SEMINARIO DE
CLASIFICACION

Y ADMINISTRACION
PRESUPUESTARIAS
EN SUDAMERICA

SANTIAGO DE CHILE
27 de mayo a 5 de junio de 1959

NACIONES UNIDAS
NUEVA YORK

E/lN.12/538
ST/TAO/SER.C/39




SEMINARIO DE
CLASIFICACION

Y ADMINISTRACION
PRESUPUESTARIAS
EN SUDAMERICA

SANTIAGO DE CHILE
27 de mayo a S de junio de 1959

ORGANIZADO POR LA DIRECCION DE OPERACIONES
DE ASISTENCIA TECNICA, LA CEPAL, LA DIRECCION
DE ASUNTOS ECONOMICOS Y LA OFICINA DE
ADMINISTRACION PUBLICA DE LAS NACIONES UNIDAS

NACIONES UNIDAS
NUEVA YORK, 1959



INDICE

Pdgina,
Il In‘t’roduCCién 0 4 QP PR PO RO PR Rl EE N PG A P s ALY S SEA RSN AR l
IT. Rescumen de 1o AebStES eeeevesrsscarosatassasosssonassasvtononoannssas 3

1. la misidén del gobierno y la funcidn de las cuentas del
sector PUDLICO tsieernrvernsasacssansanssassnsssansasncnsssonnnsens

. Clasificz-1én econdmica de las transacciones oficisles cuiessvases

2

%, (Clasificacidn funcional de las transacciones oficiales .eeeecenss

4, Presupuesto por programas y por actividades ....eiveeceiesearees 10
5

. Métodos de reclasificacidn econduwica y funcicnal de leos
datos fiSCaleS S A P s TR AR R BT E R R A SRR S s BN s EREEESEALBEERAIREBES 15

6. Situacidn actual de la contabilidad nacional y su relacidn
con las cuentas del Sector PULLICO seivvvrreavosrsnonsrsssnaannes 16

! IIT. Conclusiones y recomendaclonesS seesevsvssccssssoasansssessssssasssssess 10

| e

‘ I. ILista de parbicipantes .eoecesescenserscossearsvasaarnassaares 21
II. Anotaciones sobre los puntos principales del temario ........ 2L
TIT. Lista de AOCUMENLOS seveeerosascesrossrasarassssnsessssnssnas 20

IV. Discurso del Exmo. Sr. Eduardo Figueroca, Ministro
de Hacienda suplente de Chile ...veevsrevrsecncscnsransnsnses 0

V. Exposicidén del Sr. Radl Prebisch, Director Principal
a cargo de la Secretaria Ejecutivs de la CEPAL ceverovrnsvves 35

‘iii- /-uo



I. INTRODUCCION

1, Del 27 de mayo al 5 de junio de 1959 se efectud en Santiago. de Chile, en 1a
pede de la Comisidn Econdmwica para América Latina (CEPAL), un Seminario de
Clagificacidn y Administracidn Presupuestarias, bajo log auspicios de la Direccidn
de Operaciones de Asistencia Técnica (DOAT), la CEPAL, y la Direccidn de Asuntos
Econfmicos y la Oficina de Administracidén Pdblica de las Naciones Unidas. TFue el
cuarto seminario de este tipo organizado en la sede de las Naciones Unidas en
colaboracidn con las secretarias de las correspondientes comisiones regionales.
Los anteriores se realizaron uno en México, en septiewbre de 19535, con la parti~
cipacidn de los gobiernos del Istmo Centroamericano, las Antillas, México y los
Estados Unidos de América; y otros dos en Bangkok, en septiembre de 1955 y 1957,
para log paises comprendidos en el campo de actividades de la Comisidn Econdmica
para Asia y el lejano Oriente.

2. Asistieron a la reunidn 20 expertos designados por 10 gobiernos de Estados
miembros de la Comisién Econdmica para América Latina y por otro de un Estado
Miembro de las Naciones Unidas ;/. Los expertos actuaron con cardcter individual
y sus opiniocnes no reflejaron necesariamente el criterio de sus gobiernos
respectlvos.

3. Uno de los fines principales del Seminario fue estudiar el mejoramiento de

los métodos de programacidén fiscal para el desarrollo econdmico. Con ese objeto

se discutieron principalmente la funcidn de las cuentas del sector piblico, la
reclasificacidn inspirada en criterios econémicos y funcionales de las transacciones
oficiales presupuestas y efectivas, y los problemas referentes a la presentacidn

de presupuestos por programas y por actividades. Igualmente se examind la inter-
dependencia finenciera de los principales componentes del sector piblico y la de
este sector con el privado.

b, Para centrar y orientar sus deliberaciones, el Seminario aprobd el siguiente
temario 2/:

Discurso de apertura

Aprovacidn del temario

La mieidn del gobierno y la funcidn de las cuentas del sector pdblico
Clasificacién econémica de las transacciones oficiales

Clasificacidén funcional de las transacciones oficiales

Presupuesto por programa y presupuesto por actividad

Métodos de reclasificacidn de los datos del presupuesto fiscal
Situacidn actual de la contabilidad nacional y su relacidn

con las cuentas del sector piblico

Aprobacidn del Informe

*
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Véase en el anexo I la lista de los participantes.

e

En el anexo II pueden encontrarse algunas anotaclones sobre los puntos
principales del miswo.



5. Entre los documentos examinados en el Seminario figuran un Manual para ls
Clasificacidn Econdmica y Funcional de las Transacciones Pdblicas (que en adelante
se denominard €l Manual) preparado por la Sub-Direccidn Fiscal y Financiera, y

El presupuesto como imstrumento para la programacidn del desarrollo econduwico
preparado por la CEFAL. En el Anexo III se incluye una lista completa de los docu=
mentos de trabajo de las Naciones Unidas y de los trabajos presentados por los
participantes.

6. Se inaugurd la reunidn bajo la presidencia del Sr. Jorge Ahwwada, Director

de la Divisidn de Desarrollo Econdmico de la CEPAL. Pronuncid el discurso de
apertura el Ministro de Hacienda suplente de Chile, Excelentisimo

Sr. Eduardo Figueroa, quien dioc la bienvenida & los participantes, transmitiéndoles
un saludo de S.E, el Presidente de la Republica Q/. A continuacidn hizo uso de

la palabre el Director Principal a cargo de la Secretarfa Ejecutiva de la CEPAL,
Sr. Radl Prebisch k/,

7. En la reunidn se designd un comité de redaccidn para preparar el informe
final, y quedd integrado por expertos de la Argentina, Colombia, Chile, Ecuador,
Uruguay y Venezuela, Se nombrd Relator al Sr. Javier Rémiges Diaz (Argentina).

8. En la sesidén de clausura, celebrada el dfa 5 de junio de 1959, y después de
aprobado el presente informe, se agradecid a la Direccidn de Operaciones de
Asistencia Técnica, la Direccidn de Asuntos Econdmicos, la Oficina de Administracidn
Piblica de lae Naciones Unidas y la Secretaria de la CEPAL su contribucidn al éxito
con gue s8e coronaron las labores del Seminario y la buena organizacidn y funclona-
miento de los trabajos. Hicieron uso de la palabra en ese sentido los

Sres, Luis Alberto de la Torre (Ecuador), Joaquin Collada Andreu (Espafia),

Edison Gnazzo {Uruguay), Braulio Jatar Dotti (Venezuela) y Javier Rémiges Diaz
(Argentina)., E1 Sr. Jorge Ahumada, Jefe de la Divisidn de Desarrollo Econdmico

de la CEPAL y Director del Seminario, después de agradecer la colaboracidn de los
expertos asistentes, clausurd las labores de la reunidn.

3/ Véase en el anexc IV el texto completo de su discurso.
L/  Véase el texto de su exposicidn en el anexo V.
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II. RESUMEN DE LOS DEPBATES
1. 14 MISION DEL GOBIERNO Y LA FUNCION DE LAS CUENTAS DEL SECTOR FUBLICO

9. In una exposicidn previa se puso de manifiesto que, por circunstancias que

son de conocimiento general, el sector pdblico de los paises de América del Sur

ha llegado a absorber una cuota considerable de los recursos productivos nacionales,
aue en algunos casos excede de un gquinto del producto brutc interno.

10. La expansidn de las actividades del sector pidblico ha venido aparejeda con

su mayor complejldad, y de ellos se ha derivado la necesidad de reestructurar el
mecanismo y los procedimientos administrativos. Como ceurre con frecuencia en

esta clase de fendwenos, el hombre moderno ha adquirido conciencia con considerable
retardo de la necesidad de esas readaptaciones., No obstante que las funciones
piblicas comienzan a transformarse cuantitativa y cualitativamente desde los
albores del presente sBiglo, muchas de las técnicas que emplea el sector publico

no han sufrido todavia modificaclones sustanciales, sobre todo aguellas que, como
las presupuestarias, estdn destinadas a asegurar la eficiencia del sector pdblico
como wecanismo elaborador de la politica econdmica y social,

11. Se sefiald asimismo que los métcdos presupuestarios mds generalizados en
América del Sur adolecen de graves defectos. Son muy pocas las personas que
comprenden con claridad lo que realmente significa para el progreso de estos
paises no corregir esas deficiencias, Por ello parecid conveniente recordar,

a titulo de ejemplo, gue no obstante constituir la inversidén piblica nds del

40% de la inversidn total anual en varias repdblicas sudamericenas, son poguisimas
las gue cuentan con un mecanismo gque les permita decidir con objetividad la forma
en que deben distribuirse esos recursos para que contribuyan con la wdxiwa eficacla
al crecimiento del producto nacional, hecho que parece una paradoja en paises
donde la necesidad de desarrcllo es tan grande y ten escasos los recursos de
inversidn.

12, Los participantes en el Seminario estuvieron de acuerdo en reconocer gque en
los paises de América del Sur casi todos los gobiernos han ampliado considerable-
mente su esfera de accidn, tomando uwna participacidn muy activa en el proceso de
desarrollo econdmico y la responsabilidad principal del mantenimiento de la esta-
Pilidad monetaria. Sin embargo, los instrumentos de elaboracidn de la politica
econdmica y social -~ especialmente los de elaboracidn presupuestaria - no se han
1do transformando con suficiente rapidez como para responder cabalmente a las nuevas
necesidades.

13. BSe indicé que en el campo de la elaboracidn presupuestaria, en la mayoria de
los paises el acento recae todavia casi en forms exclusiva en aspectos que guardan
relacidn con los controles contables, sin prestar mayor atencidn a la asignacidn
Sptima de los recursos piblicos, ni a la eficacia con que se ejecutan las labores
del gobierno. Sin embargo, las clasificaciones econdwica y funcional y la elabora-
cién de programas de inversidn publica que se han comenzado a adoptar como prdctica
corriente en glgunoes pafses de la regidn constituyen un paso slentador.
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14, La reunidn considerd que el problema de la asignacidén de los recursos piblicos
reside en contar con criterios de prelacidn en aquellos casos en que se trata de
egcoger entre actividades competitivas y en disponer de mecanismos que aseguren

la complementaridad en aguellos casos en que ésta es necesaria,

15. Se estimd gue la compatibilidad y cowmplementaridad de las actividades

~ publica y privada - pueden asegurarse si el presupuesto del sector piblico se
elabora dentro del merco de un programa nacional de desarrollo econdmico de mediano
plazo, que incluya el programa de actividades del sector piblico para igual plazo

- funcidn por funcidn - y que sirva de base para orientar las decisiones de la
politica econdmica y social que afectan la conducta del sector privado. Dentro

del sector piblico wiemo, la asignacidn de recursos puede llevarse a cabo en forma
wds eflclente si se procede a la aplicacidn de criterios de prioridad que permitan
construir una verdadera pirdmide presupuestaria, que debe comenzar con la seleccidn
de actividades para constituir una subfuncidn, y la seleccidn de subfunciones pars
congtituir las funciones,

16. los participantes reconociercn que un proceso de elaborseidn presupuestaria
gque siga las lineas piramidales que van desde el proyecto hasta la funcidn,
contribuye en importante medida a asegurar que los programas de accidn de los dis-
tintos organismos ejecutivos del Bstado que son complementarios entre si - por
ejemplo, los programas de desarrollo agricola con los de transporte - mantengan
las relaciones debidas. No obstante, consideraron aconsejable la orgenizacidn de
comités interministeriales que permitan el intercawbio de informaciones durante
todo el proceso de elaboracidn presupuestaria.

17. Se examinsron las muchas dificultades que existen para transformar los proce-
dimientos presupuestarioe en la direccidn que se considerd reccomendable. Entre
esas dificultades se mencionaron las de cardcter politico, que se manifiestan
especialmente en la discusidn parlamentaria 4el proyecto presupuestario. Se
reconocid que en parte se podfan obviar procurando un contacto mé4s permanente
entre los wiembros de las comisiones parlamentarias de presupuesto y finanzas,
por un lado, y los funcicnarios encargados del presupuesto, por el otro; propo-
niendo que a los efectos de la votacidén del presupuesto el parlamento tome en
cuenta los programas a desarrollar; presentando cada programa al parlamento como
una justificacidn detallada, y estableciendo la asesoria técnica parlamentaria
independiente del poder ejecutivo.

18. Entre otras dificultades importantes se mencionaron asimismo la falta de
flexibilidad en el uso de los recursos miblicos provecada por la asignacidn de
fondos de leyes especiales a usos inalterables; la proliferacidn de organiesmos
autdnomos y la falta de coordinacidn entre el gobierno central y los locales

vy wunicipales; la carencia de informaciones estadfsticas, y la escasez de personal
especializado.

19. La transformacidn de los procedimientos de laboracidn presupuestaria de modo
gue el presupuesto sirva mejor su funcidn como programador del desarrollo y como
estabilizador de la actividad econdmica, puede crear dificultades administrativas
si se intenta introdicir las nuevas prdcticas sin la debida cautela. La reunidn
considerd que podria iniclarse la aplicacidn de mejores prdcticas de elaboracidn
presupuestaria en actividades como las inversiones patrimoniales. Serfa posible
as! conciliar la cautela indispensable con la gran urgencia de mejorar los proce-
dimientos del sector piblico. Ademds, se reconocid que el mejoramiento de las
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técnicas de presentacidn del documento presupuestario en el sentido de que
especifigue con claridad los objetivos y los medios de 12 accidn propuesta, y
contenga la justificacidn de ambos y un andlisis de los efectos gue se espera
obtener, facilitardn la tarea de la transformacidn de los procedimientos de
elaboracidn, al contribulr a que le atencidn de los parlamentarios, la opinidn
piblica y los funcionarios se concentre en los aspectos sustantivos de la
politica estatal.

2, CLASIFICACICN ECONOMICA DE LAS TRANSACCICNES OFICIALES

20. A base de las conclusicnes de las sesiones precedentes respecto a la politica
fiscal y presupuestaria, el Seminario considerd la clasificacién econdmica de

las transacciones gubernamentalesé/, teniendo en cuenta el tipo de informacidn
necesaria para apreciar el efecto gue ejercen dichas transacciones scbre la
estabilidad del conjunto de la economia y la contribucidn del sector piblico al
desarrollo econdmico del pais. :

21. FEn relacidén con estas finalidades de la clasificacidn econdémica hubo consenso
general en que los sistemas de contebilidad piblica tradicionales son deficlentes
tanto en lo que se refiere a su alcance como al método de presentacién. Por lo
que toca al andlisis a corto plazo de 1os gastos e ingresos pdblicos, esa defi-
ciencia pudo ponerse de manifiesto examinando distintos conceptos del déficit
presupuestario que generalmente se consideran como indicios de las influencias
inflacionarias originadas en el sector pdblico. Sobre los ejemplos proporciona-
dos acerca 4de distintos palses de Sudamérica, se comprobd que el déficit presu-
puestario sdlo refleja parcialmente los resultados de las actividades del gobierno
central, en cuanto el presupuestc no lncluye algunos organismos importantes,

como las empresas estatales de cardcter industrial o comercial y los institutos

de seguridad social, gue no estdn sujetos a un control rigldo filscal por razones
de mayor flexibilidad administrativa. Se indicé también que el d€ficit

(0 superdvit) resultante de las cuentas presupuestarias se basa principalmente

en consideraciones de orden prdctico relacionadas con la administracién financiera.
Asf, por ejemplo, el déficit se define en algunos casos como la diferencia entre
los gastos e lngresos del estade, incluyendo en estos conceptos las operaciones

de crédito a large plazo; en otros, los empréstitos a largo plazo y la amortiza-
cién de la deuda no figuran en los ingresos y gastos, pero el superdvit de ejer-
cicios anterlores se considera como un rubro de ingresos. Si bien se reconocid
que estas definiciones podrian ser adecuadass desde el punte de vista de la admi-
nistracidn financiera, se sefiald también que son de escasa utilidad como instru-
mento de andlisis econdmico.

22, DBasdndose en las consideraciones anteriores los participantes del Seminario
conviniercn en gue uno de los problemas principales que se presentan &l aplicarse
la clasificacidn econdmica es definir clarsmente el sector piblico e identificar
dentro de este sector los distintos tipos de organiasmos oficiales, a saber, los
érganos del estado y las entidades administrativas incluidos en el presupuesto,
las instituciones auténomes de cardcter social - por ejemplo, las cajas de
seguridad social -~ y las empresas gubernsmentales comerciales y Tinancieras,

g/ Sirvidé como base de discusidn el esquema presentado en el Manual para 1ia
clasificacidn de las transacciones de gobierno segin su cardcter econdmico y
su inversidn (publicacidn de las Naciones Unidas. No. de venta: 58.XVI.2).
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En el curso del debate se reconocid que, con excepcidn de las actividades comer~
ciales o industriales, la identificacidén de los distinfos organismos guberna-
mentales no presentaba problema de diffell solucidn; y que en este sentido las
definiciones contenidas en el Manual antes citado, constitufan una gufa valiosa
para el clasificador,

83, En cuanto e lag empresas comerciales e industriales se citaron casos con-
cretos en los que las lineas de demarcacidn entre el sector privado y el sector
plblico no podrian determinarse con criterios rigidos de clasificacidn. Sin
embargo, se sefiald que estos casos habfan sido previstos en el Manual, y gue los
eriterios sugeridos en este documento, basados en el grado de control politico,
permitfan en forma adecuads hecer una distirecidn entre las empresas sujetas a
una fiscalizacidn financlera pormenorizada por parte de una entidad estatal
(empresas gubernamentales) y las empresas pdblicas independientes. Cabria dis-
tinguir estas empresas del sector privado por el hecho de que, en virtud de

las leyes que las crearon, estarfan sujetas a un control de cardcter general
por parte de un ministerio o departamento gubernamental. Las cuentas de las
empresas puiblicas independientes, asi como de ofros organismos plblicos perc no
sujetos a un control presupuestario directo, guedarfan fuera del sistema de
cuentas del sector gubernamental proplamente dicho.

24, El Seminario celebrd el cardcter general del esquems de clasificacidn
econdmica contenido en el Manual, que permite aplicarlo a todos los organismos
oficiales, incluyendo las empresas comerciales y financieras. Es posible asi
efectuar una consolidacidén de todas las transacciones gubernamentales, que

prermite medir, por ejemplo, la contribucidn del sector pdblico a la formacién

de capital en la economfa nacional, el total de préstamos otorgados 2l (o reci-
bidos del) sector privado, el ingreso neto disponible del sector gubernamental, ete.

25. Al examinar con alglin detenimiento los conceptos bdsicos de la clasificacién
econdmica, se hizo notar que el objeto de esta clasificacidn consiste esenclal-
mente en distinguir: 1los gastos en bienes y servicios por concepto de formacién
de capital y los gastos corrientes de "consumo", qQue sumados dan la wmedida de

la absorcidn directos de recursos reales por parte del gobierno; los pagos

- prestaciones sociales y los intereses de la deuda puUblica por ejemplo - y los
ingresos - verbigracia los impuestos - mediante los cuales se redistribuyen

los ingresos del resto de la economfa; los préstamos y anticipos para el finan-
ciamiento de la formacidn de capital en el resto de la economfa, y los ingresos
derivados de empréstitos que transfieren al gobierno parte de los ahorros del
sector privado interno y del exterior.

26. Desde el punto de vista del uso de la clasificacién econfmica para el
andlisis a corto plazo, se sefalaron algunas formas para medir el déficit

del goblerno central, gque pueden considerarse como indicios de presicnes
inflacionarias. Entre ellas, se mencioné la diferencia entre los gastos totales
en bienes y servicios y el ingreso neto digponible del gobierno, es decir, el
rendimiento de impuestos y otros ingresos corrientes menos los pagos de trans-
ferencia al sector privado. - En forma indirecta, y aplicando asimismo esa cla-
sificacién econdmica también podria derivarse un indice de la presidn inflacio-
naria originada en el sector oficial, que estaria representado por la suma de la
reduccidn del saldo de caja y del importe neto de los préstamos concedidos por
el sistema bancarioc al gobierno.
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27. Los partlcipantes en el Seminario manifestaron su interés en establecer

una distineidn entre las transacciones oficiales internas y extranjeras en la
clasificacidn econdmica. Esa distincidn permitirfa analizar los efectos directos
de las actividades gubernamentales sobre el balance de pagos., El Semlnario, sin
embargo, reconocid las dificultades de orden prdctico que traeria comsigo la
aplicacién de ese sistema de clasificacibn, y recomend$ que, en una primera

etapa, la distincidn se hiciera con respecto a las transferencias corrientes y de
capital, asl como las transaccionmes de créditos internacionales. For 1o que toca
& los gastos en bienes y servicios, se sefiald también la gran utilidad de determinar
los gastos directos en moneda extranjera que supondria un plan de inversidn del
gobierno.

28. FEl Seminario, finalmente, examiné la clasificacidn de ingresos, prestando
especial atencifn a los impuestos, gue representan generalmente entre el 80 y el 90%
de 19s ingresos ordinarios del estado. Hubo conserso gereral entre los parilcipantes
respecto a la utilidad del esquema sugerlido en el Mahual, en el sentido de que
permitia identificar claramente 1z base de cada impuesto - la renta, el capital,

la produccién, etc. - y tener a la vez un cuadro completo de la tributacidn del
estado, incluyendo en ella también los impuestos implicitos, derivados, por

ejemplo, de la operacidn de sistemas de cambios m@ltiples, de monopolios fiscales,
ete, BSin embargo, la informacidn derivada de ese esquema de clasificacidn cons-
tituirfa sélo un punto de partida para el andlisis de los efectos econdmicos de

1la tridbutacidn. Este tipo de andlisis, tal como surgié de la discusidn de casos
coneretos en algunos pafses de Sudamérica, requerirfa extensas investigaciones
estadfsticas que permitieran i1dentificar los sectores de la economfa afectados por
los distintos tipos de impuestos {por ejemplo, las sociedades andnimas, el sector
agricola, el sector exportador, etc.). Ademds, para el andlisis de la redistri-
bucidn del ingreso habria que determinar la incidencia del sistema tributario

por niveles de ingresos, Se sefials, por Wltimo, que para fines de administra-

¢ién tributaria seria sumamente til disponer de estadfsticas del rendimiento

de impuestos clasificados, por regiones o por provincias.

5 CLASIFICACION FUNCIONAL DE LAS TRANSACCIONES OFICIALES

29. Al iniclarse el debate sobre este tema, los participantes del Seminario sefiala-
ron que le clasificacidn funcional no es una forma nueva de presentacidn del pre-
supuesto, cuya divisidén tradicional por ministerios o departamentos administrativos
refleja, en clerto grado, las finalidades del gasto pivlico. 8in embargo, hubo
consenso general en que la clasificacién por unidades administrativas, si bien

es indispensable a los fines de la responsabilidad contable, constituye un medio
inadecuado para asegurar el empleo eficaz de los recursos financiercs del gobierno.
Ello se debe al hecho de que, a consecuencia del aumento del alcance y el cardcter
de las actividades gubernamentales en las dltimes décadas, los ministerios no
desempefian ya una sola funcién. Ademds, en casi todos los pafses - y sobre todo

en los de Sudamérica - un gran ndmero de actividades, tanto en el campo econémico
como en el social, estd confiado a entidades autdnomas o semiautdnomas. De ahi

la necesidad de analizar wds & fondo los gastos pidblicos a base de un eriterio
funcional, a fin de elaborar y coordinar los programes de fomento econdmico y

social gue requieren Ia participacidn de varias dependencias oficiales y entida-
des auténomas.



30. El objeto de este tipo de clasificacidn es fundamentalmente agrupar dentro
de un concepto o categoria funcional todos los gastos destinados a un mismo
fin, por ejemplo, todos los gastos relacionados con el suministro del mismo
servicio piblico. Por lo tanto, las categorfas funcionales principales serian
servicios tales como la sanidad, la educacidn, la defensa, el transporte, ete.
las ventajas de una clasificacidn uniforme son evidentes cuando se trata de
agrupar los gastos destinados al mismo fin, realizados por entidades comprendi-
das en el presupuesto del goblerno central, instituciones autdnomas y gobiernos
provineiales o locales. S&le asi es posible presentar un cuadro completo de

la composicidn del total de los gastos publicos.

31. EL Seminario convino en que, a un nivel mds general, s6lo un nimero reducido
de categorfas muy amplias aparecerfan en el esquema, que serfa dtil como medio

de informar al pdblico sobre las actividades principales del estado. No obstante,
se hizo hinecaplé en que para fines de progremacidn, o sea de asignacidn de priori~
dades, asi como de fiscalizacidn de la eficiencia de los servicios administrativos,
se hace necesario un andlisis mds detallado, que presente informacidn sobre los
costos relativos de las diferentes actividades relacionadas con una funcidn
determinada. Por ejemplo, en el proceso de programacidn no se trata solamente

de asignar mds fondos a educacién y menos a defensa, sino tembién de asignar mds

o menos fondos a la educacién primaria, secundaria o universitaria, o a las
diferentes actividades de defensa.

32, Los participantes en el Seminario consideraron que la clagificacidén funcional
detallada propuesta en el Manual es en general muy satisfactoria para los fines
mencionados. S5in embargo, aigunos (e elles manifestaron dudas respecto a la
utilidad de prever un grupo separado pars los "servicios comunales", los cuales
bien podrfan clasificarse, segdn su finalidad, bajo "servicios generales"
"servicios econdmicos". De todos modos, hubo unanimidad en que la funcién
"earreteras y vias de navegacidn" habia de trapsferirse a los "servicios econd-
micos". Si bien es cierto gque esa funcidn no suele estar a cargo de empresas
pdblicas, no es &ste motivo suficiente para clasificarla aparte de las demds
formas de transporte y comuhicaciones.

33. Algunos participantes manifestaron su interés en la aplicacidn de clasifica-
ciones funcional y econdmica para determinar los gastos gubernsmentales destinados
al desarrollo econémico, Sobre este tema se opind que, por lo que toca a la forma-
c¢ldn de capital - concepto que supone una corriente de bienes y servicios en el
futuro - todos los gastos de capital deberian considerarse como “gastos de
desarrollo”, Sin embargo, cabria sefialar que algunos gastos de capital - por
ejemple, los destinados a la construccidn de edificios piblicos pars fines
administrativos, monumentos, etc. - no representan un aporte importante al
desarrollo econdémico y deberfan excluirse de toda definicidn precisa de gastos

de desarrollo. ZEn cambio, algunos gastos corrientes, como los destinados a los
servicios de divulgacidn agropecuaria, ensefianza técnica, investigaciones cien-
tificas, etec., contribuyen directamente al incremento de la productividad econdmica
y por taento deberfan considerarse dentro de ese tipo de gastos. E1 mismo razona-
miento podria aplicarse a otros gastos corrientes que se destinan a los serviecios
ganitarios, a la enseiflanza, y a cualguier otro rubro gue pueda aumentar la produc-
tividad de la mano de obra. Es evidente que, en tal caso, quedaria desvirtuada

la utilidad préctica de una definicidn particular de los gastos de desarrollo.

No cobstante, se concluyé gue el concepto de gastos de desarrollo es dtil cuando

ge aplica & determinades programas de fomento regiocnal o de un conjunto de indus—
trias integradas.
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34, El Seminario reconocid que la clasificacidén funcional es esencialmente una
clasificacidn de gastos. Se convino, sin embargo, que cuando su cuantfa lo
justifigue seria dtil clasificar funcionalmente algunos ingresos, como tasas

y ventas de ciertos servicios, deduciéndolos del costo de la funeidn correspon-
diente. De esta manera se podrian obtener los gastos brutos y netos efectuados
en funciones tales como educacidn, sanidad, etc.

35. El resto del debate versé sobre dificultades prdcticas, mds bien que con~
ceptuales, con respecto a la clasificacidén de algunos gastos que surgen de la
naturaleza de la informecidn bdsica disponible. Tal es el caso de los gastos

de las dependencias encargadas de servicios comunes, como la imprenta del estado,
y el departamento que e ocupa de proporcleorar y conservar oficinas para los
serviclos administrativos del gobierno. En principio los gastos de servicios
comunes deberfan imputarse a las dependencias beneficiadas con elles. ElL Manual
contiene algunas férmulas précticas para efectuar dichas imputaciones. Se
reconocld, sin embargo, gue en algunos casos la informacién bdsica es tan defi-
ciente que no permite hacerlo asf{, y por tanto los gastos correspondientes se
elasificarfan bajo el rubro de "administracién general.
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4. PRESUPUESTC POR PROGRAMAS Y POR ACTIVIDADES

36. la trascendencia que reviste la accidn gubernativa para el desarrollo
econduico, hace resaltar la conveniencia de orientar los sistemas presupuestarios
hacia la adopeidn paulatina de técnicas wds avanzadas gue permitan tomar decisiones
con un mayor gradc de racionalidad. En este sentido, hubo consenso undnime en
estimar que uno de los problemas fundamentales s que hay que encontrsr sclucidn es
la falta de procedimientos gue permitan decidir cudles szon las mejores alternativas
de inversidn para el uso de los recurszos piblicos. Por lo tanto, resulta de extremo
interés buscar la forma de introducir en los paises sudamericanos la técnica de
programacidn y de confeccidn de presupuestos por programas,

37. En primer término, hubo un intercambio de informaciones entre los partici-
pantes, del que pudo deducirse que en la mayoria de los paises sudamericanos hay
escasa experiencia en la materia., Quedd en claro gue la técnica en discusidn
difiere en forme aprecizble de los sistemas tradicionales y que por lo tanto su
aplicacidn exigird un serio esfuerzo de adaptacidn en la estructura y procedimientos
administrativos de los paises.

38. El presupuesto por programas es un sistema que tiende & permitir realizar,
con un mayor grado de perfeccidn, funciones gue, de un modo u otro, cumple todo
presupuesto en razdn de su existencia misma. ZEatre esas funciones se cuentan la
geleccidn de actividades, la coordinacidn de programas cowplementaxios y la
valoracidn de eficiencia.

39. En virtud de lo antes expresado, se estimd de primordisl importancia - cowmo
un primer paso hacia la aplicacidn de esta técnica - definir una estructuras
institucional adecuada para el cumplimiento de una efectiva accidn programadors
por parte del Estado.

40, La consideracidén de los problemas de seleccidn de objetivos y actividades, y
de su ccordinacidn, puso de manifiesto la conveniencis de precisar la forma en
gue cabe llevar a cabo este proceso y el papel gue en €1l debe desempefiar la
Oficina de Presupuesto.

hl. Resulta claro ante todo que al prograrar con fines de desarrollo econdmico

se perfilan metas a mediano y large plaze para las diversas funciones gue cumple
el Estado. Por otra parte, cada ejercicio presupuestario anual debe consultar

la realizacidn de cierta proporcidn de cada uno de los objetivos a mediano y largo
plazo. Asf, por ejemplo, es posible definir como meta en materia de educacidn,
aumentar el prowedio de escolaridad de la poblacidn de 1,5 a 3,0 afios en un plazo
de 10 afios, o reducir en dicho periodo en un determinado porcentaje el fndice de
analfabetismo. Alcanzar este objetivo exigird en ese plazo la construccidn y
habilitacidn de un determinado ndmerc de escuelas, la formacidn de cierta cantidad
de profesores, ete. El cumplimiento del wmiswo objetivo a largo plazo cbligard

a prever, en cada presupuesto anual, un volumen determinado de recursos para los
fines sebalados.

42. Eno el cursoc del debate se hizo patente que la formulacidn de programas a corto
plazo es responsabilidad de la Oficina de Presupuesto, que deberd ampliar paulatina-
mente su campo de accidn para abarcar este agspecto, ademds de sus labores habituales
en relacidn con los problemas contables y financieros del ciclo presupuestario.
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43, La falta de experiencia en materia de programacién dio motivo a que se
prestara especial atencidn al problema de determinar si las funciones de programa-
¢idén a corto y largo plazo debfan encomendarse a un solo organismo, ¢ si, por el
contrario, se Jjustifica la existencia paralela de una Oficina de Planificacidn
encargada de la programacidn a medianc y large plazo, y de la Oficina de Presupuesto
responsable de la elaboracidn de los programas anusles.

kY, 1a realidad de América del Sur indica que sélo en algunos paises existen
actualmente oficinas de planificacidn y que la mayor parte de ellas es de reciente
creacidn. La regla general es que existan oficinas de presupuesto responsables de
la preparacidn y ejecucidn del presupuesto anual.

k5, Aungque no es posible fijar pautas de validez general en esta materia, el
debate permitid formular una proposicidn en el sentido de que la programacidn a
mediano y largc plazo presenta caracteristicas de naturalezs especifica que
difieren en cierta medida de los problemas gue se plantean en relacidn con las
alternativas de corto plazo,

LG, Por lo tanto, estd justificada la creacidn de organismos de programacidn,

como ya se ha hecho en Colowbia, el Ecuador y Venezuela. Sin embarge, es perfecta-
wente posible adoptar, como solucidn alternativa, la estructuracidn de una Oficina
de Presupuesto de organizecidn adecuada, gque se encargue de anmbas funciones.

k7. En todo caso parecid importante subraysr que, al crearse organismos de
planificacidn, es indispensable vincular su accidn con las oficinas de presupuesto
respectivas, mediante una coordinacidn cuidadosa de funciones y atribuciones. Se
congiderd recomendable, en tal caso, la intervencidn de representantes de la
Oficina de Presupuestos en la elaboracidn de los prograwmas g medianc y largo plazo.

k8., Por otra parte, hubo consenso general en estimar que la Oficina de Presupuesto
puede realizar una importante labor en el sentido de encauzar la formulacidn de
peticiones de recursos por parte de los servicios piblicos, en términcs de activi-
dades a realizar y de resultados a obtener. Puede ser un medio eficaz para ello

la confeceidn de formularios apropiados, a través de los cuales los servicios
piblicos deben Justificar sus peticiones de acuerdo con instrucciones precisas
impartidas por la Oficina del Presupuesto.

k9. En la discusidn se dio atencidn preferente a la forma en que deben cumplir
su funcidn programadora uno u otro de los organismos antes sefialados.

50. La amplitud y diversidad de las funcicnes encomendadas al Estado es de fal
naturaleza que el estudio de programas y proyectos implica la consideracidn de
problemas técnicos de variada fndole, que sélo estdn al alcance de los especia-
listas, Se expresd la inguietud de gue, en esas condiciones, la Olicina de
Presupuesto - o la de Programacidén en su casc - tendrfa que contratar un vasto
cuerpo de expertos de todo orden para poder tomar decisiones racionales de
eleccidn entre alternativas, credndose asi un superorganiswmo burocrdtico de
escasa agilidad operativa.

51. El debate suscitado en torno a este tema puso de manifiesto que la elaboracidn
de programas y presupuestos no puede ser una tarea circunscrita a un miclec de
funcionarios situados al nivel de la Oficina de Presupuesto, sino que debe
consistir en un proceso en gue participe toda la administracidn. La programecidn
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ha de ser descentralizada, porque es imposible que un cuerpo de técnicos conozca
en todos sus detalles las diversas funciones del Estado.

52. BSe estimd, por lo tanto, que los aspectos técnicos de la programacidn deben
gquedar entregados a los organismos ejecutivos. La eleccidn de alternativas entre
proyectos, entre actividades y entre subfunciones de una misma funcidn taubién
serd en general responsabilidad de dichos organismos. ILas Oficinas de Presupuesto
y Programacidn se encargardn de las decisiones al nivel de las grandes funciones
del Fstado,

5%, Sin embargo, la realizacidn dptima de este proceso exige que la eleccidn

entre proyectos o programas especificos se lleve a cabo, en cada nivel, mediante
un asesoramiento técnico de acuerdo con normas howogéneas de evaluacidn econdmica.
Los organismos ejecutivos deben justificar sus proposiciones por wmedio de la
aplicacidn de estas normas, de maners gue puedan compararse proyectos elaborados
por distintos organismos ejecutivos con la seguridad de que dichas proposiclounes se
basan en decisiones tomadas con criterio uniforme. La conclusidn sefialada es
vdlida tanto para los programas a mediano y largo plazo como para los del perfodo
anual,

54, Las norwmas de evaluacidn econdmica deben dietarse por las autoridades
responsables de las decisiones en el wds alto nivel, cuya competencia cubre toda

el drea de accidn del Estado. Si la funcidn de prograwecidn estd concentrada en la
Oficina de Presupuestos, serd ésta la encargada de confeccionar, tramitar y bhacer
cumplir dichas normas. En caso de que, ademds, se haya creado un organismo
planificador, corresponderd a éste estudiar las normas aplicables a los programas

de mediano plazo, encomenddndose a la Oficina de Presupuestos la elaboracidn de
eriterios de evaluacidn para los programas anuales, Naturalmente, esta labor deberd
realizarse en forma coordinada a fin de evitar contradicciones y disparidades de
eriterio.

55. Los participantes reconocieron que un cambio administrativo tan importante
deberia efectuarse paulatinamente. La aplicacidén del sistema de presupuesto por
actividades requerirfa, entre otras cosas, la formacidn de un cuerpo de expertos
en organizacidn y métodos. BSe estimd que, en algunos paises, el problema podria
abordarse empezando con departamentos o actividades seleccionadas, cuyos gastos
se destinan a resultados que pueden evaluarse en productos o servicios finales
bien definidos, comec por ejemplo el mimero de camas de hospital facilitadas,
kildmetros de carreteras construidas, etc.

56. Firalmente, se considerd que, dado el cardcter especializado de las técnicas
de prograwmacidn, y en virtud de la evolucidn constante que estdn experimentando
los sistemas presupuestarios y las herramientas de andlisis econdmico utilizadas,
resulta indispensable promover la formacidn de expertos en esta materie por medio
de cursos de capacitacién y becas. Se estimd importante la cooperacidn que
pudieran prestar a este respecto los organismos de Asistencia Téenica dependientes
de las Naciones Unidas. Sin emwbargo, hubo unanimidad en asignar a las universi-
dades la aceidn permanente de mayor envergadura. Se estimd asimismo recomendable
dar mayores oportunidades a los estudiantes de Ciencias Fcondmicas, Administracidn
Piblica y de otras materias afines para hacer sus prdcticas en las oficinas de
presupuesto, estimuldndolos s especializarse en este campo profesional. En
relacidn con todo este punto se estimd que seria Util contar con la opinidén de

los participantes en el Seminario scbre las necesidades que se registran en esta
materia.
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57. Al término del debate, se acordd resumir lo tratado en un conjunto de
conclusiones que abarcan la mayor parte del temario discutido, y que se enumeran
a. continuacidn:

a) Una oficine de presupuesto no puede limitar su accidn a aspectos
egtrictamente contables, sino gue debe ser responsable de la programacidn
a corto plazo sin perjuicio gue se encargue también de la programacidn

8 mediano ¥y largo plazo en caso de no existir un organismo responsable

de esta tares;

b) los aspectos técnicos de la programacidn tienen que ser de responsebilidad
de log organismos ejecutivos;

¢) los programas que preparan los organismos ejecutivos deben ajustarse a
normas de evaluacidn econdmica y preparacidn, que debe dictar la Oficina
Central de Presupuesto, en consulta con la Oficina de Planificacidn;

d} Las oficinas de programacidn deben tener la responsabilidad de orientar
los programas de mediano y largo plazo del sector piblico, y de congiliar
la. actividad del sector pblico y del sector privado;

e) Los organismos ejecutivos deben elaborar los programas & wediano plazo,
de acuerdo con instrucciones técnicas en materia de evaluacidn econdmica y
presentacidén impartidas por le oficine de programacidn;

f) las oficinas de programacidn y presupuesto deben coordinar sus labores,
para Jo cual es recomendable la intervencidn de representantes de la oficine
de presupuesto en la elaboracidn de los programaes a mediano y largo plazo;

g) Es necesario propender a la formacidn de expertos en materias presu-
puestarias, para lo cual seria recomendable la accidn de las universidades
y de los organismos de Asistencia Técenica dependientes de las Naciones Unidas.

5. METODOS DE RECLASIFICACION ECONOMICA Y FUNCIONAL DE LOS DATOS FISCALES

58. Al tratar el tema de los wétodos de reclasificacidn econdmica y funcional de
las cuentas publicas, el Sewinario tuvo ante gl el documento Reclasificacidn de

los gastos e ingresos publicos en determinados pafses (ST/ECA/S2) con su addéodum 1,
en dque se describen lag experiencias que en este terreno han tenido los distintos
palses sudamericanos y del resto del mundo.

59. La discusidn se centrd sobre dos temas: a) el momento de llevar a cabo la
reclasilficacidn y b) la forme préctica de hacerlo. Se entendid que el primer
aspecto condicionaba en gran medida las cuestiones relativas al organismo
encargado de realizar los trabajos y al instrumento formal o documento en que
habrfan de contenerse, y que, en consecuencia, deberdn tenerse en cuenta los
problemas derivados de cada uno de los tres aspectos al tratar de fijar el
momento de llevar a cabo la reclasificacidén, esto es, al analizar las ventajas
e inconvenientes de las clasificaciones ex-ante y ex-post.

€0, ©Se entendid por clasificacidn ex-ante la que aparece simultdneamente con

los documentos bdsicos, anexada o legalmente incorporada & los mismos, y
reailizada por los miswos drgancs a los que incumbe la responsabilidad adwinistra-
tiva de preparar los documentos bésicos (presupuestos o cuentas cerradas).
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61. FEl Seminario examind el caso de algunos pafses que han incorporado legal-
mente las clasificaciones econdmica y funcional a su proceso presupuestario.
Hubo acuerdo general sobre la idea de que el interés por dotar a las clasifica-
cicnes suplementarias de status legal nc justificarfa en caso alguno la puesta
en warcha de una reforma presupuestaria. Varios de los participantes opinaron
que en los paises que, por razones de otra fndole, desean llevar a cebo esa
reforme, podria considerarse la oportunidad de aprovechar tal coyuntura para
introducir en ella el principio de legalidad de las clasificaciones. Sin embargo,
también se expresd el temor de que la introduccidn inmediata de este principio
podria ser inconveniente cuando los pafses no disponen todavia de experiencia
bastante sobre la viabilidad prédctica de las reclasificaciones, debierdo en tal
caso requerirse un preoceso de experimentacidn gradual previo antes de decidirse
por la adopeidn del status legal.

62. Ern general, los participantes entendiercn que las ventajas de la elsboracidén
ex-ante de las clasificaciones suplementarias pcdrian mantenerse sin necesidad

de dotarlas de status legal, siempre gue fuesen realizadas al mismo tiempo y

por los mismos organismos a cuyo cargo corre la preparacidn de los documentos
bdsicos. A este respectc se examinarcn los cascs de los paises en que las
clasificaciones complementarias se presentan a efectos puramente informativos

del poder legislativo, que ha de sancionar legalmente un presupuesto presentado
seglin las normas de elasificacidn tradicional,

63. Respecto de la reclasificacidn ex-post de los datos, llevada a cabo por
los mismes o distintos ovganismos, o incluso por centros privados de investiga-
cidn, los participantes sefialaron el inconveniente del retraso normal de su
aparicidén cuando el significado econdmico de las transacciones subernamenteles
se considere importante en ls preparacidn de planes de corto y mediano plaza.
Sin embargo se estimd que la clasificacidn ex-post habria de ser en todo caso
un peso previo a la clasificacidn ex-ante, y se expresd el deseo de acelerar
los procesos de reclasificacidn para que sean asequibles con un retraso minimo.

64. En los casos en gque se desea disponer con rapidez de una clasificacidn
econdmica y no se cuenta con los elementos hecesarios para realizarla el
Seminario reconocid la utilided de usar una detallada clasificacidn por objeto
del gasto, como una primera aproximacidn a la derivacidn de wagnitudes
significativas para el andlisis econdmico, aunque se conslderd que el mayor
inconveniente de esta clasificacidn por cbjeto es que no distingue entre gastos
corrientes y gastos de capital.

65. En cuanto al modo de hacer las reclasificaciones, se establecid la conve-
niencla de dividir el sector publico en sectores bdsicos de trabajo, aplicando

a cada uno las reglas que parecerian mds iddneas, habida cuents del grado de
descentralizacidn administrativa y del tipo de activided piblica. Respecto

de las cuentas del sector local en los estados uniterios, parecid procedente el
uso del cuesticnario sometido por la autoridad central, que podria acompafiarse
de instrucciones para el futuro, en el sentido de hacer adoptar a log gobiernos
locales un sistema uniforme de clasificacidn econdmlca y funcional al que adaptar
sus cuentas. El problema serfa distinto en el caso de los gobiernos federales,
en que los Estados o provincias disfrutan de una autonomfa administrativa gue
impedirfa la impesicidn de normas uniformes. Pero se expresd la esperanza de
que inclusc en tales casos, las ventajas técnicas del empleo de la clasificacidn
uniforme para todo el sector publico nacional llevardn paulatinamente & los
gobiernos locales al convencimiento de la oportunidad de® su empleo.
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€6. Por lo que toca & las cuentas del gobierno central, se pensd en la conveniencia
de establecer dos o mds sectores primarios de trabajo, uno para las transacciones
de los organismos inclufdos en el presupuesto y uno o varios para los orgenismos
o0 fondos extrapresupuestarios, mediante ajuste de las diferencias que puedan
existir en los métodos contables (por ejemplo, valcres efectivos o devengados),
cuando éstos resulten importantes. Se considerd también la conveniencia de
adoptar un cddigo a las partidas de la clasificacidn tradicional que permita la
derivacidn inmediata de una reclasificacidn econdmica y funcional por simple
adicidn de las partidas identificadas con igual ndmero en el cddipgo. Se destacd
la importancia que para la aplicacidn correcta del cddigo habrd de tener la
definicidn cuidadosa y univoca de cada concepto econdmico y funeional, para el
cual la aplicacidn de las definiciones contenidas en el manual de reclasificacidn
podria ser de gran utilidad. También se tomd cuenta de la necesidad de realizar
clertos ajustes para estimar partidas necesarias en la clasiTicacidn econdmica
que no forman parte de los documentos bdsicos y que en consecuencias no hayan sido
reclasificadas a través del cddigo. ITa estimacidn de estas partidas de ajuste es
sin embargo un problema a determinar en cada caso y habrd de examinarse en cada
uno de ellos la oportunidad y posibilidades de estimar cifras tales como deprecia-
cidn de lcs edificios piblicos, imputacidn de interés, etc. Para la aplicacidn del
cddigo se considerd sumamente interesante la posibilidad de introduccidn de
méguinas electrdnicas de tipo sedic, capaces de trabajar a gran velocidad y -
realizar en corto espacio de tiempo la orderscidn y reclasificgeidn de todas las
partidas contables,

67. IEn cuanto a la reclagificacidn de las transacciones de las empresas guberna-
mentales hubo unanimidad en que era necesarlo aplicarles las medidas de la conta-
bilidad comercial, y se expresd la conveniencia de llevar cuentas paralelas de
este tipo en aquellos peises en que las cperaciones de las empresas comerciales se
integran en el presupuesto en pie de igualdad con las de los demds departamentos
administrativos y sobre la base de contabilidad de caja.

68, Se tratd también el problema de la contabilidad segin valores efectivos o
devengados. También en este puntc hubc unanimidad sobre la necesidad de aplicar
este Ultimo tipo de contabilidad a las transacciones de las empresas comerciales,
por la doble razdn de ser ésta la Unica maners de conocer los resultados reales

de la gestidn de las empresas y porque ademds es en lag transacciones comerciales
donde pueden aparecer las mayores discrepancias entre valores efectivos y
devengados. Se pensd, en cambio, que respecto de las operaciones del gobierno
general la distincidn podris ser de mucha menor importancia, pues las discrepancias
entre ambas forwas de contabilidad no serfan 1ldgicsmente muy grandes al consistir
en su mayor parte en salarios y otros pagos que se liquidan normalmente dentro del
perfodo contable.

69. También se sefiald la conveniencia de aplicar distinto tratamiento contable
a los gastos y los ingresos: wienftras los primercs deben figurar scbre la base
de valores devengados, habrfa mencor inconveniente en dejar figurar a los ingresos
sobre la base de valores efectivos, ya que se supone que el volumen de ingresos
afio tras afic mantiene una estabilidad sulficiente como para llevar a un minimo

las discrepancias.

70. La discusidn de este punto se limitd a las clesificaciones econdmica y
funcional. Sin embargo, se reconccid gue, caso de lntroducirse la técnica del
presupuesto por swbfunciones y actividades seris esencial la aplicacidn del
método de valores devengedos.
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6. SITUACION ACTUAL DE LA CONTABILIDAD NACIONAL Y SU REIACION CON IAS CUENTAS
DEL SECTCR PUBLICO

71. El Sewinario dedicd su dltima reunidn de trabajo a escuchar une exposicidn
de la Secretarfa sobre las cuentas del sector publico y su integracidn dentro de
un sistema de cuentas nacionales 6/.

72. Se considerd que sl el objeto de un sistema de clasificacidén econdmica es
suministrar los datos necesarios para examinar los efectos econdmicos de las
asctividades gubernamentales, el sistema se ha de considerar como parte de un
gistems méds amplio para registrar las transacciones de todos los sectores de la
economfa, y no solamente de los drganos gubernamentales. Esto no supone que lg
utilidad de tal sistema de clasificacidn dependa de la existencis de estadisticas
similares para las transacciones de otros drgancos; significa 'nicamente que, para
los fines de analizer los efectos de las transacciones gubernamentales sobre el
resto de la economfa, es neceserio tener presente, por lo menos desde un punto de
vista conceptual, un sistema en el cual el registiro de las transacciones guberna-
mentales se pueda considerar como parte de un registro sistemdtico de todas las
transacciones econdmicas. Esto permite ver la accidn de los drganos gubernamentales
en relacidn con la accidn de otros drganos econdmicos y con el funcionamiento del
conjunto de la economia.

75. Aunque en algunos paises existen todas las variadas formas de cuentas
econdmicas nacionales, no hay en este momento en ningin pafs un sistema perfecta-
mente integrado de todas esas cuentas. Sin embargo, en algunos paises se estd
trabajando en le integracidn de ciertos tipos de cuentas con otros, Las cuentas
del ingresc nacional se estdn integrando con las de corrientes de fondos o con
las tablas de insumo-producto. Un creciente mimero de paises han integrado sus
cuentas de balanza de pagos con las de ingreso hacional. Aunque las cuentas de
activo y pasivo nacionales son todavia bastante poco comunes, se les estd
desarrollando en cierta medida en conexidn con las cuentas de corrientes de
fondos. BSin embargo, a pesar de esas integraciones parciales, no se ha hecho
hesta ahora ningin intento serio para establecer un sistema UYnico e integrado de
las cuentas que sea capaz de mostrar claramente las interdependencias y relaciones
entre las distintas clases de cuentas.

74, La integracidén produciria muchos beneficios. Los datos procedentes de un
tipo de cuentas pocdrfan utilizarse también para otros tipos de cuentas econdmicas
nacionales, Un cuadro estructural debidamente preparsdo de cuentas econdmicas
nacionales eliminaris la necesided de partidas de reconciliacidén y el snalista
tendrfa una idea méds clara de cdmo las cuentas se relacionan unas con ctras, de
modo que le serfa posible utilizarlas correctamente relacionadas unas con otras.

75. El término integracidén se usa para significar cosas diferentes. For ejemplo,
puede entenderse que se ha logrado la integracidn cuendo es posible conciliar dos
series de datos entre si. BEste tipo de integracidn puede implicar laboriosas
tablas de reconciliacidn suplementarias, que muestren cdmo se relaciona un concepto
en un sistema de cuentas con un concepto similar en otro sistema. Este proceso

6/ En el documento E/CN.12/BRW.1/L.6, Contabilidad econdmica nacional y
contabilidad del sector publico, se trata con mayor amplitud esta materia.
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de reconciliacién supone ya un avance cuando se realiza en términos cuantitativos,
puesto gue hace explicitas las diferencias entre distintos conceptos. Pero en el
momento presente ni siquiera este tipo de integracidn existe generaluwente. En
muchos pafses no se pueden reconciliar cuantitativamente las distintas formas de
cuentas econdmicas naclonales e inclusc en algunos casos no aparecen explicitas
las diferencias cualitativas entre los cohceptos. Perc las reconciliaciones,
inecluso cuando son posibleg, presentan inconvenientes, Llevan tiempo y son
diffciles de usar., Cuando hay que tomar en cuents un gran mimero de partidas

de reconciliacidn resulta muy incdmodo trabajar con ellas en perfodos de tiempo
sucesivos. En efecto, las reconciliaciones sirven para mostrar lss diferencias
entre las distintas formas de cuentas econdmicas nacionales perc no suministran
una téenica que permita al analista pasar con facilidad de unas a otras.

76, Otra posibilidad es la de introducir directamente las partidas de reconcilis-
cién en las cuentas mismas, de modo que la miswa inforwacidn resulte comin a dos
sistemeas de contabilidad diferentes. De este forme se consigue un tipo néds conexo
de integracidn., Ello puede realizarse a veces mediante la introduccidn de detalles
explicativos y otras veces las partidas de reconciliscidén pueden aparecer ComO
ajustes. Bste tipo de integracidn representa ya un avance sobre las tablas de
recounciliacidn independientes en cuanto gue la reconciliacidén viene a formar parte
integral de les cuentas, pero al mismo tiempo puede introducir tel cantidad de
detalle que las cuentas resultan couplejas y de diffeil manejo. Un tercer tipo

de integracidn consiste en usar las mismas definiciones y clasificaciones en los
distintos tipos de cuentas, de wodo que la reconciliacidn results innecesaria.
Frecuentemente las diferencias de definicidn y clasificacidn existentes son
resultado de accidentes histéricos méds bien que de necesidades analiticas. En
tales casos pueden introducirse definiciones idénticas sin sacrificar la precisidn
analitica, ©Sin embargo, en otros casos las diferencias en la definicidn obedecen
a razones snalfticas. En esos casos es posible a veces desmenuzar las partidas
originales en sus partes componentes, de modo que todas encajen en un sistema
uniforme de definiciones, pudiéndose combinar de diferentes maneras pars obtener
los totales necesarios.

77. Las mismas consideraciones en favor de la integracidn de los distintos tipos
de cuentas econdmicas nacionales entre sf pueden predicarse respecto de la
conveniencia de integrar los distintos tipos de cuentas del sector publico, tento
entre sf como con las cuentas econdmices nacionales, Las cuentag del sector
publico son mucho mds antigues que la-mayor parte de las cuentas econdmicas
nacionales y se desarrollaron paras servir dos funciones bdsicas que iwmplican
diferentes requisitos. Son necesarias por una parte para que el gobierno pueda
reglizar sus funciones normales., Por otra parte las cuentas de ingresos y gastos
de los gobiernos son necesarias también en la determinacidén de la politica
econdmica. Histdricamente, las cuentas consclidadas de ingresos y gastos del
gobierno general se han usado para este Ultimo fin, pero wds recientemente se han
desarrolladce nuevos tipos de cuentas del sector pdblico gque han sido objeto de
discusidn en este Seminario. Estos tipos de cuentas se relacionan directamente
con otras formas de cuentas econdmicas nacionales y se construyen con el fin de
mostrar las relaciones del gobierno con otros sectores de la economfa, a efectos
de anglizar problemss generales de estabilidad y desarrollo econdmico,

78, EL problems de la integracidén de las cuentas del sector piblico difiere en
ciertos aspectos fundamentales del problema de la integracidn de las cuentas
econdticas nacionales. Todas las cuentas econdmicas nacionales representan
estimaciones de tipo general, basadas en distintas fuentes informativas. El
principio general de integracidn en que se basa el sistema de cuentas gue aparece
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en el documento antes citadoZ/, es el de derivar cifras totales para tods la
economia que puedan desglosarse de distintas maneras segdn los distintos
propdésitos perseguidos. En contraste con este sistema, algunos tipos de cuentas
del sector publico no consisten en estimaciones generales o en desgloses de esas
estimaciones, sino que son, méds bien, series numéricas de transacciones que se
llevan a fines de control administrativc, Parece por tanto razonsble que la
integracién de las cuentas del sector pudblico pueda lograrse mejor a través de
un procesc de consolidacidn de datos mwds detallados. Esto significarfa que habrfa
que introducir al nivel de las cuentas administrativas las clasificaclones que
se necegitardn en una fgse posterior al abordar el proceso de consolidacidn.

De esta manera habrd que identificar programas y proyectos dentro de las unidades
administrativas, anctando separadamente las apropiaciones y gastos relativos a
cada programa y a cada proyecto. Es taubién prdctica presupuestaria comin en
muchos pafses el referir los proyectos a funciones dentro de cada unidad
administrativa, de mwodo que gqueden sentades las bases para una clasificacidn
funcional posterior de los gastos. Por Ultimo, en lugar de la clasificacién de
gastos por objeto (tales como salarios, materiales, ete.) serfa necesario
desarrollar una clasificacidén econdmicae mds detallada separando claramente las
compras de bienes de los pagos a los empleados gubernamentales, de los pagos de
transferencia, etc. Una vez obtenida esta base unitaria de contabilidad, la
integracidn de las cuentas del sector publico puede realizarse combinando las
cuentas de las distintas unidades adwinistrativas.

79. Por supuesto que en el momento presente serd mucho wéds fdeil el obtener los
diferentes tipos de cuentas del sector publico empleando los métodos de reclasifica-
¢idn que se han discutido aqui que utilizando los criterios de consolidacién. En
este sentido no serfa ni econdmico nl prudente, aumentar el grado de detalle de

las cuentas administrativas bdsicas. Dados los métodos actuales de llevar las
cuentas en la mayor parte de los pafses, seria muy laborioso emprender una revisidn
de los sistemas de contabilidad. 8Sin embargo, parece oportuno reconocer que los
procedimientos contables cambian a lo largo del tiempo. En el futuro la necesidad
de procedimientos de contabilidad uniformes y de controles mds efectivos puede
hacer deseable un cilerto grado de mecanlzacidn contable, utilizando méquinas
perforadoras u otros tipos de manipulacidn wecdnica de los datos., Debe observarse
en este sentido que el desarrollo de las wdquinas de manipulacidn de datos en

forme de computadores electrdnicos de gran velocidad ofrece grandes posibilidades
futuras.

7/ Véase antes la nota 6.
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ITT. CONCLUSICNES Y RECOMENDACIONES

1. El Seminario recomendd la adopeidn paulatine de la clasificacidn econdmica
y funcional por estimar que constituye una informacidn indispensable pare la
orientacidn de la politica de los goblernos en el campo econdmico y social, 8/
Considerd que el Manual confeccionado por la Subdireccidn Fiscal y Finenciera
contiene toda la informacidn necesaria para llevar a cabo esa tares y expresd su
reconocimiento por el trabajo realizado en este campo por las Naciones Unidas.

2, - También recomendd la adopeidn de la téenica de presupuestos por funciones
¥y actividades, como una manera de Tacilitar la prograuwacidn del sector publico

¥y de mejorar la eficacia en la ejecucidn de sus tareas. Se reconoeid la necesided
de introducir estas nuevas técnicas comenzando por actividades tales como las
inversiones patrimoniales, en gque pueden rendir sus wmejores frutos, para
extenderlas con el tiempo a los demds sectores. Se considerd en general que el
presupuesto fiscal debe ser elaborado tomando en cuenta al sector publico en su
conjunto, de acuerdo con presupuestos funcicnales de wedianc plazo e integrado
en un programa nacional de desarrollo., En relacidn con las inversiones, se hizo
hincapié en la urgente necesidad de que las oficinas de presupuestos establezcan
procedimientos homogéneos para la elaboracidn y evaluacidn de los proyectos
respectivos.

3. El Seminaric estimé gue las tareas de reclasificacidn presupuestaria y de
adopcidn de nuevas técnicas constituyen una expresidn de las responsabilidades
gue le cabe a las oficlnas de presupuesto de los estados modernos en la programe-
cidn a corto plazo de la accidn del sector publico, ademds de sus funcicnes
tradicionales en los campos financiercs y contables.

b, Al mismo tiempo, el Seminario reconocid la importancia de la creacidn de
organismos de programacidn a mediano y largo plazo o, en su defecto, la necesidad
de dotar a las oficinas de presupuesto de los medios y elementos que se requleran
para efectuar dicha programacidn. En todo caso, en aquellos pafses en que existan
ambas oficinas deben coordinar sus labores, para 10 cual es recomendable la
intervencidn de representantes de la oficina de presupuesto en la elaboracidn

de los programas a medianc y largo plazo.

5. En relacidn con la funcidén de programacidn de las oficinag de presupuesto,
se recomendd que éstas establezcan procedimientos homogéneos para la realizacién
de proyectos de inversidn, Estos procedimientos deberian servir de base a los
organiswos ejecutivos para elaborar y Justificar sus programas.

6., El Seminario estimd que para poner en préctica las clasificaciones y nuevos
procedimientos presupuestarios recomendados es indispensable la forwacldn de
personal especializado, la mecanizacidn de las labores en las oficinas de
presupuestos y el mejoramiento de los sistemas de informacidn estadfstica., En
relacidn con ello, expresd su interés en la asistencia técnica que podrian

8/ Véase la nota 5.
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proporeionar las Naciones Unidas, ya sen en forma de asesoria directa a los
gobiernos, a través de programas de capacitacidn de personal realizados en
cooperacidn con las universidades de los respectivos paises y por medio de
reuniones internacionales periddicas de expertos en materiss presupuestarias.

7. El Seminario estimd de gran importancia que las oficinas de presupuesto
dispongan en forma oportuna de las informaciones gue proporcionan los sistemas
de cuentas nacionales, y manifestd su interés por los esfuerzos gue se estdn
realizando coun el objeto de integrar los distintos sistemas de contabilidad
econdmica nacional, a cuyo efectc considerd que debe estimularse este proceso

para, cbtener su conformacidn en un lapso predeterminado.
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Anexo TI
ANOTACIONES DE IA SECRETARIA SOBRE LOS PUNTOS PRINCIPAIES DEL TEMARIO

Tema 3: Ia misidn del gobierno y la funcidn de las cuentas del sector pdblico

Los gobiernos de los paises mds adelantados desempefiaron una funcidén relativa-
mente poco importante en la vida econdmica nacional durante las primeras fases de
su evolucidn. El alcance de las actividades oficiales fue bastante limitado y 1la
influencia de las decisiones miblicas en el resto de la economia no fue muy grande.
En tales circunstancias, la funcidn principal de las cuentas del szector piblico
era la de llevar un reglstro de las transacciones a fin de poder verificar gque
los fondos se invirtieran conforme a las leyes vigentes.

Ahora los gobiernos tienen que cumplir ung misidn de importancia creciente
en los campos mds fundamentales de la vida econdmica de casi todos los raises.
En la regién de la CEPAL, los gobiernos tratan especialuwente de fomentar el
desarrollo social y econduico de sus respectivos paises. En consecuencia, los
tipos tradicionales de cuentas publicas han dejado de servir para los fines
requeridos por la contabilizacidn de operaciones mucho mds complicadas., Asimismo,
cuanto mds se amplian las actividades oficiales, es tanto wds importante efectuarlas
con maxima eficiencia., Los tipos tradicicnales de cuentas no cumplen adecuada-
mente esta funcidn, porque cominmente conceden mayor importancia a las cosas que
el gobierno compra que a las que el gobierno hace. La particlipacidén cada vez mayor
de los gobiernos en actividades productivas y comerciales requiere métcdos de
contabilidad adecuados a las necesidades especiales de las empresas pidblicas.

Por otra parte, la doctrins mederna reconoce la gran influencia que tienen
la politica monetaria y la politica fiscal en el desarrollo econdmico y la esta-
bilidad de las monedas. En este sentido es necesario determinar cuidadosamente
los recursos gue el sector publico dedigue a la formacidn de capital y tambi€n
la particular composicidén de los gastos de esta indole. Del mismo mcdo, la
necesidad de comprobar la situacidn de liquidez del gobierno ha dejado de ser
una simple cuestidn de administracidn financiera y puede tener importancia
decisiva para tedo el problewa de la establilidad monetaria. Por otra parte,
las decisiones oficiales en materia de impuestos y gastos publicos influyen en
la distribucidn del ingreso, ya intencionslmente, ya como consecuencia inevitable
del empefic en lograr otros objetivos. A4 su vez, la redistribucidn del ingreso
influye en el desarrollo y la estabilidad econdmica. Por dltimo, el adelanto
de las ciencias sociales permite comprender ahora, mucho nejor gue antes, la
interdependencia de las distintas actividades econdmicas y sociales. Admitida
dsta, parece indispensable estructurar la politica oficial de tal modo que
desaparezcs o se reduzca zl minimo el gran peligro de inconsistencias o incompa-
tibilidades. En consecueéncia, deberia facilitarse la integracidn de las informa-
ciones relativas al sector piblico con las de otros campos de la economia.

lLas nuevas obligaciones agsumidas por los gobiernos no sélo exigen nuevos

tipos de cuentas pidblicas, sino un nuevo estudio a fondo de los procedimientos
seguidos hasta ahora para tomar decisiones. Por ejemplo, los gobiernos de la
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regidn tienen a su cargo un 40%, mds o menos, del total de las inversiomes
nacionales. No obstante, en muchos cascs falta todavia un sistema pars evaluar
las posibles variantes de inversidn y establecer un orden de prelacidn.

Por tanto, al examinar los procedimientos seguidos para llegar a decisiones
de orden politico y determinar las funciones de las cuentas del sector publico,
hay que estudiar varias cuestiones. ;Cudles son las princlpales funciones
econdmicas de los gobiernos de los distintos paises y qué exigencias impone su
cumplimiento a los procedimientos presupuestarios? ;Con gué fines principales
se utilizan las cuentas del sector publico y cudles son las diversas condiciones
gue deben reunir éstas para cada fin? jHasta qué punto hay discrepancias impor-
tantes en los diversos paises entre el proceso presupuestario mds conveniente
v el que en realidad se aplica? jCudles son las deficiencias apreciables de
las cuentas del sector piblico de los distintos paises y qué importancis tienen
desde el punto de vista de la politica oficial? Al establecer un sistems
presupuestario y organizar un sistems de contabilidad para el sector piblico,
ja qu€ redidas darian los distintos paises prelacidn mds alts para su ejecucidn
inmediata? jHasta qué punto pueden adoptarse esss medidas con los procedimientos
y cuentas utilizados por el momento y en qué proporcidn requieren una reforma
presupuestaria fundeamental?

Tems 4: Clasificacién econdmice de las transacciones oficigles

Para llegar a una decisidén de orden pclitico resulta indispensable disponer
de informaciones relativas a la magnitud y el alcance de la actividad oficial.
Dichas informaciones permiten a los departamentos oficiales encargados de fijar
las normas formarse una idea mds clara de los efectos inmediatos y secundarios
que tendrdn sobre el resto de la economias las actividades oficiales de erogacidn,
tributacidn, y contratacidn o amortizecidn de empréstitos. Por lo tanto, results
esencial dividir las transacciones oficigles conforme a su distints importancia
econdmica. Por ejemplo, los datos relativos a los impuestos, las transferencias
y los subsidios permitirian conocer la funcidn del gobierno como redistribuidor
del ingreso. Ios datos referentes s los gastos indicarian en qué medids absorbe
el gobierno los bienes y servicios que produce la econocmia del pais. Ias compras
oficiales de bienes y servicios tendrian que subdividirse @ su vez para saber
51 responden al consumo corriente o a la formecidn de capital. Ias informsciones
relativas a las actividades oficiales de contratacidn de empréstitos o concesién
de créditos corresponderian a una tercera categoria de transacciones.

En relacidn con la clasificacidn econdmica de las transecciones oficiales
podrfian hacerse las preguntas siguientes: jHay consenso genersl sobre la necesidad
de las clasificaciones econdmicas antes descritas como perte esencial del sistema
de contabilided oficlal? ;Deben expresarse las transacciones oficiales clasifi-
cadas por categorfas econdmicas sobre la base de valores efectivos o de valores
devengados? ;Qué utilidad tiene la distincidn entre las transacciones corrientes
vy las de capital? yBEs necesarie la clasificacidén detallada de los gravdmenes
para los fines de la planificacidn presupuestaris y fiscal? Con fines adminis-
trativos y de contabilidad se pueden efectuar débitos pcr concepto de depreciacidn,
interés atribuible al capital y alguileres, pero json pertinentes estas categorias
para el andlisis econdmico?
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Tema 5: Clasificacién funcional de las transacciones oficiales |

La clagsificacién de los gastos del gobierno segin categorias funcionales tiene
importantes aspectos en comin con los sistemas de clasificacidn que se utilizan
para la preparacidn de presupuestos "abreviados" u otras versiones populares
andlogas del presupuesto. Puede haber interds en sefialar los objetivos a gque se
destinan los gastos piblicos. Las clasificaciones segin los organismos oficiales
o incluso segin los programas especificos votados por los Srganos legislativos
no son adecuados para estos fines, puesto que dependen en gran medida de la forma
particular que tenga la organizacidn oficial. Asi, es posible que un programa
de capacitacidn sea ejecutado en parte por un organismo dedicado a la agriculturs
y/o por un organismc encargado de asuntos industrisles y comerciales, Con la
clasificacién funcional se trata de unir en un solo rubro todos los gastos efec-
tuados con el mismo fin por losg diferentes organismos del gobiernc. Asi, para
determinar los gastos de defensa hay que proceder en muchos paises a una cuidadose
revigidn de las cuentas de los diferentes Srgancs oficiales, sumando las partidas
de cada cuenta que corresponden a esta categoria general.

Muchos son los problemas dificiles que plantean las clasificaciones funcionales:
iDeben aplicarse Unicamente a las actividades generales del gobierno o deben
extenderse también a las empresas del Estado? jCorresponde incluir los gastos
administrativos en cada funcidn y sub-funcidn determinada? ;Cdmo hay que sefialer
en una clgsificacidén funcional los gastos por actividades que responden a nds
de un objetivo, como los proyectos de aprovechamiento hidrdulico, programas de
desarrollc de la comunidad, etc.? jHasta qué punto pueden clasificarse por
categorias funcionales las distintas clases de ingresos? ;Cudl ha sido la expe-
riencia de los distintos paises en la preparacidn de proyectos de clasificacidn
funcional y en qué medida podrd lograrse la comparabilidsd internacional de
estas clasificaciones?t

Tenms 6: Praesupuesto por programg y presupuesto por actividad

la formacidn de presupuestos por programa puede definirse en sentido amplio,
como la técnica presupuestaria que sirve para poner de relieve 1o que el gobiernc
hace ¥y no lo que el gobierno compra. Por lo tanto, en les presupuestos de programe
v ejecucidn; a diferencia del presupuesto tradicional, la atencidn se desplaza
de los mediocs de ejecucidn {servicios personales, materiales, gastos de viaje, etc. )
hacia la ejecucidén misma de las actividades correspondientes. Ia indole y el
significado de lo gue hace un gobiernc varian considerablemente. Por lo tanto,
esta técnica debe interpretarse en términos flexibles conforme a las caracteris-
ficas particulares de los diferentes tipos de resultades definitivos que se obtengan
en los diversos programas. En contraste con la clasificacidén funcional, los
presupuestos de programa y ejecucidn se concentran en programas especificos que
pueden ejecutarse en su totalidad por determinada crganizacidn administrativa.
En periodos mds recientes, el presupuesto de actividades ha cobrado también interds
especial en la medida en que algunos paises tuvieron que articular sus planes
de desarrollo en forma que fuese aceptable para quienes suministren capital,
asistencia técnica o ayuda directa. A fin de apreciar si es sgtisfactoric un
proyecto de desarrclloc es necesario poder aislarlo de otras actividades conexas
y observarlo en relacién con el resto de la economia, de manera que el proyecto
en su totalidad pueda evaluarse con el transcurso del tiemno.
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Respecto de los presupuestos por programa, seria Util examinar la experiencia
adquirida por los distintos paises. ;En qué medida seria factible implantar los
presupuestos por programa dentro del marco actual de las cuentas del sector
piblico? En qué medida ya se aplica tal técnica presupuestaria? ;Se han presen-
tado proyectos de desarrollo siguiendo la férmula de los presupuestos de activi-
dades y ya se han evaluado asi los proyectos emprendidos? jQué estudios se han
hecho en los distintos paises para evaluar los programas oficlales comparando
los gastos efectuados en ellos con los resultados materiales obtenidos por los
prograras? jQué importancia se puede atribuir, para los fines de la técnica
presupuestaria, a los datos sobre el costo unitario de los resultados definitivos,
tales como costo por kildmetro de carretera, por hectdrea de tierra bonificada,
por persone inmunizada contra enfermedades, etc.?

Tema, 7: Métodos de reclasificacidn de los datos del presupuesto fiscal

Para obtener datos sobre las transacciones oficiales clasificadas segin
categorias econdmicas y funcionales, pueden aplicarse dos métodos:; el primero
de ellos consiste en la reclasificacidn ex-post de las transacciones oficiales,
efectuada por estadigrafos sobre la base de las informaciones disponibles en los
documentos presupuestarios y en las cuentas bdsicas de los organismos publicos.
El segundo método consiste en incorporar, en los propios docurentos presupuestarios
vy en el sistema bdsico de cuentas de los organismos piblicos, la clasificacidn
uniforme por categorias econdmicas y funciocnales mediante un sistema de claves.
La ventaja de este ultimo método consiste en que permite derivar los datos nece-
sarios con rapidez y facilidad.

;0u€ argumentos hay a favor de cada uno de los dos mé€tcdos diferentes y
cudl parece preferible en los distintos palses? jBEs mds dificil reclasificar los
datos presupuestarics que las transacciones ys efectuadas? jParece probable que
la incorporacidén, en los documentos presupuestarios de los distintos paises, de
las clasificaciones sdicionales sugeridas, por categorias econdmicas y funcionales,
requiera modificar los sistemas tradicionales de clasificacidn? De ser asi,
jcugl seris la naturaleza de esos cambios? ;En qué medida el empleo de mdquinas
electrdénicas alteraria los métodos de contabilidad y el problems general de
reclasificacidn?

Tema 8: Situscidn actual de la contabilidad nacional v su relacidn con las
cuentas del sector publico

la creclente importancis de la funcidn del gobierno en la economia nacional ha
tenido un profundo efecto tanto en el andlisis econdmico como en la estructura de
los datos estadisticos de la economis; y viceversa, la evolucidn de la contabilidad
nacional estd teniendo considersble influencia en los procedimientos gue se siguen
para medir la fuerza de la actividad oficisl. Ia evolucidn ha sido tal gque hoy se
considers sl gobierno como un sector de la economia, en situacidn de interdependen-
cia con los sectores privados de prcduccién y consumo, que tiene como base de su
contabilidad los datoes presupuestarios proporcionades por los ingresos y gastos de
los diversos organismos oficiales y por las cifras de ventas y costes de las distin-
tas emprecsas publicas. Actualmente hay cinco categorias de datos bastante bien defi-
nidos en relacidn con los diferentes aspectos de la actividad econdmica de la nacidn.
Son los siguientes: 1) las cuentas de ingreso y producto nacional, ii) los cuadros
de insumo-producto, iii) los datos relativos a las corrientes de fondos, iv) las
cuentas del balance de pagos y v) los balances de cuentas nacionales. En la mayoria
de los paises que las utilizan llevan esas cuentas unaz existencia separada, a pesar
de su interdependencia. ~27-



Anexo III

LISTA DE DOCUMENTOCS

Documentos de trabejo

Temario provisional E/CN.12/BRW.1/L.1
Temario anotado B/CN.12/BRW,1/L.1/A3d.1
Manual para la clasificacidn de las B/CN.12/BRW.1/L.2

transacciones del gobierno segun

su cardcter econdmico vy su funcidn

Documento preparado por ls Suba-

‘direccidn Fiscel y Financiera de la

Direccidn de Asuntos Econdmicos de

las Naciones Unidas

(Publicacidn de las Naciones Unidas, N° de Venta 58.XVI.2 ST/TAA/M.12
ST/ECA/49)

El presupuesto como instrumento para la E/CN.12/BRW.1/L.3
programacion del desarrollo econdmico
Documento preparado por la Divisidn de
Desarrollo Econdmico de la CEPAL

Reclasificacidn de los gaestos e ingresos E/CN.12/BRW,1/L.4 ¥
del gobiernoc em varios paises ST/ECA/52 Add.l
Documentos preparados por la Subdireccicn
Fiscal y Finsnciers de las Naciopes Unidas

Presupuesto de programas v de ejecucidn E/CN.12/FRW.1/L.5
por actividades
Documento preparado por la Subdireccidn
Fiscal y Financiers de las Naciones Unidas

Contabilidad Econdmica Nacional y Contabi- E/CN.12/BRW.1/L.6
lidad del sector piblico
Documento preparado por la Subdireccidn
Fiscgl y Financiera de las Naciones Unidas

El sistema presupuestario de Chile E/CN.12/BRW.1/L.7
Documento preparadc por la CEFPAL

El presupuesto en el Uruguay E/CN.12/BRW.1/1
Documento preparado por el
Sr. Edison Gnazzo
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Problemas en le aplicacidn de un E/CN.12/BRW.1/2
presupuesto por programas :
Docuwento preperado por los partici-
pantes de Chile ‘

La reforme presupuestarie chilena E/CN.12/BRW.1/3
Documento preparado por los partici-
pantes de Chile

Documentos de Informacidn

Estructurs del presupuesto y clasificacidn de les cuentas del estado.
¥.Y., 1957 (ST/ECA/8), preparado por la Subdireccidn Fiscal y Financiera.

Contabilidad pdblica y ejecucidn del presupuesto. N.Y., 1952 (ST/ECA/16),
preparado por la Subdireccidn Fiscal y Financiera.

Informe del Sewinerio sobre pfoblemaa de clgsificacidn y administracidn
presupuestarias, Ciuded de México, 1953 (ST/TAA/Ser.C/1lh).

Informe del Beminario sobre problemas de reclasificacidn presupuesiaria
en la regidn de la CEALO, Bangkok, 1955 {ST/TAA/Ser.C/25).

Informe 4el segundo Seminario sobre problemas de reclagificacidn y
administracidn presupuestas, Bangkok, 1957 (E/CN.11/L.51).
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Anexce IV

DISCURSO TEL EXCEIENTISINMG SENMOR EDUARDO FIGUERCA, MINISTRO
DE HAGIENDA SUPIENIE DE CHIIE, EN LA SESION INAUGURAL, EL
27 DE MAYO DE 1959

Es motive de especial satisfaccidn para mi darles la bienvenida a nuestro
pais y traswmitirles un cordial salude de S.E. el Presidente de la Remdblica.
Bstoy segurc Qque los estudios y conclusiones que de este torneo se deriven
serdn un aporte valioso para el desarrollo de las finanzas publicas en
nuestro continente.

Para nosotros tiene especisl interds el debate que se realizard en este
seminario por cuanto estamos ewpeflados en una reforma substancial de nuestra le-
giglacidn presupuestaria, la que se ha mantenido sin modificaciones significativas
desde hace treinta allos. .

¥n base a nuestra experiencis desearia hacer algunas refiexiones que expresan
nuestro pensamiento sobre los cambios mds importsntes gue es necesario introducir
al presupuesto tradicional, con el objeto de ponerlo en armonia con las carac-
teristicas del Estado wederno.

Es un hecho evidente la extensidn experimentada por las funciones del Estado
no sdlo en los aspectos cldsicos de la educacidn, ejecucidn de obras publicas,
proteccidn de los ciudadanos, adwinistracidn de justicia, sino especialmente en
campos como la seguridad socisl y el desarrollo de la econowmia dentro de un narco
de estabilidad en el poder addquisitivo de la moneda.

La estructurae administrativa tradicional y su sistewa de operacidn no estdn
preparados para abordar en forma eficiente las nuevas funciones. Esto ha traido
como consecuencia la creacidn de drganos administrativos de carscteristicas
Juridicas diferentes, separadas de la administracidn central y con un grado de
sutonomfa cuye intensidad dependfa de las funciones encomendadas a cada institu-

cidn u organiswo.

De acuerdo con este desarrollo institucional el Estado cumple su wisidn a
traveés de tres niveles administrativos: la Administracidn Central, que contiene
a los Ministerios y sus dependencias directas: las instituciones deascentralizadas,
8 las cuales se les hs encomendado funciones especificas, como es el caso de las
corporaciones de fomento, de las instituciones de previsidn, de los institutos de
crédito estatal, etec; y, por fin, el yltimo nivel corresponde a los gobiernos
locales gue en Chile estdn representados por las Municipalidades,

Las instituciones descentralizadas frecuentemente administrgn un porcentsje
considerable de los recursos de que dispone el gector publico y, a menudo, estos
recursos son manejadcos con tal grado de independencia que se escapan & la pro-
gramacidn presupuestaria. Este es el primer cambio que deseo destacar. EL
Presupuesto de la Administracidn Central no refleja la actividad total del sector
publico. Es evidente que no es posible aplicar g las instituciones descentraliza-
das los wismos procedimientos del Gobierno Central, en atencidn g la necesided de
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evitar pérdidas de flexibilidad en la operacidn que signifiquen une menor eficien-
cia de dichas instituciones. Sin embargo, como es indispensable disponer de un
cuadreo presupuestario completo de la actividad estatal, deben elaborarse normas

de gplicacidn uniforme gue reemplscen a lss actuales vy que permitan la confeccidn
de un Presupuesto del Sector Riblico, en el cual se incluyan todos los drganos
administrativos a travées de los cuales el Estado ejerce sus funciones.,

Un Fresupuesto asi concebido permitirg, tanto al Foder Ejecutivo como al
Legislativo, conocer el volumen efectivo de recursos de que dispone el Estado y
decidir, en forma coordinadea, el uso que se va & hacer de ellos.

51 la confeccidn del Presupuesto del sector publico es importante, no 1o es
menos la forma en que se presentan las cuentas de egresos y de ingresos en dicho
presupuesto. Estames acostumbrados a gue nuestras clasificaciones presupuestariss
pongan especial é€nfasis en la fiscalizacidn contable del gasto y de la unidad
administrativa encargada de realizarlo. Este tipo de clagificacidn se justificaba
cuando la accidn del Estado no Jjugabe un papel preponderante en el proceso
econdmico. Hoy €l constituye la unidad econdmica mds poderosa de maners que las
variaciones en la demanda del sector pdblico producen un impascto decisivo en
wmaterias tan vitales como el desarrolle econdmico, la estsbilidad, la balanza de
pagos y la distribucidn del ingreso,

La inguietud de los pueblos por alcahzar niveles de vidas mds elevados ha
planteado el imperative de incrementar los indices de capitalizacidn en nuestros
pafses. FEn esta tares corresponde una participacicdn activa tanto s la iniciativs
privada como al Estado. La accidn de ambos sectores de la economia debe, natural-
mente, complementarse adecuadamente. Es de responsabilidsd de la empress privada
el desgrrollo de aguellss dreas de ls economia en que es determinante la iniciati-
va, agilidad y dinamisio que caracterizan ls sccidn del sector privadc. For su
parte, el Estado debe realizar inversiones que procuren los servicios bdsicos
para el desarrollo de la economia, inversiones que por su naturaleza ¢ monto
diffcilmente son accesibles al esfuerzo privado.

Esta situacidn, por lo tanto, indica lg necesidad de medir la cuots del
Estado en la formacidn de capltal y destaca la importancia de canalizar les inver-
sidn publica hacia los rubros de mayor prioridad. Dada la existencia de un monto
determinado de recursos que se entregan gl sector publico, es indudable que la
determinacidn del nivel de inversidn dependers de la magnitud de los gastos
corrientes del Estado. Fl Presupuesto debe, entonces, contener informaciones
amplias gque permitan comparar adecuadamente los programas de gastos corrientes
con los de capital. Sdlo de esta waners podrd el Gobierno formular una pelitica
de inversiones compativle con la capacidad econdmica del pais.

Son sobradamente conocidos los trastorncs que en todos los dmbitos de la
vida econdmicg provoca un proceso inflacionario. E1 Estado debe cumplir, pues,
un importante rol en lg mantencidn de la estabilidad de la economia. En este
sentido, cabe destacar la necesidad de manejar la herramienta presupuestaria con
extrema prudencia, pues a pesar de que por definicidn debe ser un factor de
estabilidad, a wmenudo se ha desfigurade su accidn, transformgndolo en un elemento
de multiplicacidn de la inflacidn. La presidn ejercida desde diversos gngulos
sobre los gastos puiblices ha determinsdo su expansidn mds alld de las posibilida-
des efzctivas de financiamiento, dando lugar a la formecidn crdnica de déficit
gque se traduce en expansiones monetarias.
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Es nuestro firme convencimiento que al Presupuesto le cabe, ademds, una
accidn rectificadora de las presiones inflacionarias que se generen en los
otros sectores de la economia.

Ya ge ha hecho referencia & gue la accidn del Estado produce un importante
efecto en la distribucidn del ingresc nacicnal. En efecto, la decisidn del
Gobierno en materias tributerias, por une parte, y del volumen y destino de los
gastos de transferencia, por otra, constituyen elementos que provocan cambios
significativos en la cowriposicidn del ingreso.

Sin lugar a dudas, la misidn del Estado como agente redistribuidor del
ingreso en la sociedad modernsa, es un concepto suficientemente desarrollado y
aceptado, de modo que sdlo cabe poner de relieve su trascendencia., Es a traves
del documentc presupuestarioc que el Estado materializa su politica en este campo,
pues en €l se consigna, por una parte, la cucta con que los ciudadanos, situados
en los distintos niveles de ingreso contribuyen s su financiamiento y, por la
otra, la proporcidn en gque se distribuyen los beneficios de la accidn estatal,

Eg evidente gue si las caracteristicas dominantes de un Estado moderno estdn
determinadas por su intervencidn en las dreas y materias hasta aqui mencionadss,
su Presupuesto debe presentarse en forme tal que permita analizer conh claridad
los efectos due produce la accidn del Gobierno sobre los diferentes indicedores
econdmicos.

Para dar cumplimiento a esta tarea se requiere un sistema de clasificacidn
presupuestaris orientade hacia dicho fin, La clasificacidn tredicional perseguia
fundamentelmente el control legel y contable de los gestos, reduciéndose, por
tanto, & una enumeracidn de ingresos y egresos carentes de significacidn econdmica,
Tal sistema de presentacidn debe reemplazarse por otro gue d¢ oportunidad a un
andlisis econdmico amplio de la accidn del Estado.

Neturalmente, log datos proporcionados por el Presupuesto deben completarse
con antecedentes sobre las tendencias generales que se observan en el sector
privado de la economia. SdJlo al disponer de ese conjunto de informaciones, estard
el Gobierno capacitado para formular una politica que sea expresidn coordineds
de las necesidades que impone la economia desde un puntc de vista nacional. A tal
efecto, serd especialmente importante que la clasificacidn presupuestaria permita
integrar el sector miblico dentro del cuadro mds amplioc de la contabilidad nacional.

Creo oportuno aprovechar esta ocasidn pare referirme a otros aspectos gue
considero de ls mayor importancis, Hasta ahora se hs hecho mencidn del impacto
de la accidn estatal scobre el proceso econdmico; no menos importante, sin embargo,
es el cumplimientc adecuado de las distintas funciones que al Estado le
corresponde deseppeiiar,

A tragvés del Presupuesto adquiere el Gobierno uns visidn de conjunto de dichas
funciones como, asimismo, de su importancia relativa. Cualquier decisidn politica
encaminada a dar é€nfasis al desarrollo de determinadas funciones requiere como
antecedente indispensable la informacidn que proporcions el sistema presupuestario.

la presentacidn de la mayor parte de los presupuestos ha estado inspirads en
une orientacidn de las finanzas publicas que ponia el acento en la necesidad de
reducir a un minimo el gasto estatal y obtener un mgximo de control legal en dicho
gasto. Esta concepcidn se traduce en la elaboracidn de presupuestos que consis-
tenh en meras listas de adquisiciones, sean €stas compras de bienes ¢ pagos de
repuneraciones. En esta forma el documento presupuestario indica cudnto se va a
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gastar, perc no permite conocer el provecho que se derivard del usc de los recursos.
BEs decir, no es posible conocer a través de la lectura del Presupuesto qué es lo
que pretende realizar ceda servicio publico con los fondos a €l asignados.

Este sistema, que podria parecer aceptable en ung époce en que el Estado
desempefiaba un ndmeroc limitado de funciones, y en la que su impacto econdmico era
de escasa significacidn, no se puede aceptar en esta €poca en que la accidn guber-
native se caracteriza por su importancia y creciente complejidsed.

Bs por eso que ghora se requiere ung presentacidn muchc mds completa del
documento presupuestario, en que se destaquen las metas concretas que se persiguen,
a través de la accidn de cada servicio pidblico.

Como es nsturel, la obtencidn de ceda mete significa el empleo de un deter-
minado monto de recursos, utilizesdos dentro de un cierto perfodo de tiempo. El
Pretupuecto no debe limitarse, por tento, a sefislar cudles son las metas que se
persiguen, sino también, lo que a veces es mds importante, la meners como se va
a alcanzar cada finalided. La importancia de esta afirmacidn se acentuds en los
paises como los nuestros en gue lo limitado de los recursos disponibles y la urgencia
con que deben satisfacerse las necesidades exigen obtener los rendimientos wdximos
por cada unidad invertida.

En otres palabres, debe perfeccionarse el sistems presupuestario mediante la
incorporacidn a €l de un mecanismc de control de la eficiencia en la operacidn
del BEstado. La apreciacidn critica y la compasracidn entre las informaciones obte-
pidas de los distintos servicios piblicos permitird ubicar las greas de menor
eficiencia dentro de la Administracidn Publica. BSe podrd, entonces, actuar con
prontitud en la correccidn de estas debilidades mediante la aplicecidn de las téc-
nicas de racionalizacidn a los procedimientos y m€todos de las sctividsdes
estatales.

Fipslmente, déseo hacer presente la lmportancia de la tarea coordinasdora
gque debe cumplir un drgano presupuestario bien estructurado. Las funciones del
Estado se realizan a traves de las instituciones que forman le Administracidn
Piblica, las que en la mayoria de los casos se han desarrollado sin obedecer a un
plan de conjunto, sino que en virtud de un proceso de agregacidn de organismos,

creados en respuesta a las nuevas o cambiantes necesidades gue caracterizan a la
socieded moderns,

El dinamismo de este proceso ha determinado la existencia de una organizacidn
administrativa cuya estructura a menudo no guarda armonis con las funciones que
el Estado estd llamwado a cumplir. Is asi como es frecuente encontrar las concurren-
cie de varios orgenismos que, cumpliendo funciones andlogas, dependen jergrquica-
wente de distintas autoridades, obstaculizdndose gsf una eficiencia ¢ una wmejor
coordinacidn administrativa.

En estas condiciones, el drgano presupuestario centrel ocupa una posicidn de
privilegio para estudiar los procedimientos tendientes g lograr un mayor grado de
srmonia entre las funciones gue desarrolls el Estado y las instituciones por medio
de lass cuales €stas se llevan a cabo.

Estas bhreves reflexiones no pretenden cubrir los temas consultedos en la
agenda de esta Conferencia, Elles son sdlo una muestre de nuestra inquietud e
interés por estes wateries. MNuestro pensamiento, en relscidn a temas especificos
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en que se inspira la actual politica presupuestaria de Chile estd contenido, en
gran parte, en un documento de trabajo, presentado a este seminario por los

participantes de mi pais.

Me haggo un deber felicitar cordialmente, en nombre del Gobierno de Chile,
a la Comisidn Econdmica para Amdrica Latina, la Direccidn de Operaciones de
Asistencia Técnica, la Direccidn de Asuntos Econdmicos y & la Divisidn de
Administracidn Publica de las Naciones Upidas, por haber organizado un torneo
sobre materias de tanto interds pgsra nuestros paises,

Por Jdltimo, sélo me cabe desearles que disfruten de una grata estadia
en mi patria, y que los resultados de este Seminario constituyan un nuevo
y efectivo aporte al perfeccionamiento de las técnicss de administracidn
financiera que se apliquen en los palses de nuestro continente.
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Anexo V

DISCURSO TEL SEfCR RAUL EREBISCH, DIRECTCR FRINCIFAL A CARGO
DE IA SECRETARIA EJECUTIVA DE IA CEPAL EN IA SESICN
INAUGURAL, EL 27 LE MAYO LE 1959

Deto ante todo expresar el profundo reconocimiento de las Naciones Unidas
ror la presencia del Sr. Ministro de Hacienda en la inguguracicn de este
Seminario, presencia que una vez mds nos demuestra el invariable apoyo gue el
gobierno de este pais ha prestsdo desde sus comienzos & la Comisidn Econdmice para
América Latina, cuya existencis, como todos saben, se debe en gran parte a un
acto de clarividencia chileng., Cuando hece algin tiempo la Divisidn Fiscal de las
Naciones Unidas y le Direccidn de Operaciones de Asistencia Técnica nos invitaron
& participar en este Seminario y & tomar un papel ectivo en su organizacidn, acep-
temos la invitacidn ne obstante que la materia presupuestaria no habfa sido objJeto
hasta shora de preferente consideracidn en el gmwbito de la CEPAL, Pero lo hicimos
porque en lg tares de elaborar una técnica de programacidn del desarrollo econd=-
mico para los paises latincamericanos hebiamos llegedeo a la conclusidn de que el
presupuesto era el instrumento wdgs importante.

Nuestra preocupecidn en esta wmateria de programacidn del desarrollo econdumico
viene desde los primercs tiempos. No es ciertamente el resultado de une sbstrac-
cidn, sino la consecuencia del andlisis de la realidad econdmica de Américe Latina
y de las exigencias de su crecimiento econdmico, sobre todo de las exigencias de
scelerar la tass de crecimiento econdmico, que después de un fugaz pericdo de
elevacidn en los diez afios posteriores a la guerra ha vuelto & caer & un nivel
tan bajo que es manifiesta la preocupacidn de todos los paises por llevar ese
tasa a una sltura compatible con los objetivos sociales del desarrollo.

Hemos visto la tares de programacidhn como una accidn indispensable de orden
¥ previsidn en el desarrollo econdmico de los paises latincamericanos, como una
sccidn enceminads a sacar el mejor provecho posible de los escasos recursos
invertibles y de evitar gue sean mal empleados; de tratar de canalizarlos para
que la economia obtenga de ellos el mayor rendimiento y, a2l mismo tiempo, de
evitar, mediante su orientacidn acertade, que en Américg Iatina se produzcan los
desequilibrios estructurales que con tanta frecuencia han aparecido en el des~
grrollo interno como en las relaciones y cuentas internacionales. BSe trata a traves
de la programacidn del desarrollo de fijar claros objetivos lo mismo en las inver-
siones bdsicas que el Estado suele hacer, que en la iniciativa privada, mediante
los incentivos que ellas requiere para orientarse hacias la consecucidn de los
objetivos claramente establecidos en un programa.

Las tareas de prograwacidn requieren una técnice de andlisis y proyecciones
que la CEPAL estd tratando de elaborar., Ys ha trazado sus linesmientos genersales
v estd atenta a la necesidad de irla perfeccionando a la luz de la experiencia.
Conforme esa técnica se ha ido aplicando en el andlisis de la economia y de los
problemas de dessrrollo de distintos paises, hemos podido ir perfecciondndole
introduciendo en e¢lla - como lo hicimos en nuestros Wltimos estudios - la técniea
de insumo-producto que nos ha permitido afinar nuestras proyecciones de desarrollo
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y conocer mejor las exigencias que este desarrollo traie consigo. 51 hemwos tomado
con gran interés este Seminario se debe a que estamos persuasdidos de la necesidad
de incorporar gl campo presupuestario esta teécnica de andlisis y proyecciones del
desarrollo econdmico como base de programacicn., Como acaba de decir el sefior
Ministro de Hacienda, si bien el problema del control fiscel es de alte importan-
cla, v hay mucho gue hacer en Am€rica lLatinae a este respecto, no es el que nos
ocupa en esta reunidn., Creo que técnicamente, aunque no en la prédctica, este
problema ha sido ya superado, pues se sabe lo que debe hacerse. Hay procedimientos
universalmente probados en la t€cnica de control financiera y tal vez lo que aqui
falta es un proceso de adaptacidn a las modalidades administrativas. BEs otro
ahora nuestro problema: se trata precisamente de ir introduciendo en el andlisis
del presupuesto aquellss modalidades impuestas por la necesidad de actuar en
materia econdwica en forma sistemdtica e inteligente para dar al estado un instru-
mento de sndlisis de que hoy carece en gran parte.

LA VALIDEZ ECONOMICA DE LAS INVERSIONES

El punto principal en un programa de desarrollo es determinar la justifica-
cidn, la validez econdmica de las inversiones. Y aqui el presupuesto del estado
tiene una iwportancia primordial. Como todos sabemos, en América Latina alrededor
del 40% de las inversiones totales de la economfa se realizan por conducto del
Estado y asi lo acaba de recordar también el sefior Ministro de Hacienda. Esas
inversiones tienen una importancia decisiva en el ritmo del desarrollo econdmico
y por lo tanto se justifica gque el andlisis conducente a un programa de desarrollo
dé atencidn muy preferente a las inversicnes estatales.

Hay otros aspectos que considerar desde el punto de vista en que nos hemos
colocado. Por un lado, el objetivo que cada inversidn persigue: jqué problema de
orden econdmico o social estd destinada a resolver? ;qué relacidn tiene la
inversidn que se proyects con el problema que habrd que resolver, dentro de
algunos afios, en la dindmica de la economfa? No me refiero sélo a las inversiones
tangibles, a las inversiones en riego, caminos, en obras hidrdulicas, en que
existe una clara necesidad de relacionar el monto y tipo de inversidn con una weta
de desarrollo econdmico; me refierc también & aquellgs inversiones gque podriamos
llapar intangibles y que tienen una importancis fundamental en la vida de 1a
colectividad. FPor ejemplo, en el caso de las inversiones en investigacidn
agricols, tan descuidadas hasta ahora en América Latina, hay que conocer el
criterio con que se han de hacer; cudles son los problemas de crecimiento agricola
que un pafs tiene por delante a fin de satisfacer las necesidades de la poblacidn,
de la industria y de la exportacidn; cdmo habrd de encauzarse la investigacidn
agricols y cudl es la suma total que habréd de invertirse para resolver el problems
no sdlo de hoy, sino del futuro. Porque en toda inversidn que no es pars hoy,
gino para mds adelante, se presenta el problema de previsidn, gque lleva al Estado
a deterwinar que€ es 1o gque quiere y cudl es la magnitud del problema que ha de
resolver, Ys se trate de construccidn de escuelas o0 de preparacidn de maestros
es necesario saber ddnde se va y qué alcance tiene el problema y en qué forma se
ird resolviendo. Io mismo podria decirse de otro campo de tanta importancia como
ls educacidn de cardecter tdenico y que va desde la ensefianza superior hasta la
formacidn del obrerc calificado. Hay que saher qué necesidades va a tener un pais
dentro de 5 a 10 aifios dadas las exigencias de su crecimientc econdmico. Con todo
esto me limito a citar algunos ejemplos.
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LOS CRITERICS DE PRELACICN

Hay en el presupuesto grandes posibilidades para mejorar el rendimiento de
esas inversiones soclales, para hacerlas resronder a esos claros objetivos. Pero
no sdlo se trata del estudio de cada 1lnversidn en si misma, y los problemas que
egsa inversidn va a solucionar. Hay otro aspecto también de importancia primor-
dial, gue es el cotejo de uns inversidn con otra. Cudles son los criterios de
prelacion que el Estado ha de seguir frente s todas sus necesidades; cdmo han de
combinarse las distintas inversiones frente a la escasez de recursos invertibles;
cudles son los criterios técnicos que el Estado debe poner en Jjuege para deter-
minar qué inversidn deberd reslizar primero y cudl despueés; cdmo se distribuirdn
los recursos entre las distintas inversiones. Pero el problema de la prelacidn
no termine allf. En una buena politica econdmica y fiscel se ha de tener
criterios objetivos y claros para establecer el orden de prelacidn no sdlo dentro
del conjunto de inversiones tangibles o intangibles, sino entre las inversiones
piblicas y los gastos corrientes del Estado, porque muchas veces hay una clara
incompatibilidad entre el deseo de acelerar la inversidn y el deseo de satisfacer
las necesidades corrientes. Mds aun si se towma el conjunto de gastos del Estado,
tanto corrientes como de inversidn, han de relascionarse estos gastos con la
necesidad de inversidn de la econowia en su conjunto. Cudntas veces hemos visto
sufrir la inversidn privada por tomarse una cuota exagerads de los recurscs inver-
tibles para los gastos publicos corrientes o para inversiones improductivas del
Estado, El campo de deterwinacidn de las prelaciones es muy extenso y, para dotar
al gobierno de los instrumentos que necesita para formarse una clara idea al
respecto, tenemos que introducir en el campo presupuestaric una técnica de
andlisie y proyecciones.

La TECNICA NC ES TCDO

Desde luego que el problewa no termina alli; serfa un tanto ingenuo pensar
que con una buena técnica, con un cuadro claro de las necesidades objetivas y
de su orden de prelacidn, el Estadc llegara a utilizar racionslmente los recursos
disponibles para la mejor realizacidn de una politica econdmica y social. No
podriamos dejar de reconocer que la téenica no es tedo; en la vida politica hay
presiones de todo orden que muchas veces podrian melograr las solucicones clara-
mente determinadas por ls téenica. Pero tampoco los téenicos podriamos ignorar
que muchas veces las soluciones equivocadas no se deben & influencias o presiones,
sino a gue los hombres politicos que tienen que decidir no han tenido muchas
veces por delante une clars solucidn técnica del problens,

He visto con frecuencia en mi pais y en toda América Latina en mis continuos
viagjes, la perplejidad de ciertos Presidentes y de ciertos Ministros de Hacienda,
que deseosos de encontrar una solucidn inspirada clarsmente en las necesidades
colectivas, carecen,sin embargo, de la informecidn necesaris para formarse una
opinidn acerca de la politica de inversidn o de gastos puiblicos. Es alli donde
el técnico tiene una gran funcidn que dessrrollar y, sobre todo, en estos tiempos
en que vemos que en muchos paises se manifiesta el propdsito de los howbres
politicos - especialmente de los hombres politicos de la nueva generacidn - de
ligmar al técnico a una colaboracidn y a un entendimiento que no habian sido
suficientes en tiempos anteriores.
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Por lo tanto, el homwbre técnico y especialmente el hombre de presupuesto
tiene frente a si uns enorwe responsabilidad en estos momentos: la de resyonder
g ese deseo de aproximacidn, s ese deseo de trabajo en comin que estamos perci-
biendo en Awé€rica Latina.

El politico tiene en sus manos la responsabilidad fundamental de la deci-
gidn, pero el técnico cuenta también con un instrumento formidable: el de la
persuasidn., El instrumento de la persuasidn, utilizado con objetividad e imparcis-
lidad, cuslesquiera que sean nuestros criterios de validez, dard cada vez mds
fuerza al consejo téenico. Mds aun, la persuasicdn no se limita a la accidn del
téenico frente s los hombres politicos que han de resolver un problema; tiene
que hacerse también en el campo de la opinidn pdblica. EL téenico tiene la res-
ponsabilidad primordial de traducir su pensamiento, a veces complejo, en t€rminos
simples ¥y asequibles a la masa de la opinidn pdblica,

POLITICA ECONOMICA EN ALIANZA CON LA POLITICA SOCIAL

Hay gue hacer en esta materis un vasto experimento de tipo democrdtico en
Am€rica Latina; hay que lograr que la téchica llegue a la wasa. No hay problema
de presupuesto o de desarrollo econdmico - y 1o digo a la luz de la propia
experiencia - que no pueda traducirse en forma simple y asequible s la opinidn
puiblica. Si el técnico sabe exponer con claridad y conviccidn, podrd desempefiar
un enorme papel en la politica econdmica de nuestros palses. Para ello debe
ponerse en contacto con la masa, con todos los sectores de opinidn, desde los
sectores patronales hasta los sectores sindicales; que tanic necesitan un
esclagrecimiento para llegar a comprender el fin de una politice econdmica en
alianza indisocluble con la politica social.

Mds de una vez hemos comprobadc cdmo han fracasado en América Latipa inicia-
tivas de elevada inspiracidn politico-social porque no ha habido una intima
relacidn entre el fin y los medios, porque no ha habido un instrumento gue los
hombres politicos bien inspirados pudieran usar para asegurar la compatibilidad
entre ciertos objetivos econdwicos y ciertos objetivos socimles, FPor eso, sefiores,
heros tomado gran interds en este Seminario. Creo que todos ustedes peodrdn
aportar valiosos elementos para esta discusidn sobre la base de la experiencia de
cada uno de sus paises, y creo que ese intercembio de experiencias, ia franca
discusidn de lo que cada uno ha hecho o desearia hacer en sus pa¥ses, de los
obstdculos que existen, etc., podrd ser muy Wtil. Sean mis palabras finales
para desearles una discusidn provechosa y fructifera y manifestarles que pueden
contar en todo lo que ses necesario con la colaboracidn mds entusiasta de la
Secretaria.
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