde el 4ngulo partlcular de la: formulac16n de una politlca fiscal
deliberada de desarrqllo econémico-social,
ca)” Eficiencia de la administracién piblica

El presupuesto por programas facilita la evaluacidn del rendnnlento
de la actividad de la administracién pﬁbllca, pues 1nd1ca 1os recursos
que se gastan y utilizan para obtener determlnadas producc1ones. Pro-
porciona a las oficinas.de ra01onallzac16n admlnlstratlva la informacién
‘adecuada para hacer estudios N ‘tomar decisiones a fin de elevar la .,
productividad, y para sefialar duplicaciones de tareas, gastos superfluos
¥y derroche de recursos que son corrientes en la admlnlstrac16n pﬁbllca.
Se pueden analizar sobre bases-técnlcaS;la§»yenta3as ¥y desventhas:de
agrupar o separar las actividades en distiqtasventidédes admihistrativas

de ejecucién, de acuerdo con las condiciones de cada pafs, las ventajas

/de la
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de la especializacién o el rendimientc de escala., En otros aspectos, ese
tipo de presupuesto pone en evidencia la falta de coordinacién entre
actividades complementarias o coincidentes con un fin determinado, faci-
lita la asignacién de responsabilidades especificas por unidades
administrativas y permite determinar ce un modo 18gico las distintas
instancias de jerarqufa o coordinacién, En este aspecto, es frecuente
que los andlisis bisicos del establecimiento de un presupuesto por programas
demuestren la necesidad de proceder a una reestructuracién de las entidades
administrativas del gobierno,

Por otra parte, debe sefialarse cue las pricticas de formulacién de
estos presupuestos van creando en lcs funcionarios hfbitos de previsién
y de planeamiento, a la par que contribuyen a reunir datos y numerosas
informaciones en las oficinas de caca una de las entidades y en la
oficina central de presupuesto, que son Gtiles para el establecimiento
o la mejora de un proceso efectivo ce planeamiento integral,
b) La formulacién de la polftica fiscal

El presupuesto por programes propsrciona informaciones indispensables

para graduar con mayor precisién el gasto pblico en relacién con la
polftica fiscal, Asf por ejemplo, permite cuantificar con aproximacién
los efectos de las variaciones del gasto pdblico en el resto de la.
economfa y sefiala los sectores econfmicos de particular influencia, tanto
en sus efectos inmediatos como en los inducidos,

En consecuencia, es posible apreciar la modificacién que habria que
introducir si, por ejemplo, se desea reducir el gasto de divisas en
determinada magnitud, De igual manera, se dispone de mayor informacién
para apreciar la utilizacién total de recursos que se han de originar
en un incremento de la actividad del gobierno, Se podrfan asf graduar
las medidas e impedir que se cometan aquellas exageraciones en que es
corriente incurrir en la préctica cuendo por escasez de recursos se
contrae la actividad m&s de lo neceszrio, o cuando, por necesidades de
estfmulo, se la impulsa mis all4 de lo que es factible en relacién con
los recursos disponibles,

/Por otra
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Por otra parte, se evitan las decisiones arbitrarias a que llevan
los presupuestos tradicionales cuando se disminuyen o aumentan fondos
para determinados gastos sin tomar en cuenta que son iisumos. parciales
de una actividad de produccién que debe considerarse como una unidad
indivisible, al menos dentro de ciertos lfmites,

c¢) El presupuesto por programas comd instrumento de planificacién

Esta técnica presupuestaria permite fijar con precisién lo que el
gobierno tiene que hacer en concordancia con los objetivos'y metas de
- desarrollo. Traduce ‘en decisiones concretas la participacibn directa
"del gobierno en el programa, y se transforma en el instrumento operativo
de la accién gubernamental a corto plazo, En este sentido, puede decirse
que el presupuesto por programas es un verdadero plan a corto plazo, por
lo que atafie a la esfera de accidn directa del gobierno, para lograr los
“objetivos de mediano y largo plazo, como se ha insistido anteriormente.

En consecuencia, adquiere una importancia clave, porque es uno de
los mejores medios que posibilitan. que el gobierno cumplird en asignar
los recursos, de acuerdo con las responsabilidades que ha.contraido, para
proveer los bienes ¥y servicios que ha de requerir la actividad privada,
para lograr las metas sociales establecidas y para efectuar los proyectos
de inversién de promocidn del desarrollo que pueden. constituir las 1fneas
fundamentales del plan trazado, '

5e Reac016n del Congreso Naclonal de algunos pgises

frente a’ las reformas;presupuestarlas

La presentacldn de un presupuesto por Programas y Act1v1dades al Congreso
. facilita las discusiones parlamentarlas y enrlquece el debate y anélls1s
de la polftica presupuestarla. El presupuesto pasa a ser una especie de
contrato entre el Ejecutivo ¥y el Legislativo, por el cual el Goblerno se
compromete a prestar ciertos servicios a la comunidad con los fondos
apropiados, ’ A ' | '

En América Latiné, la experiencia de Bolivia & Colombia ha demostrado
la buena acoglda dada a este 51stema por el Parlamento. En Bolivia se
‘estable016 en la Refonna Constltucional de Julio de 1961, que el
Congreso debe votar el presupuesto asf formulado por pr ograma. y no
“ftem por item, como sucede con el Presupuesto Tradicional,

/También en
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También en Colombia el Congresc ha reaccionado favorablemente al
sistema, En efecto, al comenzar a discutir el proyecto correspondiente
a la vigencia de 1960, la comisién IV de la Cémara de Representantes
declard: "La comisidn encuentra que la nueva forma de presentacién del
presupuesto representa un laudable esfuerzo por dotar al Congreso de
un andlisis més completo de la distribucién del gasto pfblico, que
habré de servirle de oportuno instrumento para su labor legislatival,

Al comenzar la discusién del proyecto correspondiente a 1961 la
Comisién establecib que: "No vacilamos en calificar tan elevado documento
como uno de los mis trascendentales que se hayan producido en la historia
del pafs. sobre estas materias, por caanto 81 significa una orientacién
clara y objetiva de la polftica econfmica y fiscal del Gobierno, polftica
qQue se presenta ahora dentro de una moderna técnica presupuestaria, la
del Presupuesto por programas y actividades, con una completa separacién
entre gastos de funcionamiento y gastos de inversién, La aplicacién de
dicho sistema originado en los estudios del Departamento Fiscal de las
Naciones Unidas y de la Secretarfa de la Comisién Econémica para la
América Latina, le entrega a Colomoia un mecanismo que le permite decidir
con objetividad la forma como deben distribuirse los recursos pdblicos,

a fin de que contribuyan de la manera mis eficiente al crecimiento del
producto nacional y al desarrollo arménico del pais. En el proyecto que

el Gobierno ha presentado a la consideracién del Congreso, utilizando la
herramienta de la nueva técenica presupuestaria, se puede destacar en forma
inconfundible la orientacién de una polftica de hondo contenido social y
econfmico que persigue ahincadamente dentro del margen de modestos recursos
de que disponemos, una transformacién fundamental de nuestra vieja estruc-
tura, con el fin de lograr una justa redistribucién del ingreso y un
mejoramiento del standard de vida, dentro de un criterio de severa y
necesaria intervencién del Estado',

Al iniciarse el debate del proyecto correspondiente a 1962, la misma
Comisién sostuvo que: “Nédie,puede desconocer que dentro de las muchas
realizaciones del actual Gobierno, ocupa lugar muy preminente la tecni-
ficacién de la polfitica presupuestaria y la racionalizacién del gasto
piblico, cuya prueba aparece en la preparacién, anflisis y orientacién del
proyecto del Presupuesto para la préxima vigencia, lo mismo que en el plan

/cuatrienal de
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cuatrienal de inversiones péblicas de reciente publicac16n. ‘Pero no es sélo
la parte de técnica presupuestaria la que debe llamar la atencién, sino
especialmente el papel activo que para el desarrollo econémico y.social del
pals se ha dado a la.politica fiscal, tanto en lo relacionado con la
creacién de factores que’ tlendan a mejorar los niveles de producei6n, ‘como
en lo referente a la bﬁsqueda de una mejor dlstrlbucmén del ingresoh
"7 Por ﬂltimo, cabe citar los planteamlentos hechos por la misma Comisién IV
'Constliuclonal de la Cémara de Representantes al informar sobre si el pro-
yecto eleborado para 1963 por el Gobierno se ajusta a las disposiciones
legales pertinentes, Al efecto, en el Informe respectivo se sostiene que:
eon el plau51ble nrop631to de erradicar la inveterada y perniciosa costumbre
de 1a 1mprov13ac16n en los gastos piblicos, acorde con su determinacién de,
no omitlr esfuerzo alguno que pudiese redundar en beneficio para la Nacién,
el Gobierno ha querldo regular las inversiones pdblicas, .canalizéndolas
hacia aqnellos sectores que han merecido serios y -concienzudos estudios
de caricter técnlco y que.han sido incluidos y recomendados- en los planes
elaborados baJo los auspzclos 0 .con la colaboracién del Consejo Nacional
"de Polftica Econﬁmlca Y. Planea016n. Es-asf como la polftica fiscal en el
perfodo comprendldo entre los -afios de 1958 y 1961 siguié los lineamientos
trazados en la Plataforma de- Accién Econdmica '¥.Soeial presentada por el
”Goblerno al: Parlanento. .es asl también como la discusién y aprobacién
, de los presupuestos naclonales, a partir del ejecutado en la vigencia -
‘ fiscal de 1961 han tenldo como directrices el Plan Cuatrienal y el Plan
" General de Desarrollo. Econﬁmico Soclal, que son los que integran la accién
econ&mica del Goblerno en la conquista de un constante progreso general que
proporclone un mejor nlvel de v1da al, pueblo colombiano, . :

‘Bsta saludable pclitlca de programacidn sistemitica ha permltido esta-
blecer cierta prioridad en el sentido de que el gasto pﬁblleo debe orlentarse
primordialmente hacia la solucién de los llamados "problemas primarlos de la
naclonalldad" - salubrldad, eaucacidn, v1v1enda, etce =~ . como instrumento
eficaz para modificar las condicidnes a~veces “irfrahumanas en que v1ve :
nuestro pueblo',,,

- La reaccién del Congreso de Colombia frente al nuevo enfoque del presu~
puesto resﬁlta auspiciosa y en gran medida ejemplar para otros pafses de
Améfiéa'LétiﬁaAy'muestra la receptividad con que los polfticos latinoamerie
canos estén apreciando los cambios en los sistemas presupuestarios que han
venido propiciando algunos de los Gobiernos de la regién,

/I, UTILIZACION
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III, UTILIZACION DE NUEVAS TECNICAS PRESUPUESTARIAS EN AMERICA -LATINA

Las reformas presupuestarias que se estén realizando en América Latina
tienen como principal objetivo la implanuzeibn de mecanismos operativos
dentro del Gobierno que permitan la ejecuciln de los programas generales
de desarrollo ecomfmico y social, Uno de los elementos b4sicos que se
‘han consmderado para hacer posible diche objetivo, ha sido la adopcién
de cla51f1caclones presupuestarias por programas y actividadese .

.+ Los Grupos Asesores han colaborado con los diversos Gobiernos en -
la incorporacién de clasificaciones por programas y actividades, Para
estos efectos, han tomado como definicidn b&sica €l concepto sugerido
por la Subdireccidn Fiscal y Financiera de las Naciones Unidas en el
sentido de que: “una clasificacién presupuestaria por actividades es
un sistema en que se presta particular atencidn a las cosas que un .
gobierno realiza mfs bien que a las cosas que adquiere, Las cosas que
un gobierno adquiere, tales como servicios personales, provigiones,
equipo, medios de transporte, ete,; no son, naturalmente, sino medios .
que empléa para el cumplimiento de sus funciones, Las cosas que un
. gobierno realiza en cumplimiento de sus funciones pueden ser carreteras,.
_escuelas y hospitales construidos, soldados preparados, tierras abonadas,.

_casos tramitados y resueltos, permisos expedidos, exposiciones celebradas,
informes preparados, o cualquiera de las innumerables cosas que se ‘
pueden definir, Lo que no queda aclarado en los sistemas presupuestarios
' tradicionales es esta relacidn entre las cosas que el.gobierno adquiere

¥ las cosas que realiza.

Y Véaée "Presupuesto de programas y de ejecucidn por actividades",
documento preparado por la Subdireeccién Fiscal ¥y Financiera de
las Naciones Unidas, (E/uN.lZ/BRw.l/LJ)

_ /Del concepto
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Del conceptotranserito derivan las principales modalidades que
puede revestir un presupuesto por programas y actividades. Un sistema
de esta clase est4 formado por un conjunto de categorfas en virtud de.
los cuales se distribuyen los fondos para hacer las cosas programadas,
Estas categériaé.conceptuales deben ser definidas con precisibn e
integradas en una nomenclatura uniforme, en la que se base fgcnica-
mente la programaciln del presupuesto y se logre su coordinacién con
los planes de desarrollo econfmico y social,

le Anflisis comparativo de las definiciones bisicas de un

sistema de presupuestos por programas y actividades

Dentro de la técnica del Presupuesto por Programas existen diversas
categorfas de gran importancia que constituyen la columna vertebral
de la progrémaci&n presupuestaria, Estos conceptos pfincipales son
los de funcibn, subfuncién, programa, subprograma, actividad y proyecto,.
Con respecto al concepto de funcién, la Subdireccién Fiscal y

Financiera de las Naciones Unidas ha sugerido que "una funcién puede
definirse como la divisién m#s amplia del esfuerzo organizado total del
gobierﬁo, tales como Defensa Nacional, Educacién, Salud Pdiblica °
Agriqultura".éf’ Refiriéndose al contenido del término, se explica‘que
el término funcién abarca asf un conjunto de gastos del presupuesto
cuyo pr0p651to 1nmediato o de corto plazo es la provisidn de un servicio
pblico determinado,*

_Es interesante destacar que el "Manual de clasificacién de las
transacciones del Gobierno segfin su carfcter econdmico y su funcién
ha sugerido que "la clasificacidn por funciones puede definirse como un
plan en el que se indluyen todas las clases de gastos establecidos por
los drgénos polfticos y se relacionan en forma definida con finalidades.
concretas, El objetivo de este tipo de clasificacién es presentar los
gastos gubernamentales con arreglo a los objetivoé inmediatos o a corto
plazo a que se destinan",

8/ Al respecto véase el capftulo I, pige, 10 de "4 Manual for Programme
and Performance Budgeting',

9/ Este concepto aparece en el capftulo II, pig. 25 del texto citado,
/Segln sus
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Segln sus experiencias concretas y adaptaciones al caso particular,
el Manual de Preperacién del Presupuestc de la Direccidn Nacional del
Presupuesto de Colombia define la funcién como los "distintos tipos de
servicios prestados directamente o financiados por 8rganos gubernamentales
mediante subsidios corrientes y de capital o mediarte préstamos”,

En Bolivia, el Proyecto de Lay Orgfnica del Presupuesto la ha
definido en términos de "una esfera especifiga‘de accién del Estado,
como la Educacifn, la Salud Pfiblica, la Defensa Nacional, etce",

El Manual de Presupuesto de Venezuela la define como "el conjunto
de acciones que convergen hacia el &rea m&s amplia de participacidn
gubernamental, Por ello la funciér se 1dent1f1ca con el sector
correspondiente v.gr.: salud, educacién, ete, o ‘

La funcién susle dividirse en subfunciones, las que a su vez segin
el Manual de Presupuesto por Progrzmas ¥ Activ1dades generalmente incluyen
més de un programa,

En Colombia, el Manual de Preparac16n del Presupuesto, la define
como "una subdivisidn de wma funcién; por ejemploy, dentro de la funciGn
agricultura y ganaderfa hay subfua01ones de fomento agricola, fomento
ganadero, extensidn agrfcolal, N .

En las publicaciones sobre presupuesto nQ ex1ste por lo general wna
definicién explicita de este concepto, aun cuando se la ha apllcado en
Filipinas y Bolivia y ha quedade al igual que Colombia, al nlvel de e
Direccifn General, Bureau o Diviciones, : o

La subfuncidn ha sido subdividida en programas, | En el“ManuélF
respectivo de la Subdireccién Fiscal ¥ Financiera de l&é,Naéiones:ﬁnidés
Se sugiere que '"un programa puede definirse coﬁo.una divisién significativa
o segmento del esfuerzo que comprends una funcidn", Por ejemplo, una
funcibn principal como Educacidn, puade div1d1rse en programas tales
como Primaria, Secundaria, Superﬁor 0 Técnlca, reparcc16n ¥ mantenimiento
de establecimientos educacionales o 1a edificacién de nuevos estableci=
mientos, EL criterio bfsico para la divisién de una funclﬁn en programas
€8 su capacidad para representar segmentos te esa funcldn 31gn1ficat1va :
para la evaluacién del logro de los obJetivos en esa &rea funcional. '

[En el
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En el Presupuesto de Coldfnbia ¥ en el Manuwal de Preparacz.dh del
Presupuesto se define el programa como "el conjunto de actividades
homogéneas o de proyectos coordinados s capaces de producir resultados
cuantificables para cunplir una funcién", Por eaemplo, dentro del
Fomento Agrfcola se pueden considerar programas de fomento al- caca.o, )
al arroz, etc, ‘ : '

El Presupuesto de Bolivia Jo define como un "eonjunts -de actividades
homogéneas conducen’ces a un obgetlvo ‘comfin: encammado a dar cumplimiento
a wna funcién®, " Co e e

El Manual de Presupues{.os de Venezuela lo ‘define como ™un conjunto
de actividades significativas que convergen a un mismo objétivo ¥ a las
- cuales es posible asignar recursos bajo 1la responsabllldad de wma
unidad e.)ecutora" ‘ ‘ ‘ _

En algunos pafses se ha dividido el programa en ‘subprogramss,
Conforme la experlenc:a.a de Bolivia, se 1lama subprograma a- "una
agrupac:LGn parcidl de las actividades que -abarca un programa",

En Colombia, el Manual respectivo lo define ‘como "una dlvisién
ms reducida de actividades homoglneas’,

Tanto el programa como el subprograma ha sido subdiiiidido en
- actividades, El Manual respectivo elaborado por la Subdirecciédn
Fiscal y Financiera de Naciones Unidas propone definirla como "uné."
divisién de un programa de operaciones que representa divisiones del
trabajo total de un programa, en tipos de operaciones razonablemente
homogéneas",

Por su parte, en el trabajo ya citado sobre Presupuesto Fiscal
como instrumento de Programacién del Desarrollo Eeonémico de la Secretarfa
de la CEPAL, se establece que és "un conjunto de tareas: seme,)antes que
hay que realizar para alcanzar la meta de un programa'ly

De acuerdo con sus ekxperiencias précta.caa, el Manual -de Pfeparacidn
del Presupuesto de Colombia, define la actividad como una "divisién del
trabajo dentro, de un programa de operaciones, especificando las cosas
que deben hacerse para alcanzar los objetivos del programa, Por ejemplo,

/dentro del
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dentro del programa de fomento del cacao se pueden considerar las
siguientes actividades: plantacifn de semillas, asistencia téenica
por freas, plagas, etce",

En Bolivia, el Proyecto de Ley Orgénlca del Presupuesto la define
como "una accifn determinada o un trabajo especffico a realizar para
cumplir un programa o subprogremal,

En Venezuela, se establece que "constituye un &rea exclusiva de
competencia de una unidad ejecutora y es susceptible de mensurarse y
de expresarse cuantitativamente a través de un producto o servicio,
hacia el cual se orienta su ejecucidén®, ,

Los programas y subprogramas de inversidn han sido divididos en
proyectos, El Manual de la Subdireccién Fiscal y Financiera de Naciones
Unidas sugiere definirlé como "una divisién de un programa de capital
que representa divisiones del trabajo total de un programa en tipos de.
operaciones homogéneas",

El Presupuesto de Colombia por su parte lo define como "las obras
que se van a ejecutar dentro de cada programa de inversién",

En Bolivia, se le conceptfia como "una obra concreta de inversién,
como una escuela, un camino, wna f4brica, un hospital'.

Puede observarse que no existen grandes discrepancias entre las
distintas definiciones adoptadas por los diferentes pafses del 4rea y
las sugeridas por los organismos internacionales en relacidn con los
conceptos bésicos relativos a las distintas categorfas presupuestariase
Sin embargo, las experiencias recientes de los grupos asesores han
demostrado la conveniencia de sugerir para los efectos pricticos de
trabajd, algunas definiciones que en lo posible comprendan todos loa
elementos involucrados en la progremacidn presupuestaria y que permitan
uniformarlas en el futuro,

o Con el objeto de imiciar la discusién en torno a definiciones que
revistan las caracterfsticas anotadas se sugieéren a continuacién las
siguientes definiciones generales, asf como las especiales, de los
_presupuestos de funcionamiento y de capital,

/2. Definiciones
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~2, Definiciones sugeridas por la experiencia de los Zrupos asesore

Con reSpecto a las definiciones comunes a todos los presupuestos se

han sugerido las siguientes para los conceptos de funcién, programa,

¥y sub-programa, aplicables tanto a los presupuestos de funclonamlento como
a los de inversidn: '

a) Funcidn ,

Es un propésito directo establecido por los érganos politicos, que
debe cumplir el Gobierno a través dé la prestacién de servicios piblicos
determinados y de la produccidn de ciertos bienes destinados a satisfacer
las necesidades de la comunidad; estos propdsitos pueden referirse a la
educacidn, la salud piblica, la defensa naclonal el fomeénto econdmico, etc.

b) Programa

Es un instrumento destinado a cumpllr las funciones del Estado, por
el cual se establecen objetivos o metas cuantificables, expresadas en
términos de productos finales, a cumplirse mediante el desarrollo de
un conjunto de acciones integradas y/o de proyectos especificos coordinados,
con los recursos humanos, materiales y financieros asigﬁaddé, a un costo
global y unitario que es deseable determinar y cuya ejecucidn queda
a cargo de una unidad administrativa de alto nivel dentro del Cobierno,

Por ejemplo, dentro de la funcidn educacidn se pueden abrir los programas
de educacidn primaria, educacidn media, educaclon superlor, etec,

c) 'Subprograma

Es una divisién de’ ciertos programas comple jos destinadé é facilitar
la ejecucidn en un campo determinado,-en‘virtud del cual se -fijan metas
parciales y cuantificables a- cumplirse mediante acc1ones concretas. y/o.
proyectos especificos a realizarse por ‘unidades de operaclén definidas, con
- los recursos humanos, materidles y financieros asignados, a un’ costo
global y unitario calculado. ' El concepto de subprograma deberfa en lo
posible limitarse al miximo en su uso y aplicarlo preferentemente a '
aquellos casos en que efectivamente se trate de programas complegos,

susceptibles de separarse en partes homogéneas,

/A las
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A las definicionés‘anteriorés, cabria agregar aduellas que corrésponden
a subdivisiones y que se utilizan exclusivamente en los presupuestos de
funcionamiento, como es el caso del concepto de actividad‘y de tarea.

d) Actividad |

Es una divisidn mis reducida de cada una de las acciones que se deben
desarrollar para cumplir las metas de un programa o subprograma de funcio~
namiénto, ¥y consiste en la éjecucién de ciertos procesos o trabajos,
mediante la utilizacién de los recursos humanos, materiales y financieros
asignados; a ﬁn costo global y unitario determinado ¥y que queda a cargo
de una entidad administrativa de nivel intermedio o bajo, como ser una
seccidn, Por ejemplo, dentro del subprograma de ensefianza comercial, se
pueden abrir las actividades de instruccidn medidas por el mimero de
horas de clases a dictar, de publicacidn de material dldéctlco, de
1nvestlga01qn, etc,

e) Tarea <

Es una operacién especifica a efectuarse dentro de un proceso reallzado
para la obtencidn de un resultado determinado, Por ejemplo, dentro
de la actividad de publicacién de material diddctico se pueden establecer.
las tareas de redaccidn de textos, de edicibn, de distribucién
de almacenaje, etc, Cabe hacer notar que estas identificaciones de
tareas no deben’ presupuestarse, sino que 1ndlcarse en lo posible sus
volfimenes en términos de unidades fisicas.
_ En relacidén con el presupuesto de‘capitainse sugieren las siguientes
definiciones adicionales que detallarfzn a un programa o subprograma de
capital, , |

f) Proyecto

Es un conjunto de obras realizadas dentro de un programs o sub-
programa de inversidn, ejecutados para la formacidn de bienes de capital

constituidos por la unidad productiva capaz de funcionar en forma

independiente,
g) Obra

Es un bien de capital especifico que forma parte de un proyecto,

como ser una escuela, una carretera, un hospital, un edificio.

/h) Trabajo
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h) TIrabajo

Es un esfuerzo sistemdtico efectuado con el objeto de ejecutar cada
una de las fases del proceso .de producir una obra, como ser el desmonte,
la nivelacidn, el desbroce, etc., necesarios para la construccién de una
carretera.

" Cabe heacer notar que tanto las tareas como los trabajos s8lo se
indican en términos y unidades fisicas y no son objeto especifico de
apropiacidn, siendo su objetivo primordial describir los procesos u opera-
ciones que deben realizarse para obtener las metas fijadas a una actividad

o la obtencidn de una obra especifica.

3« Modalidades de estructuracidn del esquema de

programas usadas en Amérlca Latina

Las experiencias précticas que hen realizedo los Gobiernos de
América del Sur tienen modalidades diferentes en algunos aspectos,
como consecuencia de la necesidad de adaptar las técnicas usadas a las
caracteristicas administrativas de cada pafs.

En algunos paises se presentan los programas de operacidn separados
de los programas de inversidén, Tal es el caso de Colombia, Ecuador y
Bolivia, donde se presentan separados los presupuestos corrientes de los
de capital, En cambio, en Venezuela los programas de funcionamiento e
inversidn se presentan conjuntamente dentro de cada ministerio, ILa
separacidén de un presupuesto de capital en paises subdesarrollados
presentarfa la ventaja de que permitirfa uniformar la inversién y programarla
para perfodos de tres o cuatro afios en los llamados planes de inversiones
piblicas de mediano plazo. Tal vez, la presentacidn separada de la
inversién permitirfa contribuir a justificar en muchos paiseé'las reformas
tributarias, haciendo notar a los céontribuyentes que los aumentos en
la carga tributaria se hacen para incrementar la formacién de'éapital

¥y no para expandir meramente los gastos en sueldos de la administracidn
publica,

/En Bolivia,
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En Bolivia, Paraguay y Ecuador:la.esstructura dellpreéupuesto se
divide en un presupuesto corriente y un presupuesto de capital, Cada
uno de ellos se separa por Ministerios, los cuales a 8u vez, se sub-
dividen por funciones., &En €l caso dsl presupuesto corriente, la
funcidn se¢ divide en programas de operacidén, subprogramas de operacidn,
actividad y tareas. Para un ejemplo préctico véase el cuadro 1 adjunto.
El presupuesto de capital subdivide lae funciones en programas de inversidn,
subprogramas de inversidn, proyscto, obra y trabajo. .Estas divisiones se

presentan griaficamente en el cuadro que te acompafias

ESTRUCTURA DL PRESUPUESTO

Presupuesto Corriente - ‘ Presuruesto de Capital
Ministerio Ministerio
Funcidn Funcidn
Programa de operacidn h Programa dé inversidn
Subprograma de operacién Subprograma de inversidn
Actividad ' C ‘Proyecto
Tarea ' Cbra

 Trabajo™

Pese a que los programas de inversidn se presentan separadamente
de los de operacidn, ambos se programen conjuntamente a fin de lograr
su debida complementacidn, ,

En Colombia, el presupuesto se presenta separado entre funcionamiento
e inversidén, pero los programas se incluyen dentro de los ministerios
clasificados conforme a si vayan a ser ejecutados por la Direccidn del
Ministerio, por la rama técnica o vor la rama administrativa, (Véase
Cuadro 2 adjunto).

/Cuadro 1
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Cuadro 1

BOLIVIA: ESQUEMA DE PROGRAMAS,

DEL MINISTERIO DE SALUD

SUBFROGRAMAS Y ACTIVIDADES
PUBLICA PARA 1962 - ‘

Denominaciones

Unidad Ejecutora

FUNCION I - Administracidn General

PROGRAMA I - Administracién Central
Subprograma 1 - Direccidn Superior
Subprograma 2 -~ Asesoramiento
Actividad 1 - Asesoramiento Juridico
Actividad 2 ~ Asesoramiento Técnico
Subprograma 3 ~ Administracién de
"~ la Salud Pdblica

Subprograma 4 -~ Servicios Técnicos

Normativos
Subprograma 5 ~ Administracién del

Ministerio

FUNCION IT ~ Salud Piblica

PROGRAMA T ~ Fomento de la: Salud
Subprograma 1 -~ Administracién
Subprograma 2 ~ Medicina Social
Subprograma 3 - Higiene Materno-
Infantil
Subprograma 4 - Higiene Escolar
Subprograma 5 - Nutricién
Subprograma 6 - Desayuno Escolar
Subprograma 7 - Odontologia
Subprograma 8 - Organizacidén de
la Comunidad

PROGRAMA II -~ Proteccidn de la Salud

Subprograma 1 - Control de Enfermedades
Transmisibles

Actividad 1 -+ Administracidn

Actividad 2 - Control de la Lepra

Actividad 3 - Control de la Tubercu-~
losis

Subprograma 2 -~ Saneamiento Ambiental

Actividad 1  ~ Administracién

Actividad 2 -~ Ingenieria Sanitaria

Subprograma 3 -~ Salud Ocupacional

Actividad 1 - Control Salud Ocupacional

Actividad 2 -~ Ingenieria Ocvpacional

Actividad 3 -~ Andlisis de Laboratorio

. Departamento

Gabinete del Ministerio

Departamento Juridico
Asesorias

Direccién General de Salud Pdblica

Subdireﬂc16n de Serviciosg Técnicos
Normativos

‘ Subdlrecc16n‘Administrativa

'D1v1s16n de Fomento de la Salud

Direccién
Departamento Medicina Soc1a1
Higiene Materno-Infantil

Departamento
Departamento
Departamento
Departamento
Departamento
Comunidad

de Higiene Escolar
Nacional de Nutricidn
Nacional de Nutricién
Nacional de Odontologia
Organizacién de la

Divisién de Enfermedades Transmisibles

Direccidn
Departamento de Lepra
Divisidén de Tuberculosis

Saneamiento Ambiental
Saneamiento Ambiental
Saneamiento Ambiental
Salud Ocupacional
Salud Ocupacional
Salud Qcupacional
Salud Ocupacional

Divisidn de
Divisién de
Divisién de
Divisién de
Divisién de
Divisién de
Divisidn de

/Denominaciones
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Dencminacicnes

Unidad Ejecutora

PROGRAMA III - Restauracién de la Salud
Subprograma 1 - Planeamiento y Direccidn

de Hospitales

Subprograma 2 - Administracién Hospitala-

ria

- Servicios Téenicos
Generales

Subprograma 1 - Administracidén

Subprograma 2 - Enfermeria

PROGRAMA IV

Subprograma 3 - Ensefianza de Enfermeras

Subprograma 4 - Educacidén Sanitaria

Subprograma 5 -~ Laboratorios de Salud
Pdblica

Subprograma 6 - BioestadIstica

Subprograma 7 ~ Quimica Farmacéutica
Subprograma 8 -~ Veterinaria

Divisidn de Restauracidén de la Salud
Divisién de Restauracidén de la Salud

Divisidén de Restauracién de la Saiud

Divisién de Servicios Técnicos
Generales

Departamento Nacional de Enfermeria
Escuela de Enfermeras

Departamento de Educacién Sanitaria
Instituto Nacional de Laboratorios

Departamento Nacional de Bioesta-
distica

Departamento Quimico Farmacéutico
Departsmento de Veterinaria

Fuente: Direccién General de Presupuesto y Egresos. Presupuesto General

de la Nacién, Bolivia, 1962.

/Cuadro 2
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COLOMBIA: DISTRIBUCION DE LOS GASTOS POR CAPITULOS Y PROGRAMAS

Pedido

Capftulos y Programas Ap{;géado 1963
I. GASTOS DIRECTOS DEL MINISTERIO
CAPITULO 1201 DIRECCION DEL MINISTERIO Y ASESORIAS. b6 896 657 8 059 379
Programa T AdminiStraci6n Central ueoeessssssesesss 6 896 657 8 059 379
CAPITULO 1202 RAMA TECNICA 212 85} 372 278 910 725
» Programa I Direccién de la Rama Técnica ¥ Programa : o
Necional de BeCas sescsoeseasascscssessiscarseecose 10 059 960 15 057 660
Programa II Educacién elemental y alfabetizacién .. 119 564 OlO 169 079 979
Programa ITT Educacién Media sesceeseesecsesosossos 45 587 h62 53 L65 057
Programa IV Educacién Superior y Normalista sseeso. 24 363 410 35 003 595
Programa V Divulgacibén Cultural ©0000s0sescssesnsss 4 618 680 2 914 811
Programa VI Servicios Técnicos y Reforma Educativa 8 660 850 2 389 623
CAPITULO 1203 RAMA’ADMINISTRATIVA 2 127 790 16 025 810
Progrema I Direccién de la Rama Administrativa ..., 6L 4,60 60 660
Programa II Administracién de Personal .eeeeesesseo 548 910 784 800
Programa III Administracibn del Presupuesto eeesos. 523 330 497 610
Programa IV Servicios GeneralesS esecessssscsocsceses 991 090 14 682 740
/b. Partes
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L. Partes cémponantes de un programa presupuestario

No existe una modalidad dnica de estructuracidn de los programas presu-
puestarios ni de su presentacién en el documento respectivo. En una primera
etapa los paises han dividido sus programas en dos partes principales: uns
descripcidén literaria de sus objetivos, y las asignaciones clasificadas
segin el objeto. Asi se presentaron los programas en el presupuesto de
Colombia para 1960. Posteriormente los paises han ido introduciendo

nuevas informaciones dentro de sus programas; por ejemplo, Bolivia agregd
en su presupuesto de 1961 datos sobre el personal del programa, informacién
que Colombia habia afiadido tembién en su presupuesto de 1961. Mis tarde

se han incluido informaciones sobre materiales y sobre actividades en
términos fisicos, como ocurrié con los presupuestos de Colombia y Bolivia
para 1962.

Para 1963 los proyectos de presupuesto de Colombia y EcuadorAproyectan
incluir actividades expresadas en términos fisicos y la medicién de algunos
costos unitarios y del rendimiento de la fuerza de trabajo. Estos dos
paises presentan los programas divididos en dos partes: una de resumen
general y una de detalle en la que se muestran los subprogramas y

actividades.

5. Medicidén de costos

El avance obtenido por los péises en 1o relativo a identificacién de
productos finales y de medicién del cecsto de las actividades es diverso;
mientras algunos paises no han intentado hacer estas mediciones, como es
el caso de Bolivia y Paraguay, otros comc Venezucla y Colombia han procurado
establecer métodos de medicidn de costos de las actividades.

Venezuela ha establecido para muchas actividades sus metas en términos
fisicos y ha medido sus costos. Para este efecto, ha fijado las metas,
especificando claramente las unidades de medidas, su magnitud, sus costos
totales y sus costos unitarios. El cuadro 3 adjunto muestra esta forma
de medicidn de las metas.

Colombia ha especificado dentro de cada programa cudles son las metas
a conseguir en términos de producto final y las metas de las actividades

especificas a realigar, indicando los costos unitarios de algunas de ellas.

/Cuadro 3
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IV. REFORMAS N EL PROCESO PRESUPUESTARIO

Si se concibe &l presupuesto del Gobierno como un instrumento operativo
de la plunificacién, es natural que todo el proceso presupuestuario deba sor
sometido & cambios en lu forma de operur, Por tul motivo, cuundo se establece
un sistema de presupuesto por programas y actividades, los procesos de formu-
locidn, aprobucidn, ejecucidn y control del presupuesto deben ser adaptados
con miras o obtener ls odecuuds formulucidn y ejecucién de los programas
operativos que estdn incluidos en el presupuesto.

En los pdrrafos que siguen, se examinardn los principales cumbios que se
han operado en los procesos descritos unteriormente en los distintos pulses

en que se estdn ensayundo sistemas de programacidén del gusto piblico,

1. Mecanismo de farmulacidn presupuestoria

Las transformaciones en los mecanismos de formulacidn presupuestaria son

de tol nuturalesa cue podris devirse que sustituyen la rutina bor un sistema
activo de postalacidn de objetivos y metas y de cdlculo de requisitos, E1
sistema de presupuesto-programa exige que cada requerimiento de mazno de obra,
materiales y suministros, equipos, obras, etc, se: justificado como necesario
pora cumplir un objetivo., Ningin gasto se zcepta por el hecho de que haya
sido presupuestado en uilos unteriores, Cada afic debe justificarse la totuli-
ded de las peticiones de gastos y no sélo los aumentos,

De esas curacterfsticas esenciales, se deriva que debe haber una estrecha
relacién y colaboracidn entre lus oficimas de presupuesto y las entidades de
planeacidn y oue es conveniente oue el presupuesto de los progremas se realice
en cada una de las entidades que son responsables de su\ejecucién.lg/

ﬁi mecanismo que vincula & las oficinas de presupuesto y de planeacidn no
es uniforme en todos los pafses, Influyen en sus modi:lidodes las condiciones
purticulares de coda pafs, sus hdbitos, las circunstancias en que se han im-
pluntado lus reformas y tembién lu necesidod de ir experimentando por etapas,
dado lo reciente del estublecimiento del sistema., Puede ser interesunte
explicar con brevedad las 1fneas fundamentsles de los métodos cue se han
estublecido en las legislaciones de Bolivia, Colombia, Ecuador y Venezuela,

lg/ Sobre esta materia véase el documentc "La adaptacidn de la Organizacidn
Presupuestaria @ las necesidudes de la Programucién del Presupuesto®
Doc. E/CN.12/BRW,2/L.8,

/En Bolivia
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En Bolivia el organismo responsable de la planeacién es la Juntz Nacional
de Planeamiento creuds en octubre de 1960 y el Consejo Nacional de Desarrollo
Econdmico organigado en 1961, los cuales tienen lu responsabilidad de elabo-
rar y sancionar el plan de desarrollo a largo plazo y el plan de inversiones
pdbllcus.-/'E1 presupuesto fiscal estd a corgo de la Direccidn General de
Presupuestos y Egresos dependiente del Ministerio de Hucienda y Estudfstica,
La coordinacién entre plineacién y presupuestos se hace a través del Departu-
mento de Programacién Financieru, entidad dependiente de la Junta Nacionul de
Plenesmiento, Por lo tento, corresponde a esta Junta realizar la coordinacién
de 1o programacidén del desarrollo eon el presupuesto. Ademéds, la Junta pro-
pone cuda aflo al Presidente de la Repdblica y al Consejo Nacional de Desarro-
1lo Econdmice el nivel del gasto piblico ¥ su distribucién por ministerios
¥ por programas, quedundo 1a Direccidn General de Presupuestos y Egresos
encyrguda de confeccionar el proyecto de presupuesto fiscal,

Lss entidades de planeacidén central sen en Colombia el Consejo Nacional
de Polfticu Econdmica y Planeacién y el Departumento Administrativo de Planea-
¢ién y Servicios Técnicos, El1 primero es un consejo de altos funcionarios,
integrado por ministros y que encubega el propio Presidente de la Repiblica,
su funcidn principal en moterin de planeucidn es lu de estublecer la orientua-
cién polftieu genersl de los plangg.' Il Departamento Administrativo tiene:
lu tare: de formular el plun de desurrollo econdmico de acuerdo con las orien-
taciones del Consejo Nacional, En el mes de diciembre de 1961 el Gobierno
de Colombiu gprobd su Plan Nacionol de Desarrollo Econdmico y Social, prepa-
rudo de acuerdo con los procedimientos mgncionadds. Este programa ha servido
de pauta fundemental pura lu preparaci&n del presupuesto del Gobierno Nacio-
puesto? depend;gnte del M;nlster;o de Hdclenda y Créd;to Pﬁbl;co.

La coordinacién entre planeacidn y presupuestos se realiza a través de
varios instrumentos, En primer 1ugar; los oiganismos de planeacién central,
de acuerdo con la oficins central de‘presupuestq, fijan una distribucién pro-
visional de los gastos piblicos por ministerios ¥ programys principales, a
la cual deben atenerse estus entidedes en la formulacién de sus presupuestos,

;;/ En Jullo de 1961, fu aprobddo el "Plan Nacional de Desurrollo Econdmico
' ¥ Social, 1962—71" )

/En segundo
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En segundo lugar, el primer anteproyecto de presupuesto se somete a
dlscus16n en reuniones conJuntas de los funcionarios de presupuesto hs de
los’ organlsmos centrales de planeacién, de las cuales pueden surgir
| recomendaciones al Pre sidente de la RppuLl¢ca tendlenues a que €l presu-
puesto refleje flelmente el plan de auczon cel goblerno, basado en las ’
. orientaciones de los planes de d@sarrollo. o o '
, La coordinacidn entre las oflclnas de Planeaclén y de Presupuesto
~ se ha llevado a la préctica de un mods concreto y en todos sus detalles
en la formulacién de los presupusstos de los dltimos afios. En efecto,
los-ofgénismos de pléneadién elaboran el plen cuatrienal de inversién
vpubllca y de ‘prestacién de serV101os scondmicos y sociales que se incorpora
al presupuesto pdbllco, pues las partldas de este presupuesto por progra-'
mas para el afio 31gu1ente son las del primer afio del plan cuatrienal, y
éste a su vez es la expre316n a medlano p]azo del Plan General de Desarrollo
Econémico y Social, o
En Ecuador, el organlsmo responsable de la planificacién es la Junta
Nacional de Planlflcaclon ¥ Coordlnacxéq E*onomica, dependlente de la
~ Presidencia de la Reptblica, y el Consejo Nacional de Economla. La Junta
ha elaborado un Plan de Desarrollo de corto plazo denomlnado Plan Inmedlato
de Desarrollo Econémlco, parte del cual se ha egecutado en 3962 por la via
del presupuesto flscal en cuyo presupueeto de capltal se 1ntrodujo un
congunto de proyectos especiflcos. La elaboracién del presupuesto esta ‘
a cargo de la D1recc16n de Presupuestos dependlente del Mlnlsterlo del
Tesoro, entldad que ha tomado a su cargo las tareas de elaborar un presu~
puesto por programas y act1v1dades parz la v1genc1a de 1963 '
En Venezuela, la planlflcacwén esté a cargo de la Oficina Central
de Planificacién dependlente de la Pr351denc1a de la Repﬁblica, entidad
- que ha preparado el Plan Cuatrlenal de Desarrollo Econémico, ¥ los planes
anuales de desarrollo.' Estos planes son expresados en forma de programas
de a0016n a través del anexo al presupuesto flscal el que, a su vez, es
reflegado en sus orlenta01ones por el presuvuesto 0flClal, que se presenta
‘en forma tradicional.

/En los
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En los pafses mencionudos, existe.el principio de descentralizacién en
el sentido de que los programas y proyectos se formulan por cada una de las
entidades que son responsables de su ejecucién. Se estublece asimismo un
mecanismo de decisién y de informacidén de lus entidades hucia orgunismos
superiores y colaterales y de éstos hucia las entidades, de tal modo que se
asegure que las aceiones que se proponen en el presupuesto integren un.plan
coordinado y no una simple suma de todas ellas, '

2, Mecanismos de ejecucidén presupuestaria

Los cambios que deben inﬁroducirse en los procediﬁientos de ejecucidn del
© presupuesto revisten tanta importanéia como los cambios en los procesos de
formulacién, Entre los problemas m“s comunes podrian mencionarse los siguien-
tes: '

a) la existencia de numerosos y complejos controles previos del gasto,
que diluyen las responsabilidades y entorpecen la ejequcidn de un programa;

b) 1a rigidez de accidn, que se traduce en el reguerimiento de leyes
para modificar aspectos secundurios y formales del pfesupuesto, muchas veces
no necesarios par: cumplir los objetivos fundumentales;

¢) la rigidez para realizar gastos imprevistos o complementar programas;

d) 1la lentidud en los procedimientos de’pagos, que obliga a las empresas
proveedoras a recargar los precios, y

e) 1la complejidad de los sistemas de compra de materiales, que los hace
lentos y costosos. |

Una de las ventajas principales dél sistema de presupuesto por actividades
es que implica una definicién clara de la responsabilidad de cada entidad,
Sefiala taregs y entidades de ejecucidn., Se basa en el principio de delega-
cién de responsabilidiades, Cada jéfe de programa, actividad o proyecto,
segin sea el caso,'deberia estar facultado‘para operar sin trabas los
fondos que se le asignen, como una forma méis expedité de poder responsa-
bilizarlo del cumplimiento de las tareas, 4 |

Otro pimblema importante en la ejcgucidn del presupuesto es el que se

/refiere a
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refiere a l1a rigidez de lés ésignaoiénes presupuestarias. Esta rigidez

es extrema en el sistema de presupuesto tradicional, por el mismo hecho de

que el control descansa en la comprobacLén del gasto., Se elabora una
.cla51ficac16n generalmente dedallada vy s¢ entiende que las asignaciones
presupuestarlas son una autorizacisn para comprar sélo los bienes y servzcios
incluldos en cada partida. Si se agotan las asignaciones para comprar ciertos
bienes, no pueden usarseé los recursos gie sobran ﬁaraiotraé adquisiciones sin
cumplir una serie de formelidades que pueden consistir, en algunos casos, en
una ley. , ‘ o ‘

El sistema de presupuesto-programa dlsminuye esta rlgldez, por cuanto
la asignacidén de recursos se hace en funcidén de ObjetIVDS concretos, aunque
siempre dividida en un reducido mimero de partidas que comprenden diferentes
tipos de gastos. Es importante destacar aqui el papel que desempefian’ las
clasxflcaclones de los gastos publicos en la rigidez de la ejecuc16n del
presupuesto. Una clasificacién que faclllte esa ejecucidn deberia llenar
las siguientes condiciones: a) permitir libertad en la elecclén del tipo
y cuantia de los recursos necesariog para cumpllr el obsetlvo plasmado en
el presupuesto, lo que implica asignar los créditos presupuestarlos en el
menor nimero posible de'parfidas; b} servir de instrumento para conocer la
demanda del gobierno, lo que supone que la clasificacién de gastos debe
proporcionar una informacidn detalladaisobre‘el tipo de recursos que se
adquieren, y c) ser complementaria de la clasificacién del gésto por
. programa y actividades, lo que significa que el clasificador debe indicar
el origen del sector que produce el bien o éervicio,Aya que el destino
estd 1ndicado por los programas y actividades. Las clasificacionés que
se usan por algunos Gobiernos de América Latiné que tienen presupuestos
vtradiclonales suelen no cumplir las cond1c1ones sefialadas, pues ademds de
ser detalladas formalmente, el crlterlo de clasificacién es una mezcla de
origen y destino de recursos, con lo cial no permlten estudiar la demanda
del gobierno y son defectuosas para @pllcarlas al sistema de presupuesto-
programa. '

El método prédctico para imprimir flexibilidad en estos aspeétoé podria
" consistir en establecer una clasificacién principal y una subclasificacién

/que desagreguen
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que desagreguen las clases principales. Los gastos presupuestados en
las clases principales deberfan aplicarse a los recursos o destino pres
vistos, en tanto que las signaciones de las subdivisiones podrfan ser
trasladadas de unas a otras dentro de la misma clase, es decir, que se
especificarfan dnicamente para estudios de programacién y de costos,

La rigidez en Ja ejecucibén del presupuesto no sSlo encuentra su
origen en un clasificador de gastos inadecuado, sino también en la falta
de atribuciones de los responsables para modificar las asignaciones pre-
supuestarias de acuerdo con las circunstancias. Las atribuciones para
modificar las asignaciones presupuestarias denenden: a) del grado de deta-
lle con que se aprueba el presupuesto al nivel de la ley, el decreto, 1a
resolucién,etc.; b) de los instrumentos legales cue autoricen a reasignar
créditos,ya sea entre programas y actividades o entre diferentes partidas
o articulos del clasificador de gastos; y ¢) de las facultades para suple-
mentar los gastos., .

Con respecto al primer punto, la legislacién presupuestaria de Colom-
bia establece la aprobacién por ley del presupuesto al nivel de programa,
subprograma, actividad, y proyecto,

En relscién con el segundo punto, el sistema colombiano contempla un
mecanismo de "traslecién de apropiaciones” que el gobierno puede hacer
“cuando no esté reunido el Congreso, hasta un 10 por ciento del monto total
de las apropiaciones votadas inicialmente por el cuerpo legislativo
para cada dependencia gubernamental, Estastraslaciones se hacen con la
aprobacién del Consejo de Ministros,

Por lo que toca al tercer punto, la ley colombiana establece un me-
canismo de apertura de créditos adicionales por parte del gobierno cuando
¢l Congreso esti en receso., Bl limite miximo de esa apertura de eréditos
es de 10 por ciento del total de las apropiaciones presupuestarias, pero

en casos.excepcionales puede llegar a un 25 por ciento,

/3., Control
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3, Conirol del presupuesto

'EI eistema de presupuesto tradicional no estf estructurado para controlar
la eficiencia y el cumplimiento de los objetivos que se persiguen al )
asignar los créditos presupuestarios. El sistema de presupuesto-programa,
manteniendo los controles formales 1rd¢spensables, otorga primera importann
cia a la verificacién del cumplimiento de las tareas correspondientes y
a su éosﬁo; Es natural que esto no pusda hacersé de un modo efectivo en
las primeras etapas de una implantz¢iéa progresiva del sistemd del presu-
puesto por programes, sino una vez que los programas y proyectos identifi-
quen metas fisicas de produccién y sus correspondientes insumos,

-Superada - la etapa de fijacidn de metas fisicas y determinacién de costos
unitarios, el control del monto del-gasto por tipos de recursos pierde im-
portancia, ‘transforméndose mds bien en un mecafismo de informacién. En -
cambio; el control del monte del gastc en relacidn con las metas y proyectos
Juega un papel principal en el sistema de presupuesto-pregrama, en relacién
con dos’ propdsitos fundamentales: a) él-control de la flexibilidad otorgada
en la ejecucién del presupuesto, y b) el control de los pmegramas ¥ proyectos
cuyos objetivos no se pueden cuantificar, - . ' -

Los sistemas de control del presupuesto son similares en los diferen~
tes paises cuya experiencia se ha analizado. Difieren s8lo en aspectos que
guardan relasién directa con la estructura de organizacién y el grado de
control previo interno y externo, El control del cumplimiento de las
metas lo realiza el jefe de cada programa o proyecto, que tiene la obliga-
cién de informar mensualmente a la oficina sectorial‘del'presupuééto, veri~
ficando selectivamente estd dltimd su exactitud, Las oficinas sectoriales
de presupuesto informan a su vez sobre el cumplimiento de las metas a la
oficina central, donde se sistematiza para su evaluacién con la oficina
central de planeacién., Los informes sobre cumplimiento de metas se anali-
zan en primera instancia dentro dél respectivo organismo superior - el
ministerio, por ejemplo - psra lo cual trabajan conjuntamente las oficinas
sectoriaies de planeacidn, presupuestos y racionalizacidén administrativa.
Este andlisis interno en las oficinas sectoriales, permite superar el mero
control informative y ahondar en las causas de las desviaciones entre
el presupuesto y su ejecucidn. Estzs mismas oficinas son las que en el

’ /futuro harfn
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futuro harén los controles de eficiencia, o sea el andlisis de los costos
unitarios, _

El hecho ds que el control del presupuesto se realice en forma descen~
tranlizada ~ aunque siempre con una supervisidén central - tierme la ventaja
de proporcionar a los ejecutores de los programas una informacién periddica
y directa del desarrollo de las actividades a su cargo y de los problemas
o factores que las afectan,

En m4s de un aspecto, los verdaderos frutos del presupues to-programa
se producirédn cuando empiecen a funcionar eficientemente sus sistemas de
control, pero ello requiere un proceso lento de formacidén de. personal
adecuado a las nuevas funciones, asf como el atento examen de las experiencilas
nacionales en la aplicacidn del sistema,



