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EDITORIAL

De gran significacién para este Consejo Editorial, es la publi-
cacion del presente numero de la Revista de ASIP, ya que con él
concluye el programa que el Consejo Ejecutivo elabor6 para cum-
plir con su gestion correspondiente al perfodo 1980-1982, en que
su sede correspondi6 a la ciudad de México y durante la cual se
publicaron las Revistas numeros 12, 13, 14, 15y 16. La presente
edicion recoge 4 trabajos que contienen por su esencia, aspectos
relevantes para el desarrollo de la técnica presupuestaria en los
palses.americanos e ibéricos y analizan las caracteristicas de los
distintos enfoques de presupuestos en el ambito de las univer-
sidades, la situacion de los sistemas de planeacién, programa-
cion y presupuesto en los paises de América, el enfoque de un
presupuesto que integra los recursos fundamentales para el de-
sarrollo de la regién y el caso concreto de una técnica comple-
mentaria como lo es la contabilidad.

Quehacer importante de la Asociacién Interamericana e
Ibérica de Presupuesto Publico, lo representa su objetivo de alen-
tar el desarrollo de la teoria y las précticas presupuestarias en el
ambito de las Universidades, consideradas éstas, como usuarias
de los sistemas de planeacioén, programacion y presupuestacion
y también, como formadoras de los recursos humanos capaci-
tados en la materia, de esta forma se presenta la exposicion efec-
tuada por la Delegacion de la Universidad Nacional de Cordoba
en el IV Encuentro Nacional de Directores de Administracion, en
la ciudad de Corrientes, Republica de Argentina.

Consecuentes de los propdsitos centrales que desde su
fundacién han animado a la ASIP, cabe destacar el impulso
otorgado al intercambio de conocimientos, experiencias y resul-
tados de investigaciones en los campos de administracién pre-
supuestaria y areas afines. En este contexto se inscribe el trabajo
presentado por la Asociacion Mexicana de Presupuesto Publico,
A.C. (AMEPP) y la delegacion de México en el-XI Seminario Inter-
americano de Presupuesto a través del C. Subsecretario de Presu-
puesto y Presidente de AMEPP, Miguel Angel Davila Mendoza,
acerca de: La Situacion Presupuestaria en América Latina y sus
Perspectivas.
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En ese mismo foro interamericano, la presencia de ASIP estuvo
a cargo del Secretario Ejecutivo y del Director de Administracion,
Gerardo Ferrando Bravo y Alberto Menéndez Guzman con el. tra-
bajo denominado: Hacia un Presupuesto Interamericano.de Ener-
géticos, donde con un enfoque en el que las barreras geograficas
son salvadas, propone la presupuestacion a niveles de una
América que pueda integrarse en una comunidad solidaria.

En el cuarto trabajo se contempla el avance necesario.de
olras areas afines al presupuesto, y en este caso especifico, el de -
la contabilidad, en la cual en una semblanza histérica se ve el
desarrollo que ésta ha tenido en la administracién gubernamen-
tal de México, hasta llegar a incorporarse como un elemento basi-
co de presupuesto, en las etapas de control y evaluacion.

México, D.F. Septiembre de 1982.
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PRESUPUESTO EN BASE CERO Y UNIVERSIDAD *

Por:

Juan Antonio Montoya

Funcionario de la Universidad Nacional
de Cérdoba.

Jorge Rubén Mereshian

Funcionario de la Universidad Nacional
de Cérdoba.

* Documento presentado por la Delegacion de la Universidad Nacional de
Cérdoba al IV Encuentro Nacional de Directores de Administracion; Corrientes,
Argentina, octubre de 1980.
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A mediados de 1977, la Universidad Nacional de Coérdoba
comienza un proceso de implementacion de la técnica de Presu-
puesto en Base Cero con experiencias reducidas a determina-
dos sectores.

Para explicar aqui este proceso detallamos los distintos pa-
sOs a considerar.

- La primera tarea a cumplir para aplicar la técnica de Presu-
puesto en Base Cero es, en una estructura organica, realizar
desde la conduccidn, una divisién de funciones identificando a
los sectores mas:relevantes de este organismo. Precisamente por
estar intimamente -emparentados con el Presupuesto por Pro-
gramas, se puede optar por criterios como por ejemplo: —la
forma de unidad institucional— funciones que estan incluidas en
distintos organismos pero que tengan un caracter comun. En ese
sentido se pueden tomar funciones que aunque reconozcan di-
versas dependencias, por su importancia se las pueda agrupar,
como por ejemplo los servicios de impresiones, y en general to-
dos los servicios comunes a distintas unidades.

Una vez que hemos identificado en el Organismo cada una
de las funciones, el segundo paso es designar responsables de
cada una de ellas.

Una de las innovaciones que produce la técnica, como ya
lo hemos dicho, es la de permitir la participacion de la conduc-
cion de los mas bajos niveles en el proceso presupuestario, al
contrario de lo que sucede en este momento, en que el presu-
puesto- es una custién de absoluta incumbencia de la alta y
media conduccién del organismo.

El Presupuesto en Base Cero se fundamenta en el analisis
de la relacidn benseficio-costo.

Como en el Estado no es posible, en la mayoria de los ca-
sos, aplicar este criterio, la forma préactica de realizar este ana-
lisis, es el de unificarlo con el andlisis de validez de las_activi-
dades. A estos efectos se analizara qué impacto puede ocasionar,
(tanto en el funcionamiento del Organismo, como en los usua-
rios de los servicios) la desaparicion de la unidad. La pregun-
ta a plantear es: {Qué sucede si eliminamos esta funcion?

El grado de impacto o los efectos que puedan causar la
respuesta podran ocasionar la eliminacion de la funcién, o su
mantenimiento, teniendo ya presente estos efectos para su.com-
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paracién con los impactos por la desaparicién de otras funcio-
nes. _
Esta pregunta debe ser realizada para cada una de las fun-
ciones que componen al Organismo y estd a cargo del, o los
responsables directos quienes estdn en condiciones de expli-
citar esas consecuencias.

~ Siempre a cargo de esos responsables, el paso siguiente
es el de determinar indicadores que puedan reflejar por una
parte las cargas de trabajo de su unidac (Ej. Km. recorridos,
unidades producidas), pero también deben poder demostrar la:
eficiencia con que se cumplen las operaciones. En ese sentido
es necesario tomar indicadores compuestos que, relacionando
varios factores puedan demostrar mejor estas eficiencias (Ejem.:
Km./vehiculos; $/Unidad). En cierto modo, esto sigue la linea del
Presupuesto por Programas en cuanto a la medicion, pero ha-
ciendo hincapié en el anélisis de la eficiencia.

Después que cada uno de los responsables ha definido los
indicadores de su unidad, deber&, tomando en cuenta los re-
sultados y no los costos, indicar un nivel minimo de actividad
por debajo del cual no se justifique la existencia de la funcién.
Este concepto se denomina Nivel Minimo de Servicios.

Es importante la determinacién de este minimo de servi-
cios, y en esta fase tendrd una gran importancia la tarea del
analista presupuestario, ya que no se deberé4 aceptar en general
que el nivel actual de servicios sea el nivel minimo. La situa-
cién general ser4 que es posible reducir el nivel actual para
llegar al Minimo Real.

No obstante podran existir situaciones (por Ejem.: en el caso
de unidades subafinadas o con problemas de funcionamiento)
en que el nivel minimo puede ser mayor al actual.

Una vez determinado este nivel minimo de resuitados, in-
sisto, sin considerar costos, sino unidades de produccién o uni-
dad final de servicios, estos resultados se reflejan en lo que
la teoria llama un paquete. EL PAQUETE DE DECISION es un
documento en el cual se explicitan, ademas de los objetivos de
la funcion, todos los anélisis que se van a realizar.

Es una unidad de informacién que sirve al proceso de toma
de decisién del grado de financiamiento.

Una vez establecido el Nivel Minimo se practica un anali-
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sis alternativo no. excluyente, y es asl ya que permite la fija-
cién de otros niveles de logro de resultados que son acumulati-
vos al nivel minimo.

O sea, contamos con un nivel minimo y por lo menos un ni-
vel alternativo de resultados, cada uno de los niveles alterna-
tivos que establezcamos generard un nuevo paquete de deci-
sién, ya que de esta manera la decisién de financiamiento podra
ser tomada_independientemente para cada uno de los niveles
de resultados que hayamos obtenido a diferencia del Presupues-
to por Programas en que la decision podria ser la de financiar
0 no una actividad.. Con el Presupuesto Base Cero cabe la posi-
blhdad de optar - mdependlentemente por cada uno de estos
grados de desarrol!o.

En general el planteo de Ios niveles minimo queda a cargo
de los responsables, o sea que el nivel de resultados que plan-
teamos conseguir puede ser superior o inferior al actual. Vamos
a ver que el método ayuda un poco a definir si el resultado plan-
teado debe estar por arriba o por debajo del nivel actual.

La técnica hace un aporte a determinar el punto en el
cual los resultados comiencen a ser pobres en relacién a los
recursos econémicos que se apliquen.

Al estar separados los distintos niveles de esfuerzo, esto
es los distintos niveles de resultados a conseguir, es facil com-
parar para cada incremento de resultados los incrementos de
costos asociados, pudiendo establecer el momento en que se
produce la inflexién, esto es, el momento en que para cada peso
erogado, los resultados se empobrecen.

‘Una vez terminado con este establecimiento de grados al-
ternativos de desarrollo, se entra en la etapa que la teoria de-
nomina Andlisis de Alternativas de Accion.

El andlisis de alternativas de accién gonsiste en estudiar
el sistema, método o técnica que se estd utilizando para conse-
guir resultados. Una vez analizado y fundamentado el método,
entra la etapa de presupuestacion, que es cuando se cuantifican
los recursos necesarios para conseguir resultados minimos, con
ese método de trabajo que se ha analizado.

En esta etapa existe la obligacién de analizar diferentes
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métodos, ya que el Presupuesto en Base Cero supone que no

existe una sola manera de conseguir resultados sino varias.
 Para cada una de estas alternativas de analisis de métodos
se debe efectuar su costo ya que en general la eleccion que se

haga serd en funcién de la conveniencia econdémica y even-
tualmente laconveniencia politica de seleccionar una determi-
nada alternativa.

Una vez que hemos hecho todos los andlisis de métodos
factibles de aplicar, se seleccionar una sola de esas alterna-
tivas, aunque la novedad consiste en que se deben explicitar
las fundamentaciones por las cuales no se seleccionen los
otros métodos.

Este analisis de métodos se realiza para cada uno de los
paquetes, 0 sea para cada grado de desarrollo planteado, ya
que es factible que seglin el nivel de actividad que registre-
mos podamos llegar a recomendar uno u otro método.

En este punto termina el trabajo con respecto al paquete
individualmente y el planteado se repite para cada uno de los
paquetes o para cada una de las funcmnes que compongan la
unidad.

El préximo trabajo que se realiza en esta unidad es el de
priorizar cada uno de los paquetes correspondientes a la fun-
cion o funciones existentes o propuestas por dicha unidad; te-
niendo en cuenta la importancia que le asigne la unidad a cada
uno de ellos, partiendo de la base de su necesidad (recordar el
andlisis de validez) y suponiendo que cada paquete puede ser
eliminado por los priorizados como de mayor importancia.

Una vez que la unidad de costo ha practicado su ranking
0 su priorizacién, comienza un proceso en el que participan
las deméas unidades de igual nivel jerarquico correspondientes
a un responsable de evaluacién (nivel superior), y en el cual
cada una de ellas ordena los paquetes teniendo en cuenta el
mismo criterio, 0 sea que primero debe ubicarse el de mayor
prioridad.

Uno de los problemas de este método como es ascendente
en esta etapa, radica en la gran cantidad de documentacién
que puede llegar al maximo nivel jerarquico del organismo. Aqui
existen dos posibilidades, la de aplicar el sistema en el cual los
ranking que lleguen al maximo nivel son la sumatoria de todos
los paquetes o la de que en diversos niveles se practiquen con-
Solidaciones de paquetes, teniendo en cuenta que los niveles
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que se elijan para consolidar deberan tener objetivos que sean
aproximadamente la sumatoria de todos los objetivos de las
unidades que le componen.

Como deciamos, este trabajo de priorizacién se realiza has-
ta llegar al més alto mando en la escala jerarquica, quién
es el que fija el nivel de financiamiento con el que se va a
desenvolver el organismo.

La sumatoria de los paquetes que llegen hasta el nivel de
financiamiento: van a constituir. el presupuesto y se eliminarén
todos los paquetes de menor prioridad que hayan quedado Ubl-
cados por debajo de esta linea.

Estoen cuanto al proceso hasta la etapa de aprobacién del
presupuesto. Vamos a comentar algunos pre-requisitos que nues-
tra Universidad ha:detectado como sumamente importantes para
la implementacion del Presupuestoc Base Cero, teniendo en
cuenta las experiencias realizadas.

La teoria habla fundamentalmente del apoyo de la maxima
conduccion al proceso, y esto es asi ya que de la aplicacién del
Presupuesto ‘Base Cero generalmente surgen dolorosas decisio-
nes a tomar que necesitan este apoyo.

Esta técnica exige también una gran claridad de politicas
y objetivos.

En las empresas privadas generalmente es bastante maés
sencillo este problema ya que los objetivos al ser de carécter
netamente econémico, suelen.ser de mas facil determinacion.

- En este ‘sentido los Organismos estatales que intenten la
aplicacién del método, deben tratar de cumplir con este impor-
tante requisito, ya que es imprescindible que cada Organismo
tenga en claro sus propios objetivos para intentar la imple-
mentacion del Presupuesto en Base Cero.

Asl es que estos Organismos deberian tener en cuenta es-
tos factores que se citan aqui para poder encarar con éxito la
correccién de este Presupuesto Base Cego.

— Trabajar con  niveles jerarquicos bastante inferiores a
aquellos con los que se actia en el presente, exige que
las acciones estén prolijamente. definidas para posnbllltar
la comprensién y alcance de objetivos.

— No sobredimensionar el Presupuesto Base Cero, ya que
éste es nada mas que una,técnica que administra un
sector de la acciéon del Organismo.
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E! Presupuesto Base Cero puede aportar, por ejemplo
a :

® ‘La reduccién de costos finales.

® Compensacion de desarrollos.

® Evaluacion de nuevas actividades.

* Determinacién de resultados sectoriales.

— Ademas de tener politicas claras, es importante que en
un Organismo esas politicas se expliciten y trasmitan
para que el objetivo final de la accion gubernamental
trascienda hasta los Gltimos niveles de conduccién. Es-
to es independiente de que en los mas altos niveles, 0 en
los &mbitos externos a la unidad u Organismo se utilice
otro sistema presupuestario, ya que el Presupuesto Base
Cero es un sistema de gestiéon, y como tal puede ser
utilizado internamente.

— Otro punto es el de capacitacién. La capacitacion que
exige en este método debe ser diferente para cada uno
de los niveles, teniendo en cuenta que la conduccién
superior debe estar muy compenetrada de los objetivos
del método. La conduccion media ademéas de éstos,

. debe estar compenetrada con la operatoria del sistema
y la baja conduccién debe estar informada sobre la for-
ma de llevar adelante el proceso;

— La experiencia en la Universidad de Nacional de Cor-
doba es que, mas que extensa, la capacitacion debe ser
clara y debe ser elaborada con un equipo multidisci-
plinario que tenga en cuenta las expectativas de los
sectores, tanto mas cuanto que los rétulos politicos que
ha tenido este sistema, lo hacen aparecer como una
gran tijera para recortar. Como en cualquier sistema,
es muy importante una programacién detallada y expresa
en cuanto a actividades y a los plazos que se va a ma-
nejar,

— También es importante para el buen funcionamiento con-
tar con instrucciones y formularios claros. No se puede
improvisar en la aplicaciéon de esta técnica, teniendo en
cuenta que eso genera criticas y descontento por parte



de los destinatarios.

Dada la situacién econémica actual, en que no es posible
esperar incrementos presupuestarios, en que las actividades vi-
gentes son inamovibles, en que es probable que los nuevos
proyectos y la inversién sean descartados o rechazados, tra-
taremos de sintetizar los efectos del Presupuesto Base Cero,
y de hacer resaltar su aporte a la racionalizacion.
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BASES FILOSOFICAS Y POLITICAS ORIENTADAS A LOGRAR
EL EXITO EN LA IMPLEMENTACION DEL PRESUPUESTO
BASE CERO
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ACT,

1JACT. 2' ACT. 3

ACT. 3

ACT. 4

ACT. SlACT . 6

DIVISION ORGANISMO
POR ACTIVIDADES

NUEVOS PROYECTOD-INVERSION I

Las actividades actuales insumen la totalidad de los recur-
sos. Los nuevos proyectos o actividades deben ser descartados.

ACT.

tfact. 2 ces

*oa e

FINANC. MENOR QUE NIVEL ACTUAL

G ANALISIS VALIDEZ

NUEVOS ‘PROYEGTOS-INVERSION I

s

requerimientos.

El analisis de validez (Presupuesto Base Cero) permite eli-
minando actividades innecesarias aprobar parte de los nuevos
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ACT 1 J ACT. 2| ACT. 3

MINIMO|
- MINIMO

MINIMO

MINIMO.

B

@ ANALISIS VALIDEZ
ANALISIS GRADO

Qﬁvos Pnovecrosuuvzws@
Nt
DE DESARROLLO

+ % FINANC. MENOR QUE NIVEL ACTUAL
%

El anélisis de Grado de Desarrolio posibilita por redimensio
namiento el liberar nuevos recursos.

O ANALISIS ALTERNATIVAS DE ACCION
(optimizacién procesos)

G] ANALISIS VALIDEZ

ANALISIS GRADO
DE DESARROLLO

+ + . FINANC. MENOR GUE NIVEL ACTUAL

El andlisis de Alternativas de Accién permite por optimiza-
cion de técnicas una mayor disponibilidad de recursos, por los
que competiran los proyectos de mayor prioridad.







El Presupuesto Base Cero va a enmarcarse en una situa-
ciéon actual. Para buscar algunas comparaciones y contrastes,
veamos lo que tenfamos antes del Presupuesto por Programas,
es decir el Presupuesto Tradicional y por qué se abandoné este
Presupuesto Tradicional.

PRESUPUESTO TRADICIONAL

B Parte del nivel del gasto existente
nc(rime_n;a ‘ Supone actividades necesarias y eficientes
Analisis en términos marginales

Lo que se compraria (ltems)
Clasificacion por Objeto del Gasto
Control legal y contable

Enfasis
(Resultados)

: Legislacién
Derivé en Actitud mental
Concepto de responsabilidad

La concepcidn clasica del Presupuesto, también llamada in-
cremental, parte del nivel del gasto existente, sin prestar mayor
atencién a las actividades que se venian desarrollando y que
por lo tanto se mantienen como inamovibles a través del tiempo.

El supuesto basico de este esquema presupuestario es que
las actividades que se estan realizando son absolutamente ne-
cesarias y eficientes. Si asi fuera, este sistema tendria algunas
ventajas en el sentido que quien toma las decisiones se concen-
traria en ciertas acciones relevantes y las analizaria en térmi-
nos marginales, para la utilidad del Organismo.

Todos sabemos que en un Estado moderno y dinamico, estos
supuestos son totalmente falsos tanto mas cuando en este es-
quema presupuestario los resultados no contaban para el ana-
lisis, es decir no se buscaban necesidades a satisfacer con un
determinado presupuesto.

El énfasis estaba méas bien en lo que se compraria a tra-
vés de una rigida enumeracion de items, consecuentemente era
basico en este esquema la clasificacién por objeto del gasto
y también el control legal y contable, es decir el control minu-
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cioso de la comprobacién del gasto. 1

Esta fue toda una época que derivé en una Iegis/acién"ex-
tremadamente rigida, en una actitud mental de dejar las cosas
como estan y solamente hacer el analisis con un sentido incre-
mental, como aumentos o disminuciones segun los recursos dis-
ponibles, y también generé un concepto de responsabilidad que
terminaba en el cumplimiento legal y contable del gasto que el
presupuesto ordenaba hacer. Osea, tres consecuencias de esa
época que son exactamente opuestas a lo que hoy pensamos.
que debe ser. C

PRESUPUESTO POR PROGRAMAS

Nuevo concepto del Estado y su rol

Resultados

Enfasis Objetivos a satisfacer
Agrupa Programas
Herramienta politica

Estructura del Programa
Claves de Identificacién
Estudios analiticos
Mémorando del Programa
Planes financieros. '

Qoma de decisiones>

¢Por qué se pasé al Presupuesto por Programas?

Incluye en teoria

Con mucho acierto se comienza a delinear un nuevo con-
cepto del Estado y su rol en la Sociedad. Aparece el criterio de
Resultados a obtener como énfasis prioritario en este esquema
presupuestario, resultados a obtener a través de objetivos y
métas a satisfacer con un monto determinado, por responsa-
bles de unidades de costo bien definidas. ,

Este es el primer aporte que nos da el Presupuesto por
Programas.

Las necesidades sociales y econdémicas cada vez mas al-
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tas, con recursos escasos, obliga a un esfuerzo muy grande por
estructurar - programas econdémicamente bien concebidos y fi-
nancieramente viables, y eso hace que el Presypuesto se comien-
ce a transformar en una herramienta politica que en cierto modo
expresa las decisiones del Gobierno.

En teoria, o idealmente, este esquema trata de agrupar
programas funcionalmente, donde cada uno de esos programas
representen un conjunto de acciones que estan destinadas a
lograr objetivos concretos y a satisfacer una determinada de-
manda.

No siempre se ha dado esto en la realidad. Pero el enfo-
que del Presupuesto por Programas es acertado hasta este pun-
to que venimos desarroliando, y ya veremos mas adelante que el
Presupuesto en Base Cero para nada desplaza todos estos con-
ceptos que acabamos de enunciar.

_ También Presupuesto por Programas nos habla que debe
haber prewamente una estructura del programa, con los ele-
mentos. de ese programa que .comunmente responden a una
estructura organizacional.

Posteriormente, nos indica que deben establecerse claves de
identificacién basicas de esa estructura del programa previa-
mente elaborado. )

Mas adelante se hacen estudios analiticos:especiales donde
se estudian alternativas que vayan a solucionar esos puntos pre-
viamente identificados. E| memorando del programa recomienda
una o vari,as de esas alternativas y ademas explicita los supues-
tos y los métodos sobre los cuales ha trabajo para hacer tales re-
comendaciones.

Por ultimo, los planes financieros toman datos reales de
ejercicios anteriores, hacen proyeccién de fondos para ejerci-
cios futuros y establecen el cuantum de las categorias o ele-
mentos previamente determinados, les agrega las peticiones or-
dinarias y finalmente hacen una proyeccnon de los compromisos
futuros. Estos compromisos no siempre Se han entendido con
un criterios homogéneo. Se han mezclado conceptos de com-
promiso legales con compromisos politicos éticos o morales. En
ese aspecto el Presupuesto por Programas aparece . como incre-
mental, incremental en el sentido de acumulativo, en el sentido
que no puede deshacerse de determinadas acciones por el peso
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politico que vienen arrastrando y porque no hay elementos de

andlisis mas exhaustivos que nos permitan descartarlos.
Entonces, vemos que el Presupuesto por Programas no ha

aportado logros significativos al proceso de toma de decisiones.

PRINCIPALES PROBLEMAS SOSLAYADOS

— Microplanificacion

— Niveles de esfuerzo

— Instancia de evaluacion

— Eficiencia

— Impacto

— Revision sistematica de Programas

ARRASTRA CONCEPTOS DEL P.T.

INSATRUMENTO MACROECONOMICO DE

PLANEACION CENTRALIZADA P.B.C.

¢Cuéles son algunos problemas que soslayé
el Presupuesto por Programas?

Bueno, no lleg6 a la etapa de microplanificacién; quedd
como elemento de macroplanificaciéon al no apuntar a la pla-
nificacion interna de los organismos en base a pautas de accion
mas altas ya elaboradas. Evidentemente el Presupuesto por Pro-
gramas. no nos da elementos de juicio para descartar racional-
mente actividades que no pueden ser financiadas. Ese descarte
se hace en cierto modo con alguna arbitrariedad, ya que no es
posible eliminar racionalmente actividades que no pueden ser
financiadas.

Tampoco tuvo en cuenta los niveles de esfuerzo, los grados
de desarrollo o niveles de financiamiento de determinadas ac-
tividades concepto que nos introduce el Presupuesto en Base
Cero. que nos permite desactivar parcialmente actividades, pero
haciendo que sobrevivan las dos, porque en este caso pasa que
~ al no poderse hablar de niveles menores de esfuerzo al actual,
se termina aprobando una alternativa completa y descartando
otra en forma completa, cuando a lo mejor las dos son priori-
tarias para el organismo.
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Tampoco se consideran instancias de evaluacién obligato-
ria donde todo el proceso se va encadenando a través de la ela-
boracién que hacen los responsables de las sub-unidades y en
superiorés niveles de consolidaciéon se van haciendo evaluacio-
nes que hacen que cuando los paquetes llegan a la alta deci-
sién, llegun con una determinada definificién que haga mas fa-
cil, para esa alta‘Autoridad, tomar la decisién final.

Tampoco Presupuesto por Programas nos introduce en el
concepto de la efucencra 0 ‘de la mejor manera de hacer las co-
sas, es decir frente al” concepto del Presupuesto Tradicional de
qué es lo que comprariamos, Presupuesto por Programas nos
introduce en el concepto de qué hacer pero no decémo hacer
esas acciones, es decir que queda en el terreno de la eficacia
pero no Ilega al terreno de la eficiencia.

Tampoco nos evalia el impacto de eliminar determinadas
acciones, el impacto social o econémico de sacrificar acciones
que en un momepto dado por Ios problemas de recursos, deban
eliminarse. ' '

Y por ultlmo no obllga a una sistematica revisién de los
programas, entonces cae en la misma trampa que el Presupues-
to Tradicional en el sentido que solamente se analizan los nue-
vos programas o los mcrementos sngmflcatxvos de programas en
curso.

En ese sentldo, Presupuesto por Programas estd arrastran-
do una serie de- conceptos: del Presupuesto Tradicional, que no
ha podido todavia dejarlosdelado y en cierto modo han con-
dicionado el éxito de este método de Presupuesto por Progra-
mas.

Presupueto por Programas es un instrumento macoecono-
mico de planeacién centralizada, donde se fijan los grandes ob-
jetivos de la accion de Gobierno. Y aqui esta su logro principal.

No podriamos introducir el concepto del Presupuesto en
Base Cero si no tuviésemos el marco mas general del Presu-
puesto por Programas, a través de la instrumentacion de esas.
grandes politicas, que luego van a dar las pautas para la. defi-
nicién de las politicas intermedias.
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PRESUPUESTO BASE CERO

INSTRUMENTO MICROECONOMICO

et

Plan de operaciones y Presupuesto eficientes
Grandes decisiones —— Decisiones detalladas

Descendente — Estructura Presupuestaria
proceso pB.C. |Ascendente — Recurso Gerencial
Descendente — Microplanificacion

Interactian racionalmente en (CiC'O Presup.
P.B.C. conP.P.P.

Operacion del) ARMONIA

un proceso integrado donde Presupuesto
MONOLOGO ~———— PARTICIPACION
OBJETIVOS
l “ . OBJETIVOS
MICROECONOMICOS

MACROECONOMICOS

OPTIMIZACIONES PARCIALES OPTIMIZAN EL CONJUNTO

¢Por qué se piensa ahora en el Presupuesto en Base Cero?

Frente a lo que deciamos recién del instrumento macro-
econdmico, este instrumento de Presupuesto en Base Cero es
de microplanificacion, es de an4lisis microeconémico, donde se
toman las decisiones del Presupuesto por Programas y se las
transforma en un plan de operaciones y en un Presupuesto efi-
ciente. Este concepto de eficiencia esta usado repetidamente con
la intencién que quede bien claro que es ahi donde méas va a
jugar un rol preponderante el Presupuesto Base Cero. Es decir,
no qué hacer, sino cémo hacer, como llevar a cabo las acciones
de Gobierno, de modo que presten la mayor utilidad a la so-
ciedad, al menor costo. Ese es el término eficiencia frente al
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concepto de eficacia que manejamos en el Presupuesto por Pro-
gramas.. .

Entonces, voIvnendo a Ia defmlcuon del mstrumento de Pre-
supuesto en Base Cero, se parte de las grandes decisiones para
llegar a las .decisiones detalladas
. Evndentemente -no escapa a ninguno de. nosotros que cuan-
do se tomaron las grandes politicas, aun faltan por tomar in-
fmldad de politicas de menor alcance pero que no se pueden
defmu ;S pravnamente no. estan jomadas aquellas grandes lineas
de. accnén. - :

LEl procgsc en Base Cero es en si pnmeramente descen-
dente, luego ascendente y nuevamente descendente. No puede
elaborarse . el Presupuesto Base Cero si no hay politicas inter-
nas, y.a su. vez.deciamos. remén si. no hay politicas globales.

Entonces, la mformacuon fluye de la autoridad del Organis-
mo_hacia abajo, a. través. de esas politicas . internas. Posterior-
rnente, es -ascendente cuando Base ‘Cero aprovecha un vasto
recurso gerencual que es.-la actividad que van a desplegar los
fesponsables de . las unidades del Organismo, van a hacer los
estudios,. las. sugerencias, van a establecer alternativas de ac-
cién o de método, van-a fijar alternativas de grado de desarro-
llo, van.a confeccionar los paquetes con toda la informacién que
se les solicite, y a través de varios niveles de evaluaciéon y de
reclasificacion, eso nuevamente fluye hacia arriba y se toma la
Ultima decisién, y vuelve a ser descendente el proceso por me-
dio de una estructura de presupuesto- que- queda aprobada para
su estricto cumplimiento. Recalcamos lo de estricto cumpli-
miento por lo que vamos a ver mas adelante.

“Asi es como los dos métodos interactuan racionalmente en
un proceso absolutamente mtegrado, ‘donde - la preparacion del
Presupuesto con la ‘ejecucion del Presupuesto estan en total ar-
monid.’ En armonia porque dejé de ser el monélogo del Presu-
puesto por Programas donde se fijaban solamente politicas de
accion de Gobierno y se elaboraba el Presdpuesto, no habia par-
tlc:pacwn, no habia microplanificaciény la elaboracion de abajo -
hacia arriba de todo el proceso detaHado que debia engendrar
la aplicacu’m de esa alta politlca

" Presupuesto Base Cero es altamente participativo, por eso
se corta la brecha entre la elaboracién de la’ plamflcac:én y el
Presupuesto con su ejecucion, a través de la programacion de-
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tallada como es participativo, hay armonia. Quien esta ejecu-
tando un Presupuesto esta ejecutando parte de lo que él mismo
ha propuesto, est4 dejando de lado parte de lo que él mismo con
honestidad ha sugerido que se puede descartar en funcién de
poder desarrollar otra accién que pasa a ser mas relevante.

Y por ultimos decimos que no puede el Presupuesto Base
Cero fijar sus objetivos si previamente no estan definidos los
objetivos macroeconémicos.

Las optimizaciones parciales optimizan el conjunto; es Una
verdad que la tenemos en cualquier campo y acé cobra un inusi-
tado sentido porque elaborar el Presupuesto a nivel macroeco-
némico nos da una optimizacién, pero no es la optimizacién
de haber descendido a cada una de las acciones de los organis-
mos 'y de sus unidades; entonces las optimizaciones parciales
con toda seguridad van a lograr optimizar el conjunto.

BASE CERO es una filosofia una actitud mental de per-
manente revisién de los Objetivos y Medios para al-
canzarlos de la mejor manera

Confrontacion

Comparacién >— > Utilidad

Competencia - s A
PLANIFICACION  { PPP. = PBC.

— Elegir RACIONALMENTE
— Decidir antes de actuar

MACROPLANIFICACION = = PRESUP. ANUALES
MICROPLANIFICACION = PRESUP. ANUAL

AUDITORIA DE OBJETIVOS: { lgual decision politica
e —— Igual actitud mental
Repito, Base Cero no es un método, no es tanto una técni-
ca, no son papeles, aunque es todo eso, pero primeramente es
una filosofia, una actitud mental de permanente revisién de los
objetivos y medios para alcanzarlos de la mejor manera.
Se comparan actividades, se confrontan actividades, entran
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en competencia objetivos a través de todo-el proceso de elabo-
racion de paquetes, de' consolidacién y de priorizacién, en
funcién de qué, en funcién de la mayor utilidad que le va a
prestar al organismo esa actividad o ese conjunto de acciones
que se va a aprobar. Entonces, la filosofia Base Cero es estar
dispuestos, predispuestos a que nuestras-areas de accién estén
entrando en competencia, yo diria en confrontacion sistema-
tica con las actividades que estan desarrollando nuestros pares,
y evidentemente, debe haber un sentido de responsabilidad de
querer sacrificar, estar dispuestos a sactificar. aquellas viejas
funciones que no prestan ya utilidad a la organizacién, en fun-
c‘iéﬁ ‘de ‘poder aprobarse otras de'més prioridad::

‘Planificacion. Digamosque el -coricepto de planificacion tie-
ne eI mismo significado en el Presupuesto por Programas y en el
Presupuesto Base 'Cero ya que voy a aclarar que no estamos ha-
blando de ‘dos PreSUpuestos estamos dando conceptos de cada
uno de “ellos, pero forzosamente se debera llegar a una per-
fecta simbiosis entre ambos, rescatando los conceptos méas sig-
nificativos de los dos, pero terminaremos hablando de un solo
Presupuesto. ‘que lo llamaremos Programacién y Presupuesto en
Base Cero; o lo llamaremos Planificacién, Programacién y Pre-
supuesto Base Cero, o de cualquier otra manera, pero para ser
gréficos, digamos que la’ planificacién en ambos Presupuestos
tiene el mismo significado, y ‘es vital que se realice la planifica-
cién (y ‘soy reiterativo en’ esto) tanto a nivel macroeconémico
c'o'mo a nivel microecondmico, esto es elegir racionalmente y
decidir antes de actuar, decidir antes de -actuar en sustitucién
de una conducta de improvisacién que nos ha caractenzado por
muchos afos.

Planificar tiene sentido en tanto y cuanto se llegue a la ac-
cién, pero no a cualquier accion, no a una accién eficaz que
nos recomienda el Presupuesto por Programas, sino a una accién
mas eficiente que nos recomienda el Presupuesto Base Cero,
porque Base Cero ha ido mas al detalle, ha trabajado con una
metodologia mas estricta de andlisis.

De modo que en cierto sentido, podriamos decir que en el
largo plazo, la sumatoria de los Presupuestos anuales debe ser
igual o aproximadamente igual a lo concebido dentro de la ma-
croplanificacion. El Presupuesto anual debe ser el resultado

39




exacto de la microplanificacion.

Acd los términos de igualdad no los tomemos en el senti-
do aritmético pero si en un sentido de total aproximacioén. La co-
rreccion a los Presupuestos anuales tiene que hacerse en tiem-
po oportuno para que en el largo plazo la sumatoria de los Pre-
supuestos anuales sean el fiel reflejo de esa macroplanificacion.

De lo contrario existiria un perjudicial divorcio entre lo que
se planifica y lo que se ejecuta.

Auditoria de objetivos

Este concepto es de fundamental importancia en el Presu-
puesto Base Cero. La decision de su aplicacién debe tomarse
con la misma fuerza y al mismo nivel politico que establezca
la implementacion del Presupuesto Base Cero. La auditoria de
objetivos tiene absoluta relevancia en este esquema donde lo
que se necesita es establecer rsultados, establecer responsa-
bles y llegar a determinar el cumplimiento exacto de esos re-
sultados por parte de esos responsables.

La auditoria tradicional apunta al pasado, determina he-
chos, en tanto que la auditoria de objetivos apunta al futuro,
debe actuar en la etapa de ejecucion del Presupuesto, debe re-
conocer los avances de los resultados de las acciones que se
han propuesto, debe recomendar las acciones positivas de co-
rreccién e inclusive recomendar nuevas alternativas de trabajo
o de método que no se hayan tenido en cuenta anteriormente
en el proceso de elaboracién de paquetes; pero fundamental-
mente decimos que auditoria de objetivos apunta al futuro por-
que va a realimentar el proceso de los proximos ejercicios fi-
nancieros en cuanto a la planificacién, a la programacioén y al
presupuesto.

Asi como decimos que el proceso Base Cero es una filoso-
fia de permanente revisién de nuestras acciones, también afir-
mamos que la auditoria de objetivos es una actitud mental, una
disposicion sincera de conocer nuestra realidad en funcién de
los compromisos de cada uno asumidos.




P.P.P. y P.B.C. son compatibles
P.B.C. complementa al P.P.P.
P.B.C. potencial al P.P.P.

§—> A

En este cuadro resumen, decimos que ambos métodos son
totalmente. compatibles porque actiian en un proceso perfecta-
mente integrado; que ambos métodos se complementan, se com-
plementan en este sentido: deciamos que Presupuesto Base Cero
era descendente, ascendente y descendente; en un esquema més
amplio yo les diria acj que Presupuesto Base Cero es el com-
plemento ineludible del Presupuesto por Programas, Presupues-
to por Programas viene a ser en este caso descendente en cuan-
to fija las grandes politicas .y el Presupuesto Base Cero es as-
cendente (y aqui esta lo del didlogo, lo de la participacién) en
cuanto elabora metodolégicamente todas las propuestas que los
responsables van a proponer en.funciéon de esas politicas esta-
blecidas y cumplida la etapa de programacién entramos. al Pre-
supuesto que es lo que se pasa a ejecutar.

~Por ultimo Presupuesto Base Cero potencia al Presupuesto
por Programas, por qué lo potencia: porque busca la eficiencia
en cada una de las acciones, porque busca el punto de inflexion
a partir del cual los resultados comienzan a ser decrecientes y
porque ademas llega a determinar actividades que pueden sus-
tituirse provocando ahorros que permiten financiar actividades
de mayor prioridad.
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LA REALIZACION DEL PROCESO

| Eamm—— ESTADISTICA

!

PLANIFICACION

|

PROGRAM.

)

PRESUP,

'

EJECUCION
| —

AUDITORIA

_1

OACCION DIRECTA P.B.C. @ACCION INDIRECTA P.B.C.

La realimentacién del proceso Base Cero

Este es un proceso de realimentacion del método que debe
cumplirse tanto a nivel nacional como a nivel interno de cada
uno de los organismos. Es absolutamente imprescindible usar
un mecanismo similar a éste para no producir cambios dema-
siado bruscos a través de periodos muy largos; cuando los des-
fasajes se detectan después de muchos afos, las correcciones

42



deben ser mas violentas; esto nos permite realimentar el proceso
anualmente, y entonces esas correcciones son graduales y son
mas’suaves'y factibles.

Planificacion. toma todos ‘los datos estadisticos que-le pro-
porciona el" sector :especifico, los:diagnésticos. de situacion, las
proyecciones: que 'se-hagan con esos datos estadisticos.y. enton-
ces comienza a-actuar la alta planificacion o la planlflcamén in-
terna de cada organismo, seglin sea el caso; de.ahi pasamos
a 1a~etapa ‘de programacion. del presupuesto donde Presupuesto
en Base Cero ‘va a-jugar.un:-rol.preponderante. Sefiores, esta es
la etapa donde mas resultados va a dar el-Presupuesto en Base
Cero‘siempre que .cambien aq,uellas cosas que decimos que de-
ben cambiar. La etapa de programacidn es la que va a usar de
la téenica Base Cero, para llegar -a un Presupuesto eﬂcuente, un
Presu*puesto,ajustado en.que se deban cumplir cada uno.de los
pasos:estructurados: :en:.ese  Presupuesto. Por altimo, I__a)ejecu-
ciéri~debe ser controlada por ‘la auditoria -tradicional, no pre-
dicamos la anarquia, el control legal y contable debe existir,
pero Presupuesto Base Cero tiene una.accién. muy: |mportante en
la -auditoria:.de. objetivos.: -Esta se- basa en.toda la informacion
detallada que-le proporciona: el proceso Base. Cero y-realimenta
la unidad de.organizacion y sistemas que es la que va a interac-
tuar:con-laetapa-de programacion-:a través.fundamentalmente
de las alternativas de accién, los métodos de trabajo.

‘Posteriormente; ‘la’ informacién “llega al sector. estadlstuco
y de esa manera se.:recirculariza el proceso.

FACILITAR LA OPERATORIA DEL PRESUPUESTO

- p.T.=——»P.P.P,——»PB.C.

DESBUROCRATIZAR DE ARRIBA HACIA ABAJO

¢ Optimizar resuitados?
¢ Respornsabilizar por ios ‘Resultados?

INCONGRUENCIA

CONVICCION _
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F’ép‘iﬁtar la operatoria del Presupuesto

Lo que pretendemos decir es que si arrastramos las viejas
fallas del Presupuesto Tradicional en el Presupuesto por Pro-
gramas y queremos implementar Base Cero arrastrando a su
vez todas o algunas de esas falencias, es inutil que hagamos
un esfuerzo que estd en el animo de todos, desde las autonda—
des més altas del pais.

"Es necesario flexibilizar la operatona del Presupuesto fa-
cilitar ©la operatoria del Presupuesto, en. aras de posnbmtar Ia
obtencién de resultados.

Desburocratizar de -arriba hacia abajo sugniflca quntarle a
la burocracia de base, los puntos de apoyo que la hacen inven-
ciblg, quitarle la frase "‘esto no se puede hacer’. Y .esto sefiores
debe producirse de arriba para abajo a través de-un cambio
de la‘legislacién, a través de un cambio de la actitud mental,
a través de la mtroduccnén de un nuevo concepto de la respon-
sabmdad
""" No podemos exigir resultados, o responsabilizar por Ios re-
sultados 'en la medida que la operatoria del Presupuesto. esté
trabada, en la medida que no haya una disposicién sincera y
audaz de introducir sistemas mds flexibles. Si no caerfamos en
la incohgruencia de pretender por un lado resultados pero por.él
otro lado, con una armonia mal entendida, querer aprobar tarde
el Presupuesto, crearle rigideces, demorar la entrega de fondos.
Entonces no hay una conviccidn. absoluta que lo aprobado en el
Presupuesto debe cumplirse ineludiblemente. Si o que se aprue-
ba en el Presupuesto esté ajustado a la programacion, sefores,
debe cumplirse, y en consecuencia hay que facilitar la opera-
toria del Presupuesto para que los responsables no trasladen
esa responsabilidad hacia arriba.

Analicemos un ejemplo de este punto:

En el Presupuesto por Programas, la clasificacion “Por
Objeto del Gasto” se combina con la clasificacion por progra-
mas, ligando de esta manera las cosas que se van a comprar con
las cosas que se van a realizar. Esta clasificacién todavia tiene
un peso muy significativo y en cierto modo es légico que asi
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sea pues para un uso macroeconémico, interesa al Gobierno
conocer la demanda de bienes y servicios en el mercado. Pero
debemos tener cuidado, porque en la medida que nosotros rigi-
dicemos la estructura del Presupuesto y consecuentemente tra-
bemos la obtencnén de los resultados, el peso de esta clasifi-
cacién se vuelve negativo. De cualquier manera esa informa-
cion que necesita el Gobierno, la puede tener por un camino
mas simple, en tanto y cuanto en el documento Presupuestario
la” ¢lasificacion “Por Objeto "del Gasto” sea ‘mas agregada, por
ejemplo a nivel de Incisos, donde se hagan asignaciones gené-
ricas por'grupos-de partidas, pero que al momento de contabi-
lizar las operaciones se haga la imputacién, el registro detallado
de cuentas, de a»cuerdo;‘a un clasificador muy estricto que des-
agregue esas asignaciones genéricas. Esto, reflejado en los es-
tados contables, va a producir la informacién que el Estado
necesita para medir la demanda de Bienes y Servicios y.su im-
pacto en: la economia. De esta manera .combinamos la flexibi-
lidad del Presupuesto con la necesidad de esa informacion, en
cuanto podamos simplificar la clasificaciéon “por objeto del gas-
to”, que en la experiencia modesta de nuestra Universidad y en
los afos que hemos  querido aplicar algunos de estos princi-
pios Base Cero, hemos encontrados como trabas fundamentales.

Otro aspecto que atenta contra !a operatoria del Presupues-
to, o de la gestion de un organismo en el cumplimiento de la ob-
tencion de resultados, es sin lugar a dudas el aspecto de los
recursos humanos, lo cual significarda un condicionante muy
fuerte en el camino de la.aplicacién del Presupuesto Base Cero.
Pero este es un punto que por su amplitud, no lo desarrollare-
mos en esta exposicion.
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HAY QUE CERRAR EL CIRCULO AL EVASOR

INGRESOS GASTOS

Eliminar lo que RAZONABLEMENTE no tenga
sentido, para EXIGIR el cumplimiento de los
objetivos y metas

NUEVA DIMENSION DEL CONCEPTO DE RESPONSABILIDAD

Mas conveniente Sociales
en términos Econémicos

Hay que cerrar el circulo al evasor

Es una expresion que nos quiere decir mas o menos lo
mismo, o pretende afirmar el concepto que venimos desarro-
llando. | ‘

Esto lo hemos escuchado en los ultimos dias, y es muy
sabia la expresion, y se estd usando desde el lado de los in-
gresos, desde el enfoque del sistema tributario para *cerrar el
circulo al evasor”. No queremos usar ese término en un sentido
peyorativo, en absoluto no.

No hay evasiéon en la medida que los resultados y los ob-
jetivos no estén claros. Por eso cuando se trata de erogaciones
debemos asumir la misma filosofia. Debemos cerrar el circulo al
evasor. Debemos exigir que el responsable logre los resultados
a los que se ha comprometido.

De qué manera: ELIMINANDO, SIMPLIFICANDO lo que RA-
ZONABLEMENTE no tenga sentido que siga subsistiendo, para
estar en condiciones de EXIGIR el cumplimiento de los objetivos
y metas.

Asi entonces, llegamos a una nueva dimensiéon del con-
cepto de responsabilidad, que ya no va a ser el cumplimiento
de lo legal ycontable, aunque va a seguir siendo eso por su-
puesto, pero va a ser el concepto de cumplir con los objetivos
que hacen a la Sociedad, que hacen a la definicién de la po-
litica de Gobierno de conseguir determinados resultados con
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los recursos de esa Sociedad:

En términos sociales y econémlcos, esto es absolutamente
mas conveniente. R I

Vuelvo alos tres o cuatro conceptos del principio.

En la medida que el proceso de toma de decisiones esté
divorciado de la planificacion vy de la-programacion, Presupuesto
Base®Cero no va ayudar para mucho. -

En tanto:la legislacion no se flexibilice en aras de facilitar
la consecucion de resultados, en:la-medida que no se produzca
el cambio mental de aceptar la revisién permanente de nuestros
objetivos, de nuestras actividades, y en la medida que el con-
cepto:de responsabilidad no adquiera.esa nueva dimensién a
la ‘que.‘hemos ‘aludido, -serda -dificil que Presupuesto Base Cero
vaya a conseguir milagros, no lo va a hacer.

."Sefibres,. si-de esta exposicion ha quedado en ustedes la
idea de que somos capaces de introducir responsablemente los
cambios que ‘la hora nos impone, nos habremos dado por muy
satisfechos.
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. PRESENTACION

- DISTINGUIDOS COLEGAS:

En esta ocasién, quisiera manifestar una doble satisfaccion
al dlnglrme a ustedes. En primera instancia siempre es‘grato en
este tipo de foros compartlr con la comunidad presupuestaria de
la regnén latmoamencana, experiencias sobré aquellos aspectos
que constltuyen el eje fund"'mental ‘de nuestro quehacer profe-
slonal y pubhco ’

“Asimismo, "estin " onor para ?m, ‘poner-a su digna consnde—
racion el presente trabajo que ‘constituye la culmihacion de la
mvestvgacuén que l1a ‘Asociacién Mexicana de Presupuestc Pu-
blico realizé por encargo de“la Asociacién Interamericana de
Presupuesto, con Ia finalidad de conocer la situacién, avances
y perspectlvas de los Sistemas- Presupuestarios de la Regién.

~ Los’ trabajos desarrollados para la realizacién de este estu-
dio, han quedado plasmados en diversos documentos y consti-
tuyen el resultado de multiples esfuerzos, que superando limi-
tacuones y obstaculos pudleron flnalmente verse cnstallzados
en este momento.

Por ello, es mdnspensable destacar la deCIdlda cooperacion
y apoyo ilimitado, por parte de las autoridades presupuestarias y
de planmcacnon de los paises que se consideraron dentro del
universo de la mvestlgacnén Para: ellos nuestro reconocimiento
y gratitud por haber hecho posnble el desarrollo y término de
este trabajo.

Asimismo, me es satisfactorio mencionar la amplia colabo-
racién recibida por las Asociaciones Nacionales de Presupuesto
de los paises encuestados cuyo apoyo fue de gran valia para
la mvestlgacnén

Es también motivo de reconocimiento, el valloso concurso
de experiencias y capacidades de los grupos de expertos y
técnicos de la ASIP, dela Misién Técnica derla OEA en México
y de la Secretaria de Programacién y Presupuesto de este pais
que colaboraron conjuntamente con la AMEPP. .

Las ideas que me voy a permitir exponer a ustedes se
centran en los aspectos mas relevantes de la investigacion, es-
perando con ello dar una visién general tanto de los criterios
que la sustentaron asi como de los resuitados obtenidos.
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Il. INTRODUCCION

La década de los 50's, abrié expectativas en la comunidad
intelectual y técnica de nuestro continente. Estas, cristalizaron
en una determinacion de los diversos gobiernos y organismos
internacionales en el sentido de imprimir direcciones precisas
al proceso de cambio socio-econémico y alcanzar por ese me-
dio, niveles satisfactorios de bienestar. La Planeacién para el
Desarrollo tuvo asi su génesis y dinamica posterior, que la con-
vertiria en un cuerpo sistemético de ideas, teorias, estrategias
y técnicas al servicio de viejos anhelos latinoamericanos.

Los diversos instrumentos técnicos tuvieron también que
ofrecer nuevas respuestas a los requerimientos modernizantes..
Algunos de ustedes formaron parte activa en aquella transfor-
macién del Presupuesto Publico, que pretendié desde los afos
60's adecuarlo a las exigencias del desarrollo socio-econémico.
Casi todos los aqui presentes, hemos participado en el seno de
nuestros paises, del proceso de adopcién del Presupuesto por
Programas, por lo que pareceria innecesario volver en detalle
a destacar sus bondades, que reiteradamente se han sefalado
en anteriores Seminarios.

Lo que debemos tener presente, dicho en otras palabras,
es que se requerian nuevos y mejores instrumentos, mecanis-
mos y sistemas que transformaran al Presupuesto Publico en
un instrumento efectivo de planeacién, de politica econdmica y
de racionalidad administrativa para superar los desequilibrios
estructurales existentes y alcanzar niveles superiores de bien-
estar. La técnica del presupuesto por programas, respondia
favorablemente a los propdsitos seiialados. )

Tratese de experiencias piloto; de aplicaciones paralelas
al presupuesto tradicional, o de implantaciones integrales, las
diversas estrategias para adoptarlos pretendieron que el pre-
supuesto se convirtiera en el elemento fundamental y motriz
de la gestion pablica, a fin de otorgar mayor eficiencia a las
acciones gubernamentales y evaluar la eficacia y congruencia
de sus resultados.

Cada. pais, observo diferentes grados de profundidad en la
instrumentacion de la técnica verbigracia, en cuanto al ambito
que cubre: etapas del proceso presupuestario que comprendie-
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ron; 'y, respecto a los sistemas técnico-administrativos, que no
pudieron mantenerse al margen del cambio.

Mas que un recuento histérico del cémo, y de los propdsitos
que animaron esta’trayectoria, en lo cual correria el riesgo de
la inexactitud, quisiera hacer conciencia de que han transcurri-
do ya 20 afios de esfuerzos en la Regién para alcanzar lo que
inicialmente se determino.

En este periodo, ha habido innegables. progresos, - para-
lelos ‘a obstaculos: y problemas que han liimtado su: cabal con-
secucién,” - :

. De igual manera, se " han reahzado acciones para identifi-
car:las causas y efectos de la problematica y se han pro-
puesto soluciones que derivadas de la experiencia. conduzcan a
mejorar:la forma en que se aplica el presupuesto por programas.
Estos esfuerzos presentados en seminarios, mesas de especia-
listas, investigaciones, etc.,- han aportado valiosas conclusiones
y recomendaciones que requieren de un tratamiento cada vez
mas profundoy enérgico para delinear con precision las pers-
pectivas de la programacion presupuestaria y llegar asi a deter-
minaciones en comun. . ’

Hoy, por- las condiciones. coyunturales que envuelven a
nuestros paises, la inquietud creciente no tan sélo se mani-
fiesta en la forma en-que avanzamos en la aplicacién de la
técnica, sino también en intentos por sustituirla, ya sea por
otras mas sofisticadas y novedosas, o por aquellas tradicionales
que fueron hace ya tiempo desechadas, y que en la préctica
vuelven a tener vigencia.

Por todo ello, hemos acogido con vivo entusiasmo la in-
vestigacion cuyos resultados aqui presento. Me anima en gran
medida, la certidumbre de que todos ustedes enriqueceran los
planteamientos formulados.

IIl.  CRITERIOS METODOLOGICOS .

Desde una perspectiva metodolégica, conviene mencionar
que este trabajo constituye una aproximacion de tipo técnico-
exploratorio.

Considerd, en principio, como universo de anélisis, la in-
formaciéon de 14 paises de la Regién, proponiendo que a partir
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de ella, se continien desarrollando mayores esfuerzos para
conocer el total de experiencias de los paises del &rea; difun-
dirlas en su ambito y propliciar con ello planteamientos comu-
nes. . .
Los objetivos que asumimos y cuyo resultado podremos pon-
derar al final de este Seminario, fueron fundamentalmente tres:

— Conocer los avances y la problematica que caracterizan
la situacion actual de los Sistemas de Administracion
Presupuestaria y sus Vinculos con la Planificacién.

— Propiciar una reflexion critica y profunda que funda-
mente ydé direccion a las acciones a seguir en los afios
venideros.

— Proponer criterios metodoldgicos homogéneos que desde
una perspectiva integral posibiliten en lo futuro un se-
guimiento sistematico del desarrollo de la programacion
presupuestaria en la Regién.

El punto de partida lo constituyé un Esquema de Andlisis,
basado en una concepcién del Sistema de Administracién Pre-
supuestaria, entendido éste, como un conjunto de elementos que
actian en forma interrelacionada e interdependiente.

Este esquema se fundamenté en los siguientes supuestos:

— La administracion presupuestaria es sistema y proceso.
La Planificacién y la Vinculacién Plan-Presupuesto cons-
tituyen el marco orientador que le da direccién en su
conjunto.

— El proceso presupuestario en sus distintas etapas, es
el factor procesador de los insumos que proporciona la
Planificacion a través de la Vinculaciéon Plan-Presupuesto
situando a la Infraestructura Juridico Administrativa como
su soporte legal y operativo.

— Se confiere a los resultados de dicho proceso el papel
de retroalimentador, en base a lo cual se inicia un nuevo
ciclo del sistema.

Dentro de este contexto, se derivd el instrumento meto-
dolégico-conceptual especifico para orientar bajo un criterio
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homogéneo, el andlisis de los factores e indicadores objeto de
estudio. Dicho instrumento, denominado “Matriz de Aproxima-
cién Metodolégica Conceptual” recoge los objetivos y estructura
general de la encuesta “Evolucién, Situacién-Actual y Prespecti-
vas de los Sistemas Presupuestarios y su Vinculacién con la
Planificaciéon en América Latina”; se apoya en la investigacion
documental de material teérico,.y de expenenclas préctlcas de
los “"paises latinoamericanos. :

Esta Matriz, contempla los elementos conceptuales béslcos
que‘en conjunto’ constituyen la imagen objetivo y que a través
de un sistema de indicadores ‘ponderados, permite analizar el
estado actual de los sistemas de admlmstracmn presupuestaria
en la Regién. :

“Habiéndose formulado una matriz para cada pais, la inves-
tigacion de campo realizada en los paises, permiti6 comple-
mentar los anélisis antes descritos, validando sus resultados.

" Con base en lo anterior, y con objeto de presentar una pa-
nordmica general, se procedi6 a realizar anélisis regionales que
permitieran la evaluacién global en el contexto latinoamericano.
Conforme a un criterio de ubicacién geogréafica y de experien-
cias anteriores de agrupacion regional en otros estudios simi-
lares, se definieron tres regiones: la Andina, la Atlantico Sur
y Centroamérica.

IV. "ANALISIS DE LA SITUACION PRESUPUESTARIA

Es indiscutibles que el andlisis de los sistemas presupues-
tarios en América Latina, debera ser una tarea permanente que
nos invite a la reflexién crftica y objetiva sobre sus caracte-
risticas mas sustantivas.

El tiempo transcurrido desde los inicios en que se vio la
necesidad de mejorarlos, se ha visto traducido en aciertos y
desaciertos que deben ser considerados gomo fundamento y
guia en su perspectiva para los afios venideros. El andlisis que
se presenta, sefiala con mayor énfasis aquellos aspectos en
donde el avance ha sido menor, toda vez que nuestros futuros
esfuerzos deben centrarse hacia su mejoramiento mas que al
perfeccionamiento de lo ya alcanzado.

El grado de avance que muestran los Sistemas de Admims—
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tracién Presupuestaria en la Region es parcial, dado que existe
un desequilibrio en el desarrollo alcanzado entre cada uno de
los elementos que los conforman.

En este sentido, se aprecia que tanto lo relativo a la pla-
nificacién, como lo concerniente a la infraestructura juridica,
manifiestan un mayor avance que el ciclo presupuestario en su
conjunto, lo cual, pone en evidencia en principio, una falta de
armonia entre los elementos que interactian en los sistemas,
en donde el mayor desequilibrio detectado se presenta en la
vinculacién plan-presupuesto, la  infraestructura en su aspecto
administrativo y las fases de ejecucion, control y evaluacion,
fundamentalmente.

Cabe sefialar que si bien la planificacion ha logrado un ade-
cuado avance en cuanto al marco juridico y normativo que la
sustenta; en su consistencia metodoldgica y técnica, asi como
en relaciéon al alcance y contenido de los planes; sin embargo,
la implementacion de mecanismos e instrumentos necesarios
para la efectiva traduccion, coordinacion y ejecucién de los
mismos en los distintos niveles institucionales responsables,
constituyen una limitanté para hacer efectivo el vinculo plan-
presupuesto en sus distintos niveles. Asimismo, dicha vincu-
lacion se ve limitada por sus elementos bésicos propios, en don-
de destacan Marcos Macroeconémicos parciales e instrumentos
y metodologias de ensamble insuficientes, los cuales limitan las
orientaciones programaticas, base primordial de la instrumen-
tacion de los planes.

Esta situacion conlleva a formular la siguiente reflexion:
el avance logrado, se ha orientado con un marcado énfasis al
desarrollo de bases conceptuales y metodoldgicas, en detri-
mento de aspectos instrumentales que posibiliten el ensamble
de los planes y presupuestos y su efectiva coordinacién inter-
institucional. En otras palabras, la situacién de la planificacion
en su vinculacion con el presupuesto se da en un sentido for-
mal, que lo lleva a convertirse en una interrelacion estatica,
con limitaciones en su implementacién operativa e insuficiencia
de indicadores efectivos de realimentacion.

Como se puso de manifiesto al inicio de este analisis, el
desequilibrio de los Sistemas de Administracién Presupuestaria,
esta dado fundamentalmente por el estado actual del ciclo pre-
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supuestario en cuanto a su desarrollo como proceso integral.

Hemos afirmado que este desbalance obedece principal-
mente a un rezago en las fases de ejecucion, control y evalua-
cion. Sin embargo, siendo el ciclo presupuestario un proceso in-
terconectado ydinamico, esta problematica si bien se origina
por el inadecuado funcionamiento de algunos elementos inhe-
rentes a las fases mencionadas, también se deriva por el nivel
parcial de:interrelaciones técnicas, organizacionales y procedi-
mentales que se establecen con las fases de programacion y
formulacion fundamentalmente. )

La programacién y la formulacién, en especial esta ultima
han alcanzado en términos generales niveles adecuados de evo-
lucion. No obstante, se observa que este desarrollo se ha dado
en los elementos técnicos y de funcionamiento propios de cada
fase, sin alcanzarse atn un nivel suficiente de interrelacién en-
tre ellas, y de éstas con las demas fases del proceso presu-
puestario.

En este sentido, la estructura interna de los programas la
compatibilidad del ingreso-gasto; especialmente en su aspecto
financiero; los criterios de asignacion de -recursos; y los instru-
mentos técnico-operativos para la formulacién de presupuestos,
entre otros, han mantenido un nivel creciente de mejoramiento
técnico-metodoldgico. Sin embargo, los aspectos medulares de
la programacién global, sectorial y regional y su correspondiente
presupuestacién, muestran todavia un alcance limitado, debido
en primera instancia, a los vacios del marco de referencia que
existe en la etapa de vinculacién plan-presupuesto, en especial,
la insuficiencia con que todavia se desarrollan las tareas de la
planificacién operativa anual y la falta de integralidad en cuanto
a la cobertura y concurrencia simultanea en las politicas glo-
bales, sectoriales y regionales, que den sustento a la defini-
cién de orientaciones programétlcas para la signacién de re-
cursos.

Asimismo, se manifiestan limitaciones ¢ insuficiencias en las
aperturas de programas y en los mecanismos e instrumentos de
congruencia intra e intersectorial.

A pesar de la problematica. mencionada, es innegable que
los mayores logros en las fases de programacién y formulacion,
han proporcionado una plataforma instrumental y metodolégica,
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que en los términos mencionados da fundamento y orientacion
al proceso presupuestario en su conjunto.

Las tareas de prevision desarrolladas en un determinado
momento, van a concretarse y a probar su factibilidad y funcio-
nalidad a lo largo de la fase de ejecucion, la cual viene a hacer
realidad el papel del presupuesto como instrumento fundamen-
tal de administracién y pone de manifiesto el rol que éste cum-
ple, posibilitando el accionar de la Administraciéon Publica en su
conjunto.

En este contexto, se puede analizar con mayor precisién,
el desequilibrio que desde un principio se mencioné existia en
cuanto al desarrollo de esta etapa. Si bien es cierto, y de todos
conocido, que el avance en materia de ejecuciéon presupuesta-
ria es relativo, el analisis efectuado determina que las limita-
ciones, no tan sélo obedecen a aspectos intrinsecos de ésta,
sino también estdn dados por el nivel de interacciéon con las
etapas precedentes.

En este sentido, se puede afirmar que la programacién de
la ejecucion constituye la entrada, en donde en funcién de los
programas aprobados Yy su correspondiente asighacion de gasto,
se realizan las tareas para preparar la movilizacién de los re-
cursos necesarios para dar cumplimiento a las metas estable-
cidas.

La deficiencia en las aperturas programéticas, en la cuan-
tificacion de sus metas, y en la distribucién espacial de su co-
bertura, entre otras, dan como resultado que en la mayoria de
los casos, se efectien adecuaciones a los presupuestos apro-
bados, retrasando la ejecucién de los programas con su con-
secuente desfase en el cumplimiento de metas y variacién en
los nivelesde gasto previstos.

Asimismo, la efectividad de la programacién de la ejecu-
cién, se ve limitada en virtud de la parcialidad de insumos
que proporcionan la programacién-formulacion, en cuanto a sub-
presupuestos de recursos humanos, divisas, adquisiciones, etc.,
con lo cual, el célculo y distribucién de recursos a lo largo del
periodo fiscal correspondiente, no responde a criterios adecua-
dos de racionalizacién y de congruencia fisico-financiera.

Las situaciones descritas, influyen en que la ejecucion esté
orientada adn en la mayoria de los casos, a dar mas atencién
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a los aspectos financieros, que al seguimiento del cumplimien-
to de los objetivos y politicas que establece la programacion.
propiciandose un distorsionamiento en la concepcion de la mis-
ma, como orientadora del proceso presupuestario.

Por otro lado, se observa un vacio en el instrumental y me-
canismos que permitan programar la aplicacion de los recursos
tanto financiera como fisicamente, siendo las que muestran un
avance superior las relativas a la ejecucion de proyectos de
inversion, -en-la. mayoria de los casos en forma parcial y selec-
tiva. En consecuencia, predomina un tipo de calendarizacion
tradicional para. el resto -del presupuesto equivalente a la utili-
zada para los gastos. fijos, por lo cual, también por ese lado la
ejecucion se caracteriza, por ser primordialmente de tipo finan-
ciero,.tendiendo. en el mejor de los casos a esfuerzos de interre-
laciones fisico-financieras de caracter mas formal que opera-
tivo... B ;
Por lo que respecta a las normas y lineamientos propios de
la ejecucion, éstas si bien manifiestan un grado de avance ade-
cuado en la mayoria de los casos, se observa que su diseio e
instrumentacién alcanza un mayor desarrollo a nivel de los
6rganos centrales, con limitaciones para su funcionalidad en el
conjunto de los 6rganos ejecutores, donde existen imprecisiones
que dificultan su cabal cumplimiento. K

El presupuesto con base en programas, es una técnica que
esencialmente . implica un proceso de toma de decisiones sus-
tentada en una estructura organizacional de caracter descen-
tralizada y desconcentrada, en contraste con los esquemas cen-
tralizados caracteristicos de un sistema tradicional.

En relacién a lo anterior, se observa que los modelos de or-
ganizacion .para la ejecucion en América Latina van desde la
existencia de estructuras todavia con un alto grado de centra-
lizacion hasta esquemas que tienden hacia la consolidacion de
organizaciones descentralizadas y de caracter desconcentrado.
No obstante, se manifiesta un predominio d€ las primeras, lo
cual limita sensiblemente la oportunidad en la toma de decisio-
nes, la agilidad en los tramites y procedimientos de autorizacion
y pago y la flexibilidad en el manejo de los recursos por parte
de las directamente responsables de la ejecucion de los pro-
gramas.

61




En este sentido, vale la pena destacar que la organizacion
para la ejecucién constituye el medio fundamental para tradu-
cir en acciones concretas dentro de un marco de racionalidad
y disciplina presupuestal, los objetivos y metas que dan direc-
cién al proceso presupuestario en su conjunto.

Esto es asi, porque a través de la ejecucion se debe pro-
mover la coordinacion, complementariedad y congruencia de las
acciones de los 6rganos publicos.

Con base en lo anterior, se puede afirmar que los esque-
mas de organizacién para la ejecucion prevalecientes, se han
constituido en los principales obstaculos para avanzar en esta
etapa, toda vez que la modernizacién de las estructuras y pro-
cedimientos para la ejecucion puede por si misma, generar
efectos multiplicadores que induzcan el mejoramiento de los
sistemas de apoyo, auxiliares y operativos interrelacionados con
el proceso presupuestario; y por otro lado, se propicia que las
reformas presupuestarias adquieran una vigencia operativa per-
manente y no queden circunscritas a los marcos de la planifi-
cacién y programacion.

Mencién especial, merece el tratamiento de la problema-
tica relativa a la informacion, la cual por un lado constituye ei
elemento que permite el adecuado desarrollo de la ejecucion y
por otro, representa el insumo bésico para el control y la eva-
luacion.

En otras palabras, si bien la ejecucién constituye el elemen-
to motriz que permite el desplazamiento del presupuesto y el
control y la evaluacion representan el tablero de control para
verificar y regular su comportamiento, realimentando la progra-
macion, la informacién viene a ser el elemento de enlace y
pulsador que hace funcionar el tablero con indicadores sobre
las realizaciones cuantitativas y cualitativas que a lo largo del
desarrollo de los distintos programas se han obtenido.

De acuerdo con lo anterior, el control y la evaluacion for-
man parte integrante de un mismo proceso de medicién de efi-
ciencia y eficacia, y constituyen en si las fases, en las cuales
a través de un conjunto de indicadores, se da dindmica, reali-
mentacion y perspectiva a la gestién presupuestaria.

Conforme este razonamiento, no es extrafio encontrar que
los avances y problemas inherentes a una, tengan el mismo
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reflejo en la otra.

Una de las principales limitantes para el adecuado funcio-
namiento del control y la evaluacién, lo constituye el tipo y nivel
de la informacion que se genera a lo largo de la ejecucidn.

En este sentido, se observa que en la mayoria de los casos
la informacién es basicamente contable, —de caracter financie-
ro y patrimonial— siendo escasos los esfuerzos de incorporar
aspectos programéticos, lo cual aunado a- las deficiencias en
cuanto a oportunidad, representatividad y uniformidad en su con-
formacion y emisién, inciden en la amplitud y profundidad del
control y evaluacién™ del presupuesto. :

" Por otro lado, en lo relativo a la mformamén sobre las rea-
lizaciones fisico-financieras, éstas: fundamentalmente se han de-
rivado de sistemas de segu1m|ento

- 'Sin ‘'embargo, los avances en este sentido pueden califi-
carse de parciales, ya que estos sistemas presentan diferentes
grados de cobertura y profundidad y se encuentran primordial-
mente relacionados a ciertos proyectos prioritarios de inversién.
Se puede concluir que en general estan en su fase de disefio
e mstrumentacuén con un caracter selectivo.

~ Asimismo, en algunos casos, la operacién de los distintos
sistemas’ de informacién, tanto los de caracter contable como
los de seguimienio fisico-financiero, se han venido instrumen-
tando con deficiencias de compatibilizacién entre los elementos
que cada uno maneja, lo cual aunado a limitaciones para su
integraciéon con los sistemas de informacién macroeconémicos
y Estadisticos, inciden en la integralidad y coherencia de las
acciones de control y evaluacion.

Al igual que en la ejecucién, 1a organizacién para su desa-
rrollo se encuentra inserta en un esquema centralizado, lo cual
propicia que esta funcién se efectiie basicamente por los 6rga-
nos centrales, limitando el desarrollo de 6rganos y mecanismos
de nivel sectorial y regional que realicen con efectividad esta
funcién. -

Por otra parte, cabe destacar que en esta etapa se mani-
fiesta el mayor rezago en cuanto al disefio, desarrollo e instru-
mentacion de material técnico y metodolégico, sobre todo en
lo relativo al desarrollo de indicadores de eficiencia y eficacia,
que permitan medir la racionalidad y efectividad de las accio-
nes, y el alcance y efecto del gasto en el contexto socioeconé-
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mico.

Las consideraciones anteriores de alguna manera demues-
tran el por qué, el control y la evaluacién contindan poniendo
mayor énfasis en los aspectos financieros globales, mas que en
la interrelacién de las realizaciones fisico-financieras. Asimismo,
se explica que si bien se realizan en general los tres tipos de
control: previo, concomitante y final, prevalece este uitimo; en
tanto que, para la evaluacion existe mayor inclinacién, en la
toma de decisiones y de medidas correctivas durante la ejecu-
cion; lo cual aunado a la falta de un andlisis final de resul-
tados, evidencia las limitaciones para una efectiva realimenta-
cion del proceso en su operacién sistémica.

Finalmente, por lo que respecta a la infraestructura juridico-.
administrativa para el proceso presupuestario, como se sefialé
al inicio de este andlisis, en materia de legislacién la mayoria.
de los paises de la Regién, han prestado especial atencién en.
dar vigencia a sus procesos de modernizacién presupuestaria,
mediante la adecuacién y mejoramiento de las disposiciones
juridicas que regulan el proceso. En este sentido, existen orde-
namientos que emanan directamente de las Constituciones Na-
cionales de cada pais, de Leyes Orgéanicas, de Reglamentos,
Normas y Disposiciones diversas, que dan legitimidad al pro-
ceso; cubren los aspectos relativos a la organizacién y funcio-
namiento de los sistemas presupuestarios; establecen los me-
canismos y fundamentos bésicos de la programacién; los aspec-
tos técnicos y operativos que abarcan el nivel del gobierno
federal o central, incluyendo su sector descentralizado.

Sélo cabe mencionar como limitacién, que no en todos los
casos se precisan la relacion y coordinacién con las otras
instancias de gobierno que posibiliten la integracién de un Pre-
supuesto Nacional.

"En relacién con lo anterior, cabe reflexionar que si bien
se cuenta con un marco juridico-normativo suficiente y adecua-
do, se podria afirmar que el factor comun de limitacién al des-
arrollo integral del sistema presupuestario, es el relativo a la
infraestructura administrativa, que en todos los casos, manifies-
ta un desarrollo parcial.

Aqul destacan las limitaciones de los sistemas de adminis-
tracién de recursos humanos, de recursos materiales, de infor-
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macion, la deficiente vinculacién de los procesos de reforma
administrativa en relacin al presupuesto, la parcialidad e insu-
ficiencia de los programas de investigacion y desarrolio, asi
como de las acciones de capacitacion y asistencia técnica.

De las consideraciones anteriores, se pueden establacer
las siguientes conclusuones

.—Si. bien_para la planificacion y su vinculo con el pre-
supuesto, se. tlenen las bases metodoléglcas y concep-
-tuales como el marco onentador -que da direccion. unica

~al proceso . presupuestano en su conjunto, ain quedan

_por_afinarse los.. instrumentos y mecanismos que posibi-
liten el ensamble con el presupuesto y concreten opera-
tivamente sus objetwos y politicas y permitan su control
'y evaluacuén .

— En cuanto al proceso presupuestano se han tenido avan-
ces crecientes en aspectos técnicos, normativos y proce-
dimentales..principalmente en las etapas de Programa-
cién y Formulacnén Sin embargo, .

‘en la Ejecucion ain se manifiestan deficiencias para administrar
los recursos bajo un enfoque programatico y de acuerdo a esque-
mas de mayor racionalidad y disciplina presupuestal.

Lo anterior influye en el control y la evaluacion dificultando
un segu1m|ento permanente de Ios resultados fisicos y financie-
ros para conocer el desarrollo de los programas y regular sus des-
viaciones y un andlisis de los resultados finales de eficiencia y efi-
cacia para la realimentacién efectiva del proceso.

La mfraestructura juridico- admnmstratlva si bienen térmlnos
generales da fundamento legal y operacnén al sistema, no ha sido
capaz de sustentar operativamente una adecuada coordinacion,
complementariedad y congruencia de las acciones inherentes a
la gestion presupuestaria, sino por el contrario, ha impuesto rigi-
deces y obstaculos que a la vez de limitar un avance efectivo, han
transferido tradicionales vicios burocraticos a los componentes
del sistema presupuestano
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V. CONSIDERACIONES FINALES

Los resultados del andlisis sobre la situacion actual de los
Sistemas de Administracién Presupuestaria en la Region, des-
critos en el capitulo anterior, nos han permitido tener una
visiéon general acerca de los desequilibrios en su desarrollo y
efectivo funcionamiento.

Desde este punto de vista, no esta por demés reiterar que
a lo largo de la investigaciéon se fueron comprobando los plan-
teamientos criticos y reflexiones que la comunidad presupues-
taria, en foros de alto nivel técnico ha puesto a discusién so-
bre la aplicacién de la técnica de presupuesto por programas.
~ Esta suscinta exposicion, constituye una ratificacién de los
problemas que aun se confrontan, siendo su aporte bésico el
presentar bajo una optica integral de interaccién e interdepen-
dencia, la situacién de los sistemas presupuestarios, en un
sentido de causa y efecto.

En estas circunstancias hemos considerado que lo mas
importante, después de 20 afios de experiencia, debe ser el
encontrar soluciones definitivas y viables para superar la pro-
blematica prevaleciente a lo largo de este periodo.

Lo anterior, adquiere en el momento actual ua dimen-
sién y perspectiva histérica, dado que d ela situacién expuesta,
las expectativas para la instrumentacion y operacién integral y
dinamica del Presupuesto por Programas en nuestros paises,
presentan en términos generales, matices con un grado signi-
ficativo de dificultad para su desarrollo en el corto y mediano
plazos, la programacién presupuestaria ha sido abandonada de
tajo en algunos casos; en otros, se aplica s6lo en términos
formales y en los mas se continian desarrollando esfuerzos con
frecuentes altibajos.

Ante este panorama, y con objeto de comprender y fijar
con mayor fundamento las perspectivas, se requiere ubicar el
analisis de la problematica en una dimensién mas amplia, que con-
temple no sélo la viabilidad técnica y operativa del Presupuesto
por Programas, el costo de su instrumentacién, asi como las
dificultades metodolégicas y administrativas que enfrentan.

Asi, las caracteristicas actuales del contexto econémico
y financiero prevalecientes en la Regién, constituye el punto mas
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relevante, —insoslayable por cierto a partir de lo cual, se pue-
den derivar reflexiones y conclusiones que induzcan a un con-
junto de respuestas sobre la ubicacién presente y perspectivas
de esta técnica.

. Como ya se esbozo, el desarrollo de la teoria macroecono-
mica y la pérdida de vigencia de los sistemas econémicos, moti-
varon que las politicas economicas se encaminaran hacia la
intervencién del Estado en las economias latinoamericanas du-
rante los ultimos afios de la década de los cincuentas. y prin-
cipios de los sesentas y se planteaba como una necesidad,
ante la fijacion de objetivos -que requerian de el proceso de pla-
nificacion del desarrollo econémico y social.

- De esta forma el gasto publico entendido como una va-
riable macroeconémlca que posibilita.la regulacion, la produc-
cion de bienes y servicios, la acumulacion de capital, el finan-
ciamiento, asi como la redistribuciéon del ingreso, obtuvo una
relevancia predominante, y se le incorporé a los procesos de
planeacion que se iniciaban en el area. Especificamente, se ma-
nej6é el gasto publico dentro de un programa general de inver-
siones orientado a la creacion de infraestructura como un soporte
basico al proceso de desarrollo. Por otra parte, se le utilizo
para promover las areas de mayor rezago, para favorecer una
mejor distribucion del ingreso y asimismo, se canalizé en forma
de subsidios hacia algunas actividades de promocion y regu-
lacién.

Se puede mencionar que en ese periodo histérico, el con-
senso de los paises del area en cuanto a la importancia del
gasto publico fue muy notorio, lo cual se vio reflejado en su
creciente participacién en el Producto Interno Bruto.

La nueva orientaciéon de gasto publico demandaba un es-
fuerzo de racionalizacion en su instrumentacion, distinto a las
técnicas tradicionales que hasta ese entonces se habian utili-
zado. La programacion presupuestaria fue la respuesta para dar
otra dimensién, estructura y direcciéon al gasto publico, de con-
formidad a las prioridades del desarrollo. Como ya se mencio-
no, la mayoria de los paises de -la Regién adoptaron la técnica
de Presupuesto por Programas a partir de los sesentas.

Durante la década de los setentas la importancia tanto del
gasto publico y el presupuesto, como uno de sus instrumentos
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‘dé racionalizacion, empezé a deslizarse en algunos paises, de-
bido a las sucesivas modificaciones de las politicas de des-
arrollo derivadas fundamentalmente de la recesién e inflacion
mundiales. Esta circunstancia condujo a la agudizacion de los
problemas socioeconémicos de la Regién y a un creciente endeu-
damiento externo.

Hoy, ademas de los problemas estructurales no resueltos
de la Region, se presentan aspectos de caracter coyuntural
significados por la tendencia hacia el desequilibrio crénico ex-
terno, como consecuencia de la reduccién en los precios de las
materias primas, el incremento tanto del nivel de las tasas de
interés, como de los servicios de la deuda publica. Por otro
lado, se manifiestan elevados niveles de inflacién asi como con-
siderables pérdidas del poder adquisitivo de las monedas.

Este panorama nos ha conducido a enfrentar estrangula-
mientos financieros al presupuesto publico, que en alguna me-
dida obstaculiza la eficiencia del gasto publico como una varia-
ble de politica econdmica.

En semejantes circunstancias, el gasto publico se ve afec-
tado por dos fuerzas que operan en sentido opuesto y que ejercen
presiones sobre el presupuesto. Por un lado, el deterioro de
los recursos que lo financian y por otro, el incremento de las
necesidades de bienes y servicios publicos, como una conse-
cuencia de los problemas coyunturales y estructurales respec-
tivamente.

Debemos hacer frente a un notable deterioro de los recur-
sos financieros que se explica en términos de un creciente
endeudamiento externo del sector publico, las condiciones bajo
las cuales se contrata y los términos en los que se recurre a
ellos.

Asimismo, a este deterioro contribuyen los efectos de la
reduccion relativa de los precios de los productos primarios,
lo que constituye un serio problema que tiende a descentrali-
zar a las economias latinoamericanas; mientras que las altas
tasas de inflacion conducen a disminuir en términos reales la
disponibilidad de fondos, puesto que el nivel de precios crece
en mayor proporcién que los ingresos del sector publico.

En el otro extremo, la fuerza opuesta que presiona al presu-
puesto esta representada tanto por factores estructurales como
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coyunturales, entre los primeros se puede mencionar la po-
litica de empleo para dar cobertura a los déficits preexistentes
y a los generados por el crecimiento de la poblacién. Concu-
rren a este proceso, el incremento de la demanda social y de
bienes y servicios basicos que proporcionen minimos de bienes-
tar y la sustitucién en areas prioritarias de la inversién privada
por la inversién del sector publico.

Ante tal problematica, las experiencias en el drea nos de-
muestran que los programas de estabilizacién presupuestal se
orientan en forman primordial hacia un rendimiento financiero
del presupuesto. Dicha medida muchas veces se realiza por la
naturaleza y urgencia de las crisis en forma precipitada, ten-
diendo con ello, en alguna forma, a desarticular el proceso de
programacién presupuestaria.

En consecuencia, tenemos por delante un reto técnico pro-
fesional, el ofrecer alternativas nacionales que permitan prin-
cipios de solucién a la problemética, para lo cual hay necesidad
de retomar los esfuerzos de la planificacién y programacion
presupuestaria, entendiéndola como efectivos instrumentos de
gestién que hagan concurrentes y compatibles las politicas eco-
némica, social y financiera.

Ante tal circunstancia, el papel que debe jugar la técnica
de la programacion presupuestaria en el manejo racional de los
recursos es el de ofrecernos a través de sus instrumentos y
mecanismos la posibilidad de una evaluacién seria y oportuna,
que permita la reprogramacién organica y coherente del Presu-
puesto en los periodos de crisis fihanciera. Lo anterior evitaria
acudir a Ajustes Presupuestales que pueden distorsionar las
estructuras basicas de los programas presupuestarios.

Ademds, se propiciaria el maximo beneficio en la utiliza-
cién de los escasos recursos, todo ello, en favor del alcance
de los objetivos y metas del desarrollo socioeconémico de nues-
tros paises.

Por otro lado, y de la misma manera &n que se sefalaron
algunos aspectos sobre la situacion econémica-financiera actual
que estd determinando el desarrollo y orientacién de la progra-
macidn-presupuestaria en nuestros paises, se requiere comen-
tar algunos aspectos que se encuentra vinculados mas directa-
mente a la técnica misma. '
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En primer término, cabe sefalar que al iniciar la aplicacién
del presupuesto por programas en la Regién Latinoamericana, se
manifestd una excesiva dosis de expectativas en cuanto a los
resultados que la implantacién produciria.

Sin embargo, no se considerd en ese momento o quiza no se
valoré en toda su magnitud, la relacién de estrecha dependencia
que deberia existir entre la institucionalizacién y operacién de la
técnica y el contexto especifico en que ésta se insertaria.

En este sentido, la organizacién de la Administracién Pabli-
ca, sujeto y objeto de aplicacién del Presupuesto por Programas,
se encontraba sustentada en estructuras tradicionales. Estas
iniciaron un proceso de cambio por la nueva funcién promotora
del Estado, pero adn asi, no pudieron ofrecer en un corto plazo
las condiciones ya no éptimas, sino suficientes para la aplicacion
y funcionamiento de la técnica.

La reforma presupuestaria iniciada en aquel entonces, puso
de manifiesto tales deficiencias; promovié su modernizacion aun
cuando los resultados en general, demostraron que lo que se
produjo fue una adaptacién de la técnica a la organizacion exis-
tente con la consecyente asimilaciéon de sus defectos. Como re-
sultado se encontraron no pocos obstaculos para la instrumenta-
cion y en algunos casos se postergaron los beneficios que de
ella se esperaban.

Por tanto, el proceso de transferencia tecnolégica, consistio

.fundamentalmente en una adopcién mas que una adaptacion,

de acuerdo a las condiciones existentes en los diferentes palses,
que tomara en cuenta el nivel de desarrollo administrativo, el de
sus recursos humanos y de avances en los sistemas colaterales.

Si bien laimplantacién e instrumentacion de la nueva técnica
generd el inicio de investigaciones y nuevas conceptualizaciones,
éstas, no siempre fueron sistematicas y adecuadas a cada situa-
cion dentro del area. Ademas, en la mayoria de los casos hubo
resistencias al cambio, lo que produjo desarrollos limitados por
las propias condiciones en que su operacion se daba.

Todo lo anterior nos lleva a la siguiente consideracién: El
marco de organizacion del sector publico no tuvo una adecuada
interaccion con el nuevo sistema de presupuesto, lo que se tra-
dujo en una inconveniente institucionalizacién de la programa-
cion presupuestaria. Por su parte, la inadecuada adaptacién en la

. transferencia técnica y la actitud de la burocracia frenaron la in-
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ternalizacién del Presupuesto por Programas.

} Ha quedado de manifiesto que la innvovacion ha sido mas
4 .~ bien un instrumento de direccién central y no se ha constituido
totaimente en una herramienta de administraciéon descentralizada
y desconcentrada de la gestion publica.

En lo relativo a los aspectos técnicos y de instrumentacion
propiamente dicha del Presupuesto por Programas, cabe refle-
xionar en dos puntos fundamentales: Por un lado, el desequilibrio
ya mencionado en cuanto a su aplicacién en las distintas fases
que comprende el proceso presupuestario, ha traido como resul-
tado, que esta aplicacion se quede en las actividades de previ-
sion, descuidandose su desarrollo integral en las fases de ejecu-
cion, control y evaluacion.

La coyuntura econdmica-financiera que viven nuestros pai-
ses exige agilidad en acciones y respuestas; Estas no se podrén
conseguir en la medida en que prevalezca la desarticutacién en
tre las fases del proceso presupuestarios.

Por otra parte, es-necesario sefialar que con la independen-
cia de la estrategia adoptada para aplicar la técnica, se mani-
fiesta un desequilibrio en cuanto al grado de profundizacion
y de difusién en los distintos niveles de la Administracién Pu-
blica. En este sentido, la cobertura de aplicacion ha sido limi-
tada, ya que ha quedado a nivel central fundamentaimente, no
habiendo penetrado en forma integral en el sector descentrali-
zado, el cual en términos porcentuales absorbe cada vez mas
un monto significativo del gasto publico. Igual situacién se mani-
fiesta en relacién a los niveles descentralizados de gobierno
tales como provinciales, departamentales y/o estatales, locales
y municipales.
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Debemos evaluar también el apoyo que las actividades de
capacitacion, investigacion y asistencia técnica han generado
para el funcionamiento de la programacién presupuestaria. En
este sentido, estas actividades han carecido de un desarrolio
sistematico y de una amplia cobertura, que realmente consolide
su funcién genuina de apoyo a la operaciéon del sistema presu-
puestal.

Tanto la capacitacion, la investigacion como la asistencia
técnica deben de convertirse en medios que propicien e im-
pulsen la modernizaciéon de manera integral. A través de ellos,
se debe mantener una actitud de cambio permanente, de lucha
contra la oposicion del que siente perder un poder burocratico.

En esto, tenemos un compromiso: el de estar atentos a las
ideas renovadoras que puedan contribuir a nuestro propio cues-
tionamiento y autocritica.

Asi, hoy, ante la cada vez mas creciente complejidad de
nuestros aparatos publicos, tanto por su amplitud como por la
especializacion de sus funciones, nos vemos oligados a retomar
con mayor decision el papel del presupuesto como instrumento
basico de administracién para dar respuestas oportunas y efi-
caces a las demandas derivadas de la coyuntura.

HACIA UNA ESTRATEGIA

Con base en las consideraciones anteriores, resulta nece-
sario replantear que nuestros Sistemas de Administracion Pre-
supuestaria, deben estar inscritos en un marco de referencia
general en donde se les conciba como parte integrante de un
sistema de planificacion cuyos propoésitos tltimos estén orien-
tados hacia el logro de mejores y mayores niveles de bienestar
colectivo.

Ante la perspectiva de una expansién econémica global méas
moderada en los afios venideros, que plantea una restriccion de
importancia para un crecimiento rapido tanto de los ingresos
como del gasto publico; nuestros sistemas presupuestarios deben
actuar como elementos de concrecién y articulacién de la po-
litica econémica que enfrente la coyuntura sin perder la pers-
pectiva del desarrollo.

Circunstancias como la anterior hacen que en el futuro

72




sea aln més importante que en el pasado, mejorar la evalua-
cién y asignacién de los gastos del Estado, de modo que ma-
ximicen su aporte tanto a la aceleraciéon del ritmo de creci-
miento econémico como a la superacién de la pobreza y el
logro de una mejor calidad de vida.

Por otra parte, es necesario reiterar que los sistemas presu-
puestarios representar elementos centrales de administracion
que posibilitan el orden, la congruencia y la complementariedad
de las acciones publicas sin rebasar un marco de racionalidad
y disciplina en el manejo y aplicacién de los recursos.

¢ Como actuar para para que los Sistemas de Administracién

Presupuestaria respondan con efectividad a los anteriores re-
querimentos?
" Como responsables de la gestiéon presupuestaria debemos
propiciar que la accién futura se sustente en una nueva estrate-
gia de caréacter integral, si bien flexible, en la que a través de la
participacién decidida y comprometida de los expertos, organis-
mos y cuadros técnicos, se traduzca en la posibilidad de una
efectiva y permanente retroalimentacion de las acciones desarro-
lladas y resuitados obtenidos para su cabal consecusién.

Esta estrategia deberia amarcar en principio los siguientes
puntos: '

— Plantear urnia conceptualizacién de la técnica del Presu-
puesto por Programas propia para el contexto latinoame-
ricano a partir de sus grandes postulados y principios.

— Concientizar a los distintos niveles que conforman la
Administraciéon Publica Latinoamericana en el imperativo
que reviste el manejo del gasto ptblico orientado hacia
su maxima racionalizacion.

— Itensificar el desarrollo en las areas y aspectos que mues-
tran un grado mayor de rezago, mas que reforzar aqué-
llas en las que se han tenido avances relativos. En este
sentido, a través de la investigacidon pudimos constatar
que, entre otros, los &mbitos que han‘quedado a la zaga
son primordialmente los relativos a la:

* Programacién y Presupuestacion Sectorial y Regional.

®* Ejecucion fisico-financiera a través de Programas Pre-
supuestarios.
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® Control y Evaluacién Programgtica de Eficacia y Efi-
ciencia.

¢ Desarrollo de Modelos de Organizacion para el Sis-
tema de Administracién Presupuestaria.

* Programacién y Administracion de los Recursos Hu-
manos y Materiales.

- Otorgar un primer rango a las prioridades nacionales en
la aplicacién de la técnica. Vale m&s programar con
vigor una actividad estratégica, que tratar de contemplar
programaticamente todas las acciones, algunas de na-
turaleza eminentemente administrativa.

— Centrar el interés en los elementos basicos del sistema
que cumplen un papel mayor de intercomunicacion, tales
como los sistemas de informacion, las politicas globales,
sectoriales y regionales, los criterios y aperturas pro-
gramaéticas, los procesos de descentralizaciéon y descon-
centracion, etc., y no atomizar esfuerzos en aquéllos que
posiblemente se mejoraran como efecto del avance de
éstos.

-— Tratar de reorientar la cooperacién técnica que brindan
los organismos internacionales especializados hacia aque-
llos aspectos de menor desarrollo técnico y por lo tanto
de mayor prioridad que se han detectado en el presente
trabajo.

— Aprovechar la experiencia alcanzada por los paises de
la Region en el desarrollo de aquellos aspectos que para
otros han quedado con un mayor rezago. Para ello, seria
conveniente promover la cooperacion técnica a través
de convenios bilaterales y/o multilaterales que coadyu-
ven hacia un mejoramiento integral de los sistemas a
nivel regional, mediante un esfuerzo conjunto.

— Reiterar, que la investigacién que nos ha llevado a los
anteriores planteamientos constituye el punto de partida
y requiere de una continuidad para que los esfuerzos rea-
lizados no queden como una simple expresién de deseos
a alcanzar.

No ha habido pretensién alguna en las consideraciones an-




teriores ni se pretende ofrecer una versién acabada de solu-
ciones a nuestra compleja probiematica presupuestaria. Cons-
tituyen los apuntamientos més importantes que ha sugerido la
confrontacién de una realidad.

Los propésitos iniciales de esta indagacion, —que tengo la
certeza de que muchos de ustedes comparten se veran altamen-
te cumplidos, si a partir de estas bases podemos derivar dia-
logos fructiferos que redunden, al final de la reunién, en com-
promisos efectivos y compartidos que periddicamente revisemos
y estemos dispuestos a enriquecer. Sélo hasta entonces, podre-
mos afirmar con satisfaccién y certidumbre, que América La-
tina ha consolidado una estrategia renovada para el fortaleci-
miento de los sistemas presupuestarios.

Para la futura construccion que de ésta se haga, es impor-
tante advertir, que con facilidad se puede caer en la equivoca-
cion de buscar la técnica por la técnica. Su adecuada imple-
mentacion implica una actitud humana, de participacién y de
consecuencia. La Administracién Publica, en todos sus niveles,
debe reintegrar en politicas, acciones y efectos, lo que la so-
ciedad en su conjunto le ha confiado.

Una ultima reflexion, que deberia acompaiiarnos a lo largo
de los préximos dias; el hombre, a lo largo de su historia ha
incurrido en un error, fantasma que reiteradamente se presenta
en los momentos de cambio y que debemos ahuyentar: preocu-
pado por el presente, intenta la modificacién de su futuro, sin
advertir que con facilidad puede reproducir su pasado.
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EVOLUCION, SITUACION ACTUAL Y PERSPECTIVAS
DE LOS SISTEMAS PRESUPUESTARIOS
Y SU VINCULACION CON LA PLANIFI-
CACION EN AMERICA LATINA

— SINTESIS —
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I PRESENTACION

Uno de los Ob]etIVOS bésicos de la Asociacién Interameri-

cana de Presupuesto (AS!P), consiste en fomentar el progreso de
12 teoria y-la-técnica presupuestaria en el sector puablico de
Ios paises americanos.
i “Congruente con dicho objetivo, la Asociacion promovié el
llevar a cabo una investigacion sobre la “Evolucién, Situacion
Actual y Perspectivas de los Sistemas Presupuestarios y su Vincu-
lacién con la Planificacion en América Latina”. Para ello, se le
encomenﬂé a’laAsociacién Mexicana de Presupuesto Publico
‘(AMEF’P) desarrollar Ias actlv:dades necesarlas para la realiza-
mén ‘de” este’ estudio,

EI presente documento, constltuye una sintesis de los tra-
bajos’ desarrollados, los cudles han quedado plasmados en los

“sig_qlentes -documentos: los Sistemas de Administracién Presu-
puestaria por Palses; y los Sistemas de Administracién Presu-
puestana de las Reglones Andma Atléntlco Sur y Centroameri-
cana B

La sintesis que se ‘acompafia a continuacién, comprende.

cuatro capltulos en los‘que seé destacan los diversos aspectos
tanto metodologlcos como’ de alcance de la problemética para
fmalmente éstablecer algunas reflexiones sobre las perspec-
1tivas de los Snstemas de Admlmstracnén Presupuestana en la
‘Reglén :
“ 7 A efecto desituarfids de una manera integral en la proble-
métlc_a esto es, conslderando los diversos factores que influ-
lyen en e| ¢ontexto, se ‘determina el Marco de Referencia que
‘comprende la mvestlgacu‘)n
“""Para tal efecto, se definen los objetivos y alcances que per-
seguia el presupuesto ‘en base a programas al inicio de su
aplicacién en 10s paises latinoamericanos; asimismo, se seifialan
las estrateglas de implantacion de la técnica; y, se establecen
las necesidades por las cuales se hace impostergable realizar
‘una evaluacién de su aplicacién. Finalmente se establecen los
objetivos del presente trabajo.

El caputulo tres, comprende los Aspectos Técnico-Metodo-
Ioglcos utilizados para el anélisis de la informacion recabada
de los paises en forma individual, por regiones y para toda el
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area latinoamericana. Para el efecto, se acompafian las expe-
riencias que describen dicha metodologia asi como sus esquemas
respectivos.

Por otra parte, en el capitulo cuatro que comprende el
Anadlisis de la Situacion Presupuestaria, se extracta la proble-
matica latinoamericana en la aplicacién de la técnica del pre-
supuesto en base a programas, sefialando con mayor énfasis
aquellos aspectos en donde el avance ha sido menor, toda vez
que nuestros futuros esfuerzos deberan centrarse hacia su me-
joramiento.

Derivadas de la problematica enunmada en el capitulo an-
terior, se establecen finalmente algunas consideraciones rela-
cionadas con el contexto econémico-financiero y técnico-admi-
nistrativo en los que se desenvuelve el presupuesto ptiblico.
Dichos alcances, deben tomarse como una invitacion a reflexio-
nar acerca de la perspectiva de nuestros sistemas presupuestarios,
en el marco del desarrollo socio-econémico y de la coyuntura
en que se encuentran nuestros paises.

Es conveniente destacar que el presente trabajo, pretende
dar una vision integral de la problemética y perspectivas de los
Sistemas de Administracion Presupuestaria de América Latina,
como tal, constituye un esfuerzo que debe interpretarse como
un paso a seguir, a fin de mantener latentes los vinculos de
la comunidad presupuestaria que hicieron factible el presente
trabajo; en tal sentido, se propone que este esfuerzo tenga una
continuidad y frecuencia sistematica, en los que se aproveche
y perfeccione lo realizado hasta el presente.

En virtud de lo anterior, es indispensable destacar la deci-
dida cooperacion y apoyo ilimitado por parte de las autoridades
presupuestarias y de planificaciéon de los paises considerados
en el universo de la investigacion: Argentina, Brasil, Colombia,
Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nica-
ragua, Panamd, Peru, Uruguay, Venezuela y México.

Asimismo, resulta satisfactorio mencionar la significativa par-
ticipaciéon de las Asociaciones Nacionales de Presupuesto de
los paises encuestados, cuyo apoyo fue de gran valia.

Por ultimo, es necesario hacer patente el reconocimiento
a los equipos de expertos y técnicos de las distintas organiza-
ciones internacionales y nacionales que participaron a lo largo
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de la investigacion, y cuyos nombres se incluyen al final del
presente documento.

. MARCO DE REFERENCIA

El inicio de la década de los 50's, marca la ineludible res-
ponsabilidad histérica de nuestros gobiernos. de determinar la
trayectoria que condujera a las sociedades latinoamericanas ha-
cia el desarrollo socioeconémico: Para tal propdsito, hubo nece-
sidad de concebir la Planeacion para el Desarrollo como el ins-
trumento determinante de estrategia, objetivos, politicas y meca-
nismos, tanto en el largo como en el mediano plazo.

El papel .que hasta ese entonces venia cumpliendo el pre-
supuesto publico, era basicamente de regulacion de los ingre-
sos y gastos del Gobierno; dicho rol, ante la problematica del
desarrollo, quedé totalmente rebasado y se hizo necesario con-
vertir al presupuesto en un instrumento esencial que:

— Vinculara los grandes objetivos del desarrollo al marco
de accion global del Sector Publico.

— Permitiera contemplar en su estructura y contenido, los
objetivos y metas a alcanzar.

— Posibilitara la medicién y seguimiento de las realizacio-
nes fisicas y financieras.

— Facilitara la congruencia y complementariedad de las ac-
ciones de los distintos 6rganos de la Administracion Pu-
blica.

— El proceso presupuestario, desarroliara con la mayor ra-
cionalidad el manejo y aplicacién de los recursos y de
una manera sistémica.

— Propiciara en general, un cambio en la mentalidad de
los responsables de las acciones del Sector Publico,
para orientar su desempefio en funcion de programas
especificos, desarrollando al mismo tiempo, acciones pa-
ra mejorar y modernizar bajo criterios de descentraliza-
cién y desconcentracion, las técnicas e instrumentos de
los Sistemas Administrativos que constituyen la infra-
estructura de operacion.
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En otras palabras, se requeria de nuevas y mejores herra-
mientas, mecanismos y sistemas que transformaran al presupues-
to publico en un instrumento efectivo de planeacion, de po-
litica econdmica y de racionalidad administrativa para superar
los desequilibrios estructurales existentes y alcanzar niveles su-
periores de bienestar. La técnica de presupuesto por programas,
respondia favorablemente a los propdsitos sefalados.

En este contexto, los paises de la regién latinoamericana,
adoptaron la técnica, buscando que el presupuesto publico se
constituyera en el elemento operativo fundamental del sistema
y proceso de planificacion. Como tal, deberia ser el medio que
instrumentara e hiciera posible la ejecucién de los planes glo-
bales, sectoriales y regionales permitiendo su evaluacion sis-
tematica y realimentacion.

Asimismo, el presupuesto publico deberia reorientar su tra-
dicional funcién hacendaria y de fiscalizacion para constituirse
en un factor que otorgara mayor racionalidad y concrecién a
la politica economica y social.

Por otro lado, se pretendia que el presupuesto se convir-
tiera en el elemento fundamental y motriz de la gestién publica,
a fin de otorgar mayor eficiencia a las acciones gubernamen-/
tales y evaluar la eficacia y congruencia de sus resultados.

En este sentido, la adopcién de la presupuestacion en base
a programas, se inicié en los afios 60’s, con diversas estrategias
de aplicacion, las cuales pueden resumirse de la siguiente for-
ma:

— Experiencias Piloto.
— Aplicacion en forma paralela al presupuesto tradicional.
— Aplicacién integral.

En cada una de ellas, se observaron diferentes grados de
profundidad en la instrumentaciéon de la técnica; en cuanto al
ambito cubierto; las etapas del proceso presupuestario que com-
prendieron y los sistemas técnico-administrativos, que tuvieron
que ser modificados.

En la mayoria de los casos, se avanzd en el desarrollo del
marco juridico y normativo que sustenta la presupuestacion pro-
gramatica, asi como, en las bases técnico-metodolégicas para
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el proceso presupuestario, especialmente en lo referente a ca-
talogos, manuales, clasificaciones y en los sistemas y procedi-
mientos de tipo operativo.

Han transcurrido ya 20 afios de esfuerzos en la Regidén para
alcanzar los propésitos iniciales. En este lapso, se han logrado
progresos importantes; pero también se han encontrado obs-
taculos y problemas que han limitado su cabal consecucion. De
igual manera, se han realizado acciones para identificar las
causas Yy efectos de la problemética y se han propuesto solu-
ciones que derivadas de la experiencia, conduzcan a mejorar la
forma en que se aplica el presupuesto por programas. Estos
esfuerzos presentados en seminarios, mesas de especialistas
investigaciones, etc., han aportado valiosas conclusiones y re-
comendaciones que requieren de un tratamiento cada vez mas
integral y profundo para delinear con precision las perspectivas
de la programaciéon presupuestaria.

Hoy, por las condiciones coyunturales que envuelven a nues-
tros paises, la inquietud creciente no tan sélo se manifiesta en
la forma en que avanzamos en la aplicacién de la técnica,
sino también en intentos por sustituirla, ya sea por otras mas
sofisticadas y novedosas, o por aquellas tradicionales que fue-
ron hace ya tiempo desechadas, y que en la practica vueiven a
tener vigencia.

Por tal motivo, la necesidad de realizar una evaluacion inte-
gral, sistematica y permanente de la aplicaciéon del presupuesto
por programas en los paises de América Latina, cobra vital im-
portancia y requiere del concurso y participacion decidida y
entusiasta de los especialistas de la Regidn para no caer en frus-
traciones que echen por tierra los avances obtenidos o se creen
expectativas de solucién con nuevas técnicas que no son adap-
tables al contexto econémico, politico y administrativo de nues-
tros paises.

El trabajo que en esta oportunidad presentamos, se ins-
cribe en este propdsito y persigue alcanzar los siguientes obje-
tivos especificos: <

® Conocer los avances y la problematica que caracterizan

la situacion actual de los Sistemas de Administracion
Presupuestaria y sus Vinculos con la Planificaciéon.
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® Propiciar una reflexion critica y profunda que fundamen-
te y dé direccion a las acciones a seguir en los afos
venideros.

* Proponer criterios metodolégicos homogéneos que desde
un perspectiva integral, posibiliten en lo futuro un segui-
miento sistematico del desarrollo de la programacion
presupuestaria en la Regidn.

Este trabajo, tiene un caracter exploratorio y técnico exclu-
sivamente.

Considera en principio como universo de analisis, la in-
formacion de 14 paises de la Region, proponiendo que a partir
de ella, se contintien desarrollando mayores esfuerzos para co-
nocer el total de experiencias de los paises del area; difundir-
las en su ambito y propiciar con ello planteamientos comunes.

. ASPECTOS TECNICO-METODOLOGICOS DE LA
INVESTIGACION

Punto fundamental de toda investigacién, lo constituye la
determinacién tanto de sus objetivos como del marco de re-
ferencia técnico conceptual, que conduzca bajo un criterio ho-
mogéneo y coherente, el analisis de los factores e indicadores
que los fenémenos reales objeto de estudio proporcionan.

El desarrollo de la teoria y practica en materia de pro-
gramacion presupuestaria de la region latnioamericana, si bien
se ha fundamentado en un conjunto de premisas basicas, mani-
fiesta alin en la actualidad, diversidad de criterios, enfoques y
modalidades especificas para su tratamiento.

En consideracion a lo anterior, el presente trabajo tomé
dichas premisas y aplicé los principios generales de metodo-
logia de investigacién en ciencias sociales, que permitiesen darle
mayor homogeneidad y viabilidad al mismo.

Como aspectos mas relevantes de los principios antes men-
cionados, se consideran fundamentalmente los siguientes: la
elaboracién por aproximaciones sucesivas de un marco nor-
mativo para el andlisis cuantitativo y cualitativo y, la obtencion
y validacion de informacién por via directa e indirecta.

En este contexto y con fundamento en los objetivos y es-
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tructura de la encuesta “Evolucién, Situacion Actual y Perspec-
tivas de-los Sistemas Presupuestarios y su Vinculacin con la
Planificacion en América Latina”, se disefié un Esquema de Ana-
lisis para estar en posibilidad de procesar y ponderar, bajo cri-
terios homogéneos y coherentes, la informacién referida a los
sistemas de programacion presupuestaria de los paises de la
Regién.
- Los.trabajos que se efectuaron para el desarrollo del men-
cionado. esquema, fueron los sugmentes
; —Investlgamén de la teorla del presupuesto publico en
América Latina, .a fin de consultar los diversos enfoques
-, que sobre el tema, tienen los principales tratadistas.
. —Investigacion a través de los cuestionarios de los paises,
. . sobre los: aspectos pragméticos de cada uno de ellos.
-~— Elaboracion. de un marco de requerimientos basicos para
la..técnica del presupuesto por programas en América
Latina.
: ——-Consultas a espec1allstas en- Planificacion y Presupues-
to de.Organismos Internacionales.
Con base en.lo -anterior, el esquema de analisis se estruc-
turé conforme los siguientes elementos: Esquema de Conceptua-
lizacion del Sistema de Administracion Presupuestaria; Matriz
de Aproximacién Metodolégica Conceptual; y Matriz de Aproxi-
macién Metodolégica Coceptual Ponderada Cuantitativamente.
A continuacidon se presentan en forma sintética cada uno
de los elementos comprendidos en el citado esquema de anélisis:

1. CONCEPTUALIZACION DEL SISTEMA DE ADMINISTRA-
CION PRESUPUESTARIA (Anexo 1)

En primer término se procedi6 a elaborar un esquema con-
ceptual del Sistema de Administracion Presupuestaria, con el
fin de visualizar en forma integral sus componentes; los proce-
sos que en €l se efectdan, asi como sus interrelaciones, interac-
ciones e interdependencias; y, con ello estar en posibilidad de
establecer, bajo criterios homogéneos y coherentes, el analisis
y evaluacion de la informacion relativa a los sistemas de admi-
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nistracion presupuestaria de los paises encuestados:

La elaboraciéon de dicho esquema partié de las sngunen‘tes
premisas:

— Considera a la administracion presupuestaria como S‘is"’-
tema y proceso, y dentro de ella particulariza |as
terrelaciones de sus componentes. o

— Ubica a la Planificacién y a la Vinculacién- Plan-Presu-
puesto, como dos aspectos que conforman el ‘marco
referencial basico que le da orientaciéon y direccién al
proceso presupuestario y requieren reahmentac»én por
los resultados y acciones del proceso.

— Concibe al proceso presupuestario en cuatro etapas:
Programacién-Formulacion; Discucion y Aprobacién; Eje-
cucion y, Control y Evaluacién; 'y lo define como el pro-
cesador de los insumos que le proporciona la Planifica-
cion a través de la Vinculacién Plan-Presupuesto.’

— Sitta a la Infraestructura Juridico-Administrativa como
el soporte que permite al proceso presupuestano fun-
damentacion legal y operativa, respectivamente. =

— Confiere a los resultados de dicho proceso, el papel de
realimentador del sistema, en base a:lo ‘cual se ajus-

ta y orienta el presente y siguiente ciclo presupuestario.
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2. MATRIZ DE APROXIMACION METODOLOGICA CONCEP-
TUAL (Anexo 2)

A partir de la Conceptualizacién del Sistema de Adminis-
tracion Presupuesearia, se disefid una Matriz de Aproximacién
Metodolégica Conceptual, para estar en posibilidad de procesar
y ponderar bajo criterios homogéneos y coherentes, la informa-
cion referida a los sistemas presupuestarios de los paises de la
Regién. ‘

En su elaboracion, se tomaron en cuenta los siguientes ob-
jetivos:

— Establecer una imagen-objetivo, que permitiera la com-
paracion y evaluacién de la situacion actual de los siste-
mas presupuestarios en América Latina.

— Analizar y vaiorar en detalle, los vinculos con la plani-
ficacion; el instrumental técnico; la organizacién y las
bases legales que operan en cada una de las fases del
ciclo presupuestario.

— Servir como elemento de consulta para el anélisis y eva-
luacion, en posteriores estudios e investigaciones que
sobre presupuesto se realicen.

La Matriz de Aproximacién Conceptual que permitié clasifi-
car, relacionar y ponderar la informacién de los distintos paises,
se elaboré bajo las siguientes premisas:

a) Se integré con las fases del proceso presupuestario y
sus relaciones con otros sistemas, en el siguiente
orden: Planificacion; Vinculacién Plan-Presupuesto; Le-
gislacion Presupuestaria; Programacion y Formulacion;
Discusion y Aprobacién; Ejecucién; Control y Evalua-
cion; en Infraestructura Complementaria y de Apoyo
al mismo.

b) Para cada una de las fases y sus’relaciones descritas:
se definieron los elementos basicos de caracter técnico,
instrumental, de organizacién y procedimiento, que las
sustentan conceptuaimente; permiten su operacion y po-
sibilitan su interrelacion dentro del proceso mismo y
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con otros sistemas de la Administracion Publica.

c) A la Planificacion se le considera unica y exclusivamen-
te como marco referencial basico en los aspectos rela-
cionados con la Administracion Presupuestaria; por con-
siguiente, su tratamiento esta limitado a dichos aspectos.

d) Considera a la Administracion Presupuestaria como sis-
tema y proceso y dentro de ello, al Programa-Presu-
puesto como la unidad basica de analisis.

e) Otorga un tratamiento integral a la Administracion Pre-
supuestaria, poniendo mayor énfasis en cuanto al gas-
to se refiere.

f) El enfoque metodolégico utilizado se orienta al analisis
del presupuesto por programas, en virtud de que la ma-
yoria de los paises latinoamericanos han implementado
dicha técnica. No obstante, permite el analisis de paises
que aplican otras técnicas presupuestarias.

Una vez elaborada la matriz “imagen-objetivo”, se sometio
a la revision y analisis de especialistas en materia de Planifica-
cion y Presupuesto, cuyas observaciones y recomendaciones per-
mitieron su conformacién definitiva. Sin embargo, cabe seialar
que si bien este esfuerzo constituye un importante avance, debe
considerarse como una aproximacion metodolégica conceptual
susceptible de ser enriquecida por futuras aportaciones.
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3. MATRIZ DE APROXIMACION METODOLOGICA CONCEP-
TUAL PONDERADA CUANTITATIVAMENTE (Anexo 3)

A fin de contar con indicadores cuantitativos que permitie-
sen establecer el analisis comparado entre la “‘imagen-objetivo™
y la realidad de los paises, se procedié a ponderar porcentual-
mente cada una de las fases y elementos que conforman la
Matriz de Aproximacién Metodolégica Conceptual.

En el caso de las etapas del proceso presupuestario, se pon-
deré en forma horizontal bajo los siguientes criterios:

— Las etapas sustantivas del proceso: Programacién y For-
mulacién; Ejecucion y, Control y Evaluacién, fueron pon-
deradas con un 15%, al igual que las columnas Vincu-
lacién Plan-Presupuesto; Legislacion Presupuestaria e In-
fraestructura Complementaria y de Apoyo, por conside-
rar que los elementos, conceptos e instrumentos que los
integran, constituyen las unidades bésicas que inciden
en el eficiente funcionamiento del sistema.

— A la etapa de Discusiéon y Aprobacién, se le otorgd un 5%,
ya que constituye una fase de naturaleza fundamental-
mente politica, sujeta a los procedimientos especificos
que se establecen en cada pais. En este sentido, lo que
se pretende es analizar el contenido técnico que acom-
pafia a los mecanismos e instrumentos de aprobacién,
cogsiderandolos como una consecuencia de las etapas
anteriores y como punto de partida para la ejecucién,
control y evaluacién del presupuesto aprobado.

— De igual manera y de conformidad con las premisas ba-
sicas, en el sentido de considerar a la Planificacion como
el marco de referencia de la presupuestacion, se le otor-
g6 un 5% de ponderacién lineal. Sin embargo, cabe se-
falar que dicha ponderacion viene a complementarse
con la correspondiente a la Vinculacién, Plan-Presupuesto
(15%), por su alta incidencia en los Sistemas de Plani-
ficacién y Presupuesto.

— Finalmente, se establecié un 100% como resultado de
la sumatoria de los componentes a nivel horizontal.

— Por otra parte, a cada uno de los componentes tedricos,
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instrumentales, de procedimiento y organizacién de cada
columna, se les otorgd un porcentaje de acuerdo a su
importancia técnico-metodolégica, asi como en relacion
a su grado de operatividad. La sumatoria de los valores
de los componentes en todas las columnas fue de 100% v
a nivel vertical.

En base a estos criterios, fue posible determinar en pri- ,
mera instancia, el grado de avance en todas las fases del pro-
ceso presupuestario y el nivel de interrelacién de los mismos, 4
detectando el predominio y/o rezago de alguna de ellas. De
esta manera se fundamenté con mayor objetividad la inferencia
cualitativa y cuantitativa de la situacién actual y perspectivas de
los sistemas presupuestarios en cada pais. .

Asimismo, se hizo factible determinar el grado de profun-
didad consistencia y congruencia de los elementos basicos que
conforman cada fase, para la reflexiéon cualitativa de su proble-
matica.
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4. CRITERIOS DE APLICACION

Conformadas las Matrices antes mencionadas, los criterios

de su aplicacion practica en los trabajos de la investigacion fue-
ron los siguientes:

De acuerdo con sus caracteristicas de homogeneidad y
flexibilidad, fueron utilizadas tanto para el analisis y eva-
luacién particular de cada pais, asi como a nivel regional
y global del ambito latinoamericano.

Para el analisis regional se definieron tres regiones bajo
la siguiente conformacién:

Andina: .Colombia, Ecuador, Perti y Venezuela.
Atlantico Sur: Argentina, Brasil y Uruguay.

Centro América: Costa Rica, El Salvador, Guatemala,
Honduras, Nicaragua y Panama.

La conformacién anterior, obedecié en primera instan-
cia, a un criterio de ubicacién geogréafica y en segunda,
a experiencias de agrupacion regional en estudios simi-
lares realizados.

En cuanto al caso de México, si bien los resultados de
su situacin, se contemplan en el andlisis integral latino-
americano; no se incluye en ninguna de las regiones, ya
que su ubicacién geografica no responde a las carac-
teristicas que de acuerdo con la investigacién confor-
man una regién y, por otra parte, su experiencia en la
implantacion de la técnica de presupuesto en base a pro-
gramas, es reciente.

5. DESARROLLO DE LA INVESTIGACION

e

El desarrollo de la investigacion se efectué conforme tres
etapas baésicas:

1.

En la primera, se elabor6 una matriz por pais, en la
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que se especifican los indicadores fundamentales del
Sistema de Administraciéon Presupuestaria, a partir de los
insumos de informacién proporcionados por la encuesta
y de fuentes documentales especificas, dando por re-
sultado la elaboracién de un documento descriptivo. asi
como una matriz sintesis de los aspectos mencionados.

En la segunda, se realizé la validacion de dichos docu-
mentos en los respectivos paises, para complementar los
trabajos previamente desarrollados.

El grupo técnico designado para tal fin, mantuvo con-
tacto con los niveles directivos y técnicos responsa-
bles del sistema presupuestario de los paises visitados,
en donde se procedié en forma conjunta a realizar los
ajustes y enmiendas que las autoridades consideraron
necesarias.

Los documentos que se obtuvieron de este trabajo fue-
ron los siguientes:

— Matriz de informacion validada y complementada;

— Acta de validacién suscrita por las partes; vy,

— Documentacion legal y técnica sobre el sistema pre-
supuestario.

Por cada uno de los paises que conforman la muestra
de la investigacién, se elaboré un documento que con
la informacion validada describe en forma analitica, las
caracteristicas principales que reflejan la situacién ac-
tual del Sistema de Administracién Presupuestaria res-
pectivo del sistema y componentes de los mismos, resal-
tando su interrelacién, su nivel de equilibrio y los des-
fases entre las diferentes etapas, sin perder la visién
panoramica que da la Matriz de Anélisis.

Tomando como base los trabajos mencionados para cada
una de las tres regiones, asi como los realizados para el
caso mexicano, se elaboré un documento de anélisis



global de la situacidon presupuestaria en América La-
tina.

Resulta necesario reiterar que el esquema de anélisis
descrito a través de sus diversos componentes, consti-
tuye un esfuerzo para dar una visién integral y articu-
lada de la situacion de la programacién presupuestaria
en América Latina. '

Resulta necesario reiterar que el esquema de anélisis
descrito a través de sus diversos componentes, consti-
tuye un esfuerzo para dar una vision integral y articula-
da de la situacion de la programacién presupuestaria
en América Latina, con base en un tratamiento de in-
formacion bajo criterios uniformes. Como tal, representa
un instrumento susceptible de modificaciones y afina-
ciones que permitan reflejar y actualizar en forma con-
tinua, bajo criterios tedrico-pragmaticos, el desarrollo de
los sistemas presupuestarios a nivel latinoamericano.

En la tercera etapa, se procedié a la el~boraciéon de do-
cumentos regionales, en base a lac tres regiones pre-
viamente conformadas y a partir de 1a informacion de los
documentos por paises, tomando como base la Matriz
de Aproximacion Metodolégica Conceptual. Se disefia-
ron dos Matrices: una denominada Resumen por Colum-
na, que contiene la sintesis informativa que muestra la
situacion presupuestaria de los paises de cada regi6n
an su conjunto.

Otra denominada Matriz de Andlisis, que aborda la siua-
cién regional por cada uno de los apartados bésicos que
integran las columnas. En esta uitima se especifican los
porcentaje reales alcanzados por cada region; lo cual
sirve de base para la descripcién del avance a nivel
regional en relacién a la “imagen-objetivo” y con ello
evaluar la situacion actual de los Sistemas de Adminis-
tracion Presupuestaria de las respectivas regiones.
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Una vez procesada la informacién de los respectivos paises,
de acuerdo a los resultados alcanzados tanto por columna como
por renglén, se realizaron observaciones analiticas de caracter
cuantitativo y cualitativo, por elementos integrantes del sistema
y componentes de los mismos, resaltando su interrelacién, su ni-
vel de equilibrio y los desfases entre las diferentes etapas, sin
perder la visién panoradmica que da la Matriz de Analisis.

Tomando como base los trabajos mencionados para cada
una de las tres regiones, asi como los realizados para el caso
mexicano, se elaboré un documento de andlisis global de la
situacion presupuestaria en América Latina.

Resulta necesario reiterar que el esquema de analisis des-
crito a través de sus diversos componentes, constituye un es-
fuerzo para dar una visién integral y articulada de la situacion
de la programacion presupuestaria en América Latina, con base
en un tratamiento de informacién bajo criterios uniformes. Como
tal, representa un instrumento susceptible de modificaciones y
afinaciones que permitan reflejar y actualizar en forma continua,
bajo criterios tedrico-pragméticos, el desarrolio de los sistemas
presupuestarios a nivel latinoamericano.

IV. ANALISIS DE LA SITUACION PRESUPUESTARIA

Es indiscutible que el anélisis de {os sistemas presupuesta-
rios en América Latina, deberé ser una tarea permanente que nos
invite a la reflexion critica y objetiva sobre sus caracteristicas
mas sustantivas.

El tiempo transcurrido desde los inicios en que se vio la ne-
cesidad de mejorarlos, se ha visto traducido en aciertos y des-
aciertos que deben ser considerados como fundamento y gula
en su perspectiva para los afos venideros. El anélisis que se
presenta, sefiala con mayor énfasis aquellos aspectos en donde
el avance ha sido menor, toda vez que nuestros futuros esfuer-
zos deben centrarse hacia su mejoramiento més que al perfec-
cionamiento de lo ya alcanzado.

El grado de avance que muestran los Sistemas de Adminis-
tracién Presupuestaria en la Regién es parcial, dado que existe
un desequilibrio en el desarrollo alcanzado entre cada uno de
los elementos que los conforman.
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En este sentido, se aprecia que tanto lo relativo a la plani-
ficacién, como lo concerniente a la infraestructura juridica, ma-
nifiestan un mayor. avance que el ciclo presupuestario en su
conjunto, lo cual, pone en evidencia en principio, una falta de
armonia entre los elementos que interactian en los sistemas,
en donde el mayor desequilibrio detectado se presenta en la
vinculacién plan-presupuesto, la infraestructura en su aspecto
administrativo y las fases de ejecucién, control y evaluacién, fun-
damentalmente.

Cabe sefialar que que si bien la planificaciéon ha logrado un
adecuado avance en cuanto al marco juridico y normativo que la
sustenta; en su consistencia metodoldgica y técnica, asi como en
relacion al alcance y contenido de los planes; sin embargo,
la implementacion de mecanismos e instrumentos necesarios pa-
ra la efectiva traduccién, coordinacion y ejecucion de los mismos
en los distintos niveles institucionales responsables, constituyen
una limitante para hacer efectivo el vinculo plan-presupuesto en
sus distintos niveles. Asimismo, dicha vinculaciéon se ve limitada
por sus elementos basicos propios, en donde destacan Marcos
Macroeconémicos parciales e instrumentos y metodologias de
ensamble insuficientes, los cuales limitan las orientaciones pro-
gramaticas, base primordial de la instrumentacién de los pla-
nes.

Esta situacion conlleva a formular la siguiente reflexién: el
avance logrado, se ha orientado con un marcado énfasis al des-
arrollo de bases conceptuales y metodolégicas, en detrimento
de aspectos instrumentales que posibiliten el ensamble de los
planes y presupuestos y su efectiva coordinacion interinstitu-
cional. En otras palabras, la situaciéon de la planificacion en su
vinculaciéon con el presupuesto se da en un sentido formal, que
lo lleva a convertirse en una interrelacin estatica, con limitacio-
nes en su implementacién operativa e insuficiencia de indicado-
res efectivos de realimentacion.

Como se puso de manifiesto al inicio de este andlisis, el
desequilibrio de los Sistemas de Administracién Presupuestaria,
estd dado fundamentalmente por el estado actual del ciclo pre-
supuestario en cuanto a su desarrollo como proceso integral.

Hemos afirmados que este desbalance obedece principal-
mente a un rezago en las fases de ejecucion, control y evalua-
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cién. Sin embargo, siendo el ciclo presupuestario un proceso
interconectado y dinamico, esta problematica si bien se origina
por el inadecuado funcionamiento de algunos elementos inhe-
rentes a las fases mencionadas, también se deriva por el nivel
parcial de interrelaciones técnicas, organizacionales y procedi-
mentales que se establecen con las fases de programacién y
formulacion fundamentaimente.

La programacién y la formulacién, en especial esta ultima
han-alcanzado en términos generales niveles adecuados de evo-
lucién. No obstante, se observa que este desarrollo se ha dado
en los elementos técnicos y de funcionamiento propios de cada
fase, sin alcanzarse aun un nivel suficiente de interrelacion entre
ellas, v de éstas con las deméas fases del proceso presupues-
tario.

En este sentido, la estructura interna de los programas, la
compatibilidad del ingreso-gasto; especialmente en su aspecto
financiero; los criterios de asignacién de recursos; y los instru-
mentos técnico-operativos para la formulacion de presupuestos,
entre otros, han mantenido un nivel creciente de mejoramiento
técnico-metodolédgico. Sin embargo, los aspectos medulares de
la programacion global, sectorial y regional y su correspondiente
presupuestacion, muestran todavia un alcance limitado, debido
en primera instancia, a los vacios del marco de referencia que
existen en la etapa de vinculacién plan-presupuesto, en especial,
la insuficiencia con que todavia se desarrollan las tareas de la
planificacion operativa anual y la falta de integridad en cuanto
a la cobertura y concurrencia simultanea en las politicas globa-
les, sectoriales y regionales, que den sustento a la definicién de
orientaciones programaticas para la asignacién de recursos.

Asimismo, se manifiestan limitaciones o insuficiencias en las
aperturas de programas y en los mecanismos e instrumentos de
congruencia intra e intersectorial.

A pesar de la problemética mencionada, es innegable que
los mayores logros en las fases de programacién y formulacién,
han proporcionado una plataforma instrumental y metodolégica,
que en los términos mencionados da fundamento y orientacion
al proceso presupuestario en su conjunto.

Las tareas de previsién desarrolladas en un determinado
momento, van a concretarse y a probar su factibilidad y fun-
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cionalidad a lo largo de la fase de ejecucién, la cual viene a
hacer realidad el papel del presupuesto como instrumento fun-
damental de administracién y pone de manifiesto el rol que éste
cumple, posibilitando el accionar de la Administraciéon Puablica
en su conjunto.

En este contexto, se puede analizar con mayor precision,
el desequilibrio que desde un principio se mencioné existia en
cuanto al desarrollo de esta etapa. Si bien es cierto, y de todos
conocido, que el avance en materia de ejecucién presupuestaria
es relativo, el anélisis efectuado determina que las limitaciones,
no tan sélo obedecen a aspectos intrinsecos de ésta, sino tam-
bién estan dados por el nivel de interaccion con las etapas pre-
cedentes.

En este sentido, se puede afirmar que la programacién de
la ejecucion constituye la entrada, en donde en funcién de los
programas aprobados y su correspondiente asignacién de gasto,
se realizan las tareas para preparar la movilizacién de los re-
cursos necesarios para dar cumplimiento a las metas estable-
cidas. -

Las deficiencias en las aperturas programaticas, en la cuan-
tificacion de sus metas, y en la distribuciéon espacial de su co-
bertura, entre otras, dan como resultado que en la niavoria de los
casos, se efectien adecuaciones.a los presupuestos aproba-
dos, retrasando la ejecucién de los programas con su conse-
cuente desfase en el cumplimiento de metas y variacién en los
niveles de gasto previstos. o

Asimismo, la efectividad de la programacién de la ejecu-
cién, se ve liimtada en virtud de la parcialidad de insumos que
proporcionan la programacion-formulacion, en cuanto a subpre-
supuestos de recursos humanos, divisas, adquisiciones, etc., con
lo cual, el calculo y distribucién de recursos. a lo largo del pe-
riodo fiscal correspondiente, no responde a criteriores adecua-
dos de racionalizaciéon y de congruencia fisico-financiera.

Las situaciones descritas, influyen en que la ejecucion esté
orientada aun en la mayoria de los casos, a dar mas atencion
a los aspectos financieros, que al seguimiento del cumplimiento
de los objetivos y politicas que establece la programacion,
propiciandose un distorsionamiento en la concepcion de la
misma, como orientadora del proceso presupuestario.
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Por otro lado, se observa un vacio en el instrumental y me-
canismos que permitan programar la aplicacién de los recur-
sos tanto financiera como fisicamente, siendo las que muestran
un avance superior las relativas a la ejecuciéon de proyectos de
inversion, en la mayoria de los casos en forma parcial y se-
lectiva. En consecuencia, predomina un tipo de calendariza-
cion tradicional para el resto del presupuesto equivalente a la
utilizada para los gastos fijos, por lo cual, también por ese lado
la ejecucidén se caracteriza, por ser primordialmente de tipo fi-
nanciero, tendiendo en el mejor de los casos a esfuerzos de
interrelaciones fisi~o-financieras de caracter mas formal que
operativo.

Por lo que respecta a las normas y lineamientos propios de
la ejecucién, éstas si bien manifiestan un grado de avance ade-
cuado en la mayoria de los casos, se observa que su disefio
e instrumentacién alcanza un mayor desarrollo a nivel de los
organos centrales, con limitaciones para su funcionalidad en el
conjunto de los 6rganos ejecutores, donde existen imprecisio-
nes que dificultan su cabal cumplimiento.

El presupuesto con base en programas, es una técnica que
esencialmente implica un proceso de toma de decisiones sus-
tentada en una estructura organizacional de caracter descen-
tralizada y desconcentrada, en contraste con los esquemas cen-
tralizados caracteristicos de un sistema tradicional.

En relacién a lo anterior, se observa que los modelos de or-
ganizaciéon para la ejecuciéon en América Latina van desde la
existencia de estructuras todavia con un alto grado de centra-
lizacién hasta esquemas que tienden hacia la consolidacion de
organizaciones descentralizadas y de caracter desconcentrado.
No obstante, se manifiesta un predominio de las primeras, lo
cual limita sensiblemente la oportunidad en la toma de decisio-
nes, la agilidad en los tramites y procedimientos de autorizacién
Y pago y la flexibilidad en el manejo de los recursos por parte
de las directamente responsables de la ejecucion de los progra-
mas.

En este sentido, vale la pena destacar que la organizacién
para la ejecucion constituye el medio fundamental para tradu-
cir en acciones concretas dentro de un marco de racionalidad
y disciplina presupuestal, los objetivos y metas que dan direc-

104




cion al proceso presupuestario en su conjunto.

Esto es asi, porque a través de la ejecusion se debe pro-
mover la coordinacién, complementariedad y congruencia de
las acciones de los 6rganos publicos.

Con base en lo anterior, se puede afirmar que los esque-
mas de organizacién para la ejecucion prevalecientes, se han
constituido en los principales obstaculos para avanzar en esta
etapa, toda vez que la modernizaciéon de las estructuras y pro-
cedimientos para la ejecucion puede por si misma, generar
efectos multiplicadores que induzcan el mejoramiento de los sis-
temas de apoyo, auxiilares y operativos interrelacionados con
el proceso presupuestario; y por otro lado, se propicia que las
reformas presupuestarias adquieran una vigencia operativa-per-
manente y no queden circunscritas a los marcos de ia planifi-
cacién y programacion.

Mencion especial, merece el tratamiento de la problemé-
tica relativa a la informacion, la cual por un lado constituye
el elemento que permite el adecuado desarrollo de la ejecu-
cin y por otro, representa el insumo basico para el control y
fa evaluacion. ‘

En otras palabras, si bien la ejecuciéon constituye el ele-
mento motriz que permite el desplazamiento del presupuesto y
el control y la evaluacion representan el tablero de control para
verificar y regular su comportamiento, realimentando la pro-
gramacion, la informacion viene a ser el elemento de enlace
y pulsador que hace funcionar el tablero con indicadores sobre
las realizaciones cuantitativas y cualitativas que a lo largo del
desarrollo de los distintos programas se han obtenido.

De acuerdo con lo anterior, el control y la evaluacion forman
parte integrante de un mismo proceso de medicion de eficiencia
y eficacia, y constituyen en si las fases, en las cuales a través
de un conjunto de indicadores, se da dinamica, realimentacion
y perspectiva a la gestion presupuestaria.

Conforme este razonamiento, no es extrafio encontrar que
los avances y problemas inherentes a ‘Una, tengan reflejo en
la otra.

Una de las principales limitantes para el adecuado funcio-
namiento del control y la evaluacién, lo constituye el tipo y ni-
vel de la informacién que se genera a lo largo de la ejecucién.
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En este sentido, se observa que en la mayoria de los casos
la informacién es basicamente contable, —de caracter finan-
ciero y patrimonial— siendo escasos los esfuerzos de incorpo-
rar aspectos programaticos, lo cual aunado a las deficiencias
en cuanto a oportunidad, representatividad y uniformidad en su
conformacién y emision, inciden en la amplitud y profundidad
del control y evaluacion del presupuesto.

Por otro lado, en lo relativo a la informacién sobre las
realizaciones fisico-financieras, éstas fundamentalmente se han
derivado de sistemas de seguimiento. Sin embargo, los avances
en este sentido pueden calificarse de parciales, ya que estos
sistemas presentan diferentes grados de cobertura y profundidad
y se encuentran primordialmente relacionados a ciertos proyec-
tos prioritarios de inversion. Se puede concluir que en general
estan en su fase de disefio e instrumentacion con un caracter
selectivo.

Asimismo, en algunos casos, la operacién de los distintos
sistemas de informacién, tanto los de caracter contable como
los de seguimiento fisico-financiero, se han venido instrumen-
tando con deficiencias de compatibilizaciéon entre los elementos
que cada uno maneja, lo cual aunado a limitaciones para su
integracion con los sistemas de informacién Macroeconémicos
y Estadisticos, inciden en la integridad y coherencia de las
acciones de control y evaluacién.

Al igual que en la ejecucién, la organizacion para su desa-
rrollo se encuentra inserta en un esquema centralizado, lo cual
propicia que esta funcién se efectie basicamente por los 6rganos
centrales, limitando el desarrollo de 6rganos y mecanismos de
nivel sectorial y regional que realicen con efectividad esta fun-
cion.

Por otra parte, cabe destacar que en esta etapa se mani-
fiesta el mayor rezago en cuanto al disefio, desarrollo e instru-
mentacion de material técnico y metodolégico, sobre todo en o
relativo al desarroillo de indicadores de eficiencia y eficacia,
que permitan medir la racionalidad y efectividad de las acciones,
y el alcance y efecto del gasto en el contexto socioeconémico.

Las consideraciones anteriores de alguna manera demues-
tran el por qué, el control y la evaluacién contindan poniendo
mayor énfasis en los aspectos financieros globales, més que en
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la interrelacién de las realizaciones fisico-financieras. Asimismo,
se explica que si bien se realizan en general los tres tipos de
control: previo, concomitante y final, prevalece este ultimo; en
tanto que, para la evaluacién existe mayor inclinaciéon, en la
toma de decisiones y de medidas correctivas durante la ejecu-
cion; lo cual aunado a la falta de un analisis final de resuitados,
evidencia las limitaciones para una efectiva realimentacion del
proceso en su operacion sistémica.

Finalmente, por lo que respecta a la infraestructura juri-
dico-administrativa para el proceso presupuestario, como se
sefiald al inicio de este andlisis, en materia de legislacion la ma-
yoria de los paises en la Regién, han prestado especial aten-
cién en dar vigencia a sus procesos de modernizacin presu-
puestaria, mediante la adecuaciéon y mejoramiento de las dispo-
siciones juridicas que requlan el proceso. En este sentido, exis-
ten ordenamientos que emanan directamente de las Constitucio-
nes Nacionales de cada pais, de Leyes Orgéanicas, de Regla-
mentos, Normas y Disposiciones diversas, que dan legitimidad
al proceso; cubren los aspectos relativos a la organizacién y
funcionamiento de los sistemas presupuestarios; establecen los
mecanismos y fundamentos basicos de la programacion; los as-
pectos técnicos y operativos que abarcan el nivel del gobierno
federal o central, incluyendo su sector descentralizado.

Sélo cabe mencionar como limitacién, que no en todos los
casos se precisan la relaciéon y coordinaciéon con las otras ins-
tancias de gobierno que posibiliten la integracién de un Presu-
puesto Nacional.

En relacién con lo anterior, cabe reflexionar que si bien
se cuenta con un marco juridico-normativo suficiente y adecua-
do, se podria afirmar que el factor comin de limitacion al des-
arrolio integral del sistema presupuestario, es el relativo a la
infraestructura administrativa, que en todos los casos, manifies-
ta un desarrollo parcial.

Aqui destacan las limitaciones de los sistemas de adminis-
tracién de recursos humanos, de recursos materiales, de infor-
macion, la deficiente vinculacién de los procesos de reforma
administrativa en relacién al presupuesto, la parcialidad e insu-
ficiencia de los programas de investigacién y desarrollo, asi
como de las acciones de capacitacién y asistencia técnica.
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De las consideraciones anteriores, se pueden establecer las
siguientes conclusiones:

— Si bien para la planificacién y su vinculo con el presu-
puesto se tienen las bases metodolégicas y conceptua-
les como el marco orientador que da direccién Gnica
al proceso presupuestario en su conjunto, aun guedan
por afinarse los instrumentos y mecanismos que posibi-
liten el ensamble con el presupuesto y concreten opera-
tivamente sus bjetivos y politicas y permitan su control
y evaluacioén,

— En cuantc al proceso presupuestario, se han tenido avan-
ces crecientes en aspectos técnicos, normativos y pro-
cedimentales principalmente en las etapas de Progra-
macién y Formulacién. Sin embargo, en la Ejecucién aun
se manifiestan deficiencias para administrar los recur-
sos bajo un enfoque programatico y de acuerdo a es-
quemas de mayor racionalidad y disciplina presupuestal.

Lo anterior incluye en el control y la evaluacion dificul-
tando un seguimiento permanente de los resultados fi-
sicos y financieros para conocer el desarrollo de los
programas y regular sus desviaciones y un anélisis de
los resultados finales de eficiencia y eficacia para la
realimentacion efectiva del proceso.

— La infraestructura juridico-administrativa, si bien en tér-
minos generales da fundamento legal y operacional al
sistema, no ha sido capaz de sustentar operativamente
una adecuada coordinacién, complementariedad y con-
gruencia de las acciones inherentes a la gestion pre-
supuestaria, sino por el contrario, ha impuesto rigideces
y obstaculos que a la vez de limitar un avance efectivo,
han transferido tradicionales vicios burocraticos a los
componentes del sistema presupuestario.

V. CONSIDERACIONES FINALES

Los resultados del analisis sobre la situacién actual de los
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Sistemas de Administracion Presupuestaria en la Regién, des-
critos en el capitulo anterior, nos han permitido tener una
visién general acerca de los desequilibrios en su desarrollo y
efectivo funcionamiento.

Desde este punto de vista, es necesario sefialar que a lo
largo de la investigacion se fueron comprobando los plantea-
mientos criticos y reflexiones que la comunidad presupuestaria,
en foros de alto nivel técnico, ha puesto a discusién sobre la
aplicacion de la técnica de Presupuesto por Programas.

El analisis presentado constituye una ratificaciéon de los pro-
blemas que aln se confrontan, siendo su aporte basico el pre-
sentar bajo -una 6ptica integral de interaccién e interdependen-
cia, la situacion de los sistemas presupuestarios en un sentido
de causa y efecto y no de descripcién de la situaciéon de sus
componentes.

Asimismo, al sustentarse en una muestra altamente signifi-
cativa de 14 paises, con informacién validada por los respon-
sables de la gestion presupuestaria de los mismos, se tuvo una
mayor aproximacion a la realidad y con ello se contribuye a
-contar con material valioso para futuras investigaciones.

En estas circunstancias, se considera que lo mas importan-
te, después de 20 afios de experiencia, debe ser el encontrar
soluciones definitivas y viables para superar la problematica
prevaleciente a lo largo de este periodo.

Lo anterior adquiere en el momento actual una dimensién y
perspectiva histérica, dado que la situacion expuesta, las ex-
pectativas para la instrumentacion y orientacién integral y di-
namica del Presupuesto por Programas en nuestros paises, pre-
sentan en términos generales, matices con un grado significativo
de dificultad para su desarrolio en el corto y mediano plazos.
De hecho, en algunos casos la programacién presupuestaria ha
sido abandonada en otros, se aplica sélo en términos formales y
en los més, se continllan desarroliando esfuerzos con frecuentes
altibajos.

Ante este panorama, y con objeto dé comprender y fijar con
mayor fundamento las perspectivas, se requiere ubicar el andli-
sis de la problemética en una dimension méas amplia, que con-
temple no sélo la viabilidad técnica y operativa del Presupuesto
por Programas, el costo de su instrumentacién, asi como las
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dificultades metodoldgicas y administrativas que enfrenta.

Desde este punto de vista, las caracteristicas actuales del
contexto econémico financiero prevaleciente en la Regi6n, cons-
tituyen el punto mas relevante, a partir del cual, se pueden deri-
var reflexiones y conclusiones que induzcan a un conjunto de
presupuestas sobre la ubicacién presente y perspectivas de esta
técnica.

CONTEXTO ECONOMICO-FINANCIERO

La intervencion del Estado en la actividad socioeconémica
de los paises latinoamericanos se hace mas notoria a fines
de la década de los 50’s y principios de los 60’s, como conse-
cuencia fundamentalmente de la pérdida de vigencia de los mo-
delos econoémicos de la época y del desarrollo de la teoria ma-
croecondmica. Las nuevas politicas econémicas demandaron la
necesesidad de fijar objetivos sociales y econémicos a través
de los procesos de planificacién del desarrollo.

En este contexto, el gasto publico entendido como una va-
riable que posibilita la regulacién, la produccién de bienes y
servicios, la acumulacién de capital, el financiamiento, asi como
la redistribucidn del ingreso obtuvo una relevancia predominan-
te, y se le incorpord a los procesos ae planeacion que se inicia-
ban en el 4rea. Especificamente, se manejé el gasto publico den-.
tro de un programa general de inversiones orientado a la crea- '
cién de infraestructura como un soporte béasico al proceso de
desarrollo. Por otra parte, se le utilizé para promover las &reas
de mayor rezago, para favorecer una mejor distribucién del
ingreso y asimismo, se canalizé en forma de subsidios hacia al-
gunas actividades de promocién y regulacién.

Se puede mencionar que en ese periodo histérico el con-
senso de los paises del area en cuanto a la importancia del
gasto publico fue muy notorio, lo cual se vio reflejado en su
creciente participacion en el Producto interno Bruto.

La nueva orientacion del gasto publico demandaba un es-
fuerzo de racionalizacion en su instrumentacién, distinto a las
técnicas tradicionales que hasta ese entonces se habian utili-
zado. La programacién presupuestaria fue la respuesta para dar
otra dimensidn, estructura y direccién al gasto publico, de con-
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formidad a las prioridades del desarrollo. En este sentido, como
ya se menciond la mayoria de los paises de la Region adopta-
ron la técnica de Presupuesto por Programas a partir de los
sesentas.

Durante la década de los setentas la importancia tanto del
gasto publico y el presupuesto, como uno de sus instrumentos
de racionalizacion, empezé a deslizarse en algunos paises, de-
bido a las sucesivas modificaciones de las politicas de desarro-
llo derivadas fundamentalmente de la recesion e inflacion mun-
diales (estanflacion). Esta circunstancia condujo a la agudiza-
cion de los problemas socioecondémicos de la Regiéon y a un
creciente endeudamiento externo.

Para la década de los ochentas ademas de los problemas
estructurales no resueltos de la Region, se presentan aspectos
de indole coyuntural caracterizados por la tendencia hacia el
desequilibrio crénico externo, como consecuencia de la reduc-
cién en los precios de las materias primas; el incremento tanto
del nivel de las tasas de interés, como de los servicios de la
deuda publica. Por otro lado, se manifiestan elevados niveles
de inflacién asi como considerables pérdidas del poder adqui-
sitivo de las monedas.

Este panorama ha conducido a enfrentar estrangulamientos
financieros al presupuesto publico, que en alguna medida obs-
taculizan la eficiencia del gasto publico como una variable de
politica econdmica.

En semejantes circunstancias, el gasto publico se ve afec-
tado por dos fuerzas que operan en sentido opuesto, y que ejer-
cen presiones sobre el presupuesto. Por un lado, el deterioro
de los recursos que lo financian y por otro, el incremento de las
necesidades de bienes y servicios publicos, como una conse-
cuencia de los problemas coyunturales y estructurales respec-
tivamente.

El deterioro de los recursos financieros se explica en térmi-
nos del endeudamiento externo del sector publico. las condi-
ciones bajo las cuales se contrata y los términos en los que se
recurre a ellos.

Asimismo -a este deterioro contribuyen los efectos de la
reduccién relativa de los precios de los productos primarios, 10
que constituye un serio problema que tiende a desestabilizar
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a las economias latinoamericanas, mientras las altas tasas de
inflacién conducen a disminuir en términos reales la disponibi-
lidad de fondos, puesto que el nivel de precios crece en mayor
proporcion que los ingresos del sector puablico.

Por otra parte, la fuerza opuesta que presiona al presupues-
to esta representada tanto por factores estructurales como co-
yunturales, entre los primeros, se puede mencionar la politica
de empleo para dar cobertura a los déficits preexistentes y a los
generados por el crecimiento de la poblacién. Concurren a este
proceso, el incremento de la demanda social y de bienes y servi-
cios bésicos que proporcionen minimos de bienestar y la sus-
titucion en areas prioritarias de la inversién privada por la in-
version del sector publico.

Ante tal problematica, las experiencias en el area nos de-
muestran que los programas de estabilizacién presupuestal se
orientan en forma primordial hacia un redimensionamiento finan-
ciero del presupuesto. Tal accién muchas veces se realiza por
la naturaleza y urgencia de las crisis en forma precipitada,
tendiendo con ello, en alguna medida, a desarticular el proceso
de programacion presupuestaria.

En consecuencia, constituye un reto técnico-profesional el
ofrecer alternativas que permitan principios de solucién a la
problematica, para lo cual, hay necesidad de retomar los es-
fuerzos de la planificacién y programacion presupuestaria, en-
tendiéndola como efectivos instrumentos de gestion que hagan
concurrentes y compatibles las politicas econémica, social y
financiera.

Ante tal circunstancia, el papel que debe jugar la técnica
de la programacion presupuestaria en el manejo racional de
los recursos, es el de ofrecernos a través de sus instrumentos
y mecanismos, la posibilidad de una evaluacién seria y opor-
tuna, que permita la reprogramacion organica y coherente del
Presupuesto en los periodos de crisis financiera. Lo anterior
evitaria acudir a recortes unilaterales que tienden a distorsio-
nar las estructuras basicas de los programas presupuestarios.

Ademas, propiciaria el maximo beneficio en la utilizacién
de los escasos recursos, todo ello, en favor del alcance de los
objetivos y metas del desarrollo socioeconémico de nuestros
paises.
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CONTEXTO TECNICO-ADMINISTRATIVO

De la misma manera en que se sefalaron algunos aspectos
sobre la situacidon econdmico-financiera actual que esta deter-
minando el desarrollo y orientacién de la programacion-presu-
puestaria en nuestros paises, se requiere comentar algunos as-
pectos que se encuentran vinculados mas directamente a la
técnica misma.

En primer término, cabe sefalar que al iniciarse la aplica-
cién del Presupuesto por Programas en la Regién Latinoameri-
cana, se manifesté una excesiva désis de expectativas en cuan-
to a los resultados que su implantacién produciria

Sin embargo, no se consider en ese momento o quizas no
se valoré en toda su magnitud, la relacion de estrecha depen-
dencia que deberia existir entre la institucionalizacion y opera-
cion -de la técnica y el contexto especifico en que ésta se in-
sertaria.

En este sentido, la organizacion de la Administracion Pu-
blica, sujeto y objeto de aplicacién del Presupuesto por Pro-
gramas, respondia a una concepcion tradicional, que si bien se
fue transformando como resultado del papel protagdnico del
Estado promotor del desarrollo, no ofrecia las condiciones sufi-
cientes para la aplicacion y funcionamiento de la técnica.

La reforma presupuestaria iniciada en aquel entonces, puso
de manifiesto tales deficiencias, y promovio su modernizacion
aun cuando los resultados en general, demostraron que lo que
se produjo fue una adaptacion de la técnica a la organizacion
existente con la consecuente asimilacion de sus defectos. Como
resultado se encontraron no pocos obstaculos en sus procesos
de instrumentacidén y en algunos casos se postergaron los bene-
ficios que de ella se esperaban.

Por tanto, el proceso de transferencia tecnoldgica, consis-
ti6 fundamentalmente en una adopcién, mas que adaptacion, de
acuerdo a las condiciones existentes en los diferentes paises, en
cuanto a su nivel de desarrollo admifistrativo; el de recursos
humanos y los avances en los sistemas colaterales.

Si bien la implantacin e instrumentacion de la nueva tecni-
ca generd el inicio de investigaciones y nuevas conceptualiza-
ciones. éstas, no siempre fueron sistematicas y adecuadas a
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cada situacion dentro del drea. Ademas, en la mayoria de los
casos, hubo resistencias al cambio, lo que produjo desarrollos
limitados por las propias condiciones en que su operacién se
daba.

Todo lo anterior, lleva a la siguiente consideracion: el mar-
co de organizacién del sector publico no tuvo una adecuada
interaccién con el nuevo sistema de presupuesto; lo que se tra-
dujo en una inconveniente institucionalizacion de la programa-
cién presupuestaria. Por su parte, la inadecuada adaptaciéon en
la transferencia técnica y la actitud de la burocracia frenaron
la internalizaciéon del Presupuesto por Programas. Ha quedado
de manifiesto que la innovacion ha sido mas bien. un instru-
mento de direccién central y no se ha constituido totalmente en
una herramienta de administracion descentralizada y desconcen-
trada de la gestién publica.

En lo relativo a los aspectos técnicos y de instrumentacion
propiamente dicha del Presupuesto por Programas, cabe refle-
xionar en dos puntos fundamentales. Por un [ado, el desequili-
brio ya mencionado en cuanto a su aplicacion en las distintas
fases que comprende el proceso presupuestario, ha traido como
resultado, que esta aplicaciéon se quede en las actividades de

_ previsidén, descuidandose su desarrollo integral en las fases de
ejecucién, control y evaluacién.

La coyuntura econdmico-financiera que viven nuestros pai-

- ses exige agilidad en acciones y respuestas. Estas no se podran
conseguir en la medida en que prevalezca la desarticulacion
entre las fases del proceso presupuestario.

Por otra parte, es necesario sefialar que con independen-
cia de la estrategia adoptada para aplicar la técnica, se ma-
nifiesta un desequilibrio en cuanto al grado de profundizacién
y de difusién en los distintos niveles de la Administracién Pu-
blica. En este sentido, la cobertura de aplicacién ha sido limi-
tada, ya que ha quedado a nivel central, fundamentaimente, sin
haber penetrado en forma integral en el sector descentralizado,
el cual en términos porcentuales absorbe cada vez mas un mon-
to significativo del gasto publico. Igual situaciéon se manifiesta en
relacién a los niveles descentralizados de gobierno tales como
provinciales, departamentales y/o estatales, locales y munici-
pales.
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Hoy, ante la cada vez mas creciente complejidad de nues-
tros aparatos publicos, tanto por su amplitud como por la espe-
cializaciéon de sus funciones, nos obliga a retomar con mayor
decision el papel del presupuesto como instrumento basico de
administracion para dar respuestas oportunas y eficaces a las
demandas derivadas de la coyuntura.

HACIA UNA ESTRATEGIA

Con base en las consideraciones anteriores, resulta nece-
sario replantear que nuestros Sistemas de Administracién Pre-
supuestaria, deben estar inscritos en un marco de referencia ge-
neral en donde se les conciba como parte integrante de un sis-
tema de planificacién cuyos propdsitos Ultimos estén orienta-
dos hacia el logro de mejores y mayores niveles de bienestar
colectivo; como elementos de concrecion y articulacion de la
politica econémica que enfrente la coyuntura sin perder la
perspectiva del desarrollo y como elementos centrales de admi-
nistracion que posibiliten el orden, la congruencia y la comple-
mentariedad de las acciones puUblicas sin rebasar un marco de
racionalidad y disciplina en el manejo y aplicacion de los re-
cursos. ‘

¢ Como actuar para que los Sistemas de Administracion Pre-
supuestaria respondan con efectividad a los anteriores reque-
rimientos? -

La accién futura debe sustentarse en una nueva estrategia
de caricter integral, si bien flexible, en la que a través de la
participacion decidida y comprometida de los expertos, orga-
nismos y cuadros responsables, tengamos la posibilidad de una
efectiva y permanente retroalimentaciéon de las acciones des-
arrolladas y resultados obtenidos para su cabal consecusion.

Esta estrategia deberia abarcar en principio los siguientes
puntos:

— Plantear una conceptualizacién de la técnica del Presu-
puesto por Programas propia para el contexto latinoame-
ricano a partir de sus grandes postulados y principios.

— Concientizar a los distintos niveles que conforman la
Administracién Publica Latinoamericana en el imperativo
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que reviste el manejo del gasto publico orientado hacia
su maxima racionalizacion.

— Intensificar el desarrollo en las areas y aspectos que
muestran un grado mayor de rezago, mas que reforzar
aquéllas en las que se han tenido avances relativos.

A través de la investigacion se pudo constatar que, en-
tre otros, los Ambitos que han quedado a la zaga son:

® Programacién y Presupuestacion Sectorial y Regional.

® Ejecuciéon Fisico-Financiera a través de Programas
Presupuestarios.

® Control y Evaluacion Programatica de Eficacia y Efi-
ciencia.

* Desarrollo de Modelos de Organizaciéon para el Sis-
tema de Administracion Presupuestaria.

® Proramacion y Administracion de los Recursos Huma-
nos y Materiales.

— Otorgar un primer rango a las prioridades nacionales en
la aplicacion de la técnica. Vale mas programar. con
rigor una actiidad estratéigca, que tratar de contemplar
programaticamente todas las acciones, algunas de natu-
raleza eminentemente administrativa.

— Centrar el interés en los elementos basicos del sistema
que cumplen un papel mayor de intercomunicacién, ta-
les como los sistemas de informacion, las politicas glo-
bales, sectoriales y regionales, los criterios y aperturas
programaticas, los procesos de descentralizacion y des-
concentracion, etc., y no atomizar esfuerzos en aquellos
que posiblemente se mejoraran como efecto del avance
de éstos.

— Tratar de reorientar la cooperaciéon técnica que brindan
los organismos internacionales especializados hacia aque-
llos aspectos de menor desarrollo técnico y por lo tanto
de mayor prioridad que se han detectado en el presente
trabajo.

— Aprovechar la experiencia alcanzada por los paises de
la Region en el desarrollo de aquellos aspectos que para
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otros han quedado con un mayor rezago. Para ello, serfa
conveniente promover la cooperacion técnica a través
de convenios bilaterales y/o multilaterales que coadyu-
ven hacia un mejoramiento integral de los sistemas a ni-
vel regional, mediante un esfuerzo conjunto.

— Reiterar que la investigacion que nos ha llevado a los
anteriores planteamientos constituye el punto de parti-
da y requiere de una continuidad para que los esfuer-
zos realizados no queden como una simple expresién de
deseos de alcanzar.

Las consideraciones anteriores, no pretenden ofrecer una
version acabada de soluciones a la compleja probiematica pre-
supuestaria. Constituyen los apuntamientos méas importantes que
ha sugerido la confrontacion de una realidad.

Los propésitos iniciales de esta indagacion, —compartidos
por muchos de los aqui presentes— se veran altamente cumpli-
dos, si a partir de estas bases se pueden derivar didlogos fruc-
tiferos que redunden, al final de la reunion, en compromisos
efectivos y compartidos que periédicamente se revisen y se en-
riquezcan. So6lo hasta entonces, se podra afirmar con satis-
facciéon y certidumbre, que América Latina ha consolidado una
estrategia renovada para el fortalecimiento de los sistemas pre-
supuestarios.

Para la futura construccion que de ésta se haga, es impor-
tante advertir, que con facilidad se puede caer en el error de
buscar la técnica por la técnica. Su adecuada implementacion
implica una actitud humana, de participacién y de consecuen-
cia. La Administracién Publica, en todos sus niveles debe rein-
tegrar en politicas, acciones y efectos, lo que la sociedad en su
conjunto le ha confiado.
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HACIA UN PRESUPUESTO
INTERAMERICANO DE ENERGETICOS*

Por:

GERARDO FERRANDO BRAVO
ALBERTO MENENDEZ GUZMAN
Funcionarios del Consejo
Ejecutivo de ASIP.

* Documento presentado durante el Xl Seminario Interamericano de Presupuesto Publico; en San José de
Costa Rica. Abril de 1982,
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Importante han sido a través de 10 Seminarios Interamerica-
nos, las aportaciones que en materia de présupuesto se han-
hecho en todas las etapas del proceso. El intercambio de expe-
riencias, la investigacion y desarrollo de opciones, la aplicacion
de sistemas y mecanismos adecuados a la técnica y la discusion
de los diversos temas que conforman la tarea presupuestaria, .
han sido elementos de avance y fortalecimiento.

De estos aportes queremos derivar nuestro trabajo, conside-
rando que son ellos los que pueden permitir la integracién de un
presupuesto, con las caracteristicas que ahora pretendemos en
un enfoque distinto a cuanto se han intentado y con una gran
posibilidad de apoyar mediante este instrumento, el desarrollo
interamericano. ~

Durante la celebracién del |l Seminario, en Lima, Peru, el
afio de 1972,* se establecié la convivencia de considerar el presu-
puesto con una proyeccién mas amplia que la que hasta ese mo-
mento se le venia otorgando; ésto es, en el sentido de que el
presupuesto forma parte de un proceso general de toma de deci-
siones y que esta particularmente relacionado con la planeacion;
de igual modo, se establecid que el presupuesto nacional es la
principal herramienta de asignacion de recursos publicos en el
corto plazo y que constituye por lo tanto, la expresion real de las
prioridades del sector publico.

Presupuestar entrafia la determinacion de fines, pero tam-
bién, la seleccion de medios que permitan alcanzar tales fines.
Richard A. Musgrave,* Establece que las metas del presupuesto
publico son las de satisfacer prioritariamente las necesidades y
carencias sociales, permitir ciertas correcciones a la distribucion

'del ingreso,y a través de determinadas politicas, lograr la esta-

bilizacion econdémica.

La magnitud y la complejidad cada vez mayor de las distin-
tas funciones que debe atender el Estado moderno para cumplir
con las metas de desarrollo socio-econdmieo que se le exige, han
obligado a enfocar dentro de grandes sectores la actividad de

* Conclusiones del Segundo Seminario Interamericano de Pvesupd@sto, Lima; Pert, det 24 al 27 de julio

de 1982.

* The Theory of Public Finance, Nueva York: Mc Graw-hill.
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un pals, permitiéndose asi, el andlisis de conjunto, pero también
el estudio analitico de sus partes. Ahora bien, debemos recono-
cer que el importante desarrollo de las entidades paraestatales
en los ultimos afos, si bien ha contribuido a fortalecer la capaci-
dad de direccion politica y econdmica de nuestros gobiernos, ha
generado también problemas de coordinacién entre las depen-
dencias centralizadas que fungen como autoridad en los distin-
tos sectores de la actividad econdmica y social del pais, y las
entidades paraestatales que tienen encomendadas funciones
operativas dentro de dichos sectores.

Ya en el Seminario de Montevideo,* Albano y Canessa, ad-
vertian que el Estado y sus organismos en casi todos los paises
de América, han ampliado su campo de accioén, asumiendo en
muchos casos el papel de responsables y promotores directos
del desarrollo econdmico y social y han desplegado sus accio-
nes, no solamente en el area de la regulacién de las actividades
econbmicas, sino que han asumido en forma directa, tareas de
produccion de bienes y servicios, realizando acciones de crea-
cion de capital social y concretando el financiamiento de otras
actividades y proyectos considerados imprescindibles para
lograr el crecimiento econdmico y el desarrollo social.

Dentro de esta posicidén cae la responsabilidad que ios go-
biernos han asumido en lo que corresponde al recurso energé-
tico; y, aunque en algunos paises este recurso es utilizado como
palanca para promover el desarrolio, en otros es fundamental-
mente la materia prioritaria para la satisfaccién minima de sus
carencias.

En ello se fundamenta la propuesta de presupuestar este
escaso recurso y aprovechar racionalmente su uso en beneficio
de las economias nacionales.

La planeacién y la presupuestacion deben constituir, como
se acordo6 durante el Ill Seminario, en Santiago de Chile,* un tni-
co proceso decisional e institucional del sector publico. La toma
de decisiones a base de dicho proceso, debera realizar el total
sustento del poder gubernamental que requiere apoyarse en la
continuidad de la politica y direccién econémica.

* Memoria. IX Seminario Interamericano de Presupuesto, Montevideo, Republica Oriental del Uruguay.
Del 23 al 27 de junio de 1980.

" Consideraciones y Recomendaciones. Tercer Seminario !nleramencano de Presupuesto. Santiago de
Chile. del 7 al 11 de mayo de 1973.
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El adecuado financiamiento de los sectores que componen
la economia de nuestros paises es un problema principal que
debe atenderse en la programacién a corto plazo. Para poder
lograrlo es necesario que se efectie una proyeccion al menos
elemental de las necesidades reales de cada sector, en este caso,
en los paises poseedores de recursos energéticos, el financia-
miento de su actividad se logra a través del producto obtenido
por la venta de petroleo, por otra parte, en los paises que carecen
de dicho recurso, sucede lo contrario, se motiva un desgfinancia-
miento de los sectores de prioridad nacional para poder afrontar
la compra de energéticos. :

Al gasto publico se le reconocié en el IV Seminario, celebra-
do en México,* alta capacidad de incidencia en la evolucién del
proceso econdémico en cuanto a: la aceleracion del ritmo de creci-
miento global, sectorial y espacial de la economia; la redistribu-
cion progresiva de ingresos de riqueza; la disminucién del desem-
pleo; el mejoramiento del nivel de vida de la poblacion a través de
ta mayor y mejor prestacion de servicios como educacion, salud y
vivienda; el incremento del capital social basico y productivo,
la superacion de situaciones de dependencia; y, en general, el
desarrollo de actividades preferentes.

Al considerar de importancia el concepto de gasto publico,
las fuentes de financiamiento, la planeacion y. el presupuesto
como instrumentos de gobierno, se considera indispensable la
busqueda de mecanismos que permitan realizar tales funciones
al maximo nivel posible de eficacia y eficiencia, exigiéndose que
éstos se desarrollen en forma tal que implique un cambio sustan-
tivo y no de transformacion meramente formal. Por consiguiente
el proponer que el presupuesto sea utilizado como un mecanismo
que permita aprovechar los recursos, en este caso de energia,
que la naturaleza distribuy6 desigualmente en nuestro continen-
te, se plantea la sugerencia de que sean compartidos por nues-
tros paises en relacion a las necesidades de desarrollo.

* Conclusiones Técnicas. Cuarto Seminario Interamericano de Presupuesto.
México, D.F.,, del 4 al 10 de mayo de 1974.
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Los Energéticos

El alza extraordinaria en los precios del petrdleo a raiz de
los acontecimientos marcados por las guerras del Yom Kippur en
1973-1974, entre paises arabes e Israel que desembocan en el
embargo petrolero arabe, el “boom’” del oro, y la guerra entre
Iran e Irak; asi como la organizacion de los paises productores
y exportadores de petroleo, en la OPEP, como mecanismo para
que estos paises recibieran lo justo en la venta de ese preciado
energético, han producido la llamada crisis de los energéticos,
en efecto, el precio oficial del petréleo ligero en el afio de 1972 se
cotizd a un precio promedio de 2.43 dé6lares por barril, dlcanz6 en
1981 un precio promedio de 34 dolares, crecimiento que en térmi-
nos relativos significa un 1300% de aumento en un periodo de
s6lo nueve afos y aun cuando a partir de la segunda mitad de
1981 se apunta una clara tendencia a la disminucién de los pre-
cios internacionales del crudo, es evidente que no disminuiran
mucho mas alla de los 34 db6lares por barril, a que esta cotizando
Arabia Saudita, pais dominante dentro de la OPEP, en el mes de
marzo del afio de 1982, pues el poderoso cartel petrolero interna-
cional ha mostrado poseer la suficiente flexibilidad para adap-
tarse de manera ordenada a las nuevas condiciones de la eco-
nomia internacional manejando voliumenes de producciéon y ex-
portacion, y también precios, a efectos de protegerse de caidas
profundas en los niveles de precios que hicieran disminuir grave-
mente los ingresos de los paises integrantes de la organizacion.

Es evidente, por otro lado, que las necesidades de energéti-
cos en el momento actual dependen en alto grado del petréleo;
de acuerdo con el estudio del Banco Mundial sobre la produc-
cion de energia en el mundo, en el afio de 1980, se sefalaba que
cerca del 46% de la produccion total de energia correspondia al
petroleo, el 30% al carbon, el 20% al gas, y el restante 4% a otras
fuentes de energia, entre ellas la hidroeléctrica y la nuclear.

El efecto del alza espectacular en los precios del crudo, ha
impactado de manera importante tanto en palses industrializa-
dos, como a paises en vias de desarrollo en su sector externo; los
paises en vias de desarrollo, en términos generales, han visto
crecer la participacion del hidrocarburo dentro del total de sus
importaciones, en 1980 al 25% situacién que se agrava al ver
disminuidos sus ingresos por exportaciones a causa de la ten-
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dencia a la baja en los precios de sus productos destinados al:
exterior, produciéndose de esta manera, déficits permanentes
en su cuenta corriente y el consecuente crecimiento de su deuda
externa, situacién en suma que debe desembocar en una dismi-
nucién de sus importaciones, muchas de elias esenciales para
el crecimiento econ6mico, y l6gicamente en menores crecimien-
tos de su PIB.

La evolucién en los precios internacionales del petréleo, ha
conducido a los palses industrializados a instrumentar politicas,
cuyos propositos son disminuir el grado de dependencia de las
importaciones de crudo a través de medidas concretas para una
mayor conservacion del combustible y la diversificacién de las
fuentes de energia, algunas de las cuales se consideraban con
anterioridad incosteables y que ahora se consideran mas viables.
Los resultados de las politicas conservacionistas han mostrado
resultados en los paises industrializados donde en los ultimos
anos el consumo de petroleo se ha reducido cerca del 14%.

Los paises en vias de desarrollo tienen, sin duda, menos
margen para obtener los resultados que estan obteniendo los pai-
ses desarrollados, y sin embargo, algunos como es el caso de
Brasil, ya estan adoptando politicas para la conservacién de los
energéticos y para la utilizacion de fuentes alternativas de ener-
gia, la exploracién en la blisqueda de yacimientos de gas y car-
bén, las posibilidades de la hidroeléctrica, la utilizacion de las
fuentes renovables de energia, la energia nuclear, son opciones
sobre las cuales los paises deben decidir, pero que finalmente
requieren para canalizar, de inversiomes cuantiosas y algunas de
tiempo para su maduracion; cada pais debera hacer un recuento
de sus recursos energéticos y de sus posiblidades de desarrollo,
asi como de su utilizacion, en el largo plazo, para plantear las
necesidades de recursos financieros, técnicos, humanos y mate-
riales en el mediano plazo, de manera que los complementos
evidentes en materia de energia, entre los paises de Latinoamé-
rica se llegasen a concretar en un presupuesto regional de ener-
‘géticos, el camino que hay que recorrer requiere a falta relativa
de recursos econdmicos un recurso que siempre esta presente
en América Latina: la imaginacion; seguramente con capacidad
técnica y voluntad, fundamentaimente politica, se alcanzaran
resultados positivos, ya que de otra manera la alternativa sera la
detencién del fproceso de crecimiento econdmico.
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El Plan

Partiendo del principio de que ningun pais de la tierra es
autosuficiente, ya que todos necesitamos de todos, podemos
distinguir cinco tipos.de condiciones que caracterizan a los dife-
rentes paises:

1. Los que son grandes productores y simultaneamente ex-
portadores de petrdleo, casi todos en desarrofio.

2. Los que son productores e importadores, de elevado o
mediano desarrollo econémico, que les permite contar
con recursos para cubrir sus faltantes, a pesar de las alzas
en los precios.

3. Los de escaso desarrollo que producen, pero también im-
portan y para hacerlo se enfrentan a dificultades para ad-
quirir petréleo extranjero, sin cancelar proyectos econémi-
cos y sociales de beneficio social.

4, Los que son so6lo importadores, de gran o mediano desa-
rrolio, que han podido ajustar su creC|m|ento a sus necesi-
dades de energéticos.

5.Y aquellos que son exclusivamente importadores y sub-
desarrollados, y deben hacer enormes sacrificios, aun
de sus proyectos nacionales, para conseguir petréleo y
sus derivados.

Este altimo es el caso de casi todos los paises Latinoameri-
canos y de alli la preocupacién por establecer un mecanismo que
permita el ejercicio de un recurso limitado en su provecho y el
aprovechamiento de toda la experiencia y la tecnologia de que
se dispone en la zona.

La idea anterior ha llevado a nuestro pais, México, a presen-

-tar ante el organismo, de Naciones Unidas, un plan que establece
las politicas y sugiere los mecanismos para hacer posible el que
las necesidades de todos sean satisfechas con las potenciali-
dades de todos.
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Dicho plan contempla una serie de programas para:

—Garantizar la soberania plena y permanente de los pueblos
"~ sobre sus recursos naturales.

—Racionalizar la exploracion, produccion, distribucion, con-
sumo y conservacion, de las fuentes actuales de suminis-
tro energético, particularmente hidrocarburos, facilitando
recursos financieros y tecnolégicos.

- —Asegurar e incrementar la explotacion sistematica de las
reservas potenciales de toda indole, tradicionales y no
convencionales, que por falta de financiamiento o investi-
gacion aplicada, no han podido aprovecharse.

—Brindar la posibilidad de que todas las naciones, integren
planes energéticos coherentes con la politica mundial, a
fin de asegurar la congruencia y eficacia de obijetivos,
contenidos e instrumentos.

—Disefnar las medidas que propicien, en los paises en de-
sarrollo, la formacién e integracion de las industrias auxi-
liares y especialmente de bienes de capital, del sector
energético.

—Establecer un sistema que a corto plazo y como accion

inmediata, para resolver el problema de los paises en de-
i sarrollo importadores de petroleo, les garantice suminis-
tro, respecto a contratos; detenga la especulaciéon, esta-
- blezca compensacién por los incrementos de precio, e
incluso, trato considerado por parte de los paises ex-
portadores.

—Crear fondos de financiamiento y fomento, que podrian
constituirse con aportaciones proporcionales y equitati-
vas de paises desarrollados consumidores y de producto-
res exportadores, para atender tanto los objetivos de largo
plazo, como los apremios de los paises subdesarrollados
importadores de petroéleo. .
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—Instituir un sistema de proyeccion y transferencia de tec
nologia y sus correspondientes capacitaciones, en el que
se incluya el registro mundial de avances y seguimiento de
las investigaciones y experiencias en materia de ener-
géticos. '

Algunas orientaciones de las sefialadas antes han cristali-
zado en acuerdos especificos como el Programa de Colaboracion
Energética para paises de Centroamérica y (el Caribe, mejor co-
nocido como el Acuerdo de San José, suscrito el 3 de agosto de
1980, por los presidentes de México y Venezuela, que consiste en
el abastecimiento de 200 mil barriles diarios de petrdleo a nueve
paises del area, con créditos a tasas preferenciales de interés
del 5% anual sobre el 30% de las ventas totates,-a 5 afios de pla-
zo, ampliandose tal plazo, hasta 20 afios si tales créditos se des-
tinan a proyectos prioritarios de desarrollo, pasando a ser la tasa
de interés, en este caso, de 2% anual.

En los tiempos que corren, con una ya prolongada recesion
de los paises industrializados, que afecta seriamente a los paises
en vias de desarrollq, y especificamente a Latinoamérica, se im-
pone como necesario el incremento de los vinculos: de coope-
racion y ayuda mutua en las areas mas fundamentales, entre los
paises del area con una férmula viable para hacer posibles tasas
de crecimiento econdmico altas. La propuesta queaquise sefiala
es solo una de las opciones, aunque muy importante en el cami-
no por fortalecer el regionalismo, con posibilidades practicas.
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La Conclusion

La tarea de presupuestar implica la responsabilidad de pro-
gramar. La escasez de recursos exige su rigurosa y adecuada
distribucion en beneficio de las mayorias sociales, de este modo,
el presupuesto-programa de un pais se convierte en el instrumen-
to de politica econémica que le permite alcanzar las metas de de-
sarrollo establecidas en los planes de mediano y largo piazo.

Pero si presupuestar los recursos disponibles es una necesi-
dad, presupuestar aquéllos de los que no se dispone y que son
fundamentales, como es el caso de los energéticos, es ademas
una responsabilidad prioritaria de los gobiernos.

El mundo actual busca apresuradamente sustitutos a las
fuentes de energia que no siendo renovables estan proximas a su
agotamiento; sin embargo, la situacion real es que las reservas
existentes deberan apoyar el desarrollo de nuestros palses en las
proximas décadas, hasta en tanto la capacidad creadora del hom-
bre descubre nuevas opciones energéticas.

En estas circunstancias nuestro mundo se divide como
hemos visto, entre los paises poseedores de petroleo y los que
carecen de esta importante fuente; entre los que se ensayan
otras formas de energia y los que carecen de recursos y tecnolo-
gia para hacerlo.

Por tal razén, es necesario que conforme a los planteamien-
tos que ya han hecho algunos paises poseedores de recursos,
se establezca la solidaridad y el apoyo hacia los carentes de
estos medios, por ello, en este foro interamericano de preocupa-
ciones relacionadas con la materia presupuestal, queremos ofre-
cer una idea que ojala sea un proposito, y después un hecho,
-algo que pueda servir de norma a una nueva experiencia inter-
nacional: la elaboracion de un Presupuesto Interamericanb de
Energéticos que integre como programas de ingreso la produc-
cién y reservas probadas, asi como la capacidad de generacion
de las diversas fuentes de energia y como programas de egresos
los consumos actuales y el proyecto de necesidades futuras en
todos los paises de esta area.

Lo anterior no lleva, desde luego, la iintenciénn de separar el
continente de las potencialidades y necesidades del resto del
mundo, lleva mas bien como proposito, el ayudar por este meca-
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nismo a la integracién solidaria con que han sofiado desde hace
muchos afios nuestros paises, y aprovechar en su beneficio los
propios recursos que le permitan impulsar su desarrollo y mejorar
consecuentemente los niveles de vida de sus pueblos.

Este presupuesto a nivel interamericano, permitira conocer
de o que en este momento disponemos en materia de energé-
ticos, lo que necesitamos y lo que habremos de requerir para
llegar al siglo XXI en capacidad y posibilidad de afrontar ios de-
safios, que sin duda, habran de plantearse a nuestros paises.
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1. Antecedentes

La historia de la contabilidad gubernamental, como en gene-
ral la de la administracion publica, comprende periodos de ines-
tabilidad y desarrollo relacionados siempre con la evolucién del
estado mexicano y de sus instituciones publicas. De ahi que en
el proceso de la contabilidad publica en nuestro pais, puedan
distinguirse cinco grandes etapas que van de la consumacién de
la Independencia en 1821 hasta nuestros dias.

Etapés :

Primera 1821-1880 Lucha civil y armada; la contabilidad publica
se vio afectada y su desarrollo fue precario.

Segunda 1881-1910 Se incorporan avances de legislaciones ante-
riores y existen cambios de ubicacion y fun-
cionamiento de la contabilidad.

Tercera 1910-1935 Comprende el movimiento revolucionario y la
formacién de las instituciones del estado
moderno mexicano.

Cuarta 1935-1976 Periodo estable de la Contaduria de la Fede-
racion.

Quinta 1976-1982 Con fundamento en las disposiciones legales
gue dan vigencia a la Reforma Administrativa
se revalua la contabilidad y se le descentrali-
za, en las dependencias del Sector Central de
la administracién publica, desprendiendo las
funciones contables de la Secretaria de Ha-
cienda y Crédito Publico y asignandolas a
una nueva depende}ncia: la Secretaria de
Programacion y Presupuesto.

A partir de 1821 y durante tres anos, las finanzas publicas
se manejan a través de las disposiciones y normas contables de
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la Colonia. En 1824 se expide un decreto para el “Arreglo de la
Administracion de la Hacienda Publica” al que no es posible dar-
le vigencia sino 60 afos después debido a las constantes luchas
politicas por el poder.

Este decreto forma parte de la legislacion hacendaria y de la
.contabilidad publica de 1824-1826 y que marca el punto de refe-
rencia mas significativo en la historia de la contabilidad guberna-
mental, ya que tuvo vigencia en diversos periodos del siglo XIX, e
incluso durante los primeros veinticinco afios del siglo XX.

Esta legislacién crea la Tesoreria General de la Federacion
para manejar directamente los caudales publicos y el Departa-
mento de Cuenta y razén para formular los Presupuestos y la
Cuenta General de Ingresos y Egresos destinada a la Camara de
Diputados, ademas de constituir la Contaduria Mayor de Hacien:
da como el 6érgano encargado de la revisién y glosa de las cuen-
tas anuales, con facultades para exigir responsabilidades.

De esta manera, se pretende diferenciar, en dos dependen-
cias hacendarias, el manejo de los fondos y las funciones de la
contabilidad publica. _

La legislacion de 1830-1831 suprime el Departamento de
Cuenta y Razo6n y distribuye sus funciones en la Tesoreriay en la
Direccion General de Rentas, creando como resultado un sistema
de contabilidad inoperante.

En 1851, mediante los decretos de 24 y 28 de febrero, se esta-
blece que las comisarias y subcomisarias lleven su contabilidad
por partida doble. Un afio después se reorganiza la Tesoreria y se
dispone que su contabilidad sea llevada también por partida doble.

En la legislacion de 1881 se establecen los postulados de la
legislacion de 1824-1826 y se incorporan otras disposiciones,
cuyos antecedentes se encuentran en la legislacion liberal de
1867; con ello, se logra un funcionamiento regular del sistema de
contabilidad. El estado mexicano dispone en esa época, por pri-
mera vez, de informacién confiable y oportuna sobre las finanzas
publicas.

Durante la etapa de 1910-1935 se produce un hecho de espe-
cial interés para la contabilidad gubernamental. Con la promulga-
cion de la Ley de Secretarias de Estado, en diciembre de 1917, se
crea el Departamento Auténomo de Contraloria, adscrito directa-
mente a la Presidencia de la Republica, que permite ejercer un
control riguroso sobre la totalidad de las operaciones que afec-
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tan a la Hacienda Publica. En el transcurso de su vigencia institu-
cional, hasta 1932, el Departamento Auténomo de Contraloria
establecio los sistemas de contabilidad y glosa y de fiscalizacion
y de control previo, con la finalidad de mantener los ingresos y
egresos de la Federacién dentro de los limites de la Ley de Ingre-
sos y el Presupuesto de Egresos.

Pero no es sino hasta 1935, afio en que se forma la Contadu-
ria de la Federacion y se promulgan las leyes Organica de {a Con-
taduria de la Federacion-y la de Presupuesto de Egresos de la
Federacion, cuando comienza el periodo mas largo de estabilidad
y desarrollo ‘de 1a contabilidad gubernamental, que duraria 41
afos. Sin embargo, el sistema contable vigente durante esta eta-
pa a la vez que logra satisfacer las necesidades de informacidn y
fiscalizacion exigidos por los poderes Ejecutivos y Federal, no
escapa a la acumulacioén de deficiencias y limitaciones, lo cual
origina, en 1976 una nueva legislacion para la contabilidad guber-
namental.

Las funciones encomendadas a la Contaduria de la Federa-
cion estaban contenidas en la Ley Organica de esa dependencia
y en forma general eran las siguientes:

I. Dirigir la contabilidad que como parte integrante de la Conta-
bilidad de la Federacion lleven las oficinas y agentes de ésta
con manejo de fondos, valores o bienes.

Il. Glosar las cuentas de las oficinas y agentes sefialados en la
fraccion anterior.

lll. Llevar la contabilidad de la Federacion.

IV. Constituir las responsabilidades en favor de la Federacion
que resulten de la glosa de las cuentas.

V.” Formar la Cuenta Publica Anual.
V1. Suministrar la informacién qué requiera la Secretaria de Ha-

cienda y Crédito Publico y deba obtenerse directamente de ta
contabilidad.
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La Contaduria de la Federacién trabajo bajo el sistema con-
table llamado “centralizador”, vigilando y controlando funda-
mentalmente la ejecucion de la Ley de Ingresos y el ejercicio del
Presupuesto de Egresos, registrando al mismo tiempo el gasto
corriente de la administracién publica, las adquisiciones, las
ventas, las recepciones de activo, la contratacion y pago de pa-
sivo y las altas y bajas de bienes inventariables del Gobierno
Federal. )

A grandes rasgos, el sistema centralizado consistia en llevar
en una sola entidad la contabilidad del Gobierno Federal; la infor-
macion era recibida mensualmente, a través de los resimenes de
operaciones de caja que efectuaban los manejadores de fondos,
bienes y valores, una vez que las operaciones eran pagadas; la in-
formacion se dividia de acuerdo a las mesas especiales de glosa
y se les remitia a estas areas para su revisidn, una vez que la do-
cumentacion era glosada se efectuaba el asiento contable y és-
tos eran enviados a una oficina especial para que con base en
ellos se elaboraran los registros en los libros de contabilidad y se
formulara la Cuenta Publica.

Es necesario dejar anotado que la centralizacién del registro
contable de las operaciones del Gobierno Federal en una sola
entidad provocé problemas para fines de informacién y control,
entre los cuales destacaron: la falta de oportunidad con que se
producia la informacién, asi como el escaso aprovechamiento de
la misma; un ciclo de contabilizacién demasiado extenso, y la
informacién resultante no era oportuna para las decisiones, pro-
vocando que las medidas correctivas se generaran extempora-
neamente. Por otro lado,las entidades no utilizaban su propia
informacién financiera, ya que no conservaban la totalidad de la
documentacion contable; asimismo, se trabajaba con duplicidad
de esfuerzos y los criterios de registro eran insuficientes para
hacer confiable la estadistica, ya que sélo se asentaban las ope-
raciones pagadas que habian pasado por caja, dejando fuera
compromisos previos o devengados. Todo lo anterior, desde lue-
go, repercutia en las tareas de auditoria y fiscalizacion, las cua-
les se desfasaban y resultaban en ocasiones inoperantes.

Un aspecto que cabe puntualizar es que las entidades para-
estatales, desde que comenzaron a participar en la contabilidad
gubernamental en 1965, lo han hecho en forma descentralizada.
Unicamente al fin de cada ejercicio las entidades comprendidas
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en el Presupuesto de Egresos de la Federacion, remiten su infor-
macién para ser consolidada y presentada en la Cuenta de la Ha-
cienda Publica Federal. .
Todas estas inconveniencias fueron razones de peso para
que en 1977 se promoviera un cambio radical en las pfacticas
contables establecidas, a fin de sustituirlas por sistemas técni-
camente fundamentados y oficialmente enmarcados bajo el am-
paro de nuevas disposiciones legales; todo ello encaminado a
establecer las bases para que la contabilidad de las entidades
cumpliera, de manera 6ptima, con los requerimientos de informa-
ciony control demandados por la Reforma Administrativa de 1977.
~ La sustitucion del sistema tradicional de contabilidad por el
descentralizado, en virtud de las razones antes expuestas, asl
como por la necesidad de ajustarse a los lineamientos que esta-
blece el actual presupuesto por programas, dieron la oportunidad
de delegar a cada entidad la funcién de efectuar el registro de sus
operaciones, responsabilizadndolas de mantener el adecuado fun-
cionamiento del mismo; de esa manera, la contabilidad propor-
ciona sistematica y oportunamente, la informacion financiera
que facilita a los administradores publicos la toma de decisiones.
Las bases que sirven de apoyo a la descentralizacion de la
contabilidad gubernamental se dan principalmente en los cam-
bios operados en las materias de contabilidad, presupuesto y
gasto publico féderal; €el creciente nimero: de entidades del
Sector Paraestatal; la enorme influencia econémica que ejerce en
el pais la contratacion de créditos, asi como en la necesidad de
evitar duplicidades de esfuerzos y precisar responsabilidades.

2. Sistema Descentralizado
t

2.1 Fundamentacion Legal

Desde el punto de vista legal, la contabilidad gubernamental
esta enmarcada en la Constitucién Politica de los Estados Uni-
dos Mexicanos, ya que en ella (Articulo 74) se encuentra estable-
cida la obligacién del Poder Ejecutivo de rendir, dentro de los diez
primeros dias del mes de junio de cada afio, la Cuenta Publica al
Poder Legislativo.
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"7 " Asl, dentro del Poder Ejecutivo se ha designado a la Secreta-
ria de Programacién y Presupuesto como el 6rgano rector de la
contabilidad, al conferirle la Ley Organica de la Administracion
Publica Federal, en su articulo 32, fraccion Xlil las siguientes
facultades:

—Emitir o autorizar. seg(n el caso, los catalogos de cuentas
para la contabilidad del gasto pablico federal.

—Consolidar los estados financieros que emanen de las
contabilidades de las entidades comprendidas en el Pre-
supuesto de Egresos de la Federacion, y formular la Cuen-
ta Anual de la Hacienda Publica Federal.

El ordenamiento legal que en forma directa regula\la conta-
bilidad gubernamental es la Ley de Presupuesto, Contabilidad y
Gasto Publico Federal, en su capitulo IV, De la Contabilidad, don-
de se establecen las facultades y atribuciones de la Secretaria de
Programacion y Presupuesto para normar, emitir instrucciones y
consolidar la informacién; las caracteristicas técnicas fundamen-
tales que debe observar el sistema contable, y la obligacion de
las entidades de llevar la contabilidad y proporcionar informacion.

El reglamento de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gas-
to Publico Federal sefala en su titulo IV, De la Contabilidad, los
requisitos que debera observar la contabilidad gubernamental
durante todo su ciclo, es decir, en la captura, procesamiento y
emision de informacion.

2.2 Subsistemas que lo conforman.

El sistema descentralizado de contabilidad gubernamental
se compone de cuatro subsistemas principales, a través de los
cuales se registra la totalidad de las operaciones financieras y
‘presupuestales de las entidades centrales de la Administracion
Publica Federal. Estos subsistemas son: Egresos, Ingresos, Ad-
ministracién de Fondos Federales y Deuda Publica.

Con relacion a la contabilidad de las entidades paraestata-
les, es oportuno reiterar que ésta ha sido siempre descentrali-
zada. De esta manera, comprende lo mismo operaciones de egre-
s0s como de ingresos no tributarios y del movimiento de sus pro-
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pios fondos; en el caso de las operaciones de deuda publica, és-
tas se informan por medio de los registros de las mismas entida-
des y de.la administracion del crédito publico, conforme a los
controles y autorizaciones previstas en la Ley General de Deuda
Puabica.

_Corresponde a las dependencias del sector central el regis-
tro de las operaciones derivadas del ejercicio del Presupuesto de
Egresos y, a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, el Con-
trol y suministro de informacion generada por la admumstrac:én
de la recaudacion fiscal, el movimiento de fondos federales y la
contrataciéon y pago de la deuda publica.

A continuacion se detallan los rasgos mas generales de la
operacion de los cuatro subsistemas.

El Subsistema de Ingresos tiene como proposito satisfacer
los requerimientos de informacion de la administracién de recur-
sos financieros; esto es, proporcionar elementos utiles de orien-
tacion y evaluacion de las politicas de obtencion de recursos,
particularmente de las fiscales. Este subsistema captay proce-
sa la informacién derivada de los ingresos, a través de las unida-
des manejadoras de fondos y valores, por las operaciones esti-
madas y ejecutadas de la Ley de Ingresos con un desglose a nivel
de fraccion, inciso y subinciso, exceptuando las correspondien-
tes a la deuda publica; asimismo, registra los ingresos ajenos;
su control y manejo estan a cargo de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico.

El subsistema de Egresos persigue disponer de informacion
oportuna y veraz para los titulares de las entidades publicas, co-
mo elementos de juicio para decisiones en el lugar y momento en
que ocurren las operaciones de gasto. El subsistema esta opera-
do bajo la responsabilidad de cada una de las dependencias del
sector central (Secretarias de Estado, Presidencia de la Republi-
ca, Procuraduria General de la Republica, Suprema Corte de Jus-
ticia y Camara de Diputados y de Senadores) y permite registrar
y procesar las transacciones que se efectuan, conforme al ejerci-
cio del presupuesto que se les asigna mensualmente.

El Subsistema de Deuda Publica, bajo la coordinacién de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, se encarga del registro
de las operaciones de ingresos provenientes de financiamientos
y de aquellas otras correspondientes a los egresos obligatorios
destinados a la amortizacion, pago de intereses, gastos y comi-
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siones de la deuda, asi como de las repercusiones de estas ope
raciones en las cuentas de pasivo y resultados. Los registros de
este subsistema se traducen también en un conjunto de estados
financieros sobre la situacion de la deuda publica del Gobiernc
Federal.

El Subsistema de Fondos Federales, cuya operacién tam-
bién compete a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,
aporta la informacién sobre el estado de las existencias y movi-
mientos de los fondos monetarios publicos. La importancia de
que esta informacion sea fidedigna y oportuna radica en que de
ella depende la disposicion de recursos financieros para los pro-
gramas de las entidades. La base de la informacidn sobre fondos
la forman los registros de las concentraciones, por recaudacion
y financiamientos, y las ministraciones por ejercicio del presu-
puesto, efectuadas por la Tesoreria, de donde se obtienen las dis-
ponibilidades en caja, bancos y numerario en transito.

En sintesis, estos cuatro subsistemas conforman el sistema
de contabilidad gubernamental. Por su parte, la Direccion Gene-
ral de Contabilidad Gubernamental recibe, durante los primeros
meses del afio siguiente a cada ejercicio presupuestal, la infor-
macién procesada de los subsistemas. Dicha informaciénicon-
solida para formular la Cuenta Publica, que se entrega a revision
a la Camara de Diputados del Poder Legislativo.

2.3 Informacion.

La informacion financiera gubernamental se constituye por
un conjunto de datos que emanan de los registros de las opera-
ciones que llevan a cabo las entidades de la Administracién Pg-
blica. Pero esta sola acumulacién, por muy completa que sea,
no reporta validez si no se le da el enfoque y la utilizacion debida;
esto es, que a través de estudios y andlisis sistematicos se in-
terpreten los hechos asignados y cuantificados.

Ahora bien, la contabilidad como instrumento de control de-
be servir para medir las desviaciones financieras en relacién a lo
programado y detectar alteraciones en el ejercicio presupuestal,
esto es, debe suministrar informacion para la evaluacion del sec-
tor publico, que no es otra cosa que una comparacion entre aspi-
raciones y realidades, que permite tomar conciencia de lo que se
ha hecho y la forma como fue hecho.
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A efecto de desarrollar este apartado, se hara una division
en Informacion Periddica e Informacion para Cuenta Publica.

Informacion Periddica: Uno de los objetivos principales de la
contabilidad es proporcionar informacion oportuna para la toma
de decisiones; en este sentido se tienen disefiados, en la unidad
rectora de la contabilidad, una serie de indicadores recurrentes,
a partir de la informacion contable generada en las entidades,
para proveer de mayores y mas significativos elementos de juicio.
a titulares y funcionarios de la administracién puablica.

Durante la primera etapa se eligieron aquellos indicadores
que cubren aspectos generales de los rublos a evaluar,fijando co-
mo requerimientos una facil obtencion, determinacion e interpre-
tacion. Entre los rubros mas importantes que hasta ahora se han
contemplado se pueden sefalar los siguientes: cumplimiento de
calendarios y estimaciones, cumplimiento respecto al ejercicio
anterior, liquidez financiera, apalancamiento financiero, produc-
tividad financiera, aspectos programaticos, productividad, em-
pleo, comercio exterior.

Asimismo, estos indicadores aplicables al Sector Publico
Presupuestario tienen la intencién de constituirse en insumos de
otros indicadores de caracter macroecondmico, que representan
una pieza fundamental en el proceso de analisis para la evalua-
cion global. .

Para la formulacién de los indicadores anteriormente men-
cionados, la Direccidon General de Contabilidad Gubernamental
toma como base la informacion que le remiten las entidades y
dependencias del Sector Publico Presupuestario, en los términos
de los articulos 112 al 121 del Reglamento de la Ley de Presu-
puesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal.

Informacion para la Cuenta Publica: Como qued6 expresado
anteriormente, la Direccién General de Contabilidad Guberna-
mental recibe la informacion procesada de los subsistemas y la
consolida para formular este importante documento. Por ser la
Cuenta PUblica la mas trascendente estadistica que emana de la
contabilidad, a continuaciéon y en capitulo por separado se da
una explicacion amplia al respecto.
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3. La Cuenta Publica
3.1 Concepto

Afio con aflo se discute la Cuenta Publica en la Camara de
Diputados. Este es uno de los temas que mayor interés y debate
suscita entre los representantes populares. Como es natural, en
nuestro sistema democratico es de mucho interés saber cuanto
gasta el Gobierno Federal, en qué, como y para qué, lo gasta.

La Constitucion establece como obligatorio este informe.
Se diferencia del Informe Presidencial en que la Cuenta Publica
es basicamente un informe financiero, en tanto que el Informe
Presidencial, si bien contiene algunos elementos,de esa naturale-
za no se circunscribe a ellos, sino que se extiende a una conside-
racion mas general de lo ocurrido en el gobierno y el pals durante
el mismo periodo anual.

Tomando en consideracién los argumentos anteriores y
otros que se anotaran posteriormente en este documento, hare-
mos dos definiciones de la Cuenta Publica: una desde el punto de
vista general y la otra desde el punto de vista técnico-admi-
nistrativo.

La Cuenta Pulblica es el informe que rinde anualmente el
Poder Ejecutivo a la Cadmara de Diputados para mostrar los resul-
tados de su gestion financiera y los alcances que la accion regu-
ladora del Estado ha tenido en el desarrollo econémico y social
del pais.

La Cuenta Publica es el documento en el cual la Secretaria
de Programacién y Presupuesto consolida los estados financie-
ros y demas informacion financiera, presupuestal, programatica
y econdmica que emana de las contabilidades de las entidades y
dependencias comprendidas en la Ley de Ingresos y el Presu-
puesto de Egresos de la Federacion, para someterla a la conside-
racion del Presidente de la Republica, quien, a su vez, debe pre-
sentarla a la Camara de Diputados. Este documento muestra,
mediante cifras razonadas, la actuacion del Gobierno Federal.

3.2 Su participacion en el proceso programacion-presupuesta-
cion-evaluacion y control.

Un adecuado analisis del documento a que nos hemos referi-
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do, permite un progresivo enfoque del proceso citado ya que
cuenta con informacién muy amplia y con diversos tipos de
clasificaciones. ,

- La Cuenta Publica cierra el ciclo que se inicia con la infor-
macion, prosigue con la programacion, continGa con la presu-
puestacion y culmina con la evaluacién. Este ciclo operativo se
realiza mediante la accion diaria de la Secretaria de Programa-
cion y Presupuesto, y el papel de esta dependencia es clave y
fundamental para la Reforma Administrativa y la planeacién del
desarrollo socioeconémico del pais. ,

En otro aspecto, la Cuenta Publica también remata el circulo
de operaciones que se inicia con la autorizacién, por el Poder
Legislativo, de la Ley de Ingresos y del Presupuesto de Egresos
(obtencién de recursos y aplicacion de los mismos) en el afio de
que se trate. Una vez ejercido el Presupuesto de Egresos y ejecu-
tada la Ley de Ingresos, el Presidente de la Republica envia la
Cuenta Publica a la Camara de Diputados para revision y analisis.

3.3 La acciodn fiscalizadora en base a la Cuenta Publica.

Como ya ha quedado anotado, la Cuenta Publica se entrega
a la Camara de Diputados, e internamente, a través de la Conta-
duria Mayor de Hacienda, se somete a un proceso muy impor-
tante de analisis y revision que tiene por objeto conocer los resul-
tados de la gestion financiera, comprobar si se ha ajustado a los
criterios sefialados por el presupuesto y si ha cumplido con los
objetivos contenidos en los programas.

En virtud del extenso contenido en materia de informacion
que posee, el multicitado documento proporciona una serie de
elementos de gran validez que permiten comparar planes con
realidades, comportamiento del ingreso y del gasto publico en
relacion al desarrollo econémico del pais, cumplimiento de los
programas de trabajo de las dependencias y entidades. Por otro
lado, es claro que partiendo de los datos genéricos y analiticos
que proporciona la estadistica incluida en la Cuenta Publica pue-

den efectuarse verificaciones, asi como el correspondiente segui-

miento y comprobacion de cifras. Ademas de la Contaduria Ma-
yor de Hacienda, érgano técnico del Poder Legislativo, dentro del
Poder Ejecutivo existen los siguientes organismos encargados
de la fiscalizacion del ejercicio presupuestal:
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'+ _Gecretaria de Programacién y Presupuesto - Direccion
i General de Control y Auditoria Gubernamental.

—Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico - Direccion Ge-
neral de Vigilancia de Fondos de Valores. )

" —Unidades de Auditoria Interna.
—Contadores Publicos Independientes.
3.4 El contenido de la Cuenta Publica.

El contenido de la Cuenta Puablica ha variado especialmente en
los ultimos cinco afios. A continuacion daremos a conocer su
conformacion en relaciéon a 1981.

Por lo que se refiere a la integracion de su contenido, la
Cuenta Publica de 1981 consta de un tomo de ‘“Resultados Ge-
nerales” y de 17 tomos sectoriales, con lo que, entre otras venta-
jas, uniforma su presentacion con la de Presupuesto de Egresos
de la Federacion. Ademads, incluye un anexo de Programas
Especiales. '

El tomo de “Resultados Generales’ contiene dos apartados:
uno eminentemente cualitativo y otro exclusivamente cuantitati-
vo, a efecto de presentar los datos e indicadores mas agregados
para el analisis de cada sector y su relacidén con el sistema eco-
némico. El primer apartado esta integrado por el Panorama Eco-
némico que en este afo incorpora las principales variables de las
cuentas econdémicas. Asimismo, contiene la estructura financie-
ra del Sector Publico Presupuestario, e individualmente la del
Gobierno Federal y la de Organismos y Empresas. El segundo
apartado comprende los Estados Financieros, Presupuestarios y
Econdmieos Consolidados, asi como los relativos al Gobierno
Federal y a los Organismos y Empresas. Por ultimo, se incluye un
capitulo de informacién complementaria.

Los tomos sectoriales presentan un analisis de la politica
sectorial, donde se destacan los logros bbtenidos por cada sec-
tor, durante los cinco afios de vigencia del actual régimen guber-
namental. A continuacion, y en forma integral, se incluye la infor-
macion de los principales programas de la entidad coordinadora
de sector y la de sus correspondientes entidades coordinadas,
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ashcomo-elanalisis’y explicacion de las desviaciones mas sobre-
salientes registradas en los programas del afio, el grado de cum-
plimiento*de:-los objetivos sectoriales y su vinculacién con los
planes-sectoriales y Global de Desarrollo. Por tltimo, se incluyen
en forma individual los estados presupuestarios, econémicos,
programaticos y financieros de la coordinadora sectorial y de
cada una de sus coordinadas, asi como los estados de flujo de
efectivo de 451 entidades que se incorporaron por primera vez en
el Presupuesto de Egresos de la Federacién de 1981.

- El anexo de Programas Especiales contiene informacion
analitica de las principales estrategias seguidas por el Gobierno
Federal, para proporcionar a la poblacién los minimos de bie- ‘

nestar social.

4.El Control Legislativo

En este capitulo se abordara lo relativo al proceso de revisién por
parte del Poder Legislativo y acerca de quiénes son los encarga-
dos de formular el Dictamen y elaborar el Informe Previo y el de
Resultados, ademas de sefalar brevemente como se realiza el
debate de la Cuenta Publica en la Cdmara de Diputados.

4.1 Fundamentacion Legal.

La accion fiscalizadora y evaluatoria del Poder Legislativo
respecto de la Cuenta Publica se basa primordialmente en la frac-
cion IV del articulo 74 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, la cual, en razébn a su importancia, trans-

cribimos:

|
Art.74 Son facultades exclusivas de la Camara de Diputados: ’
I

|
|
|
|

La revision de la Cuenta Publica tendra por objeto conocer los
resultados de la gestion financiera, comprobar si se ha ajustado
a los criterios sefalados por el presupuesto y el cumplimiento
de los objetivos contenidos en los programas.

145




Si del examen que realiza la Contaduria Mayor de Hacienda apa-
recieran discrepancias entre las cantidades gastadas y las parti-
das respectivas del Presupuesto, o no existiera exactitud o jus-
tificacion en los gastos hechos, se determinaran las resonsabili-
dades de acuerdo con la Ley.

La Cuenta Publica del afo anterior debera ser presentada a la
Comision Permanente del Congreso dentro de los diez primeros
dias del mes de junio.

So6lo se podra ampliar el plazo de presentaciéon de las iniciativas
de leyes de ingresos y de los proyectos de presupuesto de egre-
sos, asi como de la Cuenta Pablica cuando medie solicitud del
ejecutivo suficientemente justificada a juicio de la Camara o de
la Comisién Permanente, debiendo comparecer, en todo caso, el
Secretario del despacho correspondiente, a informar de las razo-
nes que lo motiven.

La Ley Organica de la Contaduria Mayor de Hacienda contiene
disposiciones que regulan la intervencion de esa entidad del Po-
der Legislativo para la revision de la Cuenta Publica, fundamen-
talmente en los siguientes articulos: 3, fracciones Vi y IX; articu-
lo 7, fraccion VII; articulos 11, 14, 16 y 17.

Otra base legal,en la que se fundamenta la participacién del po-
der Legislativo en la verificacion del documento, la constituye el
Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General de
los Estados Unidos Mexicanos. En este instrumento juridico se
establece la integracion, actividades, objetivos y atribuciones de
las distintas Comisiones legislativas que examinan e instruyen
los negocios de las Camaras hasta ponerlos en estado de re-
solucion.

Existen dos comisiones cuyas actividades estan intimamente re-
lacionadas con la revision de la Cuenta Pablica: la de Vigilancia,
de la cual depende la Contaduria Mayor de Hacienda (Art. 69 del
Reglamento)y la de Programacion, Presupuesto y Cuenta Publi-
ca (Arts. 80 y 81) cuyas atribuciones son las siguientes:

146



Comisioén de Vigilancia:

Recibir de la Comisién Permanente del Congreso de la Union la
Cuenta Publica del Gobierno Federal y la de! Departamento del
Distrito Federal.

Turnar a la Cuenta Publica a la Contaduria Mayor de Hacienda
para su revision.

Presentar a la Camara de Diputados, dentro de los diez dias de

noviembre, el informe que le rinda la Contaduria Mayor de Hacien
da sobre la Cuenta Publica del afio anterior.

Someter é la consideracion de la Camara de Diputados, el Pre
supuesto anual de la Contaduria Mayor de Hacienda.

Estudiar y revisar mensual y anualmente el ejercicio del presu-
puesto de la Contaduria Mayor de Hacienda.

Las demas atribuciones que se confieren a las otras Comisiones.
Comisién de Programacién, Presupuesto y Cuenta Publica:
Recibir los Proyectos de Presupuesto del afio proximo siguiente.

Recibir las Cuentas Publicas del afio anterior que remita el
Ejecutivo.

Examinar los documentos anteriores y emitir Dictamen sobre los
mismos.

Recibir a través de la Comisién de Vigilancia el Informe Previo
que elabora la Contaduria Mayor de Hacienda.

Las demas atribuciones conferidas a las otras Comisiones.
4.2 Proceso de revision de la Cuenta Puablica.

Las tareas que se llevan a cabo desde que el Ejecutivo Federal
entrega, por medio del titular de la Secretaria de Programacion y
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Presupuesto, la Cuenta Publica a la Comision Permanente, hasta
que la Contaduria Mayor de Hacienda rinde su Informe de Resul-
tados a la Camara de Diputados, puedan dividirse en 4 etapas:

1. La primera etapa comienza con la recepciéon de la Cuenta Pu
blica, en los primeros diez dias de junio, por la Comision Per-
manente del Congreso de la Unién, quien turna el documento a
la Camara de Diputados a través de la Comisién de Vigilancia,
encargada de remitirla a la Contaduria Mayor de Hacienda.

La Contaduria Mayor de Hacienda debe entregar en los prime-
ros dias del mes de noviembre siguiente el Informe Previo so-
bre la revision hecha a la Cuenta Piblica. Este informe debe
incluir comentarios generales, acerca de si la Cuenta Plblica
se presentd en concordancia con los principios de contabi-
lidad aplicables al sector gubernamental; sobre los resultados
de la gestion financiera; con relacion a la comprobacién de si
las entidades se apegaron a los criterios sefialados en las le-
yes de ingresos y egresos y sobre el analisis de Ias desvia-
ciones presupuestales.

2. Una vez elaborado el Informe Previo, la Comisién de Progra-
macion, Presupuesto y Cuenta Publica debe emitir un Dicta-
men sobre la Cuenta Publica, cerrandose asi la segunda etapa
del proceso de revision.

3. La tercera etapa se desarrolla después que se ha concluido el
Dictamen y la Camara de Diputados convoca al pleno de sus
miembros para la discusion del documento.

Las conclusiones que se obtienen de este debate se formalizan
en un decreto que se expide y publica en el Diario Oficial de la
Federacion, en el cual se hace constar la revision y el apego
de la Cuenta Publica a ios términos constitucionales, ademas
de las recomendaciones de la Camara de Diputados a la Se-
cretaria de Programacion y Presupuesto sobre la presentacion
_y contenido del documento revisado.

4. La Contaduria Mayor de Hacienda es la encargada de realizar
la Gltima etapa de revision del documento.
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En efecto, la Contaduria Mayor debe efectuar una labor ininte-
rrumpida de examen, que se extiende hasta septiembre del afio
siguiente que es entregada la Cuenta, fecha en que presenta el
informe de Resultados a la Camara de Diputados.

El informe de Resultados contiene el sefalamiento de las irre-
gularidades que se hayan advertido al realizar visitas y auditorias,
y el resultado de la revision de libros, informes y otros documen-
tos solicitados a las dependencias y entidades del Ejecutivo.

Cabe sefalar, en este punto, que la Contaduria Mayor estéa facul-
tada para establecer, durante el tiempo que dure la revision de la
Cuenta Publica, las observaciones legales encontradas, cuando
los términos juridicos y administrativos para su resolucién no
prescriban.

5. Perspectivas de la Contabilidad Gubernamental

El sistema de contabilidad gubernamental es, dada la estruc-
tura y funcionamiento de la Administraciéon Pablica Federal, un
insumo de caracter imprescindible para cualquiera de las etapas
del proceso administrativo, ya que sistematizado, es una herra-
mienta de analisis y verificacion micro y macroecondmica, ali-
menta la planeacién, permite la adecuada programacion, asi co-
mo la correccién o confirmacién del camino trazado.

La Direccion General de Contabilidad Gubernamental, como
organo rector de la informacién contable, esta permanetemente
interesada en emitir lineamientos generales que permitan a las
entidades disefiar sus procedimientos de contabilidad destina-
dos a acumular, clasificar, medir y declarar los tipos de informa-
cion qué exigen los objetivos de la administracion publica. Con
tal prop6sito, esta dependencia lleva a cabo el desarrolio de un
Sistema Integral de Contabilidad Gubernamental.

Actualmente la contabilidad gubernamental tiene algunas
carencias en su metodologia y operatividad por lo que se ha he-
cho necesario sanear las limitaciones que enfrenta el sistema
descentralizado y reorientar los objetivos confiados a la contabi-
lidad de esta administracién gubernamental.
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En tal sentido, se han estructurado las bases de un Sistema
Integral de Contabilidad Gubernamental que permitira dar mayor
fluidez a las tareas contables, redundando esta situacién en una
mayor eficacia de las actividades sobre el control y evaluacion
del gasto publico.

* Partes fundamentales y ambito de operacion del Sistema
Integral de Contabilidad Gubernamental.

El Sistema Integral de Contabilidad Gubernamental parte de
un esquema conceptual que recoge la totalidad de las funciones
que esta materia desarrolla en el Sector Pablico Presupuestario,
haciendo posible, de esta manera, la implantacion de una estruc-
tura operativa capaz de captar, procesar y suministrar en forma
oportuna y confiable toda la informacién requerida.

® Propositos del Sistema Integral.

El Sistema Integral de Contabilidad Gubernamental pre-
tende, en primera instancia, subsanar la problematica detectada,
a través de:

Clasificar y ordenar en un marco general todas las activida-
des, operaciones y transacciones sujetas a registro contable.

Determinar criterios y medidas uniformes para el registro y
repercusion contable del ingreso, gasto y endeudamiento publicos

Disefiar la estructura operativa de la contabilidad en la que
precisen los sistemas y subsistemas que le conformaran.

Definir los controles que deberan implantarse y la responsabi-
lidad que deba asumirse para el registro, procesamiento y emi-
sion de la informacion.

Otro de los propbsitos importantes del Sistema Integral de
Contabilidad Gubernamental es incorporar a la contabilidad tra-
dicional, elementos que sustenten las funciones de planeacion y
evaluacion. Ello implica la determinacién de principios y bases
para instrumentar sistemas de costos, para las actividades que
asi lo ameriten; mecanismos que permitan vincular el ejercicio
financiero de los programas con sus avances fisicos; indicadores
de eficiencia por areas de responsabilidad, y modelos para generar
informacion estadistica utilizada por el Sistema Nacional de Pla-
neacion y el de Cuentas Nacionales.
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Finalmente, otro propdsito del Sistema Integral es constituir-
se en modelo de referencia para la implantacion de instrumentos
similares en los Estados y Municipios, de forma tal que pueda
disponerse de informacion homogénea en todo el pais.

* Fundamentos Conceptuales.

E! Sistema Integral contempla dos grandes actividades; la
definicion de los fundamentos conceptuales en que habra de
sustentarse y la estructura operativa que debera adoptar.

Los fundamentos conceptuales son el conjunto de disposi-
ciones de caracter general, propias de la contabilidad guberna-
mental, que seran instrumento idéneo para unificar criterios y don-
de quedaran delimitados su alcance y ambito de competencia.
Podria decirse que esta parte conceptual constituye en si, la filo-
sofia del Sistema al que nos hemos venido refiriendo y contempla
objetivos generales y especificos, ambito de competencia y ope-
cion, marco legal y prodedimiento normativo, asi como los prin-
cipios de contabilidad, los sistemas y procedimientos especifi-
cos, los atributos de la informacidn y los mecanismos de supervi-
sion del Sistema, procurando, de esta manera, la produccién de
informacion confiable a todos los niveles y la estrecha coordina-
cién entre los sistemas componentes.

e Estructura Operativa del Sistema Integral de Contabilidad
Gubernamental.

La estructura operativa del Sistema Integral de Contabilidad
Gubernamental quedara conformada por sistemas, con estrechos
vinculos de correspondencia e interrelacién, partiendo de un en-
foque total de los aspectos que los componen. Esto es, contem-
plara integralmente todas las etapas: desde la captura, registro
y procesamiento de datos del ingreso, gasto y otras operaciones
que tienen lugar en el Gobierno Federal, hasta’ el suministro de
informacion en sus diferentes tipos, grados de analisis y pre-
sentacion.

Hasta ahora se ha concluido internamente la etapa de disefio
del Sistema Integral y se iniciara en 1983 la correspondiente a la
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'au'torizaciOn', prueba y consolidacion del disefio, para estar en
condiciones de implantar el Sistema en 1984, aunque todo, muy
bien seria:materia de otro articulo.
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