BRW,2/10
3 de septicmbre de 1962

ORIGINAL: ESPANOL

SEMINARIO DE CILASIFICACION Y ADMINISTRACION
PRESUPULSTARIAS EN SUDAMERICA

(Santiago de Chile, 3 al 14 de scpticmbre de 1962)

EXPERIENCIA DE VENEZUELA EN LA
IMPLANTACION DEL SISTEMA IE
PRLSUPUESTO~PROGRAMA

por Darfo Pavez, Andrés Espafia
v Enrique Nerciso Cuerra






BRW,2/10
Plg. 1

EXPERIENCIA DE VENEZUELA EN LA IMPLANTACION DEL SISTEMA
DE PRESUPUESTO-PROGRAMA

l. Antecedentes

ILa modificacidén del sistema presupuestario ha sido motivo de gran
preocupacidn durante los Wltimos afios, pues la experiencia fiscal del
periodo anterior a 1958, caracterizada por una desordenada e inorgdnisa
gestidn administrativa se ampar$, en narte, por normas y procedimientos
solamente formales, Por otro lado, existe el convencimiento que de no
implementarse el aparato de planificacidn existente con un adecuado meca-
nismo de control programdtico y financiero, el esfuerzo a desarrollarse
en este sentido sélo quedaria limitado a decisiones de alto nivel sin
expresarse en formas operativas de trabajo,.

Naturalmente existian varias reservas para proceder a implantar un
nuevo sistema, entre las cuales merecen citarse la ausencia de un sistema
institucionalizado para elaborar el presupuesto (aun en su forma tradicio-
nal): escasez de personal entrenado suficientemente, corta experiencia
en otros paises latinoamericanos (Colombia en 1960: Bolivia en 1960 y
Cuba durante 1959), y, desde luego, las condiciones anormales que han
rodeado la gestidén fiscal en ¢stos dltimos afios gue han contribuido a
desviar la atencidn administrativa hacia problenas de corto plazo.
Asimismo, se preveia cierta resistencia por parte de lss funcionarios y
organismos, publiccs como producte de las prdcticas rutinarias consagradas
en el sistema tradicional,

Sin embargo, la inbencidn ce alterar los procedimientos de formula-
cidn nresupuestaria es anterior a 1a decisidn dltima del Ejecutivo Nacional,
En efecto, la Direccida Geonerald de Presupussto habia iniciado, en forma
preliminar, la aplicaciin dse ura scerie de nomas tendientes a conferirle
al Presupuesin Fiscal una fisovaor 2 progremitica. Dicho esfusrzo se
cristaiiza ean lz elaboracidn d=1 “Ansxo Informative" al Presupuesto
1960- 61, en el cual se exponian, a grandes rasgos, algunos de los progra—
mas y metas a lograrse en ese afio y la justificacidn de las solicitudes

de recursos de cada dependencia administrativa., Esas informaciones,

/recogidas a
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recogidas a través de un conjunto de formularios e instructivos disefados
especialmente con este propdsito rno se encontraban organizadas metédica-
mente, circunstancia que impedia conocer a todos los niveles el detalle-

e interrelaciones de las actividades gubernanentéles: tal deficiencia

se extendfa al cdlculo de costos de operacién y a las responsabilidades
administrativas de ejecucidén., Por otra parte se postergé toda altera-
cidn del sistema de-ejecucién del Presupuesto de manera que al transcurrir
el afio fiscal fué imposible comprobar en qué medida se cumplieron los
programas contenidos en el citado anexo,

Al esfuerzo de la Direccidn General de Presupuesto se sumé también
la iniciativa de la Oficina Central de Coordinacidén y Planificacidn
(OCCP) orientada a investigar y promover algunos métodos para mejorar
la formulacidn y presentacidn del Presupuesto. Esta labor se circuns-
cribid a ensayos-pilotos desarrollados en dependencias del Ministerio de
Agricultura y Cria y en el Ministeriohdé Obras Pdblicas (Direccidn de
Obras Hidradlicas). No obstante, al igual que la experiencia de la Di-
reccidn General del Presupuesto, los trabajos realizados incidian pre-
ferentemente en aspectos formales de presentacién descuiddndose el aspecto
operacional del presupuesto, Ademds, este esfuerzo adolecidé de excesiva
timidez para abordar el proceso de cambio total hacia un mejor sistema,
lo cuel hacfa entrever un largo periodo de experimentacidn antes de mo-
dificar completamente el régimsn presupuestario'vigente. A pesar de sus
limjtaciones, buena parte de los resultados obtenidos a través de esas
investi gaciones parciales han sido aprovechadas en la implantacién de
nuevas modalidades actualmente en‘préctica, especialmente en lo que se
refiere al proyecto de Manual elaborado durante esa fase de estudio.

Ias ideas desarrolladas con anterioridad a la etapa actual de formu-
lacidn del Presupuesto-Programa siempre fueron acompafiadas del convenci-
miento de cue todo intento serfa indGtil sin una preparacién adecuada del

personal vinculado directamente al proceso presupuestario. De ahi que.

- [durante 1959
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durante 1959 y 1960 se realizaron varios seminarios, conferencias y
charlas tendientes a familiarizar a los funcionarios con los nuevos con-
ceptos sobre estas materias, tarea en la cual, aparte de los dos orga-
nismos ya mencionados, desempefi§ un rol importante la Comisién de Admi-
nistracion Piblica, Sin embargo, por la ausencia de una perspectiva
clara hacia donde dirigir el cambio presupuestario, esta labor de adies-
tramiento no logré los rendimientos esperados,

Por dltimo, como medida preliminar a la implantacién del sistema
de Presupuesto-Programa, debe destacarse la decisidn ejecutiva de alterar
el periédo fiscal haciéndolo coincidir con el afio civil., De esta maneras
el registro de la gestidén fiscal serd concordante con la elaboracidén de
indicadores de otras actividades econdmicas y financieras facilitdndose
asi el trazado de mejores proyecciones relativas al desarrollo de las
finanzas piblicas pues se estrechardn ain mds las relaciones entre plani-
ficacidn general y la programacidn presupuestaria,

Aunque en forma inorgdnica, las medidas comentadas han contribuido
a crear un clima altamente favorable para la adopcidn de un nuevo siste-
ma presupuestario, comprensidén que ha permeabilizado especialmente al
nivel intermedio de funcionarios y organismos de la administracién.,
No obstante, en lo que se refiere al Presupuesto de 1962, el Ejecutivo
Nacional optd por iniciar su transformacidn en foma gradual. En efecto,
para dicho perlodo se formulardn dos presupuestos: uno en su forma tra-
dicional, con fines de aprobacidn legal, aunque también modificado, ¥y
otro en calidad de anexo informativo, como Presupuesto-Programa. Ambos
instrumentos se ejecutardn y controlardn administrativamente durante
1962 v los resultados obtenidos permitirdn decidir la adopeién definitiva
del Presupuesto-Programa como tnico instrumento legal.
2, Identificacidén de Programas, Subprogramas y Actividades

Al implantarse el nuevo sistema la primera fase ha consistido en
trazar la estructura programitica de cada Ministerio. Como se destacd

en la primera parte de ese Manual, la identificacidn de los programas

/sélo constituye
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sélo constituye una sistematizacidén de los procesos y formas operativas
que actualmente asune el desarrollo de las funciones del Gobierno y no
aquellas combinaciones Sptimas de trabajo que deberian adoptarse en be-
neficlo de una mejor administracién. De ahi que un resultado importante
del primer vresupuesto programa fué,en los casos pertinentes, destacar
las ineficiencias de los procedimientos y los defectos de organizacién
adrinistrativa que impiden el m4ximo rendimiento de los recursos piblicos.
De lo anterior se concluye que los disefios de programas, subprogramas y
actividades tendrédn carécter provisional ya que después de transcurrir
un periodo de ejecucién presupuestaria se modificardn por algunas de
las siguientes causas previsibles:

a) Perfeccionamiento en el sistema de programacién presupuestaria;

b) Camlios en la organizacién administrativa;

¢) Cambios en los procedimientos empleados para la ejecucidn de
los programas; ¥y

d) Supresién e incorporacidn de programas por extensidén o reduccidn
de 1as»fﬁnciones gubernamentales,

En cuanto atafie directamente al Presupuesto de 1962, los disefios
de programas son resultados de la labor realizada por las Oficinas Mi-
nisteriales de Presupuesto, procedimiento que para los afios futuros de-
berd continuarse practicando hasta lograr la mejor organizacidén progra-
mética correspondiente a cada Unidad Primaria, Por tal motivo, y por
las razones invocadas en capitulos precedentes, aquellos esquemas no
coincidirdn necesariamente con los programas elaborados con propdsitos
de planificacién econdmica, Sin enbargo, corresponde a la OCCP recon-
ciliar los programas presupuestarios con sus propios disefios e integrar,
por consiguiente, la programacidn presupuestaria al sistema de planifi-
cacidn nacional. ' . .

Distintos criterioé han sido empleados para identificar los pro-

gramas, mereciendo citarse los siguientes:

/a) Divisién
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a) Divisidn de la funcidn del Ministerio en 4reas especificas de
intervencidén segin la naturaleza del producto o servicio final; por
ejemplo, en el Ministerio de Educacién se han establecido programas
de educacién primaria, secundaria, vocacional, etc,;

b) Identificacién de los programas con los procesos mds importantes
que se desarrollan para cumplir una funcién: ejemplo, Ministerio de Sa-
nidad y Asistencia Social, en el cual se formulan programas de "Sanea-
miento Ambiental”, "Atencidn Hospitalaria General", "Atencidn Hospi-
talaria Especial', etc,;

c) Formulacién de programas por 4rea de competencia legal, como es
el caso de los programas de 'Renta Iﬁterna", "Impuesto sobre la Remta',
¥ "Administracidn Aduanera", que se operan en el Ministerio de Hacienda:

d) Identificacidén de los programas con las 4reas de intervencidén
correspondientes a las primeras divisiones administrativas de los Minis-
terios, o sea, las Direcciones, Esta ha sido la solucién mds frecuente,
habiéndose aceptado en esta fase preliminar pues la fésponsabilidad de
ejecucidn del programa queda automdticamente delimitada; ¥ ;

e) En el caso de programas de formacidén de capital, éstos se han
estructurado conforme a la naturaleza y destino de las inversiones publicas,

Por lo general los programas presupuestarios abarcan una gran di-
versidad de actividades, razdn por la cual ha sido necesario proceder a
la divisién en subprogramas, identificando a estos Wltimos siguiendo cri-
terios similares, destacdndose dentro de cada programa los conjuntos de
acciones correspondientes a aspectos més especificos del mismo, ya sea
en atencidn a las etapas intermedias que deben cumplirse diferenciada-
mente para su cabal ejecucidn, - agrupando en subprogramas todas aque-
1llas actividades que se realizan para producir parcial o totalmente un
bien o un servicio especifico o mediante la divisidén del programa en seg-
mentos correspondientes a los distintos niveles de jerarquia administra-
tiva, esto es, Divisiones, Departamentos, Secciones, etc.

Desde el primer punto de vista, se aprecia un buen ejemplo en el

/caso del
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caso del programa "Educacidn Primaria", dentro del cual se han definido
los siguientes subprogramas: "Direccidn y Cooidinacién"; "Supervisidn
Nacional de Educacién Primaria"; "Supervisidn Regional"; "Supervisidn
Distrital": "Docencia'; y "Dotacidn de Locales Escolares", que respon-
den a etapas intermedias para el desarrollo final y completo del programa
principal.

Se observard, también a manera de ejemplo, que en el programa de
"Wialidad" se han formulado diversos subprogramas de construccidn aten-
diendo a las caracteristicas técnicés_de las obras viales, "Construccidn
de Carreteras", "Construccién de Puertos" y "Construccidn de Aeropuertos',

Ia divisidn en subprogramas, siguiendo los criterios expuestos, fa~
cilita la determinacidn de los costos parciales del programa y la asigna-~
cidn precisa de responsabilidades entre las distintas unidades ejecutoras
que intervienen en su realizacidén. Sin embargo, en algunos casos, se
han agrupado en subprogramas aquellas actividades homogéneas que son rea—
lizadas por numerosas unidades administrativas de similar naturaleza y
dimensidén, perdiéndose un tanto la definicidén de responsabilidades de
ejecucidén, Asi, sucede, por ejemplo, en el programa de "Registro Pdiblico",
dentro del cual se consulta un subprograma de "Registros Principales" que
es una agrupacidn de las actividades a desarrollar por 21 oficinas distri-
buidas en el interior del pais que realizan idénticas tareas: igual si-
tuacidn se presenta en el programa de "Correos", "Telecomunicaciones",
"Administracién Aduanera", etc, v

Este procedimiento puede considerarse aceptable por cuanto elimina
la implantacidn de controles detallados que conducirfan a evidente desper-
dicio de esfuerzo si se pretendiera descender al nivel de cada oficina o
dependencia en particular, En cambio, mediante aquellas agrupaciones se
coloca el énfasis en el conjunto de actividades que se operan nacionalmente
dentro de un 4drea especifica.

La dimensidén y caracteristiqas de programas y subprogramas presupues-
tarios se adaptan mds o menos ficilmente al requisito mds importante del

o’ /sistema cual

#
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sistema cual es determinar inequivocamente el monto de los recursos a
emplearse durante el periodo de ejecucidn., Sin embargo esta condicidn
es mds dificil satisfacerla al nivel de la actividad.

Durante esta primera fase, por convencidn, se distinguen dos tipos
de actividades: presupuestables y no presupuestables. Se entiende por
actividad presupuestable aquella accién directa para cuyo desarrollo es
factible establecer el monto y naturaleza de sus insumos y la responsa-
bilidad administrativa de ejecucidn., Con ello se ha intentado obtener
costos directos por cantidad global o unitaria de actividad,

En este sentido los Ministerios han tropezado con serios obstdculos
para, primero, identificar aquellas actividades que son presupuestables
independientemente y, en seguida, cuantificar los recursos asignables a
la ejecucidn de aquellas durante 1962, Esto se debe, por un lado, a la
falta de sistemas y procedimientos administrativos que regulen con clari-
dad las funciones y atribuciones de cada dependencia; por otro, la ausen~
cia de registros contables de los insumos utilizados en los diferentes ni-
veles de la Administracidn, pues las autorizaciones presupuestarias han
sido hasta ahora excesivamente globales, tanto desde el punto de vista del
concepto del gasto como en relacién a la competencia administrativa, Sélo
en algunos Ministerios la contabilidad interna contiene suficientes deta-
lles para lograr estimaciones relativamente fidedignas de los requisitos
por actividad. 7

Tampoco se ha llegado aidn, por inexperiencia en este aspecto, a de-
terminar la dimensién minima de una actividad presupuestable, aprecidn-
dose en este concepto enormes discrepancias de magnitud. AsI por ejem-
plo, en algunos programas de administracidn general, se define como tal
la "Ordenacidén de Pagos" en la cual intervienen normalmente diez o quince
funcionarios; en cambio, en el subprograma de "Control Policial", se
considera también una actividad presupuestable la denominacién "Detencio-
nes" en la cual participan mds de cien o doscientos funcionarios policia-
les, De ahi que, en el futuro, deberd abordarse la tarea de establecer

/cuidadosamente los
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cuidadosamente los minimos presupuestables en conformidad a la naturaleza
de los programas, especialmente en 4dquellos que son comunes a todos los
Ministerios, Sin embargo, para resolver transitoriamente esta dificultad
se ha recomendado a las Oficinas Ministeriéles de Presupuesto definir el
cardcter de una actividad presupuestaria por el mimero de personas que en
ella participan a partir de un mfnimo de diez (10) funcionarios.

En lo que se refiere a la actividad no presupuestable ésta es la que
se opera conjuntamente con otras acciones y para la cual aisladamente, no es .
posible determinar sus costos directos de ejecucidn., En algunas oportunidades,
este tipo de actividad asume el caricter de tarea simple o de subactividad
y de su andlisis individual no se obtienen conclusiones valorativas respec-
to al programa al cual pertenece.

Para casi todos los programas administrativos se mantienen registros
aislados de esta clase de actividades; sin embargo, en mmerosos progra-
mas sustantivos - Educacidn, Sanidad, Construcciones de Obras, etc, -~ no
se dispone de estadisticas que abarquen la totalidad de los procesos y
acciones que conducen a su desarrollo y sélo existen antecedentes relativos
a los aspectos centrales de dichos programas., Tan sélo después de un
afio de aplicacién del sistema de Presupuesto-Programa, se lograri conocer
con mayor precisién el volumen de las acciones mencionadas.,

Durante la preparacién del Presupuesto de 1962, las Oficinas Ministe-
riales han realizado un visible esfuerzo por cuantificar las actividades
no presupuestables, No obstante se ha comprobado que, en muchas oportu-
nidades, estas ltimas se encuentran confundidas con tareas menores, muy
poco significativas, por lo cual también serd necesario normalizar y re-
gular esta clase de informaciones,

M&s adelante, al abordar el sistema de control presupuestario, se ana-
lizard detenidamente el rol que desempefian las actividades no presupuesta-

bles como elementos de formulacién programdtica.

3. Determinacidén de metas y volimenes de actividad

En resguardo del contenido operacional que caracteriza al sistema de

/Presupuesto-Programa
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Presupuesto~Programa, los disefios adoptados por las Oficinas Ministeriales
de Presupuesto contienen un gran detalle de actividades presupuestables.
Esta observacidn pareceria contradecir las afirmaciones sostenidas en el
parrafo anterior, pero debe tenerse en cuenta que la asignacidn de recur-
sos por actividades ha coincidido, en esta fase de implantacién, con es-
timaciones presupuestarias desde el punto de vista administrativo, De

ahi que si bien se han salvado mediante esta forma los obsticulos propia-
mente presupuestarios, no ha ocurrido lo mismo en la determinacidn de metas
y cuantificacidn de actividades,

Por tal motivo, en muchos casos, los programas y subprogramas son
simplemente enunciativos sin contener en forma explicita los objetivos a
alcanzarse durante 1962, Igual situacién se presenta en actividades que
si bien son presupuestables administrativamente, en cambio son agrupacio-
nes de diversas acciones bajo una denominacidn de cardcter genérico.

Por otra parte, en estas primeras experiencias en programacidén pre-
supuestarias, cierto grupo de programas contiene metas predeterminadas por
estimaciones derivadas de planes sectoriales formulados con anterioridad
a la implantacidn de estas nuevas modalidades presupuestarias, como ocu-
rre en los casos de los programas educacionales, sanitarios, comunicacio-
nes, viales, agropecuarios, etc,

Un segundo conjunto de programas responde a metas que se formulan in-
dependientemente de tales planes y sus lineamientos se establecen interna-
mente en cada unidad ejecutora., En esta clase de programas dichas metas
son simples proyecciones basadas en las estadisticas disponibles o bien
meras intenciones de ejecucidén. En esta situacidn se encuentran las es-
timaciones de actividad correspondientes a los programas de servicios por-
tuarios, liquidacidn y control de impuesto sobre la renta, correos, tele-
comunicaciones, reclusidén penal, etc, De ahi que sea un aspecto de dis-
cusidn préxima la forma de dar organicidad a los sistemas de programacidén

para mejorar asi la calidad de aquellas estimaciones y prondsticos,

/ Sin embargo,
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Sin embaréo, en uno y otro grupo las metas bdsicas se han estimado
en forma independiente de las acciones intermedias y subalternas que seri
necesario desarrollar para que 4dquellas efectivamente .se cumplan. En
gran parte de los programas diseflados durante la actual etapa de intro-
duccién del Presupuesto-Programa, la cuantificacidén de este segundo tipo
de actividades se ha logrado mediante sistemas de consultas, apreciaciones
y cdlculos efectuados por parte de las unidades ejecutoras o a través de
proyecciones directas sobre la base de registros estadisticos parciales,

El proceso 1ldégico deberia consistir en que el volumen de actividades
intermedias y secundarias se desprendiera de las estimaciones correspon-
dientes a los objetivos finales de un programa., Asi, por ejemplo, cono-
cida la magnitud de inscripcién de alumnos que se aspira alcanzar, las
actividades de administracidn, supervisidén escolar, dotacidn de escuelas
perfeccionamiento docente, deberia ser correspondiente con las dimensiones
de aquella meta bésica.

Sin duda el caricter tentativo e inorgdnico que caracterizé al proceso
de cuantificacidén de metas y volimenes de actividad quedard de manifiesto
después del primer perfodo de ejecucidn del Presupuesto-Programa, siempre
y cuando los controles operen eficientemente ya que, de no suceder asi,
al afio siguiente se repetirdn nuevamente los mismos vicios y arbitrarieda-
des de estimacidn .

L. Estimacidén de los recursos presupuestarios por programas
Un sistema de Presupuesto-Programa que funcione a cabalidad supone

que el volumen de actividad es el factor determinante del monto de los
insumos y costos que entrafiard su ejecucién., Lamentablemente por las
razones aznalizadas en el pirrafo anterior, este procedimiento sélo se ha
observado en forma parcial e incompleta.

En general puede sostenerse que el sistema de estimaciones de gastos
estd poderosamente influido por las prdcticas tradicionales, es decir, se-
gin las peticiones de recursos por unidad administrativa, las cuales, a su

vez, son determminadas por la rutina, Sin embargo, el conocimiento de los

/programas y
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programas y la cuantificacidn de actividades, cuando asi ha sido posible,
han permitido que las Oficinas Ministeriales de Presupuesto-Programa y
también la Direccidn General de Presupuesto,a través de sus analistas,
examinen con mds propiedad las solicitudes presupuestarias correspondien~
tes a cada unidad ejecutora, Debe insistirse que en este primer periodo,
el empleo de los antecedentes programdticos aun no adquieren pleno vigor
pero indudablemente se perfila como el procedimiento normal que habrd de
utilizarse para la investigacidn presupuestaria.

No obstantes las limitaciones sefialadas, la aplicacidn general del
Clasificador de Partidas Presupuestarias ha facilitado considerablemente
el conocimiento de los costos por programas, pues contienen un elevado
detalle de los conceptos de gastos por objeto. Asimismo se ha logrado,

a través del empleo del mencionado Clasificador, uniformar la nomenclatura
presupuestaria y contable de la administracidén, circunstancia ésta que
habrd de simplificar el control centralizado de los gastos., Asimismo

las comparaciones sobre costos de programas se fundamentardn en conceptos
homogéneos, e igualmente se facilitard la detemminacidn del impacto del
gasto fiscal y de sus componentes en la economia, antecedente este dltimo
que debe utilizarse con propésitos de planificacidn,

Sin embargo, el uso del Clasificador ha entrado en conflicto con
algunas prédcticas presupuestarias vigentes, entre las cuales cabe destacar
la tendencia a formular presupuestos globales, sea por la imposibilidad
de estimar los componentes del gasto o bien por comodidad y rutina admi-
nistrativa, ©En la medida de lo posible, en este primer afio del Presupues-
to-Programa se ha limitado el empleo de partidas globales, salvo en aque-
1los casos que por necesidades de agilidad administrativa haya sido nece-
sario concederlas o bien a causa de regimenes especiales como ocurre con
los presupuestos del Congreso Nacional, Seguridad del Estado y otros, para
los cuales se incluyen partidas especiales,

Un segundo obstdculo para la adaptacidn integral del Clasificador

de Partidas Presupuestarias, en la fase de formulacidén del presupuesto

/de 1962
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de 1962 ha sido el sistema de construccidén de obras piblicas. En efecto,
en el Clasificador se establece en gran detalle para los conceptos de ero-
gacién en los casos de otorgamiento de contratos de construccidn, de ma-
nera que cada subpartida corresponde a unidades de obra asignables por
via de contratacidn, Respecto a las obras por administracién directa
éstas deberlan presupuestarse a través de los insumos especificos, es
decir, salarios, sueldos, materiales de construccién, maquinarias y equi-
pos, reparaciones de maquinaria, servicios no personales, etc, Sin
embargo, este procedimiento conferia extrema rigidez a las unidades Lje-
cutoras frente a eventuales cambios en los procedimientos administrativos
pues la experiencia indica que es normal que una obra o parte de ella,
injcialmente construfda bajo contrato, deba ser finalizada posteriormente
por el sistema de administracién debido a contingencia en las relaciones
con las empresas contratistas, Asimismo estos cambios pueden producirse
en sentido inverso, En virtud de estas peculiaridades el Presupuesto

de 1962 contiene asignaciones globales a cada obra, indiferentemente del
sistema administrativo, pero durante el periodo de ejecucién esa asigna-
cidén serd distribuida segin los conceptos definidos en el Clasificador

de Partidas Presupuestarias atendiendo los insumos empleados directamente
por el Gobierno o bien de acuerdo a las unidades de obras asignadas a
contratos.

Por dltimo, en algunos programas no ha sido posible predeterminar
los costos gl nivel de la subpartida especifica, debiendo admitirse su
estimacidén solamente hasta la subpartida genérica, esta dificultad puede
considerarse secundaria pues las asignaciones por subpartidas especificas
cumplen propdsitos de informacidn en cambio las subpartidas genéricas
desempefiardn un rol normativo, como se sefiala mds adelante en el comenta-
rio relativo al sistema de ejecucidn.

Pese al detalle contenido en el Clasificador de Partidas su empleo
no resta la necesaria flexibilidad que debe disfrutar la ejecucidn del

presupuesto ya que el Congreso Nacional aprobarid solamente once partidas
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presupuestarias; posteriormente la Direccidn General de Presupuestos
controlard y regularid el uso y movimiento de la mayor parte de las sub-
partidas genéricas, logréndose asi que el presupuesto se ejecute con-
forme a las estimaciones aprobadas. No obstante, el mencionado clasi-
ficador de partidas se encuentra aln sujeto a continuas modificaciones
pues en la medida en que se avance en el conocimiento de la mecdnica de
gastos de los Ministerios deben incorporarse nuevos conceptos y renglones,

5 Presentacién del Presupuesto-Programa

Ias exigencias de la Ley Orgdnica de la Hacienda Nacional determina-
ron que para 1962 el Presupuesto se sometiera a la aprobacidn del Congreso
Nacional bajo su forma cldsica o tradicional, es decir, presentando los
gastos agrupados por Departamentos (Ministerios) y subdivididos en Capi-
tulos, Partidas y Subpartidas, No obstante este documento también ex-
perimentard dos modificaciones importantes: la primera es la supresién
de la lista de cargos que hasta 1961 constitufia parte integrante de la
ley de Presupuesto; 1la segunda es la adaptacidén del Clasificador de
Partidas Presupuestarias al documento legal.

Aparentemente pareceria que la primera modificacidn constituye sélo
un avance formal de escaso valor operativo., Mds debe recordarse que
la ausencia de una legislacidn respecto a la carrera administrativa ha
conducido a arbitrarias denominaciones y remunéracién de los cargos.

Si se dejara fuera del documento principal la enumeracidn y descripeién
de los cargos se concederia al Ejecutivo Nacional un mdrgen de flexibi-
lidad utilizable en mejorar la administracidn del personal, ain cuando
desde el punto de vista presupuestario tales remuneraciones quedaran
limitadas a las establecidas en el Anexo a la Ley de Presupuesto.

A su vez, la incorporacidén del Clasificador de Partidas a la forma
tradicional del Presupuesto facilita la conversién contable, a los térmi-
nos del Presupuesto~Programa, y hace factible su control durante la fase
de ejecucidén, Este Clasificador provee, ademds informacidn mds adecuada
y completa respecto al volumen y composicién de la demanda de recursos
por parte de las diversas unidades administrativas.

/Conjuntamente con
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Conjuntamente con el Presupuesto presentado en su versién clésica,
el Ejecutivo sometié a la consideracién del Congreso Nacional el Presu-
puesto-Programa, que si bien sélo tiene caricter informativo estd sujeto
a normas y reglamentos administrativos orientados para verificar su cum-
plimiento durante 1962 y cuyo disefio es fuente de las siguientes informa-
ciones: ’

a) Estructura de programas, subprogramas y actividades;

b) Metas y voliémenes de actividad a desarrollarse durante 1962;

¢) Responsabilidades administrativas de la ejecucidén de programas,
subprogramas y actividades;

d) Asignacidn detallada de los recursos de acuerdo al Clasificador
de Partidas Presupuestarias, al nivel de programas y subprogramas;

e) Costos unitarios totales y de operacién, en cardcter ‘nformativo,
de los programas, subprogramas y actividades a desarrollar en los diferen-
tes Ministerios; ¥y

f) Justificacidn razonada de los propdsitos de los programas y de
los recursos estimados para su realizacién.

La doble versién del documento presupuestario constituye un avance
de mérito en este proceso de cambio total hacia el cual se conduce el
sistema vigente. No obstante, al mantenerse sin revisién los aspectos
procesales por la mencionada legislacién se debilita parcialmente la for-
mulacidén del Presupuesto-Programa pues, como se ha sefialado anteriormente,
el esfuerzo principal de las unidades ejecutoras se dirige todavia a lo-
grar aprobacidn de fondos estimados sobre la base de pricticas rutinarias,
De igual manera no debe menospreciarse el efecto desalentador que puede
producir en ciertos sectores de la administracién y que han procurado sa-
tisfacer totalmente las exigencias del sistema, comprobar la aprobacién
¥ ejecucién indiscriminada de fondos independientemente de las exigencias
programédticas, apoyadas en la sola razén de que el Presupuesto-Programa
carezca en esta oportunidad de fuerza legal.

/Al adoptar
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Al adoptar este trdnsito, forzado por una situacidén jurdidica que
no ha sido susceptible de modificacidn a corto plazo debe tenerse siem-
pre presente que constituye s6lo una situacién excepcional, pues una de
las tareas préximas de alta prioridad es adaptar la Ley Orgdnica de la
Hacienda Nacional a la exigencia de regular la formulacidén, aprobacidn
¥y ejecucidn de los gastos piblicos conforme a un sistema integral de
Presupuesto-Programa.

6. Responsabilidades en la formulacidn del proyecto de Presupuesto

Una de las caracteristicas que se destacan en cualquier andlisis del
ciclo presupuestario venezolano es su escaso grado de institucionalizacidn
maniféstado, entre otros aspectos, por la ausencia de normas y procedi-
mientos que definan la participacidn de los diversos organismos que inter-
vienen en la gestacidn del documento presupuestario.

Con el propésito de simplificar el examen de las responsabilidades
en la preparacidn del Presupuesto, es posible distinguir dos clases de
intervenciones: a) dquellas predominantemente polfticas, de las cuales
se desprende el contenido y orientacidn de la gestidn fiscal, y b) 4dque-
1llas otras de naturaleza ejecutiva que se traduce en la organizacidn del
trabajo presupuestario propiamente tal,

El primer tipo de labor es responsabilidad exclusiva del Consejo de
Ministros que, asesorado por la Oficina Central de Coordinacidén y Plani-
ficacidén, delega en el Ministerio de Hacienda la conduccién de la prepa-
racién del Presupuesto, Debe recordarse que al comentar el ciclo de
formulacidn del presupuesto se insistia en que las decisiones de mayor
nivel, como es el caso de la asignacién de cuotas o cupos a los Ministe-
rios, constituye prerrogativa especial del Consejo de Ministros, Asi-
mismo se sefiald la necesidad de que esta clase de decisiones resultaran
de un cuadro completo de proyecciones y estimaciones relativas al curso
probable de la economia nacional, esquema éste denominado "Presupuesto
Econdmico Nacional,

Sin embargo, en la oportunidad de preparar por vez primera el

/Presupuesto-Programa
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Presupuesto-Programa, las decisiones de esta naturaleza se cifieron parcial-
mente al procedimiento anteriommente citado. En Efecto, tanto el volu-
men global de gaétos piblicos para 1965 ¥ las cuotas presupuestarias
aprobadas preliminafmente'se han fUndamentado’ademés en criterios tales
como reéducir en la medida de lo posible los gastos corrientes de la ad-
ministracién, mantener el ritmo de obras pdblicas incorporando aquellos
proyectos de alta prioridad, ajustar otras inversiones reales y finan-
cieras al nivel del superavit en cuenta corriente, etc, El divorcio en-
tre el esquema concebido originalmenﬁe ¥ la forma en que realmente se ha
prbcedido deriva precisamente de la falta de normas precisas en relacién
a la forma y oportunidad de la preparacidén del Presupuesto-Econdmico
Nacional. o

Definidos los cupos presupuestarios correspondié a la Direccidn Ge-~
neral de Presupuesto canalizar y dirigir el trabajo de preparacidn de
los presﬁpuestos de cada unidad ejecutora, En este aspecto se encuentra
nuevamente un notorio vacio en el conjunto de normas vigentes relativas
a estos procedimientos pues las funciones, atribucionés y organizacidn
de esta Direccidn no se encuentran pautadas explicitamente en la Ley Orgd-
nica de la Hacienda Nacional, y tan sélo en el Estatuto Orgdnico de los
Ministerios se establecen ciertas funciones presupuestarias, en forma
vaga y general, que desempefiaria la Direccién de Economfa y Finanzas,
antigua denominacién de esta dependencia. Por consiguiente, uno de los
aspectos que deberd incorporarse a toda reforma de la ley Orgdnica de la
Hacienda Nacional es definir las actividades y el nivel de campetencia
administrativa del organismo en referencia.

Hasta el presente, las tareas de formulacién del presupuesto por
parte de esta Direccidn han incidido en el examen muy general, a veces
incompleto, de los presupuestos cldsicos enviados por los diferentes des—
pachos del Ejecutivo. Su andlisis no podfa penetrar sino hasta el punto
que la estructura de las unidades ejecutoras lo permitier3; pues los sis-
temas de contabilidad han sido ineficientes para revelar el destino y

/cémpoSicidn de
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composicidn de los gastos, Como el acento de la discusidn presupuestaria
se ha centrado hasta ahora en los niveles absolutos de gastos, atendiendo
a su objeto y origen administrativos, se ha descuidado notoriamente la
penetracidn de los programas y actividades desarrolladas por la Adminis-
tracidén. Gran parte de estas deficiencias se intenta solucionar en la
ocasidn de la presentacidén del presupuesto de 1963,

Por otra parte, hasta muy recientemente, la Direccidn General de
Presupuesto no disponia de capacidad administrativa para lograr ese cono-
cimiento y gran parte de sus recursos han sido absorbidos para llevar,
independientemente, ciertos controles contables acerca de la ejecucién
anual del presupuesto, Ademds, el staff directivo de este organismo ha
debido atender, hasta hace muy poco, el control y registro de la deuda
piblica y otras tareas ajenas a su misién principal.

Como los Ministros, a su vez, concedian escasa importancia a la pro-
gramacidén presupuestaria, se carecia de vinculos permanentes entre la
Direccidén General de Presupuesto y las dependencias ejecutoras, lo cual
se traducia en que esta clase de actividades sélo tenfa un cardcter espo-
réddico, De ahi que, la primera conclusidn a que se arribé en el periodo
de discusidn previo a la implantacién del nuevo sistema fué ampliar la po-
sicidn normativa y orientadora de la Direccidn General de Presupuesto cuya
funcidn bdsica serd dirigir y coordinar la elaboracidn de los antecedentes
que serdn sometidos a consideracidn del Consejo de Ministros y al Congreso
Nacional, Asimismo, la Direccidén General de Presupuesto centralizard
los resultados del control de ejecucidn que se establezca en cada Minis-
terio y dquellos que emanen de la Direccidn General de Contabilidad, como
se analizard posteriormente,

Naturalmente que no basta el fortalecimiento de la Direccidn si los
Ministerios contindan otorgando escasa atencidn al proceso presupuestario.
Por esta razdn se ha decidido el establecimiento en forma permanente de
las Oficinas Ministeriales de Presupuesto que bajo la supervisidén de la
Direccidn General de Presupuesto, dirigirdn todas las labores internas de

/formulacidn, ejecucidn
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- formulacidn, ejecucidén y control., Estas Oficinas constituirdn el vehiculo
que transmitird todas las decisiones de indole presupuestaria hacia las
Unidades Ejecutoras quienes deberdn - a su vez -, suninistrar la informa-
' cidn pertinente y someter sus procedimientos a las nomas que establezca
‘el Ministerio de Hacienda a través de la Direccidén General de~Presupuesto.

En esta primera fase, la éxperiéncia de las Oficinas Ministeriales
no es ain suficiente para evaluar su necesidad y oporturmidad, tanto por-
que en algunos despachos no se las ha proviéto de la autoridad requerida,
como por la supervivencia de prédcticas y rutinas en las Unidades Ejecuto-
ras que ain obstaculizan el desempefio de su funcién. No obstante, dada
Ja magnitud del esfuerzo que ha sido necesario desplegar durante esta
etapa, el aporte de las mencionadas oficinas ha simplificado las labores
de la Direccidn General de Presupuesto pues ha correspondido a tales or-
ganismos estructurar los programas, determinar sus metas y géstos, orga-
nizar la presentacidn de los antecedentes finales y controlar que las
tareas de formulacidn presupuestarias fuesen cumplidas oportunamente por
las unidades ejecutoras dependientes de los Ministerios.

Sin embargo, las verdaderas proyecciones de estas oficinas deberian
evidenciarse, posteriommente, durante la fase de ejecucidn del Presupuesto-
Programa pues su misidén radicard, en sintesis, en los siguientes aspectos:

a) Registrar el ritmo de ejecucidén de los programas;

b) Recomendar alteraciones en los programas, tanto en su extensidén
_ como en su contenide; o

c) Controlar los gastos causados por los distintos programas, subpro-
gramas y actividades; o

d) Mantener inférmacién relativa a los costos unitarios de los mismos;

e) Conocer el estado de situacién prébable de las partidas presupues-
tarias por programas al iniciar y finalizar el periodo para el cual se
formula el presupuesto; -

f) Proponer mgdificaciones aconsejébles en la estructura y procedi-
miento administrativos a los organismos técnicos correspondientes,

/En atencidn
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En atencidn a la naturaleza de estas funciones surgieron dos alter-
nativas respecto al nivel que debfanocupar las oficinas mencionadas en la
estructura interna de cada Ministerio, ILa primera, adoptada en aquellos
Ministerios de mayor dimensidén - Obras Pdblicas, Comunicaciones, Educacién -
su posicidn se encuentra en linea asesora a la Direccidn Superior (Minis-
tro y Director General). En aquellos otros, donde el volumen de opera-
ciones es menor a causa de mis reducidas asignaciones, la Oficina Ministe-
rial de Presupuesto es dependiente de la Direccidn de Administracidn, como
ocurre en los casos de los Ministerios de Fomento, Trabajo, Justicia,
Minas, Relaciones Exteriores y otros,

7« Entrenamiento del personal

Uno de los obstdculos previstos en la implantacidén del Sistema de

Presupuesto-Programa era la escasez de funcionarios suficientemente entre-

nados en estas técnicas. Por esta razén, a la par que se procedia a di-
sefiar el sistema, se acometié la tarea de adiestrar en gran nimero al
personal que, destacado por sus respectivos despachos, debian constituir
las Oficinas Ministeriales de Programacidn y Presupuesto.

En esta oportunidad el entrenamiento realizado pudo evaluarse pues,
ademds de los conocimientos generales respecto al método de formulacidn,
aquél se complementd con la labor misma de preparar el Presupuesto-Programa
de 1962, situacién que no habfa sido posible llevar a cabo en cursos inten-
sivos anteriores,

l2 experiencia en este aspecto permite concluir que en la Adminis-
tracién Pdblica existe interés y comprensién hacia todos aquellos cambios
que se traducen en racionalizacién y eficiencia de los procesos, Sin
embargo, la movilizacién de los recursos humanos en aquella direccién es
sélo posible si se le acompafia con explicacién y discusiones que le per-
mitan al funcionario comprender claramente la intencidn final de este tipo
de modificaciones., Cuando asi ocurre, contrariamente a imposiciones me-
cdnicas de los nuevos procedimientos, es dable esperar -~ como efectivamente

sucedidé en esta primera etapa - importantes contribuciones del personal
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vsujeto a entrenamientos tendientes a mejorar los sistemas propﬁestos. :
B Sin embargo, este esfuerzo es aun limitado pues es. necesarlo _compe-
| 'netrar de la metodologla del Presupuesto~Programa a los fun01onarlos res-
:'ponsables de las Unldades Egecutoras, ademés de. aquéllos cuya labor corres—~
ponde es“601+1camente a programac16n y presupuesto. Por otra parte debe
”‘complementarue el conoc1m1ento de la formulacidén con cursos intensives y
_detallados relatlvos a-los sistemas de ejecucidn y control del Presupuesto-
| Programa. : :
~ Por ﬁltlmo, en v1rtud de que el personal de anallstas de la Direccidn
General de Presupuesto constituye el nexo mds importante entre el Ministe-
rio de Hacienda y los despachos restantes;vhabrédde dedicar en el futuro .
especial atencidn a su formacién profesional. “Eﬁ este sentido, el pri-
mer paso adelantado ha sido la elaboracidn de un Manual especialmente dise-
flado para estos funcionarios en el cual se sistematizan todos aquellos
" aspectos concernientes a la labor de andlisis y preparacidén del Presupuesto-
Programa.y a la responsabilidad de la Direccidén General de Presupuesto, -
8. Ixtensidn del Sistema o , o : ‘

Esta fase inicial de cambios del gistema presupuestario séle se ha
circunscrito al Gobierno Central. = No obstante debe recordarse que un
monto -considerable de recursos-se canaliza hacia Estados, Municipalidades
e Inotjtutos Autdnomos, de manera que las informaciones que contiene el
Presupuesto-Programa de 1962 sdlo ofrecen una visién parcial de las acti=
vidades del sector piblico. A

Durante el transcurso del: afio. 1963 se intenta extender este sistema
a los. Institutos Aubdnpmos, implantando en. estos organlsmos todos los
procedimientos adaptados 2l nivel del Goblerno Central, corregldos ¥y
superados. gracias a la experiencia acumulada,. . .

Posteriormente esta labor. abarcaré a-las entidades estatales y'muni-

. . cipales esperdndose que hacia 1964 el,s;stemg;de.Presupuesto-Progrmma se
aplique a la totalidad.de los organismos‘pﬁblicqé: - Esta aspiracién no
es‘exagerada si se tiene en cuenta que para Hi;hg oportunidad esta nueva .-

/modalidad habrd
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modalidad habrd maduradoe suficientemente y se dispondri de un nimero ele-
vado de funcionarios expertos en tales materias,
9, Contabilidad Fiscal

Un requisito esencial para la ejecucidén eficiente del Presupuesto-

4

Programa consistid en reacondicionar el sistema de contabilidad fiscal.
En ecte sentido se ha disefiado para 1962 un sistema que opera en dos
niveles:

a) Contabilidad Ministerial

b) Contabilidad Central

Indudablemente que la primera tarea consistié en uniformar las prdc-
ticas vigentes en los Ministerios que, por derivarse de un sistema presu-
puestario anticuado, se caracterizaban por la falta de procedimientos, ru-
tinas y controles homogéneos. Debe tenerse presente que todas aquellas
operaciones administrativas de cardcter financiero tales como adquisiciones,
suministros, administracién de personal, cobros y pagos, etc., se encon-
traban deformadas de acuerdo a las peculiaridades de cada Despacho y, por
tanto, anarquizaban el sistema de ejecucidn presupuestaria,

En atencidn a las discrepancias de métodos y procedimientos se insis-
tié en la necesidad de que se cumplieran los siguientes requisitos previos
al reordensmiento del sistema contable al nivel ministerial:

1, La creacidén de una Divisidn de Contabilidad con verdadera autori-
dad para aprobar todos los dccumentos de compromisos y las drdenes de pago.

2. la implantacidén de un sistema de suministros que reciba todas las
solicitudes de materiales, suministros y equipo de todas las dependencias
del Ministerio.

3. la organizacidén de una Divisidn de Personal que con cardcter de
servicio auxiliar y de apoyo atendiere todo lo relacionado con la adminis-
tracidn del personzl de cada Ministerio.

A pesar de que ailn estos problemas siguen vigentes sin haber arribado
a una solucidn satisfactoria, se ha procedido a implantar un sistema de

registros contables cuya descripcidn se encuentra contenida en el "Sistema
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Modelo de Contabilidad";/y que, en lineas muy generales, comtempla los
siguientes aspectos:

1., Registros e Informes basicos para las Operaciones de Contabilidad:

a) Sistema de Codificaciones | N
© b) Mayor Auxiliar de Partidas

¢) Contabilidad de Compromisos

d) Registro de Ordenes de Pago

e) Tnformes mensuales de desembolsos

2, Corntrol de Operaciones Mecanizadas.

3. Recopilacidn de costos directos por programas y subprogramas,

L. Flujogramas para la preﬁaracién ¥y registro de documentos.

Afn cuando el "Sistema Modelo de Contabilidad" ofrece detalladamente
las soluciones de los problemas contables, éstas alin tienen un caridcter
general: por este motivo dicho>sistema se ha complementado con los ele-
mentos propios de cada Ministerio pero manteniendo la oriehtacién central
que se le ha conferido a la estructura disefada.

Para que el Ministerio de Hacienda -~ en especial la Direccidn General
del Presupuesto - y la Oficina Central de Coordinacién y Planificacidn
pueden adoptar decisiones relativas a la ejecucidn del Presupuesto-Programa
en su conjunto se ha considerado absolutamente indispensable centraiizar‘.
las operaciones contables de los Ministerios. Con este fin el Gobierno
Nacional ha venido estudiando la posibilidad de implantar una Direccidén
Nacional de Contabilidad. ILa descripcidn del Sistema de Contabilidad
riscal y las funciones de este Organismo se encuentra contenida en extenso

en el "Prbyecto de Contabilidad Gubernamental".g/

1/ "Sistema Modelo de Contabilidad". - Comisién de Administracién Pdblica.
1961, Informe N° 77. :

2/ "Proyecto de Contabilidad Gubernamental"., Informe N° 76, Septiembre
1961.: Comisidén de Administracién Piblica.

- /Al mismo
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Al mismo tiempo que se establecen los controles mencionados, la
Direccidn General de Presupuesto someterd la ejecucidén del Presupuesto-
Programa de 1963, a un Reglamento General de Ejecucidn en el cual se con—
sideran los siguientes puntos:

1. Normes y procedimientos para someter a la aprobacidn del Ejecutivo
Pecionzl modificaciones en el contenido y extensién de los programas y sub-
programas.

2. Regulaciones a que deben ajustarse los requerimientos adicionales
de fondos para programas y subprogramas:

a) Créditos Adicionales
b) Rectificaciones
3. Nommas para redistribucidén de fondos en un programa segun:
a) Traspasos de Partidas
b) Traspasos de Subpartidas

4e Procedimientos para la aprobacién de traspasos de fondos entre
programas.

5 Procedimientos para alterar la organizacién de las Unidades Ejecu-
toras.

10, Problemas de Ejecucidn
Si bien la etapa de formulacidn del Presupuesto 1962 se cumplid dentro

de los lineamientos establecidos durante el periodo de disefio del sistema,

la ejecucidn de la ley presupuestaria ha experimentado retrasos que han
debilitado el propdsito de extender esta modalidad a todo el sector miblico.

La principal deficiencia deriva de los controles contables y finan-
cieros, Illo se origind, entre otras razones, por la carencia de
un Programa de Ejecucidn, debido a las limitaciones impuestas por la
actual legislacién de la hacienda piblica. Seguidamente las necesidades
de preintervencidn fiscal debilitaron el flujo de documentos y, natural-
mente, atrasé la determinacidn de los costos y ejecucidn financiera de
cada una de las unidades programdticas adoptadas en la estructura del
Presupuesto,

/Por otra
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- Por otra parte, la informacidn relativa al cumplimiento de las acti-
vidades trazadas para los diversos organismos que integran el Gobierno
Central no ha sido procesada conforme a las previsiones hechas en 1961
puesto que las Oficinas Ministeriales de Programacidén y Presupuesto dedi-
caron gran parte de sus esfuerzos a la versidn financiera del documento
¥ a dlscutir, tramitar y operar las modificaciones que durante el periodo
de gjecucidn surgen por la inexactitud de algunas de las estimaciones,

En otros téruinos, las Oficinas Ministeriales de Presupuesto asumieron
muchas de las funciones que desempeiiaban las antiguas oficinas de pfesu—
puesto dependientes de las Direcciones de Administracidén, poddndoseles
de esta manera de sus principales objetivoé.

En tercer lugar, la inexperiencia de los funcionarios - no superada
por el solo hecho de su rdpido adiestramiento - contribuyd a que la eje-
cucidén del Presupuesto-F grama fuera desarrollada fuera del marco inicial
que se habia concebido,

Por dltimo, la Oficina Central de Contabilidad no reeibié todo el
apoyo ejecutivo que se hacia necesario, ademds de problemas operacionales
menores que, sunados, han dado poca relevancia a su papel dentro del sis~
teme,

Indudablemente que si al mismo tiempo se hubiese dispuesto de los
cuerpos legales que dieran mayor autoridad a los organismos que intervienen
en la formulacidn, ejecucidn y evaluazidn del Presupuesto-~Programa, muchos
de los obstdculos que han impedido el funcionamiento pleno de este incipiente
sistema habrian sido superados, ILamentablemente la actual situacidn po-
litica impidié al Ejecutivo animar la discusién y aprobacidn de nuevas
leyes orgdnicas sobre presupuesto, contabilidad fiscal, reforma administra-
tiva, etc, De no modificarse la situacién presente es poco probable que

antes de 1964 puedan acometerse estas tareas,



