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EDITORIAL

Iniciamos nuestro contacto desde Buenos Aires, actual sede de la Asociaci6n, con
el deseo que, a lo largo del periodo de nuestra gestion, las paginas de cada mimero de lare-
vista hagan llegar a nuestros lectores las opiniones, las experiencias y los andlisis de los
hombres que enriquecerdn con su aporte los temas del escenario presupuestario, contable
y financiero.

Los especialistas en presupuesto piiblico y materias afines necesitan tener informa-
cién actualizada de naturaleza multidisciplinaria que le permite comprender los complejos
caminos por los que transita la administracién del Estado.

Con frecuencia sucede que en la implementacion de algunos aspectos técnicos sus-
tantivos, surgen problemas que inducen a dejar de lado lo que se estaba haciendo y obligan
a intentar la aplicacién de otras técnicas, cambiando de rumbo, sin haber explotado conve-
nientemente todas las bondades de la anterior.

Conscientes de ello, procuraremos que en los articulos estén presentes ciertas carac-
teristicas que los califiquen suficientemente para desempefiar el papel de una valiosa guia
para que nuestros lectores puedan recurrir a ellos en la biisqueda de soluciones adecuadas.

Agradecemos la colaboracién para el presente niimero de los expertos LUIS RO-
DRIGUEZ MENA y VICTOR ARRIECHE, y al Departamento de Finanzas Piiblicas del
Fondo Monetario Internacional, que permiti6 la publicacién de los trabajos “La inflaci6n
y lacuantificacién de los déficit fiscales” de VITO TANZI, MARIO I. BLEJER Y MARIO
0. TEIJEIRO, y las “Ensefianzas que deben recoger los PRI y los PMD de los resultados
obtenidos por las democracias industrializadas en materia presupuestaria” de ALLEN
SCHICK, ambos editados en el Documento de las Sesiones del Seminario sobre Presupues-
to Piiblico y Control del Gasto realizado entre el 20 y 30 de abril de 1987 en Washington,
D.C.
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LA INFLACION Y LA CUANTIFICACION
DE LOS DEFICIT FISCALES

Por Vito Tanzi, Mario 1. Blajer y Mario O. Teijeiro
I. Introduccion a las cuestiones principales

1. La inflacion afecta de diferentes maneras los ingresos y gastos del gobiemo y, en
consecuencia, modifica generalmente la dimensidn del déficit fiscal. Los ingresos pueden
verse alterados debido a que (a) la inflacién distorsiona ciertas bases tributarias y produce
divergencias entre la cuantificacién econémica auténtica de estas bases y las cuantificacio-
nescontables o legales (por ejemplo, ingresos por concepto de intereses, utilidades y ganan-
cias de capital ); (b) algunos impuestos no son ad valorem sino ad rem o especfficos (im-
puestos especificos sobre el consumo y, con menos frecuencia, derechos de importacién);
(c) algunos impuestos se aplican mediante tasas progresivas en sistemas tributarios no in-
dizados, con lo que generan un desfase fiscal (impuestos sobre la renta e impuestos sobre
el patrimonio neto); (d) muchos impuestos son recaudados con considerables retrasos; (€)
el tipo de cambio no es ajustado frecuentemente a la tasa de inflacién, de modo que el va-
lor real de los derechos de importacién y de los impuestos a las exportaciones varia duran-
te el periodo de inflacién; y, por Gltimo, (f) debido a que durante un proceso inflacionario
se producen siempre otros cambios estructurales.!

2. En general, puede afirmarse que en los paises industriales, donde los atrasos en las
recaudaciones son generalmente breves, los elementos especificos (ad rem) del sistema tri-
butario limitados, los impuestos progresivos sobre 1a renta particularmente importantes y
donde estos impuestos se recaudan con frecuencia mediante laretencién en la fuente, es pro-
bable que la inflacién eleve la relacién de los ingresos tributarios totales respecto de los in-
gresos nacionales, generando lo que se ha denominado con frecuencia un retraso o desfa-
se fiscal. Este incremento tender4 a reducir el déficit fiscal. En cambio, en los paises en
desarrollo, donde los impuestos progresivos sobre 1a renta desempefian un papel limitado,
los retrasos en las recaudaciones tienden a ser m4s prolongados y donde los elementos ad
rem del sistema tributario los sensibilizan particularmente a los efectos de la inflacion, és-
ta tiende a reducir larelacién tributaria media. En estos paises, cuando se acelera la tasa de
inflaci6n, la relacion tributaria disminuird a menos que el gobierno adopte medidas corec-
tivas oportunas y enérgicas. Esta disminucién ha quedado demostrada en muchos paises
en desarrollo.

3 Si bien existen actualmente numerosos trabajos que examinan la relacién entre los
ingresos tributarios y la inflacién, s6lo unos pocos han analizado el impacto de la inflacién
sobre el nivel de gastos piiblicos (véase Tanzi, 1985b). En principio, serfa sensato suponet
que los diferentes segmentos del presupuesto responderin de manera diferente a las presio-
nes inflacionarias. Sin embargo, estas reacciones dependen con frecuencia de considera:
ciones politicas, del poder de los sindicatos, de las normas de indizacién que se apliquen a
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salarios y jubilaciones y de otros factores parecidos. Por consiguiente, no es sencillo ge-
neralizar acerca de la relacién automaética entre el nivel del gasto piiblico y 1a tasa de in-
flacién con una excepcién importante, a saber, la evolucién de los pagos de intereses no-
minales vinculados al servicio de la deuda piiblica. Respecto de esta categoria del gasto,
se reconoce actualmente en general que un incremento de la inflacién esperada produce ca-
si siempre un aumento préicticamente automdtico de los pagos de intereses nominales. Es
probable que esta reaccién se dé por igual en los pafses desarrolados y en los paises en de-
sarrollo, en 1a medida en que la deuda piblica esté en manos de acreedores nacionales.

4. El aumento de los pagos de intereses en una situacién inflacionaria se explica fre-
cuentemente mediante lo que se ha dado denominar en general el efecto Fisher. En térmi-
nos generales, este efecto, que fuera expuesto por primera vez por Irving Fisher, indica que
en una situacién inflacionaria la tasa nominal de los intereses tiende a acercarse ala tasa
efectiva que hubiese prevalecido de no haber habido inflacién, més la tasa esperada de in-
flacién. Por ejemplo, si la tasa de interés hubiese sido del 5 por ciento cuando la tasa es-
perada de inflaci6n era cero, serd cerca del 15 por ciento cuando la tasa esperada sea del 10
por ciento. Por consiguiente, un incremento de 1a tasa esperada de inflacién de, por ejem-
plo, cero al 10 por ciento, tendera a incrementar la tasa de intereses nominales en alrede-
dor de un 200 por ciento. Si bien en situaciones reales las tasas de intereses nominales ha-
bréin de aumentar por encima o por debajo del nivel expuesto por Irving Fisher, no cabe du-
da de que cuando la tasa esperada de inflacién aumente, la tasa nominal de interés también
se elevard, a menos que sea artificialmente limitada por medidas gubernamentales.

5. Partiendo del ejemplo precedente, es posible comprender sin dificultades 1a mane-
rarapida y dréstica en que un incremento de la tasa de la inflaci6n esperada puede produ-
cir aumentos de los gastos por concepto de intereses nominales cuando la deuda piiblica
interna constituya una porcién substancial del PIB. Veamos un ejemplo. Supongamos, pa-
ra simplificar el razonamiento, que toda la deuda del gobierno esté en manos de un solo in-
dividuo cuyos ingresos totales corresponden a pagos por concepto de intereses del gobier-
noy que basa su comportamiento consumidor en estos ingresos. Supongamos también que
Ia deuda est4 expresada en documentos a muy corto plazo. Para dar dimensiones reales al
ejemplo, imaginemos que la magnitud de la deuda es de $1 millén. Si se parte de 1a base
de unaestabilidad esperada de precios y de una tasa de interés nominal (y real) del 5 por cien-
to, los ingresos de ese individuo y los gastos por concepto de intereses del gobierno seréin
de $50.000. Con una tasa de inflacién esperada del 10 por ciento y si se acepta como vé-
lido el efecto Fisher, la tasa nominal de interés sera del 15 por ciento. En consecuencia, los
ingresos por concepto de intereses nominales que perciba ese acreedor aumentarédn de
$50.000a 150.000 y, naturalmente, los gastos por concepto de pago de intereses del gobier-
no también aumentarén correlativamente.? Por lo tanto, un incremento en la tasa de infla-
cién de cero al 10 por ciento habr4 incrementado los gastos del gobierno por concepto de
intereses en un 200 por ciento.

6. Este ejemplo nos permite identificar la interrogante principal que habr4 de analizar-
se en'el presente trabajo: ;de qué modo reaccionard un individuo cuando observe que su
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ingreso por concepto de intereses nominales aumenta en un 200 por ciento? Cabe suponer
tres posibles alternativas.?

7. La primera, asociada a la que podria llamarse la escuela de la racionalidad perfec-
ta, supone que el individuo es perfectamente racional y que se da cuenta de que si bien sus
ingresos por concepto de intereses nominales han aumentado en un 200 por ciento, sus in-
gresos reales no han cambiado en absoluto. Esta persona deducirfa que $100.000 de los
$150.000 en ingresos por intereses nominales no son sino una compensacién por laerosién
del valor real de su capital financiero. A esta compensacién la denominaremos correccién
monetaria. Estos $100.000 constituyen un reintegro de capital y no un reintegro sobre el
capital, ya que una tasa de inflacién del 10 por ciento reducird en un afio en $100.000 el va-
lor real de su capital financiero. Quienes sustentan esta doctrina argumentarén que ese in-
dividuo tratard a estos $100.000 exactamenie de la misma manera en que hubiese tratado
a un pago de amortizacién equivalente a $100.000. Sostendrén, en realidad, que en térmi-
nos econémicos reales, si bien no en términos contables o legales, se trata de una amorti-
zacién. El comportamiento de este individuo como consumidor seguiré determinado por
el valor real de sus ingresos permanentes que presumiblemente no han cambiado.* En otras
palabras, el individuo en cuestién ahorrara estos $100.000 de correccién monetaria. En con-
secuencia, dicha correccién monetaria no deberia ser tratada de manera diferente de los pa-
gos de amortizaci6n normal. Puesto que los pagos de amortizacién no forman parte del dé-
ficit fiscal, la correccién monetaria tampoco deberia quedar incluida en el déficit. Tal es
el argumento expuesto por Eisner en su reciente libro (véase Eisner, 1986).

8. La segunda reaccidn, vinculada a la que podrfa denominarse la escuela de irracio-
nalidad perfecta, supone que los individuos no distinguen en absoluto entre los pagos de in-
tereses reales y las correcciones monetarias con independencia de la envergadura de la ta-
sa de inflacién esperada. Esta escuela supone, si nos atenemos a nuestro ejempo, que el in-
dividuo, en tanto que consumidor, obraré respecto de 1a totalidad de los $150.000 en inte-
reses percibidos cuando la tasa de inflacién sea del 10 por ciento, de la misma manera en
que hubiese actuado respecto de los $50.000 por pagos de intereses que habria recibido si
la tasa de inflacién esperada hubiera sido de cero. En otras palabras, el individuo desesti-
mard el hecho de que la inflacién esté reduciendo el valor real de su activo financiero y que
deberia por consiguiente ahorrar su correcci6n financiera para preservar ese valor. Estaper-
sona se comportar4 en realidad como si sus ingresos hubiesen efectivamente aumentado de
$50.000a$150.000. Segiin esta hipStesis, que se aplica implicitamente en la cuantificacién
convencional del déficit fiscal, en tanto que los pagos por amortizaciones no son conside-
rados ingresos y por consiguiente se presume que no incrementarén el déficit ni afectarén
la demanda total, las correcciones monetarias son tratadas como ingresos. La cuantifica-
ci6n convencional del déficit es por consiguicnte altamente sensible a la tasa de inflacion
siempre que la magnitud de la deuda interna sea significativa.

9. Por iltimo, es dable suponer que ambas alternativas previamente mencionadas son

versiones igualmente alejadas de larealidad. A medida que aumenta la tasa de inflacién es-
perada, la escuela convencional (que hemos dado en llamar la escuela de 1a irracionalidad
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perfecta) proporcionara una cuantificacién cada vez més distorsionada de las dimensiones
del ajuste fiscal necesario para que el pais afectado alcance la estabilidad econémica. Por
ajuste fiscal entendemos el incremento de la relacién entre el ingreso del gobierno y el PIB,
o0 la reduccion en la relacién entre los gastos del gobierno por conceptos ne atribuibles al
pago de intereses y el PIB.5 Del mismo modo, la escuela del ajuste inflacionario (la escue-
1a de la racionalidad perfecta) por razones que se expondrin m4s adelante, habri de subes-
timar probablemente la magnitud del ajuste fiscal necesario, cuantificado conforme alas de-
finiciones mencionadas precedentemente. Pero si bien es facil criticar estas dos versiones
opuestas de la cuantificacién del déficit fiscal que habran de servir para calibrar adecuada-
mente el ajuste fiscal necesario, es muy dificil o tal vez imposible proponer una cuantifi-
cacidn alternativa que no adolezca de las deficiencias atribuidas a estas versiones.

10.  En el Capitulo II se examinan los aspectos definitorios y se ilustra el impacto dife-
rencial de la inflaci6én cuando se utilizan instrumentos de crédito alternativos, reflejando-
se ademd4s que si bien una aceleracién de la inflacion puede producir un incremento sustan-
cial de los déficit fiscales conforme a cuantificaciones convencionales cuando prevalezcan
instrumentos de crédito con tasa de interés flotante,® esa aceleracién no producird tal efec-
tocuando el pais de que se trate haya acudido al endeudamiento externo oa un financiamien-
to de la deuda vinculado a indices determinados, en tanto que la correccién monctaria ha-
ya quedado explicitamente excluida del déficit. Este impacto diferencial sobre la magni-
tud del déficit dimana principalmente de convenciones contables o dcfinitorias y no de con-
sideraciones econémicas.

11.  Enel Capitulo IlI se analiza la justificacién para el empleo de la definicién conven-
cional del déficit y algunas de sus consecuencias macroeconémicas esperadas en condicio-
nes altamente inflacionarias. En el Cépitulo IV se expone una alternativa y una definicién
ajustada a la inflacién del déficit fiscal, a saber, el déficit “operacional” el cual, scgiin sus
proponentes, reducird las deficiencias de los déficit convencionales en situaciones inflacio-
narias. No obstante, habremos de demostrar que esta definicién adolece de deficiencias pro-
pias.

12.  En su conclusién, el presente trabajo subraya las dificultades con que se ha trope-
zado en procura de una definici6n alternativa sin ambigiiedades que no padeciera de las de-
ficiencias de los déficit convencionales para proporcionar indicadores rdpidos y sencillos
de las consecuencias macroeconémicas del desempeiio fiscal en el curso de tiempo. Por il-
timo, en este trabajo se sostiene que en un contexto inflacionario, deben subrayarse espe-
cialmente los mecanismos mediante los cuales habra de financiarse el déficit. Se insiste asi-
mismo en la importancia de proporcionar respuestas empiricas a algunas de las cucstiones
fundamentales de las que depender4 la utilidad de la definicién alternativa. Estas cuestio-
nes incluyen el comportamiento de la demanda de estos bonos y sus efectos potenciales so-
bre las condiciones monetarias de 1a economia.

-16 -



1L Efectos de la inflacién sobre los déficit fiscales
1. Definicién convencional de déficit fiscales

13. Los déficit fiscales, conforme han sido convencionalmente definidos sobre una
base de caja,’ evaliian la diferencia entre los desembolsos de caja, inclusive los desembol-
sos por concepto de intereses pero con exclusién de los pagos de amortizaciones del inven-
tario en circulaci6n de la deuda piiblica y los ingresos totales de caja, inclusive ingresos tri-
butarios y no tributarios y subsidios pero con exclusién del producido de los empréstitos.®
Por consiguiente, no todos los desembolsos relacionados con el servicio de la deuda pibli-
ca han sido incluidos en la cuantificacién del déficit: los pagos por concepto de intereses
son agregados a gastos relacionados a rubros no vinculados a la deuda en tanto que se ex-
cluyen los pagos por amortizaciones. Por otra parte, los ingresos corrientes son contabili-
zados comoingresos del gobierno mientras que el producto de los empréstitos queda excluf-
do. De esta manera, los déficit fiscales reflejan la diferencia que deberd cubrirse median-
te empréstitos netos del gobierno, inclusive empréstitos directos del banco central. Los dé-
ficit fiscales asi definidos no dan, por consiguiente, una evaluacién directa de la expansién
monetaria® ni de 1a presi6n total del gobierno sobre los mercados del crédito, ya que los ein-
préstitos necesarios para financiar los pagos de amortizaciones no son incluidos como par-
te del déficit.'®

14, De conformidad con esta definicién hay dos tipos de operaciones financieras gu-
bernamentales que implican igualmente la tenencia interna de 1a deuda y que no afectan el
déficit fiscal corriente. En primer término, cualquier operacién que implique tinicamente
modificaciones en la composicién de la deuda del gobierno, por ejemplo, cuando se reem-
plazan los bonos a largo plazo por letra a corto plazo de la tesoreria y viceversa. En segun-
do lugar, cualquier operaci6n que involucre la monetizacién de la deuda existente del go-
bierno. El primer tipo de operacién refleja una polftica de gestién de la deuda que apunta
a obtener una estructura particular de vencimientos de la deuda piblica. El segundo tipo
de operaci6n refleja operaciones de mercado abierto por parte del banco central, es decir,
una pura polftica monetaria. En consecuencia, la definicién convencional del dficit fiscal
no depende de la estructura de vencimientos de la deuda piiblica interna en curso y del gra-
do de monetizaci6n de la deuda que el banco central pueda procurar para fines de polftica
puramente monetaria. En iiltima instancia, esta conclusi6n no serd valida, ya que tanto la
politica de gesti6n de la deuda como las operaciones de mercado abierto se verdn eventual-
mente afectadas por la magnitud del déficit.

2. Efectos de Ja inflacién sobre los pagos de intereses y sobre los déficit fisca-
les convencionales

15. La inflacién tiene una repercusién directa sobre el servicio de los intereses nomi-
nales de la deuda piblicacuando se la incorporaa las expectativas y, por consiguiente, que-
dareflejada en las tasas de interés nominal. A fin de aislar este efecto de otras consecuen-
cias de la inflaci6n sobre el presupuesto del gobiemo, se supone (a) que los gastos por con-
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ceptosdistintos del pago de intereses aumentan simultineamente y en la misma medida que
lainflacién y (b) que mediante medidas discrecionales los encargados de la adopci6n de po-
liticas ajustan el sistema tributario a un nuevo medio inflacionario a fin de mantener cons-
tante la relacion de los ingresos tributarios con el producto interno bruto.” Sin embargo,
es evidente que la misma hip6tesis no puede ser adoptada para los pagos por concepto de
intereses respecto de la deuda piiblica. El incremento de los pagos por intereses nomina-
les sobre la deuda interna en curso estd generalmente més all del control de las autorida-
des fiscales ya que depende de la evolucién de las tasas de interés de mercado y de las cldu-
sulas de indizacién.!? Pero con frecuencia, como se indicé anteriormente, el incremento de
los pagos de intereses nominales no representa una transferencia real de poder adquisitivo
del gobiemno a los tenedores de la deuda. En cambio, en tanto la tasa real de interés no se
modifique, ese incremento tiende a compensar a dichos tenedores por la erosién del valor
de su capital debida a una tasa de inflacién mis elevada. Por consiguiente, los tenedores de
la deuda no se enriqueceran en términos reales debido al aumento del nivel de las tasas de
interés nominales si bien, en términos relativos, esto podria ocurrir si la inflacién hubiese
reducido los ingresos reales de otros grupos.

16. En el Apéndice I se ilustra formalmente el efecto del incremento de la tasa de in-
flacién sobre los déficit fiscales convencionales en presencia de instrumentos de crédito de
tasa de interés flotante. Dicho ejercicio supone que los ingresos del gobierno y los gastos
no relacionados al servicio de la deuda siguen la evolucion del nivel de precios. En otras
palabras, parte de la hip6tesis de que el déficit primario no se ver4 afectado por la tasa de
inflacién.’® Se supone la operaci6n plena del efecto de Fisher, segiin el cual las tasas de in-
tereses nominales se ajustan completamente a la tasa esperada de inflacién de modo de pro-
curar una tasa real esperada constante de utilidades. Se supone adem4s que la inflacién es-
perada y lareal coinciden y que toda la deuda est4 en manos de acreedores nacionales. Por
supuesto, si 1a tasa efectiva de inflacién difiere de la tasa esperada, la tasa real posterior ha-
bré de cambiar. Partiendo de estas hip6tesis, se demuestra que cuando la inflacién se ace-
lera, la cuenta por intereses nominales aumenta en una magnitud mayor que porporcional
al nivel de precios, produciendo un incremento del déficit fiscal en términos del PIB. Se
produce un efecto contrario si la tasa de inflacién se desacelera.* Esto se explica porque
de conformidad con los supuestos dados la inflacién no afecta el valor real de los ingresos
y de los gastos no correspondientes al pago de intereses y, por consiguiente, no influye so-
bre el déficit primario e incrementa el valor real de los pagos por concepto de intereses a
fin de compensar a los tenedores de bonos del gobiero por 1a reduccién det valor reat del
inventario de la deuda en circulacién. La magnitud de este efecto depende de la tasa de in-
flacién y de las dimensiones del inventario de la deuda interna de tasa de interés flotante.

17. Una demostracién similar del Apéndice I indica que los déficit convencionales no
se ven afectados por la inflaci6n cuando la deuda piiblica esté indizada (en cuyo caso la co-
rreccidn monetaria se considerard como una forma de amortizacién) o cuando su valor no-
minal se exprese en divisas.®®* Para reflejar este resultado, se supone que el tipo de cambio
sigue la evoluci6n de los precios internos.’® Cuando la inflacién se acelera, la depreciacién
de la moneda produce un incremento del valor interno de la deuda externa que es propor-
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cional a las modificaciones del nivel de precios nacionales. Puesto que el valor real del in-
ventario de la deuda permanece, por consiguiente, estable, los pagos por concepto de inte-
reses aumentar4n en la misma proporcién que los precios internos, manteniendo de este mo-
do constante su participacién en el PIB.

18. Por consiguiente, de haber inflacién y siempre que la deuda interna se exprese en
instrumentos a corto plazo, la participacién del déficit fiscal convencional en relacién con
¢l PIB se convierte en una funcién de (a) la tasa de inflacién, (b) la magnitud de la deuda
piiblica externa y (c) la composici6n interna /externa de la deuda puiblica total. En los pa-
fses cuya deuda piiblica esté expresada totalmente en divisas, los déficit fiscales, como por-
ciones del PIB, no se verén afectados por su tasa de inflacién, con independencia de la mag-
nitud de esa deuda. Por €l contrario, los pafses cuya deuda esté expresada en obligaciones
internas de interés flotante, acusaran un déficit fiscal que depender4 de la tasa de inflacién
y de 1a magnitud de su deuda piiblica. Esta asimetria se produce Ginicamente cuando se par-
te de 1a base de que mientras que todos los pagos de intereses nominales (inclusive la pri-
ma de inflacién contenida en la tasa de interés nominal) son considerados gastos, y contri-
buyen de este modo al déficit fiscal, los pagos de amortizacién no son considerados gastos
y por consiguiente nocontribuyen al aumento del déficitevaluado convencionalmente. Du-
rante perfodos de inflacién elevada, la tasa a la que un pafs se ve obligado implicitamente
a amortizar su deuda aumenta, si bien la amortizacién de facto no es reconocida como tal.
Cuanto més elevada sea la tasa de inflaci6n, més rdpida ser la amortizacién implicita.

19. Las consecuencias de la inflacién sobre el déficit cuando operen otros tipos de ins-
trumentos de crédito deben ser también analizadas. En el caso en que el instrumento prin-
cipal de financiamiento del gobiemo hayan sido bonos a largo plazo de interés fijo, 1a cuen-
ta de intereses nominales no se veré afectada por una explosi6n inflacionaria que no haya
sido anticipada al tiempo en que¢ los bonos fueron vendidos. Esto significa que en un pe-
rfodo inicial, Ia cuenta de intereses y por consiguiente el déficit fiscal, tender a disminuir
como parte del PIB."” Sin embargo, cuando esos instrumentos a largo plazo venzan, su
amortizacién deber4 ser financiada mediante la emision de nuevos bonos. 'Esos bonos de-
vengardn una tasa de interés mds elevada que reflejard la mayor tasa esperada de inflacién.!®

20. Como se mencioné previamente, el caso de la deuda interna indizada es casi idéntico
al de 1a deuda externa siempre que el ajuste del capital por concepto de inflacién (correccién
monetaria) sea considerado como amortizacién y no como gasto por concepto de intere-
ses.” Las clfusulas de indizaci6n, sea que estén condicionadas por los precios internos o
por el valor de las divisas, ajustan ¢l valor del capital y afectan la magnitud nominal de los
pagos actuales o futuros de amortizacién. Los pagos de intereses también se ven afecta-
dos, en la medida en que la tasa de interé€s (fijo) deba aplicarse a un capital ajustado con arre-
glo a la inflaci6n (o con el tipo de cambio). Este efecto, no obstante, tiende a incrementar
los pagos de intereses s6lo en proporci6n a la tasa de inflacién interna y deja la cuenta por
concepto de intereses y el déficit inalterados en términos del PIB.® La magnitud de los ajus-
tes producidos por ladeuda indizada es similar, en principio, a la producida por la deuda ex-
terna. La posible fuente de diferencias podria estar relacionada a las modificaciones del ti-
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po decambio real, que es una posibilidad muy factible en muchos pafses, en particular cuan-
do esos cambios ocurren para fines macroeconémicos o de estabilizacién.2

3. Reseiia

21. En este capitulo se han descrito los principales efectos que puede producir la in-
flacién sobre la relacién entre los déficit fiscales cuantificados (conforme a definiciones
convencionales ) y el PIB. El anélisis se ha concentrado en los efectos derivados del incre-
mento de los pagos de intereses nominales sobre la deuda piblica. Se ha demostrado que
la aceleracion de la inflaci6n no afecta la magnitud del déficit convencional en términos del
PIB cuando la deuda publica est€ en manos de acreedores extranjeros o se trate de deuda
interna indizada. Por el contrario, la operacién de una deuda interna de interés flotante pro-
duce un incremento del déficit (conforme a definiciones convencionales) de magnitud su-
ficiente para convertirlo en una funcién de la aceleracién de la tasa de inflacién y de lare-
laci6n de la deuda de interés flotante con el PIB. Estos efectos diferenciales emanan exclu-
sivamente de principios contables o definitorios. En el Apéndice I se exponen estos resul-
tados de manera formal.

IT1. Consecuencias macroecondmicas de los déficit fiscales definidos
convencionalmente

1. Introducci6n

22.  Unaconclusién importante que cabe extraer del anélisis precedente es que los pa-
fses que tengan (a) tasas idénticas de inflaci6n, (b) la misma deuda piiblica total en térmi-
nos del PIB y (c) relaciones idénticas de ingresos tributarios y gastos no atribuibles al pa-
gode intereses con €l PIB, podrén reflejar, sin embargo, déficit fiscales convencionales muy
distintos que depender4n exclusivamente de 1a composicién de sudeuda. Seplanteaen con-
secuencia una interrogante acerca de las consecuencias econémicas del déficit fiscal segiin
hasidodefinido convencionalmente y acerca de los méritos y deficiencias de esa definici6n.

23.  Sepresume que la evaluacién del déficit fiscal en un contexto no inflacionario por-
porcionar4 a los funcionarios encargados de 1a adopcién de politicas un indicio acerca del
impacto neto de la actividad presupuestaria del gobierno sobre 1a demanda global y sobre
los mercados financieros. Se procuraria de este modo indicar la magnitud de los recursos
adicionales sobre los ingresos ordinarios del gobierno que éste deber4 traer del sector pri-
vado o de fuentes externas para financiar sus operaciones. La definicién convencional ha
sido elaborada en consecuencia para medir el aporte del gobierno a lademanda global y, por
esta via, el desequilibrio externo de la cuenta corriente; o, alternativamente, para medir el
desplazamiento o la exclusi6n del sector privado de los mercados financieros.?

24. Con arreglo a esta definicién, los pagos por concepto de amortizacin no se agregan a
otros desembolsos del gobierno al calcular el déficit (es decir, se los considera distintos de
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otros tipos de gastos piiblicos tales como salarios, pago de jubilaciones, compra de bienes
y servicios o gastos de capital) debido a la hip6tesis implicita de que estos pagos de amor-
tizacién no serén considerados como ingresos por quienes los perciban. En otras palabras,
se supone que el nivel de consumo privado no se vers alterado por el recibo de amortiza-
ciones ya que esas sumas no modifican el valor de 1a riqueza neta total y, por consiguien-
te, los ingresos permanentes de los beneficiarios. Por lo tanto, una hip6tesis bésica consis-
te en suponer que el comportamiento de los tenedores de bonos como consumidores no se
verd modificado por los pagos de amortizaciones. Otro supuesto fundamental consiste en
esperar que los tenedores de bonos reinviertan voluntariamente las sumas que reciban en
nuevos bonos del gobiemo emitidos de conformidad con las condiciones en curso del mer-
cado. En otras palabras, que su comportamiento como inversores financieros tampoco se
verd afectado. Por consiguiente, se estima que los servicios de amortizacién no crearan pre-
siones adicionales sobre los mercados financieros o de bienes. Sin embargo, en un contex-
to no inflacionario, los pagos por concepto de intereses del gobierno deberfan ser tratados
diferentemente de los pagos por amortizaciones. Se¢ supone que quienes reciban pagos por
concepto de intereses los considerardn simplemente como otro tipo de ingresos que serdn
consumidos o ahorrados segiin sea la propensién al consumo de los beneficiarios. Se tra-
ta de un ingreso sobre lariqueza y no de un aumento de lariqueza. Por lo tanto, pueden ser
consumidos sin reducir el patrimonio neto acumulado del tenedor de bonos. Por consi-
guiente, los pagos por concepto de intereses tendr4n efectos macroeconémicos similares a
cualquier otro tipo de gastos.?

2. El tenedor de bonos como consumidor

25.  Sinembargo, de haber inflaci6n, la situacién se torna més complicada. Como ya fue
argumentado, en un medio inflacionario los pagos por concepto de intereses reflejan —por
lo menos parcialmente~ una compensacién por la erosién del valor real del capital inver-
tido. La porcién de los pagos por concepto de intereses que refleja simplemente la erosién
de capital como consecuencia de la inflacién constituye, pues, un reembolso implicito del
capital.® Podria sostenerse que, en un sentido econémico auténtico, esta porcién es simi-
lar al pago de amortizacién y que un tenedor de bonos racional la consideraria de la mis-
ma manera. Por consiguiente, la interrogante que debe responderse es si dicha porcién in-
ducida por la inflacién de los pagos por interseses deber4 ser tratada del mismo modo que
otros gastos piiblicos determinantes del déficit o si ha de consider4rsela de 1a misma ma-
nera que a los pagos de amortizacién.

26.  Larespuesta aestainterrogante depende en gran medida de la utilizacién que los in-
teresados hagan de la correccién monetaria. Si los individuos no considerasen a estos pa-
gos por concepto de intereses como un ingreso {es decir, si no est4n sujetos a una ilusién
monetaria) sino que los reconocieran en cambio como reembolso de un préstamo real pre-
viamente efectuado, deberian tratar estos pagos por concepto de intereses de la misma ma-
nera en que tratarian otros pagos explicitos de amortizacién. Como resultado, estos pagos
podrian tener consecuencias monelarias, de cuenta corriente o de exclusién similares ala
de los pagos de amortizaciones explicitas.?® Para mantener inalterado el valor real de su pa-
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trimonio neto, los tenedores de bonos podrian reinvertir estos ingresos en bonos del gobier-
no adicionales de conformidad con las condiciones vigentes en el mercado, siempre que
esos bonos conservasen sus cualidades como inversién. En ese caso, 1a evaluacién conven-
cional del déficit habré de exagerar probablemente el impacto de 1a demanda global del dé-
ficit sobre la economfa, pudiendo argumentarse la necesidad de corregir ese déficit respec-
to del efecto de 1a inflacién. Debe observarse que estas consideraciones se aplican igual-
mente a los pagos por concepto de intereses nominales y a los pagos derivados de la indi-
zaci6én formal del capital.

27.  Paraanalizar las distintas repercusiones posibles sobre 1a economia de la inclusi6n
o exclusién del servicio de 1a deuda inflacionaria, un punto de partida util seria la identidad
de ingreso nacional de 1a que se deriva frecuentemente el impacto de los déficit del gobiemo
sobre la cuenta coriente:?

CA=D,+D, m

entendiéndose por CA el déficit de la cuenta corriente, por D, el déficit fiscal del gobier-
no, y por D; el saldo neto del sector privado, siempre en términos nominales.” El déficit
del gobierno podria definirse de la siguiente manera:

D,=G+I-T @)

entendiéndose por G los gastos piiblicos nominales inclusive el componente real de pa-
gos por intereses, por I 1a correccién monetaria,”® y por T los ingresos corrientes tributa-
rios y no tributarios.

28. Delaecuacion (1) se desprende que cuando el sector privado esté equilibrado (D,
=), el deficit de cuenta corriente equivale al déficit fiscal. En condiciones no inflaciona-
rias, cabe esperar cierta estabilidad del balance del sector privado, por lo menos a corto pla-
z0; en tal caso, larelaci6n entre las modificaciones del déficit fiscal del gobierno y los cam-
bios en la cuenta corriente son obvios.

29.  Sin embargo, de haber inflaci6n, el deficit del gobierno y el superévit del sector pri-
vado pueden resultar correlacionados. Elincremento del déficit del sector piiblico ocasio-
nado por el aumento de los pagos por concepto de intereses que compensen simplemente
1a inflacién aumentaria en una magnitud equivalente al superavit del sector privado si es-
tos pagos fuesen reinvertidos totalmente por dicho sector en bonos piiblicos. En ese caso,
la cuenta corriente permaneceria inalterada y puesto que otra financiacién no es necesaria,
elincremento del déficit del sector piblico dificilmente produciria presiones adicionales so-
bre la demanda.

30.  Este argumento puede ilustrarse mejor si los saldos del sector piiblico y privado se
definen en términos de su financiamiento:



D, =F, + AM® + ABS 3)
D, =F, + AMP + ABP @

entendiéndose por F,; el financiamiento exterior del sector piiblico por ABS el incremen-
to neto del empréstito piiblico interno y por AM, el incremento (nominal) de la oferta de
moneda de base. El lado izquierdo de la ecuacién (3) representa el déficit fiscal cuantifi-
cado convencionalmente,? en tanto que el lado derecho resefia las alternativas de financia-
miento para el déficit fiscal. En la ecuacién (4) F, es el financiamiento externo del sector
privado, AMP el incremento de las tenencias monetarias del sector privado y ABP el incre-
mento de las tenencias de bonos del gobierno. La ecuacién (4) se limita a indicar que el dé-
ficit o superavit del sector piiblico debe reflejarse en cambios relativos a su posicién neta
de activos financieros.

31.  Siseparte, para simplificar este andlisis, de una base de financiamiento exterior ne-
to cero para el sector privado y para el piblico (es decir, F, = F, = 0) y se reemplaza la ecua-
cién (4) en la ecuacién (1), obtenemos lo siguiente:

CA =D, - AMP - ABP )

32.  Dela ecuacidn (5) se desprende claramente que los cambios en el déficit definido
convencionalmente afectarin la cuenta corriente inicamente si esos cambios no son equi-
parados por modificaciones en el mismo sentido de la demanda nominal de dinero o de bo-
nos del gobierno. Un resultado m4s especffico podrfa obtenerse suponiendo AMP=0 y re-
emplazando la ecuacién (2) en la ecuacién (5), como sigue:

CA=(G-T)+(-ABP) ©)

lo que implica que si el incremento del déficit es resultante de pagos por concepto de inte-
reses més elevados provocados por la inflaci6n sobre la deuda en curso, I, y si este resul-
tado ha de ser plenamente equiparado con un incremento equivalente de las tenencias no-
minales de bonos (a fin de mantener constante el valor real del inventario), luego 1 = AB®
; por lo tanto, un déficit més elevado no tendria consecuencias de cuenta coriente. Podrfa
decirse, por consiguente, que la inflacién al crear la posibilidad de una correlacién signi-
ficativa entre los incrementos de los déficit del gobierno definidos convencionalmente y los
incrementos de los ahorros nominales del sector privado representados por un aumento en
la demanda nominal de bonos, elimina, o al menos atenia, el vinculo entre los cambios en
los déficit presupuestarios definidos convencionalmente y los cambios de la cuenta corrien-
te.¥ Larelativa validez empfrica de este argumento queda demostrada por el hecho de que
en los paises en que se producen tasas muy altas de inflacién y déficit fiscales (convencio-
nales) extremadamente elevados se observa frecuentemente escasa correlacién entre la
magnitud del déficit fiscal (como porci6n del PIB) y 1a magnitud del déficit de 1a cuenta co-
miente. Esta correlaci6n es obvia, no obstante, en los paises con bajas tasas de inflacién.
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3. El tenedor de bonos como inversor

33.  Cabe preguntarse entonces: jdeberfa el pago por concepto de intereses que repre-
senta la correcién monetaria (I) ser inclufdo en el concepto de déficit a fin de procurar una
estimacién ajustada del posible impacto de dicho déficit en 1a economfa? Larespuesta a es-
tainterrogante no es tan claracomo cabria suponer del andlisis precedente. Depende en gran
medida, si bien no totalmente, de decidir si el servicio de la denda que se limite simplemen-
te a compensar a los tenedores de bonos por la inflacién puede ser refinanciando realmen-
te en las mismas condiciones supuestas més arriba.®® A este respecto, adquieren importan-
cia critica los factores que afectan la determinaci6n de 1a demanda del sector privado de bo-
nos del gobierno.

34.  Unamanera de abordar el interrogante precedente consiste en examinar el compor-
tamiento de un tenedor tfpico de bonos come consumidor y como inversor. Para que su
comportamiento como consumidor no se vea afectado por el pago por concepto de intere-
ses que represente la correccion monetaria, es suficiente con suponer que el tenedor de bo-
nos no padece de una ilusién monetaria. En la medida que comprenda plenamente que la
correccién monetaria que recibe no es sino una amortizacién disimulada, es probable que
1a trate como tal y que su comportamiento como consumidor no se vea afectado. En con-
secuencia, es posible argiiir, en términos del impacto directo de la demanda global, como
ya lo hemos hecho, que de no haber una situacién de ilusién monetaria, el componente in-
flacionario de los pagos por intereses no afectar4 el consumo global y en consecuencia, la
cuenta corriente de la balanza de pagos. Sin embargo, cuando la tasa de inflacién no sea
elevada o cuando esté cambiando, o cuando la inflacién constituya un fenémeno nuevo, o
se vea constrefiida por distintas politicas del gobierno, de modo que la determinacién de la
tasa de inflacién subyacente resulte dudosa, es probable que al menos ciertos tenedores de
bonos padecerén de ilusiones monetarias, por lo que es preciso tener en cuenta la importan-
cia de esta hipétesis. La total ausencia de ilusién monetaria solo es concebible cuando la
tasa de inflacién se haya estabilizado durante algtin tiempo y fuese relativamente elevada.

35.  Sin embargo, si bien podrfa argumentarse vélidamente que un elevado déficit con-
vencional resultante principalmente del efecto de la inflacién sobre los pagos por intereses
nominales tal vez no tenga, partiendo de 1a hip6tesis de inexistencia de ilusién monetaria,
ningiin efecto directo sobre el tenedor de bonos como consumidor, es muy probable que 1o
afecte en su carécter de inversor. Lo que debe entenderse es que un déficit convencional
elevado aumentaré los pagos nominales que el gobiemo hace a los tenedores de bonos (es
decir, acelerard el ritmo al que la deuda vaya siendo implicitamente amortizada) exactamen-
te al mismo tiempo en que estén cambiando rdpidamente las percepciones de esos tenedo-
res acerca de las tasas de ingresos esperadas respecto de diferentes activos y acerca de los
riesgos asociados a esas utilidades. Por consiguiente, es improbable que de conformidad
con estas circunstancias, el gobierno pueda refinanciar el componente inducido por la in-
flaci6n de los gastos por intereses exactamente en las mismas condiciones reales (es decir,
igual tasa real de interés por idénticos vencimientos) que de no haber inflacién.



36. Larefinanciabilidad total mediante bonos del servicio de intereses inducido por 1a
inflacién requerird (1) una demanda estable de bonos en términos reales y (2) que la tasa
de inflacién no sea considerada como un argumento en esa funci6n. Estas dos condiciones
implicarian que el sector privado est4 dispuesto a conservar en cartera el mismo monto real
de bonos del gobierno, en moneda nacional, sin cambios en las condiciones respecto de
otros valores financieros nacionales o extranjeros, con independencia de la magnitud del
proceso inflacionario. Si esta hiptesis respecto del comportamiento de los inversores fue-
se vdlida, el gobierno podrifa emitir y colocar, sin modificar las tasas de utilidades y las con-
diciones de liquidez, nuevos bonos nominales para financiar la porcién del servicio de la
deuda que compense a los tenedores de bonos por los efectos de la inflacién. La emisi6n
de nuevos bonos no alterarfa el inventario real de bonos en circulacién y dado que los in-
versores estarfan dispuestos a conservarlos, no modificaria las pautas de gasto ni crearfa pre-
siones sobre las tasas de intereses.

- 37.  (Enquémedida es plausible suponer que la funcién de demanda de bonos de gobier-
no no incluira a la inflacién como argumento? Aunque se trata de una pregunta esencial-
mente empirica, la mayoria de los argumentos te6ricos basados en la teoria de cartera apo-
yan la existencia de esa funci6n.3 Estos argumentos fueron desarrollados respecto de im-
portantes paises industriales en que no se observaban tasas elevadas de inflacién. No obs-
tante, hay ciertas maneras en que la inflacién podria reducir la demanda real de bonos. Esas
vias incluyen (a) los efectos de la ilusién monetaria que inducir4n a los tenedores de bonos
aincrementar suconsumoy, mucho més probablemente, (b) la posible percepcién de un ma-
yor riesgo de incumplimiento que acompafiaria a un inventario nominal mas elevado de la
deuda y a una alta tasa de inflaci6n.

38.  Silainflaci6n redujera realmente la demanda real de bonos, los pagos de intereses
inducidos por 1a inflacién (asf como los pagos de indizacién) no seran totalmente refinan-
ciablesen las condiciones actuales. La venta de estos bonos requerir4 tasas de interésreales
mds elevadas o una mayor liquidez de los bonos. Esto causaria un incremento en las pre-
siones de la demanda sobre toda 1a economia. Por consiguiente, en este caso los pagos de
intereses inducidos porlainflacién no deberian serexcluidos de los célculos del déficit. Una
cuestién diferente seria determinar si los pagos deberén ser completaménte incluidos en
estos célculos.

39.  Enlo que hace a la ilusién monetaria, es dificil racionalizarla en una escala signi-
ficativa y por un periodo prolongado cuando la tasa de inflacién sea elevada y estable. Pe-
ro cuando la inflaci6n es un fenémeno nuevo o cuando la tasa de inflacién cambia répida-
mente, probablemente se producirdn algunos de estos efectos. Es indudable que en estos
casos algunos individuos no podran distinguir entre los pagos de intereses nominales y
reales, lo que afectar sus pautas de consumo.

40. Lanoci6n de riesgo de incumplimiento asociada al nivel de la deuda nominal es, no

obstante, més plausible y requiere mayor elaboracién. El incremento de la percepcién del
riesgo vinculado al aumento del inventario de 1a deuda real no necesita explicacion; respec-
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to de 1a deuda nominal, se lo podria racionalizar principalmente sobre la base de incremen-
to relative del volumen de la deuda piblica en comparacién con otras fuentes de ingreso
y financiamiento. Este razonamiento incluye basicamente tres elementos: (a) el aumcnto
de la deuda financiera piiblica en relacion con los ingresos tributarios del gobierno, dado
que en situaciones reales es probable que esos ingresos estén retrasados en relacion con el
proceso inflacionario; (b) el aumento de la deuda en relacién con la base monctaria, habi-
da cuenta que esta base monetaria disminuye en términos reales a causa de l1a reduccién de
la demanda de dinero a medida que se acelera la inflacién; y (c) su aumento relativo a la ca-
pacidad de contraer empréstitos en el exterior, puesto que la inflacién probablemente redu-
cir4 la confianza de los inversores extranjeros.

41,  Silainflacién provocaraunadisminucién de 1a capacidad para aumentar los impues-
tos, recaudar el impuesto inflacionario sobre la base monetaria o contraer empréstitos en el
extanjero, aumentaré también el riesgo de incumplimiento del pago de la deuda piiblica o,
por lo menos, 1a percepcién piblica de dicho riesgo. Si eso ocurriese, la inflacién podria
reducir el interés de los inversores en efectuar préstamos al gobierno. Esta actitud por par-
te del piiblico se vera reforzada por el hecho de que el deterioro de la situacién inflaciona-
ria incrementard4 la probabilidad de que se adopten programas de ajuste que podrian incluir
gravamenes sobre el capital de los tenedores de bonos, impuestos sobre la renta o sobre los
ingresos por concepto de intereses més elevados, y restricciones a los movimientos de ca-
pital.

42,  Endeterminadas circunstancias, podria sostenerse que la demanda de bonos de go-
bierno aumentard en realidad en términos reales a medida que se incremente la inflacién.
Esto podria ocurrir en primer término debido a que los individuos tratarian de desprender-
se del dinero improductivo de intereses incrementando de este modo su demanda de valo-
res que los devenguen. Perolo que es mé4s importante es que este fenémeno ocurrirfa cuan-
do los bonos de gobierno estuvieran totalmente indizados o produjeran ingresos estrecha-
mente relacionados a la tasa de inflacién. En tal caso, el riesgo de poseer bonos del gobier-
no seria relativamente menor en la medida en que los tenedores de bonos siguiesen confian-
do en la capacidad y disposicién del gobiemo para continuar cumpliendo con sus obliga-
ciones financieras. De ser asf, los bonos del gobierno podrian ser considerados como in-
versiones mis convenientes que otras alternativas disponibles ya que se estimaria que el
riesgo asociado a las utilidades sobre activos reales especificos (como acciones o bienes in-
muebles) asf como sobre activos financieros no indizados habran de aumentar debido a la
mayor variabilidad de los precios relativos en situaciones inflacionarias.»

43.  Lavalidez del argumento precedente se veria, sin embargo, disminuida si la tasa de
inflacién se tomase elevada y si existiese la alternativa de efectuar inversiones financieras
en el exterior, en especial de presentarse la posibilidad de que el gobierno pudiera cambiar
su tratamiento de los bonos indizados o no cumplir con sus obligaciones. En este caso, los
bonos indizados del gobierno serfan considerados, al menos por ciertos inversores, como
una inversién menos atractiva que las alternativas ofrecidas en el exterior, con lo que los
ahorros financieros se canalizarian fuera del pafs. Uno de los resultados de este cambio de
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actitud podria ser la expresién en délares de las actividades econémicas. Otra consecuen-
cia serfa la fuga de capitales.

44.  El sistema tributario introduce otro factor importante que lleva a la reduccién de la
demanda real de bonos del gobierno en un periodo de inflacién elevada. Los impuestos so-
bre la renta se aplican generalmente, si bien no en todos los casos, sobre los ingresos no-
minales. Por consiguiente, cuando los inversores reciben pagos de intereses nominales, de-
ber4n tributar sobre el total de estos pagos, sin el beneficio de un ajuste por efecto de la in-
flaci6n. Este hecho, por sf solo, podré inducir un cambio que implicar el reemplazo de los
valores financieros (inclusive bonos del gobierno) por activos reales o inversiones en el ex-
terior, dado que las ganancias del capital no realizadas sobre los activos reales estén libres
de impuestos mientras que las inversiones en el exterior con frecuencia no son gravadas en
absoluto. Ademds, ya que es dificil, si no imposible, evadir el pago de impuestos sobre los
ingresos derivados de los bonos del gobierno y puesto que es mucho més sencillo evadir
los impuestos sobre los ingresos derivados de fuentes particulares, se producird una caida
de 1a demanda de los bonos del gobierno a menos que se los exima de cargas tributarias. Es
un hecho comprobado que en ciertas ocasiones los gobiernos han incrementado sus ingre-
sos reales eximiendo de impuestos a los bonos para inducir a sus tenedores a mantenerlos
en carfera.

45.  Otros dos factores deberian ser considerados al analizar la estabilidad de 1a deman-
da real de deuda piiblica. Uno de estos factores esté vinculado a la confianza general que
inspiren las polfticas econémicas del gobiemo. En general, la persistencia de tasas eleva-
das de inflacién producird probablemente una erosién de la confianza de los agentes eco-
némicos acerca de la compelencia de las autoridades para llevar a cabo politicas econémi-
cas adecuadas. Esta disminucidn de la confianza produce escepticismo acerca de la efica-
cia del gobierno y, en consecuencia, €l deseo de reducir los riesgos de las carteras particu-
lares respecto de activos y valores vinculados directamente a las politicas del gobiemo. Por
consiguiente, una crisis de confianza tenderd amodificar las preferencias en perjuicio de los
bonos del gobierno y, casi con seguridad, en beneficio de activos y valores en el exterior u
otros nacionales de naturaleza especulativa. Como ya se menciond, las consideraciones de
tipo tributario habréin de contribuir probablemente a este cambio de actitud.

46. Lascgunda consideraci6n esté vinculada a la innovaci6n financiera. Si bien se in-
troducen constantemente en el sistema econémico nuevos instrumentos financieros, es du-
rante perfodos de inflacion elevada y sostenida que muchas nuevas alternativas a los ins-
trumentos existentes aparecen en el mercado en respuesta a la demanda de formas de pro-
teccién contra lainflacién. En esta circunstancia, la demanda de bonos del gobierno tal vez
no sea suficientemente estable para garantizar una hip6tesis de refinanciabilidad plena del
volumen total de pagos de intereses inducidos por la inflaci6n.



4. Efectos de la liquidez

47.  Otraconsideraciénimportante que influye en la decisi6n de incluir oexcluiraladeu-
da interna de la evaluacién del déficit es el impacto potencial del volumen de la denda pd-
blica nominal sobre las condiciones monetarias generales de la economfa. Aunque se ga-
rantizase la refinanciabilidad plena del servicio de la denda, su pertinencia podrfa ser cues-
tionada sin embargo desde un 4ngulo conceptualmente diferente. Cuando la tasa de infla-
ci6n se acelera torndndose elevada, es probable que el gobierno se vea obligado a aumen-
tar los ingresos reales y efectivos correspondientes a sus obligaciones mediante el mejora-
miento de la calidad de los instrumentos de la deuda, es decir, aumentando su liquidez.* Es-
te incremento de la liquidez aumentarfa la “monetizacién” de la deuda piiblica adecudndo-
1a mejor para reemplazar a parte de 1a base monetaria en su rol como medio de cambio. Es-
ta posibilidad de sustitucién acelerarfa la redicci6n de la demanda de base monetariay ten-
dria consecuencias inflacionarias y, segin sea el desenvolvimiento del tipo de cambio, so-
bre la balanza de pagos, similares a las asociadas a un incremento de la oferta de dicha ba-
se.® Si a medida que se acelerase la inflaci6n este proceso sustitutivo fuese llevado hasta
sus ultimas consecuencias, la deuda del gobiemo podrfa convertirse en la fuenta més im-
portante de oferta de dinero del sistema y su servcio inflacionario podria ser equivalente a
la indizaci6n de la oferta de dinero. Una vez m4s, este efecto de la demanda de dinero aso-
ciado a una mayor liquidez de 1a deuda piiblica ha sido observado en pafses que experimen-
tan 1asas muy elevadas de inflaci6n. ’

48.  Paraconcluir, puede decirse que atin cuando el componente inflacionario del servi-
cio de la deuda (sea derivado de pagos por intereses o indizacién) habré de ejercer proba-
blemente menos presiones sobre los mercados financieros o de bienes que el componente
real de los pagos por concepto de intereses u otros gastos del gobierno, las numerosas ob-
servaciones formuladas respecto de esta conclusin y, ademds, las probables consecuencias
financieras de esté tipo de gasto ponen en tela de juicio la conveniencia de excluir comple-
tamente a los servicios inflacionarios de 1a deuda de las estimaciones del déficit.

IV. Una definicién alternativa: el déficit fiscal operacional

49. Una vez reconocidas las deficiencias de 1a definicién convencional del déficit fis-
cal en un contexto inflacionario, queda por averiguar si existen medidas alternativas que
ayudarian a resolver algunos de sus problemas analfticos. Una alternativa propuesta y uti-
lizada en algunas ocasiones es el denominado “deficit fiscal operacional”. Se lo define en
general como el déficit convencional menos la porcién del servicio de la deuda que com-
pensa a los tenedores de la deuda por la inflacién real. O, alternativamente, se lo define co-
mo el equivalente del déficit primario més el componente real de pagos por concepto de in-
tereses. Entre los gastos piiblicos que determinan el déficit operacional se incluyen tnica-
mente los pagos de intereses, es decir, 1a porcién de pagos por concepto de intereses que ex-
ceda al producto de 1a deuda en circulacién y la tasa de inflacién real. El justificativo eco-
némico de esta definici6n reside en la hipétesis de que los pagos por concepto de intereses
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inducidos por la inflacién son similares en sus efectos a los pagos de amortizaci6n. Los dé-
ficit convencionales excluyen los pagos de amortizacién del cdlculo del déficit indepen-
dientemente de la manera en que estos pagos sean financiados. El concepto del déficitope-
racional otorga el mismo tratamiento a la porcidn del servicio de 1a deuda que sélo compen-
se la inflacién.

50. Ademis de las objeciones examinadas en la seccién precedente a lanoci6n de que
el servicio de la denda compensatorio de la inflacién es totalmente refinanciable, el cilcu-
lo real del déficit operacional requiere una estimacién precisa de 1a porcién de los pagos de
intereses que compensan lainflacién. Esta operaci6n involucra frecuentemente grandes di-
ficultades técnicas; por ejemplo, tal vez deba escogerse entre distintos indices inflaciona-
rios el que sea més adecuado para calcular las tasas reales de interés. Y, por supuesto, nin-
guno de estos fndices reflejard posiblemente la tasa esperada de inflacién. Otro problema
surge cuando las tasas de intereses sean negativas en términos reales. La aplicacién de un
fndice general en estas circunstancias significaria un ajuste en menos de la evaluacién del
déficit operacional en una magnitud mayor que la de los pagos de intereses reales. ;Cudl
es el ajuste adecuado en estas circunstancias? (Es posible estimar mejor la refinanciabili-
dad acudiendo a pagos de intereses reales o a la erosién inflacionaria del valor del capital
de la deuda piiblica en circulacién? En este caso en particular, se ha sugerido incluso una
terceraposibilidad, a saber, lareduccion del pago de intereses computables aun monto equi-
valente a una tasa de interés real (de tendencia) calculada sobre la deuda piblica en circu-
lacién. Las dificultades en escoger €l método adecuado dimanan de la evaluacién de cué!
alternativa reflejard mejor el comportamiento de los tenedores de bonos.*

51. A pesar de estas dificultades, la definicién del déficit operacional, junto con el dé-
ficit convencional, puede proporcionar datos itiles a los funcionarios encargados de la
adopcion de politicas cuando la tasa de inflacién sea muy elevada. Esta definicion refle-
jara, en principio, una estimacién més baja del déficit del sector piiblico, que sélo serd per-
tinente si la refinanciabilidad del servicio de la deuda es viable en la medida de lo estima-
do y si este refinanciamiento no ticne en s{ mismo consecuencias inflacionarias.

V. Conclusiones
1. Pertinencia de las cuestiones examinadas

52. De haber una deuda interna de interés flotante, la inflaci6n plantea tres tipos de di-
ficultades a la definicién convencional de los déficit fiscales: (a) dificultades para evaluar
el significado y las consecuencias exactas del déficit fiscal; (b) dificultades para evaluar el
rendimiento del sector fiscal en el curso del tiempo cuando la tasa de la inflacién o lIa com-
posicién de 1a deuda, o ambos factores, experimenten cambios; y (c) dificultades para com-
parar los déficit de pafses que acusen distintas tasas de inflacién y diferentes utilizaciones
de los instrumentos de la deuda.
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a. Significado del déficit

53. En todo caso, el déficit fiscal no es un método suficientemente preciso para eva-
luar el impacto de la politica fiscal sobre la economia. Sin embargo, cuando estd susten-
tado por un an4lisis econdmico pertinente, puede ser un indicador de la necesidad y del al-
cance del ajuste sobre el sector de gastos o de ingresos del presupuesto. A pesar de sus ob-
vias limitaciones, se lo considera generalmente un instrumento iitil para interpretar los
acontecimientos econémicos y para examinar debidamente distintas opciones de politica.
Sinembargo, el hechode que paisesque reflejan tasas idénticas y substancialesde inflacién,
iguales relaciones de ingresos y gastos no atribuibles al pago de intereses respecto del PIB
¢ idénticas relaciones entre ladeuda y el PIB, puedan acusar no obstante déficit fiscales muy
diferentes cuando lacomposicién de su deuda total seadiferente, plantca graves interrogan-
tes a la interpretacién de este concepto en circunstancias inflacionarias. Por csta razon, a
medida que se acelera la tasa de inflacidn, se hace esencial complementar de distintas ma-
neras la informacién procurada por conducto del défict convencional.

b. La evaluacién del rendimiento fiscal en el curso del tiempo

54. Las complicaciones introducidas por la aceleracion ¢ desaceleracién de la infia-
cidn en la interpretacién de los déficit fiscales convencionales dificulta la evaluacion del
rendimiento fiscal en el curso del tiempo. Una pura medida de gestidn de la deuda que cam-
bie la composicién de la deuda piblica sin afectar sus dimensiones puede ilustrar la natu-
raleza de este problema. En circunstancias inflacionarias, las politicas de gestion de la dcu-
da que modifiquen, por ejemplo, en el curso del tiempo los componcntes de obligaciones
internas de interés flotante y de deuda exterior de la estructura de la deuda piblica, influi-
ran sobre 1a magnitud aparente del déficitconvencional,alterando la imagen del rendimicn-
1o fiscal del pais.*” Los cambios en la disponibilidad de financiamicnto exterior o del ni-
vel de rescrvas pueden tener en cuenta grandes modificaciones en el inventario de la deu-
da interna de interés flotante que, en circunstancias inflacionarias, tendrian considerables
consecuencias para la cifra del déficit convencional.® Por consiguiente, tales medidas de
politica proyectarian una imagen de mejoramiento fiscal mientras que, en realidad, ¢l
pais no habria experimentado ningin cambio bésico de polfticas fiscales.

¢. Comparacion de las politicas fiscales de distintos paises

55. Los factores ya descritos influirin también sobre cualquier c¢jcrcicio de compara-
cion entre distintos paises si es que tales comparaciones deben realizarse. Por cjemplo, los
paises que tengan relaciones iguales entre ladeuda y el PIB, tasas de inflacién similares pe-
ro elevadas y otras posiciones fiscales idénticas, tal vez reflejaran niveles muy distintos de
déficit convencionales si el conjunto de los instrumentos de la deuda publica es diferente.
Este problema podria ser grave cuando la comparacion correspondiera a pafses que pade-
ciesen de una inflaci6n elcvada y en aceleracién. Esta objecidn también serfa particular-
mente pertinente en relacién con la comparabilidad entre paises de inflacién mas modera-
da siempre que sus relaciones totales entre la deuda y el PIB sean elevadas y que la estruc-
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tura de sus deudas difiera significativamente.,
2, Conclusiones generales

56. En este documento se han examinado y analizado diversas maneras en que la de-
finicién usual o convencional del déficit fiscal se ve afectada por tasas elevadas de infla-
cién. Ha quedado reflejado que a medida que aumenta !a tasa de inflacién, el cuadro resul-
tante de una cuantificacién convencional tal vez, pierda precisién en ciertas circunstancias
dado que la evaluacién convencional puede aumentar considerablemente la magnitud de
ajuste fiscal que requiere un pafs. Por ejemplo, un pais que acuse una tasa alta de inflaci6én
y una relacién de la deuda interna elevada que, a titulo de ejemplo, se exprese en una eva-
luacién convencional del déficit del 20 por ciento del PIB, probablemente no requerird un
incremento de los ingresos o una reducci6n de los gastos piiblicos no correspondientes al
pago de intereses de 1a misma magnitud para restaurar el equilibrio fiscal. Por lo general,
un ajuste menor serd suficiente a los fines del ajuste fiscal emprendido para reducir la ta-
sa de inflaci6n, y por consiguiente, los pagos por concepto de intereses. Con posterioridad
a esa medida, el déficit convencional disminuir4 en una proporcién mayor que el ajuste fis-
cal anterior.

57. Si bien hemos sefialado la naturaleza de los problemas de una definicién conven-
cional, no coincidimos con el argumento de que, en condiciones inflacionarias, una defini-
cién que elimine totalmente del déficit convencional los pagos de intereses inducidos por
la inflaci6n es plenamente comparable al déficit de los paises con baja inflacién y consti-
tuye por consiguiente la definicién pertinente para orientar la politica fiscal. Esta defini-
cion alternativa podria dar la impresién de que no se requiere ningiin ajuste fiscal, conclu-
sién con frecuencia incorrecta en los pafses de elevada inflacién.® En otras palabras, si
bien en paises de inflacién elevada la cuantificacion convencional podria exagerar la mag-
nitud del ajuste fiscal necesario, es muy probable que la evaluacién operacional reste im-
portancia a este ajuste. Se han examinado distintas razones que explican por qué esta de-
finicién alternativa no puede servir como sustituto de la convencional y por qué con frecuen-
cia no refleja 1a auténtica repercusion de la posicién fiscal del gobiemo respecto de la in-
flaci6n y de la balanza de pagos. Una medida que corrija con posterioridad el déficit res-
pecto del efecto de la inflacién (como ocurre con el déficit operacional) podria no tener en
cuenta el impacto previo del déficit sobre 1a inflacién.

58. Laconclusién implicita que se desprende es que cuando la tasa de inflacién de un
pals aumenta a niveles elevados, la interpretacién usual de cuantificaciones aisladas y nor-
malizadas de los déficit fiscales deberfa ser objeto de un andlisis cuidadoso. En los paises
de elevada inflacién deberia procurarse la cuantificacién convencional del déficit asf como
una cuantificacién que ajustara el déficit con respecto al efecto de 1a inflacién. Ambas me-
didas tienen sus inconvenientes y estén basadas en determinadas hipGtesis acerca del com-
portamiento de los agentes de la economfa. Sin embargo, su utilizacién conjunta porpor-
cionard mas informacién que la que se obtendrfa acudiendo a una sola de dichas medidas.+
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59. La determinaci6n de si el ajuste fiscal requerido se aproxima més estrechamente
a la cuantificacién convencional o a la cuantificacion corregida con arreglo a la inflacién,
deber4 determinarse caso por caso teniendo en cuenta la evolucién de los precios, la de la
cuenta corriente de la balanza de pagos, los recursos financieros disponibles para el finan-
ciamiento del déficit y la causa principal identificable de la inflacién. Por razones précti-
cas, la magnitud del servicio de 1a deuda que compense a los tenedores de bonos por la re-
duccién del valor real de su activo como consecuencia de 1a inflacidn deber4 efectuarse ex-
plicitamente a fin de indicar la parte del déficit cuyo impacto dependa principalmente de las
decisiones de cartera relativas a la demanda del piiblico de bonos del gobierno y de los efec-
tos potenciales de estos bonos sobre las condiciones monetarias y de liquidez de 1a econo-
mia.
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APENDICE I

Impacto de Ia inflaci6én sobre el déficit en presencia de
distintos tipos de instrumentos de crédito

En este apéndice se desarrolla una demostracién formal para demostrar el impacto
diferencial de la inflacién sobre déficit definidos convencionalmente en presencia de dis-
tintos tipos de instrumentos de crédito.

A fin de simplificar al méximo las demostraciones se ha partido de 1a hip6tesis si-
guiente: (a) el ingreso real permanece constante en el curso del tiempo; (b) el presupues-
to estd inicialmente equilibrado y los pagos por concepto de intereses (reales) se financian
mediante un superdvit de todas las demds operaciones; (c) las tasas de intereses nominales
de 1a deuda publica son modificadas de inmediato al producirse cambios en la tasa de in-
flaci6n a fin de mantener constante la tasa de interés real; (d) las tasas de inflacién espera-
day efectiva son iguales; (e) las politicas del gobierno mantienen el crecimiento de los in-
gresos y de los gastos no correspondientes al pago de intereses al mismo ritmo que 1a in-
flacién; y (f) se observa una tasa constante de inflacién.

El cquilibrio original del presupuesto implica lo siguiente:

D =G -R +Sr=0 [¢))

entendiéndose por

D, = déficit fiscal del perfodo inicial;

R = ingresos del periodo inicial;

G, = gastos no correspondientes al pago de intereses en el periodo inicial

S, = inventario de la deuda piiblica al comienzo del periodo inicial, y

r =tasareal de interés

1. Caso de deuda de interés flotante

La hipé6tesis del ajuste pleno de la tasa de interés nominal (i) a la inflacién implica
lo siguiente:

i=(1+n)(Q+n-1=n+1r(1+n) V)
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por consiguiente el déficit fiscal del periodo n (Dn) se expresaria como sigue:
D =(G -R)(A+n[S +Z D_][n+rl+m) 3)
=0

El primer término de la derecha de la ecuacién (3) refleja 1a suposicién de que los
ingresos y gastos no correspondientes a intereses del gobiemo aumentan paralelamente a
la inflacién. El segundo término representa el monto de los pagos por concepto de intere-
ses en el perfodo n; y el inventario de la deuda respecto de la cual se pagan intereses nomi-
nales en el periodo n es igual al inventario de 1a deuda del periodo O (So) més los déficit acu-
mulados hasta el comienzo del periodo n. .

De la ecuaci6n (3), dada 1a ecuacion (1), se desprende que el déficit en el periodo
1 se expresard como sigue:

D =(G,-R)(1+m+Sr(1+m+S§ =
(1+m) G ~-R +S1]1+Sn=Sn
Respecto del periodo 2, 1a ecuacién (3) es la siguiente:
D,=(G,-R) (1 + )2+ [S +S ) [+ r(l +m)]=
(1+m)?[G,-R_+S1]+S n(l+m)=Sn(l+n)
Como resultado general,
D, =S x (1 +m)! @

Dada la hipStesis de un nivel de ingresos reales fijos, es decir, en que el PIB nomi-
nal aumenta a la misma tasa que la inflacién, podemos expresar lo siguiente:

GDP_=GDP_ (1 +m)° 5
Por consiguiente, se lleva a Ia conclusidn de que el déficit en términos del PIB,

D S T

n o

GDP, GDP, l+= ©

se transforma en una funcién positiva de la tasa de inflacién y del inventario inicial de la
deuda de interés flotante en términos del PIB. El cuadro 1 reproduce los resultados numé-
ricos de la ecuacién (6) para distintas tasas de inflacién y de deudas de interés flotante en
términos del PIB 4
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2. Caso de la deuda externa

En el caso de la deuda externa, asf como en el de la deuda interna indizada en que
indizaci6n no ha sido tratada como déficit determinante de los gastos, 1a tasa de interés no
se ve afectada por la inflaci6n interna;*® no obstante, los pagos por concepto de intereses to-
tales aumentaran con la inflacién debido a que ¢l valor nominal del inventario de la deuda
expresado en moneda nacional se incrementa a medida que el tipo de cambio va deprecidn-
dose. En consecuencia, la ecuacién (3) ha sido reformulada en los términos siguientes:

D =(G,-R)(1+my+[S(Q+dr+XD (1+d)r 3"
=0
El segundo término de la derecha refleja los pagos de intereses; la tasa de interés (r)
se aplica a la deuda inicial indizada conforme a la tasa de depreciacién de la moneda (d) y
sobre la deuda acumulada de déficit subsiguientes, que se indiza asimismo hasta fines del

periodo n. Si se tiene en cuenta la hipétesis de que d = r, la ecuacién (3") durante el
periodo 1 serd4 la siguiente:

D =G ~-R)(1+m+S (1+myr=(1+n){G -R +S8r1]=0

y para el periodo 2:

D,=(G -R)(1+nP+S (1+n)Pr=(1+nP[G -R +S1]=0

Por consiguiente, el presupuesto permanece equilibrado dado que el incremento de

los pagos por intereses nominales es igual al aumento del excedente original de ingresos so-
bre gastos no correspondientes al pago de intereses.
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APENDICE I

La inflacién y las cuentas nacionales

El prop6sito de este apéndice es indicar las distorsiones y limitaciones consiguien-
tes de las cifras de las cuentas nacionales cuando hubiese inflacién. La préctica usual es
ajustar las cuantificaciones del PIB o de] PNB con arreglo a la inflacién a fin de obtener una
cuantificacién de los cambios del producto en términos reales. Un ajuste similar no se efec-
tida, sin embargo, respecto de las corrientes de gastos e ingresos sectoriales para las que se
elaboran ciertos indicadores, como la relacién de ahorros personales, el déficit del presu-
puesto, y la cuenta corriente.

La identificacién habitual entre el producto producido y vendido es la siguiente:
PB=C+I+G+X -M )

férmula que expresa que el producto interno bruto equivale al consumo privado més
1a inversién més el gasto puiblico mas las exportaciones menos las importaciones; el gas-
to piiblico se define excluyendo todos los pagos de transferencia, sean por concepto de in-
tereses o subsidios. Por consiguiente, abarca tinicamente las compras del gobierno de bie-
nes y servicios. E1PIB real se estima deflacionando los componentes de 1a derecha de la
ecuacién con arreglo a un factor de deflacién medio del PIB o aplicando indices de precios
que sean pertinentes a cada componente

Alternativamente, el ajuste de las cifras nominales a otras reales podria efectuarse
sobre una cifra del producto nacional bruto, que se obtiene agreganto o substrayendo el in-
greso de factor neto del exterior al PIB 4

PIB =PIB + FI 2)
0
PIB=C+1+G+CA 3)

conforme a la cual

FI = ingreso de factores del exterior y

CA = cuenta corriente

Otra presentacién usual de las cuentas nacionéles abarca las corrientes sectoriales;

si se supone que el PIB es igual al ingreso nacional disponible, el ingreso nacional perso-
nal (Yd) seria:
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Yd=PIB+R-T=C+S @)
entendiéndose por

R = transferencias recibidas del sector privado, inclusive pagos de intereses nomi-
nales de la deuda piblica

T = impuestos pagados

C = consumo privado

S = ahorros privados

Por consiguiente,

C=PIB+R-T=S§ )
y, si se reemplaza a C en la ecuacién (3)
CA=(G+R-T)+(I-35) ©)

La ecuacién (6) expresa que el resultado de la cuenta corriente de 1a balanza de pa-
gos debe ser igual al déficit del sector piiblico més el saldo neto del sector privado. Tal co-
mo se presenta habitualmente, estas corrientes sectoriales no son ajustadas con arreglo ala
inflacién. En las cuentas publicas, los pagos de intereses se incluyen en los términos no-
minales como transferencias (R) y son considerados implicitamente como ingresos dispo-
nibles del sector privado (véase la ecuacién (4)) salvo en el caso de los pagos por concep-
to de intereses al exterior. De haber inflaci6n, el déficit del sector piiblico tal vez ya no pue-
da ser identificado con los incrementos de la deuda piiblica en términos reales. De mane-
ra parecida, los ahorros del sector privado reflejarén un incremento en sus activos en tér-
minos nominales y no reales.

Laecuaci6n (6) es una identidad que sugiere importantes relaciones entre las cuen-
tas del gobierno, el sector privado y lacuenta corriente. Ha habido algunas tentativas de in-
corporar un componente de comportamiento a estas identidades en el contexto del enfoque
fiscal de la balanza de pagos. Atn de no haber inflacién, 1a verificacién de la hip6tesis de
que los cambios en los déficit fiscales irdn seguidos por cambios similares en los desequi-
librios de la cuenta corriente es una verificacién conjunta que abarca la supuesta constan-
cia del saldo neto del sector privado. Este podria cambiar debido a numerosos factores, ya
sean asociados a modificaciones de las politicas fiscales (por ejemplo cambios tributarios)
o0aconmaciones exdgenas. Esta verificacién partiria implicitamente de la hipStesis de que
el saldo privado neto no cambia o, si lo hace con anterioridad a esas circunstancias, la fal-
ta de disponibilidad de crédito exterior para el sector privado y de ajuste de las politicas de

. crédito interno habrén de mantener inalterado el saldo posterior del sector privado.
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La supuesta independencia entre los cambios del déficit fiscal y el desenvolvimien-
to del saldo neto del sector privado podria verse complicada por otras condiciones inflacio-
narias. Las alteraciones en ]a magnitud de los déficit fiscales convencionales causadas por
cambios en el servicio inflacionario de la deuda piblica podrian verse reflejadas en cam-
bios de magnitud similar pero de signo opuesto en el saldo neto del sector privado. Esto po-
dria ocurrir si los tenedores de bonos reinvertieran voluntariamente el servicio inflaciona-
rio de la deuda priblica a fin de no alterar en términos reales su inventario efectivo de bo-
nos.

Lainflacién podria atenuar asimismo la relacién entre los déficit fiscales convencio-
nales y el desequilibrio de la cuenta corriente, ya que incrementaria la demanda nominal de
base monetaria. El impuesto inflacionario sobre la base monetaria es una fuente alterna-
tiva de financiamiento del déficit, que ser4 utilizada probablemente con mucha frecuencia
cuando se agotela disponibilidad de crédito exterior y de reservas. En general, hay muy bue-
nas razones para suponer que el déficit fiscal influir4 en la evolucién de 1a cuenta corrien-
te cuando el pais de que se trate haya abierto sus posibilidades de financiamiento exterior,
abunden las reservas exteriores y se desee evitar la exclusién del sector privado de los mer-
cados financieros. Sin embargo, cuando el financiamiento exterior escasee y se agoten las
reservas exteriores, la magnitud del deficit de la cuenta corriente podria ser limitada. En
ese caso, la inflaci6n se convertir4 tal vez en la consecuencia principal de los déficit fisca-
les. En cualquiera de estas etapas, la refinanciabilidad del servicio inflacionario de la deu-
da piiblica reduce la necesidad de financiamiento exterior o de monetizacién de los déficit,
sin excluir al sector privado de los mercados financieros.
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NOTAS

! Para un examen detallado de las maneras en que la inflacién afecta los ingresos tributarios, véa-
se Tanzi (1980).

2 Para simplificar la presentacidn, en todos estos ejemplos no se han tenido en cuenta los intereses
compuestos y las complicaciones derivadas de la existencia de impuestos sobre larenta progresivos
quesecargansobre losingresospor intereses nominales.Véase, paramés informacién, Tanzi(1976).

? Existe una amplia literatura en constante aumento acerca de la contabilizacién inflacionaria de los
déficit fiscales y de las diferentes definiciones que deberlan aplicarse en caso de inflacién. Véase, en-
tre otros, Buiter (1983), Cukiermany Mortensen (1983), Eisner y Pieper (1984), Eisner (1986), y Mi-
ller (1982). Dadas sus importantes consecuencias operacionales, este asunto ha sido extensamente
investigado por el personal del FMI. Algunos de los aportes més recientes incluyen Bierman (1985),
Tanzi(1985a), Catsambas (1986), Heller, Haas y Mansur (1985), Mackenzie (1984 ), y Molho (1986).

* Otra cuestién que se examinard mds adelante es la de saber si su comportamiento como inversor
seguird siendo el mismo.

3 Por consiguiente, el ajuste fiscal estd vinculado al denominado déficit primario, es decir, el défi-
cit fiscal convencional una vez descontados los pagos por concepto de intereses.

¢ La deuda flotante se define como la deuda a corto plazo o la deuda a largo plazo que refleje una ta-
sa nominal frecuentemente ajustable.

7 Véase FMI, Manual on Government Finance Statistics, 1986.

* Esta definicién difiere de la del Sistema de Cuentas Nacionales (SCN) en dos aspectos importan-
tes: (a) ha sido calculada sobre una base de caja en tanto que la definicién del SCN se basa en prin-
cipio en conceptos acumulativos, (b) considera el préstamo neto al sector privado como un gasto que
contribuye a la determinacién del déficit.

* Una medida de las necesidades de las transferencias monetarias del banco central serfa dada por
la diferencia entre los desembolsos totales y los ingresos totales (inclusive ingresos por venta de bo-
nos).

1 Las necesidades de financiamiento globales podrian cuantificarse observando la diferencia entre
los desembolsos totales y los ingresos totales, con exclusién de los ingresos por empréstitos. Pues-
to que se trata de un concepto de caja, su magnitud no se ve afectada por la magnitud de las deudas
atrasadas.

! La hipétesis precedente acerca de la evolucién de facto de los ingresos tributarios carece en cier-
ta medida de realismo, en especial cuando la tasa de inflacién se acelera o desacelera (véase Tan-
2i(1977)). La reduccién de los atrasos en lasrecaudaciones, el ajuste de las tasas tributarias asf{ co-
mo los incrementos de las tasas tributarias de algunos impuestos sobre el consiimo son medidas que
evitardn tal vez el deterioro de los ingresos en términos reales. La indizacién de las categorfas tri-
butarias y de las deducciones evitard el desfase fiscal.
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12 Es evidente que el gobierno tratard de consrolar las tasas de interés o de suspender las cldusulas
de indizacién. Sin embargo, cabe desechar esta alternativa en relacién con un perfodo prolongado
debido a sus consecuencias negativas en términos de transferencias sectoriales, dislocacién de la
asignacién de recursos y fuga de capital.

2 El déficis primario es la diferencia entre los ingresos piiblicos y el gasto piiblico, con exclusién de
todos los pagos por concepto de intereses.

" En el Cuadro 1 del Apéndice 1 figura un ejemplo numérico.

13 Esto es aplicable a la deuda interna indizada en lamedida que el incremento delvalor nominal de
la deuda atribufble a la indizacién se excluya de la definicién convencional del déficit. Si la porcién
indizada se incluye, los resultados serén los mismos que en el caso de la deuda de tasa de interés flo-
tante.

'6 Es decir, que no se produce ninguna modificacién en el tipo de cambio real. Ademds, se parte de
la hipébtesis de que la inflacién en el extranjero es de cero.

'? En este caso, el gobierno obtiene una ganancia inflacionaria a costa de los tenedores de bonos a
largo plazo. Se produce en consecuencia un gravamen implicito de capital sobre los tenedores de la
deuda piblica. Este gravamen sobre el capital puede ser considerado como parte del impuesto in-
flacionario aplicado por el gobierno respecto de sus obligaciones monetarias de otras obligaciones
monetarias y de otras obligaciones nominales.

8 La deuda interna a largo plazo de interés fijo tal vez sélo sea pertinente en los pafses con niveles
moderados de inflacién o en que la inflacidn sea un fenémeno nuevo. En los Estados Unidos, el ele-
vado nivel de deuda piblica acumulado durante la segunda guerra mundial consistié de bonos a lar-
go plazo con tasas de interés bajas dado que se anticipaba que al concluir la guerra las tasas de in-
flacién serfan mfnimas. La tasa de inflacién del periodo de postguerra, si bien moderada, fue su-
fieicnie para reducir substancialmente el gravamen de la deuda hasta fines del decenio de 1970.

9 Ni las directrices del Manual on Government Finance Statistics ni las del Sistema de Cuentas Na-
cionales recomiendan incluir los pagos de indizacién o las acumulaciones como gastos determinan-
tes del déficit.

¢ Este razonamiento supone que el indice utilizado para la correccién monetaria no es distinto del
que refleje la tasa de inflacién del PIB. Supone asimismo que el PIB real no cambia.

2 Otros tipos de instrumentos de crédito son los llamados bonos de cupén cero. Se trata de un ca-
so particular que produce ciertas dificultades conceptuales aun de no haber inflacién, debidas a la
distincién entre acumulaciones y realizaciones, sin embargo, es muy probable que estas dificultades
tengan un efecto minimo en paises de inflacién elevada ya que el riesgo asociado al beneficio real
esperado de este tipo de activo aumentard significativamente con la inflacién.

2 En una estructura a mediano plazo, la monetizacién del déficit producir(a inflacién o pérdida de
reservas, o ambos efectos; el financiamiento exterior causarfa la apreciacién del tipo de cambio y
el desequilibrio de la cuenta corriente asi como una situacién inflacionaria de no permitirse la apre-
ciacién del tipo de cambio nominal; el financiamiento interno elevarfa las tasas de interés y exclui-
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ria a la inversién nacional o alentarfa el ingreso de capitales y un déficit consiguiente de la cuenta
corriente. A corto plazo, los cambios del déficit tal vez afecten también el nivel de la actividad eco-
némica.

B Es bien sabido que los efectos de los gastos reales sobre la demanda pueden ser diferentes a los de
los pagos de transferencia. Esta distincién no ha sido tenida en cuenta para esta anélisis. Para un
examen del tema, véase Ter-Minassian y Borpujari (1973); y Bent Hansen, con la colaboracién de
Wayne W. Snyder (1969).

# Esta cuestién es similar a la que se plantea en la tributacién de los ingresos por intereses duran-
te lainflacibn; se ha sostenido que sélo deberian ser gravados los intereses reales (véase Tanzi, 1976)

# Esto, por supuesto, no significa necesariamente que no se producirfa ninguna de dichas consecuen-
cias; sino que serfan las mismas resultantes de pagos explicitos de amortizacion.

3 En el Apéndice Il se examinan mds detalladamente algunos de estos aspectos.
1 Qbsérvese que el D,< 0 indica un incremento en los ahorros nominales nelos del sector privado.

0, alternativamente, el incremento acumulado del valor nominal de la deuda indizada, si fuese tra-
tado como un gasto determinante del déficit.

* Este podria ser identificado también mediante una definicién en que el incremento acwnulado del
valor del capital indicado fuese tratado como pagos por concepto de intereses.

3 Este razonamiento supone implicitamente que la emisién de nuevos bonos estd limitada al refinan-
ciamiento del corponente inflacionario del servicio de la dexda, la emisién de bonos por encima de
este nivel eliminaria claramente al sector privado de los mercados financieros.

3 Por las mismas condiciones se entiende conforme a una tasa de interés real dada y a caracterfs-
ticas de liquidez establecidas.

32 Las pruebas emplricas acerca del papel independiente de la inflacién en la determinacién de lade-
mandareal de bonos sonmuy escasas. Algunos resultadospreliminares basados enel andlisis de car-
tera en el Reino Unido figuran en el trabajo de Perraudin (1987).

3 Sobre la relacién entre una inflacioén elevada y la variabilidad de los precios relativos, véase Ba-
lejer (1983) y Hercowitz (1981). Hay pruebas, no obstante, de que la variabilidad de los precios re-
lativos podria acabar en una reduccién de la actividad econémica y en la contraccién del ingreso
real (Blejer y Leiderman, 1980). En ese caso, la demanda real de bonos podria verse afectada ne-
gativamente, circunstancia que compensaria el efecto positivo de la indizacién descrito precedente-
mente. ‘

¥ En ausencia de este aumento de la liquidez, el gobierno tal vez deba elevar la tasa de intereses
reales en montos mucho mayores. En varios paises con tasas elevadas de inflacién se ha observa-
do una reduccién de la estructura de los vencimientos de la deuda piblica.

35 Ademés de reducir la demanda real de dinero de una vez y para siempre, la introduccibn de alter-
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nativas monetarias incrementarfa también la elasticidad de la funcién de la demanda de dinero, lo
que implica una mayor sensibilidad de los saldos monetarios a nuevas modificaciones de la tasa de
inflacién. Esto implica también la disminucién del ingreso derivado del impuesto inflacionario.

3 En algunos casos, la propuesta de ajustar la evaluacién del déficit por la inflacién ha corregido
en buena medida el impacto inflacionario sobre la deuda pitblica total, inclusive la base monetaria
que no devenga intereses, estapropuesta implicaria ademds considerar como ingresos fiscales el im-
puesto a la inflacién sobre la base monetaria. El problema de esta formulacién extrema es que ex-
cluye a la inflacién como una de las variables que deben ser explicadas por los déficit fiscales.

3 Las diferencias en la tasa del interés real explicadas mediante primas de riesgo del tipo de cam-
bio son, no obstante, elementos legltimos del cdlculo del déficit.

3 Es decir, que si se acudiera con mds asiduidad al financiamiento exterior, se facilitaria la reduc-
cién del déficit segiin una evaluacién convencional siempre que dicho financiamiento fuese utiliza-
do para reembolsar el interés flotante de la deuda interna.

¥ Esta definicién alternativa sugiere que la inflacién es un fenémeno exbgeno que tiene poco que ver
con la polftica fiscal.

“® Serfa iitil ademds proporcionar una cuantificacién del déficit primario que excluye el pago de in-
terese totales a fin de centrar la atencién en las variables (ingresos en curso y gastos no correspon-
dientes al pago de intereses) que, en alguna medida, estdn bajo el control directo del gobierno 'y que
deben reflejar el ajuste fiscal necesario.

 Es posible llegar a resultados algo diferentes segiin que las tasas de inflacién se definan sobre una
base anual, mensual, o incluso diaria. El contenido de la tasa pertinente depende del perfil crono-
légico de los ingresos y gastos piiblicos; a fin de elaborar el cuadro 1, las tasas de inflacién han si-
do definidas sobre una base diaria y reflejan la hipbtesis implicita de una corriente diaria uniforme
de ingresos y gastos,

2 Por razones de simplificacién, se supone que no existe déficit fiscal cuando la inflacién es igual a
cero, y que los ingresos tributarios y los gastos, excepto los intereses, crecen en proporcién al nivel
de precios. La metodologta y los supuestos para la confeccién de este cuadro se hablan explicado
en el texto, y siguen la ecuacién 6, Apéndice I.

3 Se presume que la inflacién externa serd igual a cero.

* Las diferencias enire ambos métodos podrian ser significativas si se observasen cambios en los tér-
minos del intercambio cuando el comercio exterior fuera importante.

3 En este caso, el problema de la eleccion de los indices adecuados para deflacionar las cifras no-
minales se complica si los factores de pago (es decir, el interés sobre la deuda exterior, las remesas
de los trabajadores) son importantes. En general, las modificaciones en los términos del intercam-
bio 0 en las tasas de interés de la deuda externa o en las remesas de los trabajadores migratorios po-
dria producir graves divergencias entre el vol 1y las medidas de poder de compra del produc-
to nacional.
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Introduccion

El entendimiento cabal de la teoria y prictica del presupuesto por programas exige
conocer no solamente sus origenes remotos, sino también las distintas modalidades de los
conceptos y estrategias que pueden adoptarse en su implantacién. Escrutando su origen es
posible aproximarse a las motivaciones que dieron lugar al disefio de su estructura te6rica,
¢ igualmente identificar ciertos rasgos politico-econdmicos de la sociedad que produjo la
tecnologia y c6mo ésta evolucion6 con el tiempo.

Ademis, identificar debidamente las distintas opciones que puede adoptar el presu-
puesto por programas permite comprobar que éste no constituyé una teoria dnica, sino que
comprende una diversidad de perspectivas que implican diferentes estrategias de implan-
tacion.

E1prop6sito del presente trabajo es el de llevar a cabo una investigacién inicial acer-
ca de los origenes y variedades del presupuesto por programas, resaltando los elementos
fundamentales que lo sustentan, asi como su significacién con respecto a los problemas de
transferencia tecnolégica.

En torno al concepto de presupuesto publico

Una de las preguntas fundamentales concernientes a la actividad presupuestaria se
refiere a la forma como se deben distribuir los recursos en el presupuesto. V.O. Key for-
mul6 esa interrogante cuando indagé acerca de cul debe ser la base para decidir cudndo
asignar determinada cantidad de dinero a la actividad o programa *“A” en lugar de hacer-
lo a la actividad o programa “B”.! Key basé su respuesta en la teoria econémica, la cual,
segtin €1, proporcionaba los elementos para llenar lo que a su juicio era un vacio tedrico de
esa disciplina.

Enunintento por desarrollar los criterios de V.0.Key, Verne Lewis deduce tres prin-
cipios de naturaleza econémica aplicables a la toma de decisiones presupuestarias, basin-
dose en las ideas de Herbert Simon. Tales principios son los siguientes®

L Los méritos de una propuesta de gastos no pueden apreciarse en términos absolutos
sino relativos, dado que, por ser escasos los recursos, quien toma las decisiones debe sacri-
ficar alternativas de gastos para poder emplear el dinero en determinada finalidad. De es-
ta manera, el beneficio que produzca un gasto debe ser equivalente a la magnitud del cos-
to que significa el no emplearlo en otro destino. La respueste técnica a este problema es la
teorfa de la utilidad marginal.

2. Con base en la teorfa de la utilidad marginal, se postula que el empleo de recursos

financieros debe efectuarse en aquellas alternativas de gastos para los cuales se estima una
mayor utilidad marginal. El punto de equilibrio se alcanzard cuando se igualen las utilida-
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des marginales de todas las opciones de gasto, bajo el supuesto que las utilidades mérgina-
lés de cada alternativa irdn disminuyendo a medida que en ellas se emplean recursos adi-
cionales.

3. El comparar los méritosrelativos de las diferentes alternativas de gatosrequiere, co-
mo es légico, de un denominador comiin. Ese denominador comiin son los objetivos y me-
tas que persiguen las alternativas de gastos, que permiten comparar opciones de distinto
contenido como lo pueden ser, por ejemplo, las referentes a contratacién de personal y la
adquisicién de maquinaria y equipo.

Aaron Wildavsky visualiza la problemética presupuestaria desde una perspectiva
diferente. Para él, la biisqueda de principios o criterios que resuelvan la interrogante acer-
cadesi gastaren “A” o en “B”, es una utopfa. A diferencia de V.O. Key y de Lewis, quie-
nes consideran a dicha interrogante como un problema econémico y que como tal podia ser
resuelto, Wildavsky piensa que la verdadera e importante pregunta es de naturaleza poli-
tica y no econémica: (de quién son las preferencias que se pondrén en prictica? Esta in-
terrogante sitiia de lleno al problema presupuestario en la arena politica, por cuanto :Wil-
davsky plantea que los criterios de maximizacién suponen la no existencia de diferencias
entre quienes reciben los beneficios de las decisiones piiblicas.?

Las anteriores consideraciones tienen importancia para Wildavsky, en especial por
sus implicaciones. En primer lugar, que la mejor manera de introducir cambios significa-
tivos en el presupuesto es produciendo cambios politices que altcren las reglas de juego de
las corrientes de influencia. En segundo lugar, que toda modificacién de importancia en el
presupuesto necesariamente afecta el proceso politico. Y, por dltimo, el hecho de que
“quien pierde” y “quien gana” estd implicito en todo proyecto de reforma presupucstaria.*

El presupuesto tradicional y el incrementalismo

Los modelos mds antiguos de administracion presupuestaria enfatizaban el tipo de
control dirigido a la vigilancia de las asignaciones, de manera de evitar que los desembol-
sos efectuados durante la ejecucion estuviesen por encima del monto total de dinero fija-
do acada partida de gastos. El control de la pulcritud en el manejo del dinero piblico cons-
tituia la principal preocupacién del sistema financiero. De allf que las técnicas contables
destinadas a evitar el despilfarro y los sobregiros de partidas de gastos, tuviesen una amplia
aceptacién como instrumentos suficientes para asegurar la adecuada conduccién de la ac-
tividad presupuestaria. El presupuesto no constituia un mecanismo de programaciény eva-
luacion del trabajo sino una rutina contable de constatacién de saldos de partidas y de ve-
rificacién de la sinceridad y legalidad de las solicitudes de desembolso.® E1 Manual de Pre-
supuesto por Programas y por Realizaciones de las Naciones Unidas expresa al respec-
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to que “‘en la mayoria de los pafses la preparacién del presupuesto esté principalmente con-
cebida en términos financieros. La necesidad de rendir cuentas al poder legislativo suele
ser la consideracién decisiva, y ello se patentiza en todo el proceso presupuestario. Se in-
siste principalmente en que se observen los limites fijados a las consignaciones.S

El presupuesto tradicional adopta dos formas bésicas. La primera forma supone un
exhaustivo detalle de los gastos, incluyendo la totalidad de los cargos piblicos y la espe-
cificacion de todos los equipos y otros recursos materiales a adquirir. Este listado de me-
dios irfa al Congreso para su discusién y aprobacién, después de lo cual se constituiria en
una especie de “camisa de fuerza”, pues no se permitirian modificaciones de dicho presu-
puesto durante su ejecucién. Esta es la forma mds estricta o rigida de administracién pre-
supuestaria. Una segunda modalidad, m4s flexible, supone la globalizacién de las partidas
de gastos sin exigir un detalle pormenorizado de las cosas a adquirir ni de los gastos refe-
rentes al personal, aun cuando se establece prohibicién de modificar los montos asignados
a cada rubro durante el periodo fiscal. Existe una variante de este modelo que podria con-
siderarse como una tercera modalidad, caracterizada por Ia posibilidad de que se efectiien
traslados de fondos (modificaciones presupuestarias) entre las distintas partidas o gastos.”

Este tipo de préictica presupuestaria est4, por lo general, asociado al modclo incre-
mental de toma de decisiones. En materia de presupuesto, este modelo se manifiesta en la
aplicacién del criterio segun ¢l cual el afio anterior es la base para el cdlculo de presupues-
to dcl afio siguiente. Asi el anélisis presupuestario se centra en el examen de las variacio-
nes entre las cantidades del presupucsto de un afio y las de las solicitudes de fondos del si-
guicnte periodo. Esla perspéctiva, como puede verse, tiene un caricter conservador, pucs
Ic otorga un marcado peso a la situacién existente (programacion, politicas, proyectos, ¢tc.)
y por ello suele ser de una relativamente fécil aplicacidn si se Ie compara con otros enfo-
ques de andlisis financicro de tipo racionalista.

De acuerdo con Thomas Dye, el administrador se comporta dentro de los limites del
modelo incremental, debido a la carcncia de suficiente tiempo, inteligencia o dinero para
dedicarlos a analizar todas las alternativas; a la incertidumbre acerca de las pricticas nue-
vas; a lo ya invertido en las politicas y programas existentes; y, sobre todo, debido a lo re-
lativamente expedito que resulta en la practica la aplicacién de una conducta incremental ®

En términos generales, ¢l sistema de presupuesto tradicional presenta las siguientes
caracteristicas:

1. El documento presupuestario se circunscribe a la presentacién de un listado de ob-

jetos de gastos clasificados por unidades administrativas y con indicacién de los respecti-
vos montos de dinero.
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2. El anélisis presupuestario es de naturaleza bisicamente incremental, con lo cual se
otorga al afio anterior un peso decisivo en la determinacién de las estimaciones financieras
del afio signiente.

3. Se asignan recursos financieros a unidades administrativas y no a objetivos y me-
tas a alcanzar,

4, El sub-sistema de clasificacion de cuentas abarca tinicamente la clasificaci6n insti-
tucional y por objeto del gasto.

5. El control de ]a ejecucién es bisicamente de tipo legal-contable, dirigido a verificar
la sinceridad y legalidad de las erogaciones.

6. Como resultado de lo anterior, la responsabilidad que el sistema permite exigir a los
administradores de programas es de tipo legal y financiero.

7. No existe un método ordenado de seguimiento y evaluacién de los resultados que fa-
cilite la determinaci6n de los niveles de eficienciay efectividad de las actividades piblicas.

8. En general, el sisterna opera con base en una rutina un tanto mecénica y empirica
con pocos elementos de racionalidad.’

El Advenimiento del Presupuesto por Programas

Con el correr del tiempo, las ventajas del modelo tradicional del presupuesto, expre-
sadas a través del énfasis en la verificacién de l1a sinceridad, legalidad y disponibilidad fi-
nanciera de los gastos, se tornaron insuficientes para satisfacer las exigencias de las nue-
vasrealidades administrativas y econémicas. Yaen 1912,1a Comisién Taft en Estados Uni-
dos habifa planteado la necesidad de lograr economia y eficienciz en las actividades guber-
namentales y de dotar a los administradores de informacién peri6dica referente a los resul-
tados cualitativos y cuantitatives en términos de costos, en 1o que fue quiz4s el primer in-
tento de introducir modificaciones a la concepcién tradicional del presupuesto. También
en esa época otros autores recomendaron la aplicacién de criterios referentes a costos uni-
tarios, trabajo realizado, estimacién de beneficios a la comunidad, etc. Posteriormente, en
1929, A E. Buck insisti6 en la necesidad del clculo multi-anual en el presupuesto.!®

En la década de los afios treinta se hizo hincapié en el cdlculo del impacto de los gas-
tos en la sociedad en general y en la conveniencia de incorporar la planificaci6n a la acti-
vidad presupuestaria. En los afios cuarenta, V.O. Key esboz6 su idea del anélisis marginal
enlatoma de decisiones, y laprimera Comisién Hoover recomend6 la presentacién del pre-
supuesto con base en funciones, actividades, proyectos y el cdlculo del trabajo concreto
arealizar, Finalmente, durante los afios cincuenta, la Segunda Comisién Hoover ratific6
sus recomendaciones anteriores, al mismo tiempo que Frederick Mosher y Jesse Burkhe-
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ad le daban cuerpo a la nueva teoria presupuestaria: el enfoque gerencial o administra-
tivo del presupuesto.” Esta conceptualizacién del presupuesto dio inicio a lanocién de pre-
supuesto por programas que, como se verd mas adelante, ha sido objeto de diversas ca-
racterizaciones dependiendo del autor, del lugar donde se aplique, de la técnica, v de la opor-
tunidad en que esto ocurre.

A continuacién se describirdn los principales modelos o tipos de presupuesto por
programas tal y como se han venido formulando desde cuando la Comisién Hoover, en su
informe de 1949, utilizé el término por primera vez en los informes de sus comisiones de
trabajo. :

Es conveniente destacar que los referidos modelos no se excluyen totalmente entre
sf, pues existen aspectos comunes y aspectos que los diferencian. En algunos casos las di-
ferencias basicas corresponden al énfasis especial o al desarrollo particular de algunos de
los criterios de la técnica.

El Presupuesto por Programas como Relacién de Medios-fines

En su informe de 1949, la citada Comisién Hoover expresd, refiriéndose al nuevo
modeclo presupuestario que ella recomendaba lo siguiente:

Tal enfoque se centraria en los aspectos generales y en la im-
portancia relativa del trabajo a realizar, o en el servicio a pres-
tar, y no en las cosas a adquirir, tales come servicios persona-
les, suministros, equipos, etc. Estos conceptos de gastos s6lo
son medios para el logro de fines. Lo m4s importante en ma-
teria de presupuesto es el servicio o producto a obtenerse, asi
_como su costo. 2

Paralelamente con ello, 1a misma Comisién recomendd, en ese mismo informe, la
adopcidn de una clasificacién presupuestaria contentiva de funciones, actividades y pro-
yectos. En uno de los informes complementarios, preparado por A .E. Buck, se utilizé la de-
nominacién de presupuesto por programas para referirse ala nueva orientacién propues-
ta.

El enfoque gerencial 0 administrativo que orient6 la idea inicial del llamado presu-
puesto por programas, comprendia las acciones mediante las cuales los ejecutivos trataban
de asegurar el cumplimiento de los objetivos y metas de la organizacién mediante el em-
pleoefectivoy eficicnte de los recursos. Ademés también requeria que esos objetivos y me-
tas se expresaran en términos de una estructura organizativa y de sus sistemas internos de
funcionamiento, conjuntamente con el personal requerido para ello. De aquf surgirian pre-
guntas acerca de cudl serfa la mejor alternativa para gastar, estructurar y dotar de perso-
nal a un departamento o unidad mayor; cuil seria 1a mejor combinacién de funciones pa-
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ra las oficinas centrales y las desconcentradas, cuél proyecto escoger y aprobar entre los
disponibles para el organismo, etc. Planteado en estos témminos, la presentacién del presu-
puesto se realizaba con base en programas o funciones con sus correspondientes unida-
des de trabajo y costos, permitiendo asf 1a determinacién del nivel de eficiencia de las uni-
dades administrativas ejecutoras de cada programa. Como podr4 notarse, los fundamentos
de los anteriores criterios se desprenden de las ideas del movimiento de administracién
cientifica que tuvo lugar en esa época, entre cuyas nuevas técnicas se cuentan los criterios
de Herbert Simon sobre medicién de eficiencia, que sirvieron como una de 1as bases del nue-
vo sistema presupuestario, conjuntamente con las técnicas de contabilidad.®* Comenzaba
asf a sentirse la influencia de las ideas de racionalidad en la concepci6n del presupuesto.

En términos generales, 1a nueva teorfa presupuestaria por programas adopt6 casi
completamente el modelo racional puro, tal y como se desprende de las siguientes carac-
terfsticas de dicha técnica:'*

1. El presupuesto debia formularse sobre 1a base de lo que el gobiemo pensaba reali-
zar y no sobre las cosas que deseaba adquirir (esto iltimo era el criterio que guiaba al pre-
supuesto tradicional). Ello significaba la primacia de los objetivos y las metas y no de los
medios e instrumentos para alcanzar aquéllos.

2. La toma de decisiones acerca de la asignacion de recursos publicos debia efectuar-
se en términos de programas o funciones con sus respectivos objetivos y metas, y no-de
simples objetos de gastos.

3. Laalternativa presupuestaria selcccionada debia ser la que representaralamejor op-
cién en cuanto a efectividad del gasto.

4. El trabajo a realizar debia sujetarse a sistemas de medicién que facilitaran el cono-
cer detalladamente la naturaleza y magnitud del esfuerzo a realizar.

5. A cada programa o funci6én presupuestario debia imputérsele todos aquellos costos
inherentes al mismo, discriminados adecuadamente y con la debida consideracién de los
costos directos e indirectos.

6. Los célculos presupuestarios debian incluir la produccién de estindares de rendi-
miento con la finalidad de determinar el grado de eficiencia en el uso de los recursos pii-
blicos.

7. Visto globalmente, el prop6sito del sistema era el de racionalizar los procesos de
toma de decisiones.

Esta nueva teoria presupuestaria se basaba en las siguientes premisas administrati-
vas:



1. Todo trabajo realizado se basa en algiin tipo de plan y en determinado objetivo. Asi-
mismo, lo lleva a cabo una autoridad piblica responsable.

2. Todo esfuerzo necesario para realizar un trabajo puede ser evaluado de alguna ma-
nera y por ello sometido a sistemas de medicién. Aun en los casos en que la evaluacitn del
trabajo es de tipo subjetivo, existe siempre una manera de indicar el grado de avance en el
logro de los objetivos.

3. Todo trabajo implica un costo. Idealmente, el costo de realizar una actividad no de-
beria exceder los beneficios que ello reporta.

4, Todo trabajo puede ser programado con antelacién en términos de tiempo, magni-
tud y costo, con distintos grados de aproximacién.!s

El Presupuesto por Programas como “Performance-Budget”

Aun cuando los vocablos de presupuesto por programas y “performance budget”
(presupuesto de ejecucion, presupuesto de rendimiento o presupuesto de realizacién) son
aceptados como sin6nimos por gran niimero de autores, algunos tratadistas como Gladys
Kammerer establecen diferencias entre ellos. Para esta autora, “el presupuesto de realiza-
ciones lleva el presupuesto por programas un paso més adelante: a los costos por Uni-
dad.™¢ Esto supone la determinaci6n de voliimenes de trabajo y la utilizacién de técnicas
de contabilidad de costos. Como puede notarse, el presupuesto por programas incluiria so-
lamente el célculo de costos para cada programa y actividad, paralelamente con la determi-
nacién de las comrespondientes unidades de trabajo para cada una de ellas, pero sin que di-
chas estimaciones incluyan los costos unitarios de la carga de trabajo, lo cual correspon-
deria a un sistema de presupuesto de realizaciones.

Visto a la luz de una estructura organizacional, el programa se refiere a un nivel or-
ganizativo superior, global, que incluye varias unidades administrativas de realizaciones
o de “performance”, cuyas actividades son de naturaleza similar u homogéneas y por ello
integran lo que suele llamarse programa. En términos de costo, el presupuesto por progra-
mas es un agregado de valores monetarios de las unidades de realizacién que 1o componen,
que puede calcularse globalmente sin requerir 1a determinacion detallada de los gastos o
costos de esas unidades, lo cual sf se harfa en el caso del presupuesto de realizaciones. As{
planteado, el presupuesto por programas cumplirfa una finalidad distinta de Ia del presu-
puesto de realizaciones. El primero serfa itil para la evaluaci6n presupuestaria y toma de
decisiones del alto nivel, incluyendo la oficina de control de presupuesto, el poder legisla-
tivo y el ejecutivo; mientras que el segundo, referido a un nivel organizativo inferior y por
ello con mayor detalle de costos, servirfa para propdsitos de gestién a nivel departamental
y en unidades inferiores.!”
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El Presupuesto por Programas como Anélisis Econémico y
de Sistemas Ligado a Planificacién a Escala Gubernamental

A fines de la década de los afios cincuenta, comenzaron a surgir nuevos criterios pa-
rael manejo de los asuntos presupuestarios gubernamentales, alaluz de laaplicacién de ele-
mentos tedricos de la ciencia econémica.

Las principales criticas al sistema imperante tenfan que ver con aspectos tales como
1a falta de claridad y concrecién de los objetivos y metas de los distintos programas; el re-
ducido mimero de alternativas que abarcaba la solucién de problemas; 1a brevedad del 1ap-
so de tiempo dentro del cual se efectuaban los an4lisis; la falta de especificidad de las me-
tas alcanzadas; y la carencia de técnicas de planificacién formal y multi-anual, lo cual oca-
sionaba que la proyeccién de costos apenas cubriera el lapso de vigencia del presupuesto.'®

Estas criticas a 1a forma de presupuestar, nacida del modelo gerencial o adminis-
trativo, dieron pie ala aparicién del modelo presupuestario orientado hacia la planificacién:
El Planning-Programming-Budgeting System (PPBS). Esta nueva perspectiva se basa-
ba en los siguientes criterios: (1) los aspectos analiticos globales referentes ala vinculacién
entre una propuesta concreta de gastos y los objetivos y metas a largo plazo del gobierno;
(2) los criterios a utilizar para evaluar las solicitudes de gastos de las dependencias pibli-
cas; y (3) la determinacién de cudles programas debfan iniciarse, ampliarse, cancelarse o
reducirse.!?

Sobre esta plataforma de ideas, se entiende por planificacién ala determinaci6n de
los objetivos y a la seleccién de los mejores medios o programas para alcanzarlos. La pro-
gramacién comprende el inventario, catalogaci6n, distribucién en el tiempo y elaboracién,
de 1a manera mis eficiente posible, de los proyectos especificos necesarios para poner en
préctica las previsiones progrdmaticas. Y por dltimo, la presupuestacién (o presupuesto)
consiste en expresar, en términos monetarios, los objetivos, programas y proyectos para su
correspondiente anélisis en las instancias correspondientes.®

Lautilizacién del modelo racional de toma de decisiones puede verse claramente en
los objetivos que persigue el PPBS, que son los siguientes: (1) Clara identificacién de ob-
jetivos y metas de los programas, (2) Anélisis del producto de cada programa en funcién de
los objetivos fijados previamente, (3) Determinaci6n de los costos totales de dichos progra-
mas, (4) Cilculo multi-anual en el caso de programas cuya ejecucién trascienda los doce
meses, y (5) Anlisis riguroso de alternativas a fin de determinar los medios més efectivos
para alcanzar las metas y objetivos previstos.?! Estos anilisis incluyen técnicas tales como
andlisis costo-efectividad, an4lisis costo beneficio, an4lisis de sistemas, e investigacién de
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Especificamente, en el PPBS el presupuesto por programas:

. . contiene las categorias y subcategorias de objetivos, los
programas y elementos de cada programa. Para cada catego-
ria, subcategoria y programa se cualifica y cuantifica en lame-
dida de lo posible el objetivo y se indica el costo global. Pa-
ra cada elemento de programa enumera: los outputs en canti-
dad a producir el préximo afio; los inputs en valor: personal,
consumo de bienes y servicios, inversiones, etc.; los servicios
encargados de la ejecucién de todo o parte del elemento del
programay las fuentes de recursos de cadaservicio parasu eje-
cucién. .. Launi6n entre la decisi6n y Ia ejecucion se realiza
asi a través del presupuesto. Ya que la decisién ha estado nor-
malmente tomada considerando los criterios de eficacia y efi-
ciencia, el presupuesto debe asegurar que estos criterios sean
respetados en la ejecucién real. 2

El Presupuesto por Programas como Necesidad de la
Planificacién Nacional

Las Naciones Unidas han jugado un papel muy importante en la difusién del presu-
puesto por programas en los pafses subdesarrollados. Esta organizacién internacional ha
venido insistiendo en la conveniencia de elaborar los presupuestos gubernamentales, en
cuanto a su técnica y orientacién, en estrecha relacién con las nuevas exigencias de un sec-
tor piblicomés complejo y en constante crecimiento. Especial referenciaha venido hacien-
do alosrequisitos de la preparacién de los planes nacionales de desarrollo en lo que ata-
fie al proceso presupuestario, enfatizando el importante papel de este proceso en la ejecu-
cién efectiva de dichos planes.?

Fue asi cémo el presupuesto por programas se convirtié segiin esta nueva perspec-
tiva, en un instrumento de programaci6n y concrecién de metas y objetivos de un proceso
de planificacién, no en escala simplemente gubernamental, sino con 4mbito nacional (me-
diante la planificacién inductiva o de concertacién), es decir, abarcando todos los sectores
econ6micos y sociales. En esto sediferencia claramente del modelo PPBS, el cual s6lo con-
templa la planificaci6n en el 4mbito de las actividades del sector piiblico.

El Presupuesto por Programas como Conjunto de Categorias
Programaticas con Productos Finales para Ia Comunidad Externa

Ladefinicién de categorias programéticas, al parecer, no habfa quedado muy clara-

mente establecida en los modelos de presupuesto descritos anteriormente. La nocién de
programa parecia poco precisay permitfa el uso de distintos criterios amparados por una de-
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finicién muy general. Resultaba entonces que podian obtenerse distintas formas de progra-
mas para una misma realidad operacional.

En el Manual de Elaboracién del Presupuesto por Programas, publicado por el
Consejo Federal de Inversiones de Argentina, se adopté una definicién programdtica segtin
lacual se le daba un criterio \inico y excluyente al disefio de programas presupuestarios. La
determinaci6n de una estructura programética ya no estaria en funci6n de un producto fi-
nal u objetivo vagamente determinado, sino que vendria a ser un conjunto de bienes y ser-
vicios destinados a “satisfacer en forma directa e inmediata necesidades del resto de la co-
munidad, excepto la institucién, sector o regi6n, segiin sea el caso, que las produce.” So-
lamente podian denominarse programas aquel conjunto de elementos cuyos productos fi-
nales se destinaban a satisfacer necesidades del entorno de una organizacién y no de sus
dependencias internas. Este modelo tiene su base en el principio de determinacidn de cos-
tos en funci6n de productos finales, utilizando la técnica contable mercantil.

El Presupuesto por Programas como Redes de
Relaciones de Insumo-Producto

En el afio de 1979 se publicd en Venezuela el hbro Bases Teéricas del Presupues-
to por Programas, en el que se desarroltan, con una amplia utilizacién de instrumental ana-
litico, las relaciones de insumo-producto entre medios y fines, asf. como también las rela-
ciones de condicionamiento entre productos, las relaciones entre productos terminales
y las respectivas politicas gubernamentales. De acuerdo a este modelo analitico, el pre-

supuesto por programas:

)  Posibilita el analisis dé cadarelacién insumo-prodctoin-
cluidaenel r'espectivo centro de ge’s‘tién productiva.

ii) Permiteel andlisis de las relacioniés de condncnonamlento '
entre los productos, es decir, laposibilidad de decidir con-
cientemente la tecnologfa institucional de produccién que
expresa las relaciones entre productos intermedios y ter-
minales, y de los termmales entre sf,y )

ii) Posxblhta el anéhsns de las relacnones entre los productos
lcnmnales y las politicas a que conmbuyen G

Estos cinco modelos de presupuesto priblico constituyen las principales formas co-
mo puede ejercerse 1a funcién presupuestaria en el sector piiblico. A continuacién se ana-
lizarén, de maneraresumida, las diferentes aproximaciones conceptuales que correspondan
alas categorias analiticas del presupuesto por programas, que constituyen, junto con el mo-
delo de toma de decisiones, los elementos operamos principales para llevar alapricticaes-
te snstema
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Las Categorias Técnicas del Presupuesto por Programas

La nocién de programa y sus objetivos

No todos los modelos de presupuesto por programas descritos aportan una defini-
cién precisa de programa. Los criterios tienden a variar segiin sea el autor o tratadista. Las
referencias que siguen pretenden ilustrar al respecto.

1. El modelo de relacién medios-fines no aporta una definicién de programa propia-
mente dicha, pues los conceptos se refieren casi exclusivamente a la nocién de presupues-
to por programas, sin penetrar en los detalles de definicién amplia de términos o categori-
as.

2. El modelo del “performance budget” especific la nocién de un programa de la si-
guiente manera:

. . .en relacién con un nivel alto de organizacién. Un progra-
macomprende un conjunto de unidades ejecutoras. . . Los pro-
gramas presupuestarios son bésicamente de proyecci6n futu-
rista, es decir, una estimacién de las politicas sociales y eco-
némicas del gobierno.*

3. El modelo del andlisis econ6mico considera el programa én funci6n de tiempo, re-
cursos y objetivos. Al respecto, Paul L. Brown expresa que un programa constituye:

un plan especificado por lapsos de tiempo y destinadoala asig-
naci6n de recursos y a la especificacién de los pasos requeri-
dos para el logro de los objetivos pre-establecidos.?”

4. El modelo de la planificaci6n nacional destaca el nivel de realizacién de un deter-
minado trabajo y de su producto final. En este sentido, las Naciones Unidas sefialan que un
programa representa:

el nivel méximo de clasificacion del trabajo ejecutado por una
dependencia en el desempefio de las funciones que le asigna-
ron. Se utiliza para designar la proporcién del trabajo que cul-
mina en un servicio o producto final, %

5. Elmodelo de servicios para la comunidad externa, plantea 1a definicién m4s amplia,

en lacual se incluyen objetivos, acciones, recursos, créditos y 1a organizacién que los com-
prende.
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Es la categoria presupuestaria relativa a un objetivo concreto
-en términos de la produccién de un determinado tipo de bie-
nesode servicios-, simple o complejo y que, por lo tanto, com-
prende a éste, al conjunto de acciones necesarias para alcan-
zarlo, a los recursos humanos y materiales y demés insumos
con los cuales se ha de efectuar las antedichas acciones; a los
créditos presupuestarios que posibiliten la disponibilidad de
los precitados recursos y demds insumos; y a la organizaci6n
en que se conjuguen debidamente todos los medios, en funcién
del objetivo.”

6. Por iiltimo, ¢l modelo de redes de insumo-producto define al programa en términos
de productos terminales, que constituye “‘una categoria programaética cuya produccion es
terminal de la red de acciones presupuestarias de una institucién o sector.”®

Los criterios de medicion

La determinacién de programas y actividades debe estar acompafiada de una serie
de pautas referidas a 1a forma como se mediran los resultados de las acciones gubernamen-
tales, para lo cual deben seleccionarse unidades de medida para cada categorfa programa-
tica. En términos generales, tales unidades deben reunir cuatro requisitos basicos: seriden-
tificables, mensurables, homogéneas y significativas. Debida consideracién debe dar-
se a los aspectos cualitativos, cuya importancia es fundamental para complementar el ana-
lisis cuantitativo de los datos resultantes de la medicién. Especial cuidado debe tenerse en
aquellos casos donde no es posible una plena identificacién de unidades de medida de
realizacién (o ejecucién) en los términos usuales de productos finales cuantificados, pro-
cediéndose entonces a la descripcidn de actividades.

Las Naciones Unidas sefialan los siguientes criterios para la eleccién de una buena
“unidad de trabajo:

a) Relacionarse con la misién o propésito del organismo.
b)  Serrepresentativa del trabajo total.

c) Asemejarse bastante a cualquier otra forma de 1a misma unidad; es decir, constituir
un indicador lo m4s estable posible del uso y calidad de los recursos.

d) Resultar econémica y cémoda para presentar informes.

€)  Excluir a otras unidades a fin de no ocasionar duplicaciones.



f) Ser lo suficientemente estable a objeto de que su utilidad se mantenga durante cier-
to tiempo.

g Ser susceptible de comprobacién contable, a efectos de verificar la exactitud del
cémputo de trabajo.

h) Ser de fécil identificacién y comprensién por parte de los encargados de planear,
programar y controlar el trabajo.

i) Ser de fécil utilizacién en el sistema de medici6n previsto.*

Uno de los sistemas més comunes de medicién establece las categorias de: (1) ne-
cesidad piblica, que define un 4rea de la vida puiblica que requiere accion del Estado; (2)
unidad de medida, en la cual se cuantifica la necesidad puiblica; (3) propésito, que dcfi-
ne la actitud que adoptara el Estado ante dicha necesidad; (4) el producto final, median-
te el cual se realiza 1a meta de la accion gubemamental; y (5) el resultado, o la medida en
que la necesidad publica ha sido satisfecha.®

I - Costos y Sistemas de Informacién

Lautilidad de] presupuesto por programas en la toma de decisiones se basa en la uti-
lizacién de un sistema de informacién fisico y financiero que ponga a disposicién de los
niveles ejecutivos la informacidnrequerida para enriquecer sus decisiones. En términos ge-
nerales, un buen sistema de informacién debe cumplir al menos con los siguientes requi-
sitos: (1) Proporcionar informacién de manera regular y oportuna; (2) Reflejar con fideli-
dad los hechos a los cuales se refiere; (3) Proveer informacién amplia sobre los hechos ad-
ministrativos; (4) Resultar econémico en relacién con los beneficios que reporta; (5) Pro-
veer informacién significativa sobre la realidad resefiada; (6) Permitir que la informacién
esté disponible para los niveles de decisién que la requieran; y (7) Servir de elemento a to-
mar en cuenta en los procesos de toma de decisiones.

En general, un sistema de informaci6n debe operar detectando desviaciones entre la
ejecucidn y lo programado y proveer los medios para la toma de decisiones correctivas de
programas y también de la propia teoria sobre la que descansa dicho sistcma.

Los reportes acerca de los costos de los distintos programas pueden operar con ba-
se a tres sistemas de registro: (1) El sistema de valores efectivos registra informacién fi-
nanciera inicamente referida a desembolsos e ingresos de caja; (2) El sistema de compro-
misos u obligaciones registra, ademas de los desembolsos, las sumas comprometidas me-
diante transaciones que no implican un inmediato pago en efectivo; y (3) El de valores de-
vengados, el cual supone la nocién de contabilidad de costos. Estos tres sistemas se utili-
zan segin sea el caso concreto, tomando siempre en cuenta las necesidades de 1a adminis-
tracién y la mejora del proceso decisorio. El uso del cdlculo de costos reales permite lle-
gar a la determinacién de estindares de costo.*
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Las técnicas de anélisis de costo-beneficio se basan en el modelo racional de toma
de decisiones descrito en apartes anteriores y constituye, como se dijo, la columna verte-
bral del PPBS.

En cuanto a la categoria de 1a relacién plan-presupuesto, no se requieren mayores
comentarios adicionales a los ya formulados al respecto en el modelo de presupuesto por
programas como necesidad de 1a planificacién nacional, igual sucede con lo concemien-
te a las caracterfsticas de los modelos nacional puro y el de racionalidad limitada.

Algunas conclusiones

1. El presupuesto por programas es una estructura conceptual que si bien en sus prin-
cipios de mayor generalidad puede admitirse como tnico, el énfasis que se dé a algunos de
sus componentes pueden hacer variar el contenido y hasta los prop6sitos de la tecnologia.
De alli la importancia de comprender claramente los fundamentos de cada una de sus op-
ciones.

2. El contexto donde nace una tecnologfa tiene notable influencia en la “textura” de la
misma. Es necesario evaluar ese contexto y contrastarlo con el de la sociedad recipiente de
esa tecnologia, a fin de conocer posibles discrepancias y tomar decisiones en cuanto a las
estrategias de adopcién de sisternas de toma de decisiones financieras en el sector piblico
de determinado pais.

3. En América Latina, el modelo norteamericano del performance budgeting recibié
el aftadido de la planificacién a escala nacional, con lo cual se le imprimié al sistema ford-
neo un rasgo regional basado en los criterios acerca de la necesidad de intervencién esta-
tal en la economia, que habia sido la via escogida por la Regi6n en sus intentos de promo-
ver el desarrollo social y econ6mico en los pafses que la integran. Esta adaptacién no abarcé
otros aspectos importantes de la nueva tecnologfa.

4, Los modelos de presupuesto por programas de origen fordneo tienen una marcada
base racionalista inspirada en la teorfa de homo economicus y ¢n la del welfare econo-
mics. Estas caracteristicas se expresan, a su vez, en rasgos eficientistas, muy propios del
medio norteamericano, en los cuales se adopta la planificacién con una racionalidad a es-
cala gubernamental, en lugar de una a escala nacional. Es estaiiltima la que trata de lo-
grar un méximo de coherencia nacional entre la planificacién imperativa del sector publi-
co y la planificacién indicativa o concertativa del resto de la economia.

5. La tarea de asignar recursos, més que un proceso técnico, es una tarea politica de es-
cogencia entre alternativas que compiten entre sf. Esto en modo alguno significa la ausen-
cia de criterios técnicos para seleccionar entre opciones, pero tales criterios se enmarcan,
‘en definitiva, dentro de condicionamientos politicos.

6. . Lasnuevasideasy criterios del an4lisis de politicas piiblicas, no han llegado aiin con
‘suficiente vigor a Latinoamerica, especificamente en lo que al anlisis del sistema presu-
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puestario se refiere, lo cual revela que el anilisis presupuestario no ha podido superar atin
su acentuado rasgo tecnocrético. Las ideas sobre el presupuesto por programas continuan
un tanto apegadas al modelo de implantacién de corte weberiano segiin el cual la l6gica y
coherencia interna de un modelo técnico es un requisito casi suficiente para su viabilidad
politico-institucional.
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ENSENANZAS QUE DEBEN RECOGER LOS PRI Y LOS PMD
DE LOS RESULTADOS OBTENIDOS POR LAS DEMOCRACIAS
INDUSTRIALIZADAS EN MATERIA PRESUPUESTARIA

Por Allen Schick

1. Los pafses de reciente industrializacién (PRI) y los paises menos desarrollados
(PMD) pueden recoger importantes ensefianzas de los resultados obtenidos por las demo-
cracias industrializadas en materia presupuestaria. Estas ensefianzas se refieren no tanto al
tipo especifico de sistemna presupuestario que se aplique sino a las consecuencias del cre-
cimiento respecto del control del gasto. En los iltimos decenios, la preocupacién por el sis-
tema presupuestario basado en la programacidn, los sistemas de planificacién, programa-
ci6n y presupuesto, la presupuestacin de base cero y otras innovaciones nos han hecho per-
der la perspectiva de un factor mucho més instructivo e importante que debe despertar in-
quietudes en todo pafs que trate de promover un crecimiento econémico sostenido.

2. Esta simple ensefianza, que constituye el tema del presente documento, sefiala que,
a medida que avanza el bienestar econ6mico, también avanzan las presiones para aumen-
tar el gasto piiblico. Esta manifestaci6n contemporénea de laLey de Wagner se revela a tra-
vés del hecho de que el sector piiblico tiende a ser mucho mayor en los paises industriali-
zados maduros que en los pafses menos présperos. Pero no termina aquf la ensefianza, ya
que, a medida que créce el gasto piiblico, se debilita el control presupuestario y se modifi-
calacomposicion del gasto. Este fenémeno parece lievar incorporado un multiplicador: el
aumento del gasto engendra presiones para gastar atin mis y, como resultado, la economia
debe continuar creciendo para que el gobierno pueda financiar el mejoramiento constante
de los servicios piblicos. Si el crecimiento es escaso, los pafses présperos pueden enfren-
tarse a una crisis del gasto no muy diferente de la crisis afrontada por los paises menos fa-
vorecidos.

El debilitamiento del control del gasto

3. Resulta iitil comenzar por destacar que, a diferencia de lo que ocurrfa en el pasado,
los gobiernos contempordneos utilizan el presupuesto para lograr fines muy diversos. Por
medio del presupuesto, los gobiemos nacionales tratan de administrar el gasto piblico, me-
jorar o estabilizar las condiciones econ6micas, elaborar y evaluar las politicas y programas
piiblicos y brindar asistencia financiera a las empresas y hogares. A menudo estos objeti-
vos entrafian una politica presupuestaria expansionista. El presupuesto estimula la econo-
mfa cuando ésta se encuentra debilitada, brinda asistencia a las familias cuando el enveje-
cimiento, la incapacidad o las condiciones econémicas amenazan su sustento, y financiala
iniciacién de programas cuando los politicos lo consideran conveniente.

4, La expansién anul6 el papel de contenci6n del gasto piiblico que tradicionalmen-
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te venia desempefiando el presupuesto. Luego de la segunda guerra mundial, la mayoria de
los paises industrializados tenian un proceso presupuestario centralizado para controlar el
gasto de forma pormenorizada. Las asignaciones estaban sometidas a votacién y se agru-
paban en numerosos rubros (normalmente miles de ellos) y, virtualmente, toda medida gu-
bernamental que entrafiara gastos se examinaba anticipadamente por el ministerio de Ha-
cienda o los funcionarios encargados del presupuesto. La elaboracién del presupuesto se
realizaba segiin principios generalmente aceptados (aunque a menudo infringidos) que es-
tablecian presupuestos anuales, completos y equilibrados.

5. Sin embargo, en la etapa posterior a la guerra el control central fue suavizdndose a
medida que las democracias més industrializadas adaptaban el proceso presupuestario al
crecimiento de 1a economia y de los programas. La elaboracién de presupuestos expansio-
nistas fue a la vez una reaccion frente al bienestar econémico sostenido y al progresivo cre-
cimiento del gobierno y un poderoso estimulo para dicha evolucién. Los gobiernos nacio-
nales modificaron sus presupuestos para asignar los mayores recursos brindados por el cre-
cimiento econémico y el aumento de los impuestos. El resultado de estos mayores presu-
puestos puede medirse de acuerdo con el progresivo crecimiento del gasto piiblico relati-
vo, es decir, del gasto piiblico como porcentaje del producto interno bruto. El gasto pdbli-
co de los paises de la OCDE alcanz6 un promedio de un 30% del PIB en el perfodo com-
prendido entre 1960 y 1967, 37% en los afios comprendidos entre 1974 y 1979 y més del
40% en lo que va del decenio de los ochenta.

6. Esia tasa de crecimiento no se habria registrado si los paises industrializados hubie-
ran continuado aplicando un control estricto sobre €l gasto. Sin embargo, a la vez que au-
mentaban los programas, muchos de estos gobiernos debilitaban su capacidad para frenar
el crecimiento del gasto. Este debilitamiento obedecid a los cambios realizados en el pro-
cedimiento presupuestario y en otros procesos gubernamentales a través de los cuales se
atienden las solicitudes de programas y de gastos, y alos ajustes funcionales en el papel del
organismo presupuestario central. La transformacion de 1a elaboracién del presupuesto en
un proceso orientado hacia el crecimiento no se produjo de la misma manera ni registré el
mismo grado en todas las democracias adelantadas. Sin embargo, todos los principales
paises de la OCDE han establecido en el decenio de los ochenta un proceso presupuesta-
rio con menores controles que en el periodo inmediatamente posterior a la guerra mundial.

7. Se han suprimido tanto el “microcontrol” de gastos determinados como el “macro-
control” de los agregados globales presupuestarios. En el aspecto del microcontrol, un fe-
némeno importante fue la consolidacién de las partidas del gasto en categorias amplias, lo
que otorg6 a los distintos departamentos un mayor poder discrecional sobre los fondos a su
disposici6n . Si bien existen varias excepciones - el caso de Alemania - en general los
pafses de 1a OCDE llevan actualmente muchas menos cuentas separadas que hace veinte o
treinta afios cuando el gasto relativo era muy inferior. Otro fenémeno conexo es que se fue
dedicando menos atencién a los insumos y més a los productos. al ir creciendo el gasto, el
debate sobre el presupuesto se centraba cada vez més en la tarea y objetivos a lograr y no
solo en las sumas a gastar. Laelaboracion de clasificaciones funcionales y presupuestos por
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programas fueron factores importantes en la orientaci6n de los presupuestos nacionales ha-
cia los resultados del gasto. Si bien, en general las innovaciones ambiciosas, como el sis-
tema de planificacién - programacién - presupuesto (PPP) de Estados Unidos y la “ratio-
nalisation des choix budgetaires” (RCB) de Francia no tuvieron mayor éxito, contribuye-
ron a destacar el aspecto de los resultados del presupuesto.

8. Lacitada variacién, de dar ms atencién al producto y menos al insumo, debilits el
control del gasto por lo menos de dos maneras. En primer lugar, los insumos eran fAciles
de controlar por anticipado, por ejemplo, a través del requisito de que los distintos depar-
tamentos obtuvieran la aprobacién de la autoridad central antes de contratar personal, com-
prar equipo o adoptar otras medidas que conlleven un gasto. Los controles anticipados brin-
daban a los funcionarios encargados del presupuesto dependientes de la administracién cen-
tral la posibilidad de intervenir oportunamente en las medidas adoptadas por los distintos
departamentos a la vez que les brindaban una base firme para oponerse a solicitudes refe-
rentes a programas. Estos funcionarios podian reducir los insumos (por ejemplo, la canti-
dad de personal) sin reducir directamente el nivel de los programas; incluso podian recla-
mar que se aumentase el producto mediante la mayor eficiencia del gobierno. Sin embar-
go, a través de la consolidacién de las cuentas, estos controles anticipados en general se fle-
xibilizaron y a menudo se autorizé a los departamentos a gastar los fondos asignados con
escasa supervisién de la administracién central. Cabe destacar que este debilitamiento de
los controles sobre los insumos no se compensé por medio de la adopci6n del presupues-
to de resultados y otras reformas similares de gestion.

9. En segundo lugar, al orientar sus presupuestos hacia los resultados, los gobiernos
destacaron el bien piblico que podria lograrse aumentando el gasto. El presupuesto resal-
taba los caminos que se construirfan, la atencién que se brindaria en materia de salud, el au-
mento de las oportunidadesl de educacién, de acuerdo con 1a lista de las modernas activi-
dades gubernamentales. Para los peticionantes resultaba mis fécil reclamar mejoras res-
pecto de los programas y para los encargados del control del presupuesto resultaba més di-
ficil oponerse cuando los reclamos estaban expresados en términos programaticos.

10.  Lassolicitudes de gastos que podrian haberse rechazado de estar expresadas en tér-
minos financieros serian ahora mayor influencia sobre los resultados presupuestarios. Es-
tos aspectos microeconémicos del presupuesto estuvieron acompafiados por modificacio-
nes macroecondmicas que también segufan la corriente expansionista de la época. A me-
dida que se expandian, los gobiemos de las democracias industrializadas llevaban a cabo
una mayor ingerencia en la orientacién de la economia hacia el crecimiento sostenido. Te-
niendo en cuenta que los gastos y transferencias del sector piblico representaban entre un
tercio y dos tercios del producto nacional, estos gobiemos democriticos no podian ser in-
diferentes a las consecuencias de los ingresos y egresos ptiblicos sobre Ia evolucién de la
economfa. El aumento de la gama de actividades gubemamentales alentaba la idea de que
el gobiemo es o debe ser responsable de la economia y debe intervenir para mantener con-
diciones favorables. La asombrosa difusién y rdpido éxito de la doctrina keynesiana dio a
los gobiemos confianza sobre su capacidad para manipular 1a politica fiscal a fin de fomen-
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tar el crecimiento econémico y mantener un alto nivel de empleo y precios estables. La de-
claraci6n expresa de la funci6n del presupuesto en la conduccién de la economia aparecia
en la Ley alemana de 1967

11.  Se omitia en esta declaracién y en similares documentos sobre politica de otros
paises el compromiso tradicional al equilibrio presupuestario anual. A pesar de la retéri-
ca de los politicos en favor del ideal del presupuesto equilibrado, los gobiernos de las de-
mocracias adelantadas gastaban m4s que sus ingresos cuando les convenia hacerlo. El equi-
librio de la economia lleg6 a considerarse més importante que el equilibrio del presupues-
to. En lugar de establecer un equilibrio efectivo, estos gobiemos condicionaron la posicién
fiscal de cada ejercicio a las necesiadades y oportunidades del momento. En afios préspe-
ros, tendfan a elaborar el presupuesto de acuerdo con la evoluci6n de la economia; en épo-
cas menos présperas, de acuerdo con el potencial de la economfa. Los gobiernos de los pa-
fses présperos prevefan que la politica fiscal activa impulsaria una evoluci6n cercana a la
potencial; en consecuencia, consideraban que el gasto relativo serfa estable a lo largo del
ciclo econémico, aun cuando fluctuara de afio en afio. sin embargo, en la préictica la poli-
tica fiscal compensataria mostré una tendencia favorable a la expansi6n. En épocas de pros-
peridad econdmica, los gastos crecfan al ritmo del aumento de los recursos a disposicién del
gobierno; cuando 1a economfa se debilitaba, se permitia que los gastos aumentaran hasta ni-
veles hipotéticos de pleno empleo. Los estabilizadores incorporados al presupuesto - ingre-
sos decrecientes y beneficios crecientes en tiempos dificiles - juntamente con el estimulo
discrecional del gobiemo desequilibraban los presupuestos nacionales o apaxejaban nive-
les impositivos cada vez m4s altos.

12.  El debilitamiento - en algunos paises, desaparicién - de la norma del presupuesto
equilibrado privé a los encargados del control dependientes de la autoridad central de un ar-
gumento que habfan utilizado eficazmente durante generaciones para restringir el gasto pd-
blico. Por otro lado, la elasticidad y falta de certeza de las normas fiscales keynesianas, por
contraposicién a la norma rigida del presupuesto equilibrado, posibilitaban los reclamos sin
chocar con restricciones rigurosas a los recursos que podian asignarse. En tales circunstan-
cias, los montos totales del gasto resultaban més ficilmente adaptables a los criterios po-
liticos y a las presiones relacionadas con programas. Al no haber restricciones rigurosas so-
bre el gasto total, a menudo los presupuestos se elaboraron “de abajo para arriba” median-
te un proceso que puede caracterizarse como “el tope que se eleva”. El total aumentaba pa-
ra adaptarse a las solicitudes de gastos formuladas desde abajo. En épocas présperas, este
mayor gasto se financiaba mediante el crecimiento econdmico o el aumento de los impues-
tos (o el aumento de las primas del seguro social) lo que aiin dejaba a los contribuyentes un
creciente ingreso disponible. Durante los perfodos de debilitamiento de 1a economia, los au-
mentos del gasto se financiaban tomando en préstamo los aumentos potenciales que ha-
b.rian existido si la economfa hubiera funcionado a plena capacidad. Estas politicas cons-
titufan un comienzo seguro hacia el crecimiento constante del sector piiblico.
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Aumento del presupuesto sin aumento de los recursos

13.  Elaumento del presupuesto requiere el aumento de los recursos. Un gobierno pue-
de gastar los aumentos potenciales s6lo si los descensos coyunturales de la economia van
seguidos por etapas de crecimiento vigoroso. Pero, si las dificultades econ6micas son de ti-
po estructural, es decir, si persisten a lo largo del ciclo, el fiarse de que se produzcan aumen-
tos potenciales ocasionard déficit presupuestarios estructurales.

14.  Durante el periodo 1962-73, la comunidad de la OCDE registré un crecimiento re-
al del PIB de un 5% anual. Esta notable evolucién - practicamente sin precedente en 1a épo-
ca moderna - permiti6 amplias posibilidades de expansién presupuestaria, Pero el resulta-
do fue muy diferente en el decenio 1974-84, luego de la primera crisis del petr6leo provo-
cada por la OPEP. El crecimiento econdmico registr6 un promedio de solamente la mitad
de la tasa registrada en el perfodo anterior y, como consecuencia, el gasto piiblico relativo
aumentd a un ritmo superior al doble del registrado en los afios anteriores a la crisis del pe-
tréleo. Naturalmente, la mayor parte de este iiltimo aumento del gasto relativo no se finan-
cié mediante la expansién econdmica, sino que se derivé de la incapacidad de los gobier-
nos democréticos para modificar rdpidamente la tendencia del crecimiento hacia la conten-
cién cuando los incrementos ya no eran tan abundantes.

15.  Considerando que el presupuesto pudo adaptarse a las oportunidades de expansién
existentes en la etapa de crecimiento posterior a la guerra, ;por qué no pudo volverse a la
contencién del gasto cuando las circunstancias se hicieron menos favorables? Los antece-
dentes presupuestarios del iltimo decenio indican que es mas fAcil para los gobiernos de-
mocréticos expandir que contraer el gasto, mas conveniente para ellos ceder a la exigencia
de mayores gastos que oponerse a ella. En cierta forma, el aumento del gasto engendr6 pre-
siones para obtener aiin més dinero, en la medida en que los solicitantes alentaban mayo-
res expectativas y se movilizaban para lograr mayores beneficios. Enrealidad, el crecimien-
to del gasto puiblico redujo su ritmo, pero no en suficiente magnitud como para frenar el cre-
cimiento del gasto relativo. En el periodo posterior a la primera crisis del petr6leo, el gas-
toreal en el aspecto social - sector que representa la mayor parte del aumento del gasto pii-
blico posterior a la guerra - aumentd sélo a una tasa cercana a la mitad de la registrada an-
tes de 1973. En este iiltimo periodo, el crecimiento del gasto ha demostrado una tendencia
pasiva, més como resultado de la presién al alza existente en los programas antiguos que
debido a iniciativas costosas.

16.  Lareacci6n del gobierno frente a la debilidad econémica y a los consiguientes dé-
ficit presupuestarios se rotula a menudo como “recortes presupuestarios”. En la prictica,
estos recortes se presentan normalmemente como una tarea de estabilizacién y no de redu-
cién del gasto piiblico. Se han efectuado recortes marginales mediante viejos trucos presu-
puestarios tales como el congelamiento de los sueldos de los funcionarios piiblicos o la ele-
vacién de dichos sueldos por debajo de la tasa de inflacién. También se han ideado nuevos
sistemas de recortes marginales, como la reduccion de las prestaciones por desempleo pa-
ra los trabajadores jévenes y la prolongacién del plazo de espera antes de quedar habilita-
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do para recibir compensaci6n . Algunos gobiernos han llevado a cabo recortes presupues-
tarios como “‘compés de espera” en previsién de que se produzca una mejora de las condi-
ciones econémicas que les permita evitar profundas reducciones de los programas popula-
res. :

El crecimiento de los gastos de transferencia

17.  Losrecortes presupuestarios como polftica de estabilizaci6n se hacen necesarios de-
bido a que al modificarse la composici6n del gasto piblico resulta dificil reducir los egre-
sos priblicos y, a 1a vez, s¢ han tornado ineficaces las técnicas tradicionales. Durante los dos
iltimos decenios, los pagos de transferencia (comprendidos los intereses) constituyeron el
gasto piiblico de mayor tendencia hacia el crecimiento en las democracias industrializadas.
Estos pagos promedian actualmente la mitad del gasto total de los pafses de la OCDE, mien-
tras que en 1962 representaban el 40%. Durante este periodo, los gastos de transferencia au-
mentaron a una velocidad de un tercio superior al crecimiento del PIB; hacia los primeros
afios del decenio de los ochenta, estos gastos promediaban 25% del PIB para todos los pa-
fses de 1a OCDE, lo que supone un aumento respecto del 11% registrado a principios del
decenio de los sesenta. Durante estos dos decenios, unos dos tercios del aumento total del
pasto relativo registrado como promedio en los pafses de la OCDE obedeci6 a la expansién
de los pagos de transferencia.

18.  Estos datos abarcan la totalidad del sector piblico - el gobierno central y los gobier-
nos locales - y se basan en la definici6n estdndar de transferencias utilizada en las cuentas
del ingreso nacional. En esta clasificaci6n, las transferencias comprenden todo el gasto pu-
blico excepto los gastos de consumo corriente o de inversién. Los fondos suministrados por
el gobierno central a las municipalidades y otros organismos piblicos para atender gastos
de funcionamiento o aumentos de capital no se registran como transferencias. Sin embar-
g0, desde el punto de vista del presupuesto nacional, estas donaciones son similares a los
pagos de transferencia. El gobierno central no los gasta para su propio consumo o inversién
sino que los transfiere a terceros.

19.  Unadefinicién amplia de transferencias abarcaria todos los pagos realizados a otros
niveles del gobierno, la asistencia financiera brindada a empresas piblicas y privadas, los
pagos de intereses y transferencia a familias. El elemento comiin a todos estos pagos resi-
de en que si bien el gobierno central realiza el gasto, los fondos son utilizados por terceros.
Estas transferencias en sentido amplio desempefian un papel mas importante en los presu-
puestos de los paises democréiticos que el que sefialan los datos oficiales citados anterior-
mente. Por ejemplo, en Dinamarca las diversas transferencias alcanzan casi el 70% del gas-
1o del gobierno central, en comparacién con solo un 40% registrado en las estadisticas de
1a OCDE sobre el sector piiblico consolidado.

20. . Los gastos de transferencia tienen dos caracterfsticas que menguan la capacidad det
gobierno para reducir 1a tasa de aumento del gasto. En primer lugar, los efectos de las me-
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didas de austeridad tomadas enrelacién con los programas de transferencias son mucho mas
directos y evidentes que las reducciones de los servicios brindados por el gobierno. La pér-
dida del ingreso proveniente de transferencias es equivalente a la reduccién del salario ne-
to. Cabe prever que los destinatarios de las transferencias sean tan celosos en la proteccién
de sus beneficios como los trabajadores en la proteccién de su salario. Por otra parte, en la
medida en que las transferencias se han convertido en una parte muy importante del gas-
tonacional, la cantidad de beneficiarios tuvo un notable aumento. En los estados con un sis-
tema de seguridad social completa desde 1a cuna hasta Ia tumba, 1a mayoria de las familias
reciben pagos de transferencia con regularidad; pero incluso en estados con un sistema de
seguridad social m4s limitado, el porcentaje de la poblacién que depende del gobierno pa-
ra obtener una parte de.sus ingresos ha ido aumentando. El gobierno correr4 el riesgo de en-
fréntarse & una oposici6én masiva si trata de reducir las principales transferencias a la cla-
se media. Es esta la razén ‘por la cual los gobiernos democréticos han mostrado cierta ten-
dencia a aplicar medidas de austeridad marginales que mantengan intactos los beneficios
bésicos. Lareduccién de las prestaciones por desempleo otorgadas a los trabajadores jéve-
nes evita al gobierno un enfrentamiento directo con los adultos que constituyen la mayor
parte de la poblacién activa.

21.  Ensegundo lugar, las transferencias tienden a ser *“gastos rigidos”, es decir, reaccio-
nan en forma miuy débil frente a una politica de estabilizacién o de austeridad, debido a que
el gobiernd est4 obligado por compromisos que no puede modificar meramente mediante
decisiones presupuestarias. Estos gastos rigidos tienen dos caracteristicas conexas relati-
vas a su situacién jurfdica y a la forma en que deben adoptarse las decisiones referentes a
ellos. Los gastos de este tipo estdn impuestos por leyes (distintas de 1a ley de presupuesto)
que est4n en vigor por un lapso prolongado. A diferencia de los gastos autorizados median-
te las asignaciones, que normalmente expiran al finalizar el ejercico o luego de algiin otro
perfodo de tiempo fijo, estos gastos “rigidos” continiian en vigor hasta que se modifique 1a
ley sustantiva que les dio origen. También se contraponen a las asignaciones presupuesta-
rias en cuanto las leyes que autorizan estos gastos “rigidos” a menudo no establecen limi-
tes en cuanto a los montos a gastar. El nivel del gasto se determina mediante f6rmulas y re-
‘quisitos de habilitacién, y no mediante asignaciones presupuestarias.

22.  Estos gastos “rigidos” se presentan en variadas formas: leyes que exigen al gobier-
no transferir una parte de sus ingresos a los gobiernos locales; derechos a prestaciones por
los que se deben efectuar pagos a las personas que retinen determinados requisitos; obliga-
ciones contractuales de pagar a las empresas los servicios brindados al gobiemno; titulos que
obligan al pago de intereses; tratados y otros compromisos internacionales. Muchos de es-
tos gastos rigidos son controlables, Los derechos a prestaciones pueden limitarse o elimi-
natse‘rxicdiénte la modificaci6n de las leyes que imponen los pagos; de 1a misma manera
‘pueden eliminarse los pagos que por la ley deben efectuarse a los gobiernos locales. Pero
larigidez de estos gastos no puede eliminarse exclusivamente mediante medidas o autori-
zaciones presupuestarias. A menos que se modifique la obligaci6n legal, el gasto debe efec-
tuarse, sean cuales sean las decisiones que se adopten en el proceso presupuestario.
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23.  Estos gastos rigidos constituyen un problema generalizado en los pafses democré-
ticos. En 1984, casi las dos terceras partes del gasto corriente bruto de Irlanda tenia carfic-
ter obligatorio. Los intereses de la deuda y las transferencias de seguridad social represen-
taban casi la mitad del gasto total. En Dinamarca, el gasto no controlado mediante limites
presupuestarios aumentd de casi 55% del gasto total en 1970 a un 75% en 1983. La mayo-
ria de estos programas que establecen gastos rigidos constituyen transferencias, como las
pensiones nacionales, seguro de desempleo, donaciones gencrales a los gobiernos locales,
asignaciones por hijos, asistencia por incapacidad y subsidios para vivienda. En Suecia, se
ha calculado que el 55% de presupuesto nacional (que incluye partes del sector de seguri-
dad social) se rige en su totalidad por normas autométicas, mientras que otro 27% presen-
ta un cierto caricter automético. Los Paises Bajos clasifican el 60% del gasto total como
gasto impuesto por las leyes y otras reglamentaciones. Australia ha estimado que el 70%
del gasto de la naci6n se basa en leyes permanentes no discrecionales. En Estados Unidos,
unas tres cuartas partes del gasto total se califica de gastorelativamente incontrolable en vir-
tud de las leyes en vigor, en comparacién con un 60% registrado al recopilarse estas esta-
disticas por primera vez hace veinte afios.

24.  Este gasto obligatorio no s6lo es rigido - no es facilmente adaptable a las modifica-
ciones de la politica - sino que también tiende a extenderse, 1o que hace que el gasto aumen-
te aiin si el gobierno no toma medidas expansionistas. Las recientes dificultades presupues-
tarias atravesadas por los paises de 1a OCDE ponen en evidencia ese fenémeno de exten-
sion. En el decenio 1975-84, el gasto piiblico de Irlanda aumenté de 41% a 53% del PIB.
Casi la mitad de este aumento obedeci6 al pago de 1a deuda. También se produjeron aumen-
tos importantes en las prestaciones por desempleo y en los pagos de transferencia. En Aus-
tralia se observé una tendencia parecida. Durante el periodo comprendido entre 1973/74 a
1982/83, 1as partidas no discrecionales representaron casi las tres cuartas partes del aumen-
to total del gasto de la Comunidad. Igualmente, las tres cuartas partes del aumento regis-
trado entre 1974 y 1982 por el presupuesto de la cuenta general de Jap6n obedeci6 a aumen-
tos obligatorios. A fines de los afios setenta, el Auditor General de Canad4 advirtié que “el
Parlamento, y también el Poder Ejecutivo, ha perdido o est4 poréximo a perder el control
efectivo del gasto priblico”. MAs del 80% del aumento anual de los egresos federales de Ca-
nad4 obedeci¢ a pagos de transferencia y al costo de la deuda. Durante el peridodo 1972-
82, més del 80% del aumento del gasto del sector piblico de los Paises Bajos (de 55% a 72%
del ingreso nacional neto) estaba representado por los pagos de transferencia y de intere-
ses. En Estados Unidos, los gastos federales crecieron en mas de $ 500.000 millones entre
1975 y 1984; m4s de las tres cuartas partes de este aumento obedeci6 a programas que se
clasifican en el presupuesto como “relativamente incontrolables”,

25.  Tal como lo indican estos datos, el aumento de los programas de transferencia ha si-
do especialmente pronunciado. El aumento de las tasas de participacion (debido en su ma-
yor parte al envejecimiento de la poblaci6n y al estancamiento de 1a economia) ha traido
aparejado un aumento del gasto en programas de seguro social y garantfa de los ingresos.
El aumento también ha obedecido a la generalizada indizacién de dichas prestaciones a los
salarios, a los precios o a alguna otra medida que proteja o mejore el valor real de las pres-
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taciones. Laindizacién presenta matices muy variados en los distintos paises democraticos,
pero es mucho més frecuente en los afios ochenta que hace dos décadas.

26.  Larigidez de gran parte del gasto piiblico es, en cierto modo, funcién del desfase en-
tre Ia adopcién y la entrada en vigor de las modificaciones de polftica. Es bastante comin
que los gobiernos posterguen la fecha de entrada en vigor de los recortes en los programas
de cierta importancia, a fin de brindar a las personas afectadas la oportunidad de adaptar-
se a ellas y aplacar a la oposci6n que surgiria si se aplicaran las reducciones en forma in-
mediata. Debido a esta postergacién, el gasto que es rigido en el ejercicio en curso o el si-
guiente pudiera resultar bastante flexible amis largo plazo. En un estudiorealizadoen 1980
por el ministerio de Hacienda holandés se media el efecto de los atrasos en la aplicacién de
las medidas respecto de la rigidez del gasto. Este estudio sefialaba que, si bien el 39% del
gasto publico era absolutamente inflexible el primer afio, esta cifra se reduciaa apenas 13%
dos afios después. Empero, el gasto parcialmente flexible aumentaria del 59% en el afio al
80% dos afios después. El estudio indica que, si bien la mayor parte del gasto piiblico no pue-
de ser controlado, de hecho, en un solo aflo, larigidez disminuye significativamente alo lar-
go de un periodo m4s prolongado. '

27. - Una de las consecuencias adversas pronunciadas por el gasto rigido acumulativo a
principios del decenio de los ochenta fue la amplia brecha entre el gasto previsto y el efec-
tivo. Durante el decenio 1972-82, el gasto alcanzé en el Reino Unido un promedio superior
en més del 7% a los niveles presupuestados, mientras que en el decenio anterior los gastos
superaron a las previsiones en menos del 2%. Irlanda y Suecia superaron los gastos previs-
tos en casi el 10% algunos afios y Estados Unidos debi6 gastar una suma mucho mayor a
la presupuestada para programas no controlables. Finlandia determind que sus previsiones
multianuales habfan subestimado sustancialmente el gasto futuro. En algunas ocasiones
Alemania planificé reducciones del gasto superiores a las que podia efectuar y Dinamar-
ca registré con frecuencia gastos superiores a los previstos, tanto en el presupuesto anual
como en las previsiones multianuales. Canad4 determiné que, debido a la volatilidad de las
condiciones econémicas, los resultados eran a menudo peores que los previstos y las reser-
vas no eran suficientes para cubrir el exceso de gasto.

Limitaciones politicas para el ajuste .

28. Laelevacidn de los pagos de transferencia ha limitado la capacidad politica de los
gobiernos para recortar los compromisos o las expectativas de gastos. Dicha elevacion se
ha visto acompafiada por un considerable aumento del niimero de personas que reciben asis-
tencia financiera directa del gobierno. En el Reino Unido, casi 10 millones de beneficiarios
reciben pensiones, més de 15 millones reciben asignaciones por hijos a su cargo, unos 7 mi-
llones de familias reciben pagos destinados a vivienda. En Estados Unidos, 37 millones de
trabajadores jubilados reciben cada mes sus cheques de seguridad social, unos 20 millones
utilizan vales para la compra de alimentos, mis de 30 millones dependen del gobicrno pa-
ra atender sus gastos médicos y 10 millones de personas estdn registradas en las listas de
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asistencia social. En Suecia, el ndimero de personas mantenidas (aunque no empleadas por
el sector piiblico se duplicé de casi 1,3 millones a 2,2 millones entre 1965 y 1980. La pro-
porcién de personas mantenidas respecto del mimero de personas empleadas en el sector
privado creci6 durante estos afios, de menos del 40% a casi el 80%. el mimero de suecos em-
pleados o mantenidos por el sector piiblico supera actualmente el nimero de personas em-
pleadas en el sector privado. En otros pafses de la OCDE se ha registrado una tendencia pa-
recida. Tanto en Italia como en los Paises Bajos, entre principios del decenio del sesenta y
1980 el mimero de personas que recibe beneficios del gobiemo aument6 a més del doble
respecto del niimero de personas que reciben ingresos en el sector regulado por el merca-
do. En Dinamarca, los beneficiarios de transferencias del gobierno representaban el 28%
del total de empleados en 1964 y el 64% en 1980; en Bélgica, las cifras pertinentes eran del
37% en 1965 y 64% en 1980. '

29.  Ademds del marcado aumento del nimero de beneficiarios, debe sefialarse que las
transferencias del gobierno representan una parte cada vez mayor del ingreso familiar. En
1980 estas transferencias promediaban 15% de todo el ingreso familiar previo a la deduc-
ci6n de impuestos, lo que representa un aumento respecto del nivel de s6lo 9% registrado
dos decenios antes.

30. Teniendo en cuenta que el bienestar financiero de millones de ciudadanos depende
de pagos regulares del gobierno, no se pueden reducir sustancialmente estos beneficios sin
correr el riesgo de serias repercusiones politicas y econémicas. A lo largo de la evolucién
del Estado providente, se ha forjado un contrato social implicito entre el gobierno y sus ciu-
dadanos que se consideracomo compromiso moral que s6lo se puede quebrantar en circuns-
tancias verdaderamente extraordinarias. El aumento de los derechos a prestaciones ha en-
gendrado las expectativas generales de que el gobierno atender4 a sus ciudadanos en la ve-
jez y los asistir4 durante la enfermedad o el desempleo. No se puede hacer caso omiso de
estas expectativas profundamente arraigadas, cuando las condiciones financieras obligan
aefectuar modificaciones en la politica del gasto. Por otra parte, el sondeo de 1a opinién pi-
blicamuestra generalmente un respaldo masivo al mantenimiento de los principales (y mas
costosos) programas de prestaciones que se han desarrollado durante los decenios de expan-
si6én gubernamental. a pesar de algunas expresiones esporddicas acerca del repliegue de 1a
extensién del Estado providente, pocos gobiemos se han aventurado arealizar mas que re-
cortes marginales.

31.  Elhechode que gran parte del gastorigido se presente bajo forma de derechos a pres-
taciones ha complicado el ajuste para hacer frente a las cambiantes condiciones financie-
ras. La modificacién de una ley puede ser politicamente més dificil que la mera reduccién
del presupuesto; puede resultar m4s dificil eliminar un derecho otorgado por la ley que opo-
nerse a un reclamo de mayores fondos. En €l “Estado proveedor de prestaciones”, los fun-
cionarios encargados del controt del presupuesto no pueden frustrar los reclamos exclusi-
vamente mediante la inactividad, pues las personas con derecho a las prestaciones pueden
obtenerlas dejando que la ley hable por ellas.
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32.  Elcrecimiento del sector gubernamental también ha coartado el ajuste presupues-
tario. Un sector piiblico que tenga una participacién del 45% en el PIB afectars a m4s in-
tereses, y més intensamente, que el sector piblico cuya participacién sea de s6lo el 25%.
En muchas democracias adelantadas, 1a elaboracién del presupuesto es actualmente una ta-
reamucho més claramente politica que hace dos decenios; recibe mayor atencién de los me-
dios de difusi6n, genera més actividad de los grupos de interés y més conflictos dentro del
gobierno y entre los partidos politicos que lo habitual en el pasado. Actualmente, existen
mds ministerios y funcionarios que participan en la preparacién del presupuesto, se ofrecen
més opciones ante las propuestas del gobiemno y existen vinculos m4s vitales entre las de-
cisiones presupuestarias y el bienestar financiero de las empresas y los hogares. En la me-
dida en que el presupuesto ha adquirido mayor importancia desde el punto de vista politi-
co, resulta més dificil ajustar el gasto sigilosamente, a escondidas. Los gobiemnos que pla-
nifican reducciones presupuestarias se enfrentan a la gran posibilidad de filtraciones y re-
velaciones prematuras, comentarios adversos de la prensa y los intereses afectados, disen-
siones dentro del partido o coalicién gobernante € intensa presién para que modifique sus
decisiones. Aun cuando el gobierno esté decidido aefectuar recortes, el camino para lograr-
lo puede ser arduo.

Reacci6n ante la crisis financiera

33.  La via utilizada para la estabilizacién del presupuesto varia de acuerdo con los ob-
jetivos de politica de cada pafs, su situacién financiera y orientacién politica. Los ajustes
tipicos incluyen la utilizacién de normas fiscales para restringir el crecimiento del gasto, la
traduccién de estas normas en objetivos presupuestarios operativos, la aplicacién de estra-
tegias de reducciones que reviertan o aminoren el ritmo de crecimiento del gasto, la trans-
formacién de los presupuestos multianuales, paraque dejen de estar basados en programas
y en planes financieros, en previsiones bésicas que muestren la futura brecha entre ios re-
cursos disponibles y las tendencias del gasto, y el mejoramiento de 1a gestién financiera gue
estimule la eficiencia y aleje 1a posibilidad de gastos superiores & los previstos.

34.  Entre estos métodos, el de mayor importancia para superar la crisis fiscal es la ar-
ticulacién y ejecucién de normas restrictivas respecto del gasto total, Cuando se alienta el
crecimiento del gasto piiblico, los organismos formulan sus solicitudes sin contar con pau-
tas o restricciones previas. Los lideres politicos y los funcionarios encargados del presu-
puesto pueden postergar las decisiones sobre el gasto total hasta que hayan analizado las
perspectivas econdmicas, hayan formulado las previsiones preliminares sobre ingresos co-
rrespondientes al afio siguiente y afios subsiguientes y hayan visto las solicitudes presen-
tadas por los organismos gubernamentales y otras instituciones. Pero cuando se fija un ob-
jetivo presupuestario de restricci6n o estabilizacién, el proceso irrestricto “de abajo para
arriba” puede provocar un enfrentamiento entre 1as expectativas de los organismos y los ob-
jetivos fiscales del gobierno. Si no se las frena con anticipaci6n, las poderosas presiones pa-
ra realizar gastos pueden obligar al gobierno a gastar (y a aplicar gravimenes o tomar prés-
tamos) m4s de lo que considera conveniente.,
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35.  Para contrarrestar las presiones expansionistas, actualmente muchos pafses de la
OCDE establecen normas fiscales restrictivas antes de comenzar a elaborar el presupues-
to. Dado que estas normas se fijan por adelantado, generalmente se limitan a unos pocos
agregados fiscales fundamentales como el ingreso y el gasto total y el saldo entre ambos.
A menudo estas normas fiscales se expresan en términos reales (por ejemplo como creci-
miento real del gasto igual a cero) o en relacién con el PIB o alguna otra medida genérica
de laevoluci6n econémica. Los recientes estudios econémicos realizados por 1a OCDE han
identificado objetivos fiscales restrictivos en 1a mayor parte de los paises miembros.

36. Canad4 anunci6 objetivos restrictivos por primera vez en un documento sobre la in-
flaci6n elaborado por el gobierno en 1975, declarando “que la tendencia del gasto total de
todos los gobiernos no debe aumentar m4s rdpidamente que la tendencia del producto na-
cional bruto”. A fines del decenio de los setenta, los Paises Bajos abandonaron la “norma
del presupuesto estructural” que vinculaba el aumento presupuestado del gasto al creci-
miento del ponencial de la economia. En los tiltimos tiempos, su objetivo fiscal hasidoman-
tener la carga colectiva (impuestos, primas de seguro social y otros determinados cargos)
en el mismo porcentaje del ingreso nacional neto existente al asumir el poder el actual go-
bierno. El Reino Unido ha elaborado normas restrictivas con respecto a la necesiad de ob-
tencién de préstamos del sector piblico como parte de su estudio anual sobre el gasto pui-
blico.

37.  Muchas de las normas macroecondmicas han contribuido mas a influir en la actitud
de los encargados de la preparacién del presupuesto que como decisiones presupuestarias
concretas. Sumayor valor ha residido en aminorar las futuras expectativas presupuestarias
y en no comprometer al gobiemo a un curso definido. Las normas suelen ser declaraciones
politicas acerca de la orientaci6n de la politica del gobiemo y resultan especialmente im-
portantes cuando el gobierno desea modificar su futura orientaci6n, La declaracién comu-
nica a los organismos que efectiian los gastos, a los grupos de intereses y al piiblico en ge-
neral que se remplazard la expansién con una contraccién presupuestaria. Dichas normas
macroeconémicas ejercen una presién descendente sobre las solicitudes para realizar gas-
tos, de manera que el gasto y déficit futuros serfn sxgmﬁcauvameme inferiores que si se per-
mitiera la continuacién de las tendencias anteriores.

38.  Como declaraciones politicas, las normas fiscales deben ser sencillas y directas; no
pueden resolver las complicaciones de 1a politica econ6mica ni las necesidades de los pro-
gramas especificos. Tal como ha indicado Daniel Tarchys, de Suecia, son “elementos de un
proceso de educacién y, por lo tanto, deben ser extremadamente clarisimas y de facil divul-
gacién. Silos politicos, funcionarios y una parte considerable del piiblico en general no pue-
den comprender facilmente los objetivos de plazo medio, tendrén escasas probabilidades
de influir en las decisiones politicas y administrativas en el sentido previsto™.

39.  Enlamayoria de los pafses, a norma fiscal, como expresién politica, no surge de un

andlisis esmerado de los compromisos de gasto y de las necesidades de los programas, La
norma suele formularse en las primeras etzapas del ciclo presupuestario, antes de contar con
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las previsiones especificas y en un momento en que las perspectivas econ6micas para el/los

‘gjerciciofs analizado/s aiin resultan inciertas. En un documento del gobierno sobre impues-
tos y gastos elaborado por el Tesoro britinico en 1984, se defendia esta fijacion anticipa-
da de las normas de la siguiente manera:

Habr4 quienes aleguen que es poco légico considerar, y aiin menos decidir,
los montos totales del gasto piiblico sin contar con una idea clara de las con-
secuencias que ellos tendrén para programas especificos. El gobiemo consi-
dera que este razonamiento ha sido responsable, en gran medida, del aumen-
to del gasto piiblico registrado durante muchos afios. Es necesario volver es-
te razonamiento en sentido inverso. Decidir en primer lugar qué se puede y
se debe gastar y luego fijar los planes de gastos para cada uno de los progra-
mas de manera compatible con tal decisién.

40.  Un anilisis superficial de las dltimas tendencias presupuestarias indica que los
paises democréticos han tenido cierto éxito en la estabilizacién del gasto piiblico. En lama-
yorfa de los pafses de 1a OCDE los déficit presupuestarios son inferiores a los registrados
en los primeros afios del decenio de los ochenta y el gasto relativo es inferior o por 1o me-
nos no muy superior. Sin embargo, cabe destacar que actualmente la comunidad de 1a OC-
DE se encuentra en su cuarto aflo consecutivo de expansién econémica. No debe sorpren-
der que el crecimiento del gasto y los déficit relativos sean moderados cuando las condi-
ciones econ6micas son favorables. La verificacion concreta de las posiciones fiscales res-
trictivas se producira durante la préxima fase descendente de la economfa. Lo més proba-
ble es que las normas restrictivas no se puedan cumplir, el gasto relativo volver4 a su espi-
ral ascendente y los déficit ciclicos agravarén los problemas presupuestarios estructurales.

Consecuencias para los PRI y los PMD

41.  Durante afios, las democracias industrializadas han exportado —no siempre con éxi-
to- susiltimasinnovaciones presupuestarias a los paises de reciente industrializacién (PRI}
y alos paises menos desarrollados (PMD); en el futuro también exportarédn las oportunida-
des presupuestarias y los problemas de la abundancia. Cuando la economia tambalea, la
abundancia financia el mejoramiento de los servicios piiblicos y engendra dificultades fi-
nancieras.

42.  ;Podran los PRIy PMD aprovechar los beneficios presupuestarios de la abundan-
cia sin enfrentarse a las dificultades que atraviesan actualmente las democracias industria-
lizadas?

43.  Lastendencias presupuestarias confirman la validez basica de los resultados previs-
tos hace un siglo por Adolph Wagner. La mayor abundancia va acompafiada de la expan-
sién de 1a dimensi6n relativa del sector piiblico. Sibien la ley de Wagner puede no regir en
todos los tiempos y para todos los lugares, lo més probable es que los paises que otrora fue-
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ran pobres se rijan por esta ley a medida que mejoren sus condiciones econémicas. Pero es-
tos paises no deben perder el control del gasto en la forma en que lo han hecho las demo-
cracias industrializadas. La primera ensefianza que nos brindan los problemas que se han
abordado en este documento es que debe evaluarse toda modificacién de las practicas pre-
supuestarias en términos de su influencia sobre el futuro control del gasto. La pérdida de es-
te control futuro, como la que se presenta cuando una parte creciente del gasto adopta la for-
ma de pagos de transferencias, dificulta la posibilidad de ajustes del gobierno ante la debi-
lidad estructural de la economia o ante los desequilibrios entre las solicitudes de gasto pd-
blico y los recursos disponibles.

44.  Unaformade asegurar el control futuro consiste en reconocer que todo proceso pre-
supuestario es en esencia un medio de solicitar y de racionar los recursos. Estas dos funcio-
nes bésicas de la elaboraci6n del presupuesto se encuentran en constante tensi6n. si domi-
nan las solicitudes, el gasto tenderd a aumentar; si 1a capacidad de racionar es fuerte, el go-
bicrno estara en condiciones de restringir el gasto cuando las circunstancias asi lo impon-
gan. Toda rcforma presupucstaria de importancia afecta al equilibrio entre las solicitudes
dc recursos y el racionamiento de los mismos. Tal como se demuestra en este documento,
el mismo cfecto producen las modificaciones de la composicién del gasto piblico,

45.  Losgobicrnos pierden el control futuro del gasto al permitir el fortalecimiento de las
solicitudes y cl debilitamiento de su capacidad de racionar los recursos. Para su futuro equi-
librio presupuestario, s indispensable que los PRI y los PMD sean prudentes en la elimi-
naci6n de los controles centralizados sobre ¢l gasto y en la transformacién de sus gobierr-
nos nacionales cn amplias empresas de transferencia.
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METODOLOGIA PARA EL DISENO DE LAS ESTRUCTURAS
PROGRAMATICAS INSTITUCIONALES.

I. FUNDAMENTACION GENERAL

La experiencia que se ha tenido en la elaboraci6n de estructuras programéticas de
organismos del sector piiblico, asi como la docente desarrollada a partir de la oficializacién
de las “Bases Tedricas del Presupuesto por Programa” en 1979, ha demostrado cada vez
mas, la necesidad de escribir, aunque sea en forma general, una metodologfa que sirva de
gufa para que cualquier persona, organismo o incluso desde las propias c4tedras se aborden
con cierto criterio homogéneo el disefio de estructuras programéticas institucionales. Par-
tiendo de la premisa sefialada y consciente de que tal metodologfa puede ser perfecciona-
da, exponemos a continuacién, lo que se estima son los requisitos y pasos que se deben se-
guir en la determinacién de los programas que conforman el presupuesto de una organiza-
cién.

I1. DISENO DE ESTRUCTURAS PROGRAMATICAS INSTITUCIONALES

A. Consideraciones Iniciales

Un requisito bésico para la determinacién de la estructura programética de una ins-
titucion, es tener pleno conocimiento de las caracteristicas administrativas y legales que tie-
nen que ver con ella. Conocer bien a la institucién a los efectos del tema que abordamos es
saber qué hacer, esto es, precisar cudles son los bienes y servicios que produce para el cum-
plimiento de sus funciones por cuanto ello ser4 lo que facilitard la identificaci6n de los pro-
gramas. Conocida la razén de ser de la institucién es muy importante también verificar la
tecnologfa utilizada para Hevar a cabo su produccién, dicha tecnologia estars condiciona-
da por el tamafio o dimensidn del organismo, asf como de los recursos reales y financieros
gue administre. Establecer la tecnologia empleada sirve para especificar los centros de ges-
tién productiva qiic operan en un perfodo dado y que conformaria la red de acciones pre-
supuestarias y por ende las categorias program4ticas de la institucién.

De iguat modo, se hace necesario disponer de informacion del factor humano que
labora en Ia organizacién, en especial del personal directivo, debido a que este ltimo es
quien m4s activamente debe participar en el suministro de la informaci6n exigiday por su-
puesto, en el decisivo apoyo que posteriormente se le debe dar a 1a reforma presupuestaria
que se proponga.

En consideracién a lo antes expuesto, se indican a continuacién los pasos o etapas
que a nuestro juicio se deben seguir en la confeccién de la estructura programética institu-
cional. La guia metodol6gica propuesta es de cardcter general y por ello su uso estaré su-
jeto, en cada instante, a las caracteristicas propias de la organizacién que se analice, ya que,
para los efectos que se persiguen es muy importante estar al tanto de si dicha institucién co-
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mienza sus actividades, tiene algiin tiempo operando o sustituye funciones y atribuciones
de otros organismos que hayan estado produciendo bienes o servicios.

B. Metodologia propiamente dicha

Sobre el particular, se consideran las siguientes etapas:
1) recopilacién, procesamiento y anlisis de la informacién, 2) determinaci6n de la
estructura programdtica, 3) divulgacién e implementacién.

1. Recopilacién de la informacién

Para recabar la informacién de la institucién se requiere, en la mayorfa de los casos,
el auxilio de disciplinas diversas; asi por ejemplo, si se trata de un organismo como el Mi-
nisterio de Salud y Acci6n Social es conveniente que al técnico presupuestario 1o acompa-
fie en su investigacién un planificador de la salud, debido a que de esta manera se podré de-
terminar con mayor claridad y precisién la produccién bésica que debe realizar, Asimismo
es imprescindible la ayuda de expertos en organizacién y métodos, por cuanto es este pro-
fesional el que debe coordinar el trabajo de campo a realizar, efectuar el disefio de las en-
cuestas y los formularios e instructivos a elaborar para recoger la informacién.
La informacidn del organismo que se debe solicitar es la siguiente:
a) Informacidn de caricter interno
i. Leyes, decretos, resoluciones y reglamentos dictados. La informacion legal
obtenida se utiliza para conocer cuél es la raz6n de ser de la organizaci6n y por tan-
to establecer la produccién bésica o terminal y la intermedia tanto dirécta como in-
- directa que dicha produccién exige.
ii. Tipos de estructuras organizativas, funcionales, espaciales, programéticas y
de ejecucién financiera.

- La estructura organizativa debe estudiarse por cuanto mediante ella se pue-
den definir la forma como se realiza su produccién bésica y de apoyo, y por tanto,
determinar los nudos de 1a red de produccién y la interrelacién que se establece en-
tre ellos, lo que luego facilitard el establecimiento de la red de condicionamiento en-
tre la produccién terminal e intermedia.

- Estructura funcional. Se requiere informacién de este tipo de estructura, de-
bido a que su conocimiento posibilita determinar la existencia en 1a empresa de pro-
cesos principales o auxiliares. Permite también observar donde se pucden presentar
los posibles cuellos de botella. Finalmente, porque es factible observar como se ma-
nifiesta la autoridad y la responsabilidad. _

- Estructura espacial. Verificar este aspecto es bésico, sobre todo en las em-
presas grandes que tienen descentralizadas o desconcentradas sus funciones. En es-
te sentido, si no se tiene el cuidado de usar correctamente la teorfa, muchas veces se

tigndc a la formulacién de los programas asociando éstos con el nombre de las re-
giones.



iii.Estructuras programéticas. El conocimiento de la estructura programética
vigente en los entes que tienen un cierto tiempo operando, es necesario, sobre todo
cuando debe producirse la comparacién entre 1a estructura propuesta y la actual. No
debe olvidarse que los cambios de estructuras programéticas traen consigo modifi-
caciones en la conformacién de los sistemas contables, estadisticos, de informatica,
etc. En lo que respecta al sistema estadistico, por ejemplo, si no se construye previa-
mente un convertidor que permita comparar las relaciones financieras y fisicas an-
teriores con las presentes, se corre el peligro de que a nivel de los organismos cen-
trales asignadores de recursos (Congreso de la Repiiblica, DNPP, etc.) se cometan,
muchas veces sin querer, injusticias en el momento de aprobar los presupuestos, por
no contar con serics homogéneas y confiables.

iv.Estructura de ejecucién fisica y financiera del presupuesto. El conocimien-
to de este subsistema permite apreciar la forma como fluye la informacién de los re-
cursos financieros desde los méximos centros de tomas de decisién (jefes de progra-
mas) hacia los niveles inferiores (sub-programas, proyectos, actividades y obras).

v. Tamafio y fecha de creacién. El tamafio, como se afirm6 anteriormente, se
requiere para la determinacién de los centros de gesti6én productiva. Las institucio-
nes grandes, por lo general, estdn conformadas por centros de gestién productiva es-
pecializados, en contraposici6n con las pequefias que por sus caracteristicas propias
la constituyen centros de gestién productiva diversificados.

En cuando a! tamafio del ente, se deben recabar también datos referentes al capi-
tal social y mimero de personas que trabajari en él, por cuanto son éstos indicadores,
entre otros, los que determinan esta variable.

El conocimiento de la fecha de creaci6n y su evoluci6n histdrica, por su parte, es
un elemento que se utiliza para estudiar a la institucién como productora de bienes
y servicios y como éstos han satisfecho o no los requerimientos de politica previs-
tos en los planes de desarrollo. En otras palabras, 1a evolucién histérica permite aco-
piar experiencia de lo realizado por el ente; c6mo lo ha hecho y cuiles han sido los
efectos alcanzados.

b) Informacién de Caricter Externo

En este sentido, aunque pudieran existir otros, nos referimos a larelacién que tie-
ne la institucién con su entorno, vale decir, las relaciones inter-institucionales que
posee, asf como 1a vinculacién que tiene con su sector y el resto de los sectores de
la administraci6n piblica y privada, si es el caso.

i. Relacion de la institucion con su sector y con el resto de los sectores piiblicos
y privados.

Precisar este tipo de relacién permite, no sélo dar una visién del sistema pre-
supuestario en la cual esté inserta, sino también observar las posibles duplicaciones
en la produccién que pueda existir en relacién con otros organismos, asf como los
“cuellos de botella” que se puedan presentar.

ii, Relaciones inter-institucionales

Se refiere a las relaciones que tiene la institucién con otros organismos del sis-
tema presupuestario piiblico en particular, y de otros entes del sector piiblico en ge-
neral.
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2. Procesamiento y Analisis de la Informacién

Una vez compilada toda la informaci6n de la institucidn, tanto intema como exter-
na que se considere necesaria, el paso que sigue se relaciona con su procesamiento y ané-
lisis. El procesamiento de la informacién permitird al técnico presupuestario conocer de
dénde emanan las orientaciones de politica tanto interna como externa; cudles son los pro-
ductos terminales e intermedios que se realizan en el organismo; qué tecnologfa insititucio-
nal de producci6n emplea; cudl es la tecnologfa de los centros de gestién productiva; quié-
nes son los responsables por la gerencia de los recursos reales y financieros, etc.

Es el conocimiento preciso de los aspectos antes mencionados lo que le facilita al in-
vestigador estar en disposicién para la elaboracién de la respectiva red de acciones presu-
puestarias respectiva.

Cabe sefialar, que en el proceso descrito, hay muchas “idas” y “vueltas”, debido a
que en algunos casos, se deberd acudir nuevamente a las fuentes primarias de la informa-
ci6n para aclarar cualquier aspecto sobre el cual se tengan dudas.

3. Determinacion de la Estructura Programaética

Del procesamiento y anilisis de los datos recabados, surgen todos los elementos de
informacién requeridos por el analista presupuestario, para el disefio de 1a estructura pro-
gramética que posteriormente deberd someter a las méximas autoridades de la institucién
para su consideracién y aprobacién.

En términos generales, y sin pretender cubrir todos los detalles del proceso, se des-
criben a continuaci6n las tareas més significativas que se abordan en la conformacién de los
programas del ente objeto de andlisis.

a. Tomando en cuenta las politicas, objetivos y metas previstos en el plan anual ope-

rativo de la institucién, si es el caso, plan operativo de la nacién, o el plan de 1a na-

ci6n, se establece 1a politica presupuestaria para el periodo que se desea presupues-
tar.
b. Conocidos los objetivos y metas de la instituci6n, se determinan los bienes y ser-
vicios que constituyen la produccién terminal de la misma y que harn posible el lo-
gro de los precitados objetivos.
c. Identificados los productos terminales, se determinan los bienes y servicios cu-
ya produccién los condiciona.
Estos bienes y servicios constituyen la produccién intermedia de la institucién.
Los productos intermedios identificados deben dividirse en productos interme-
dios indirectos (por ejemplo: los servicios centrales de 1a institucién) y en produc-
tos intermedios directos, los cuales condicionan unidireccionalmente la produccién
terminal.
d. A medida que se identifican los productos terminales € intermedios, se estable-
ce la existencia de relaciones insumo-producto perfectamente definidas a nivel de
cada uno de dichos productos. Este anflisis permitir4 establecer en forma precisa las
relaciones insumo-producto que pueden ser objeto de presupuestacién (condici6n



de lo posible de presupuestar), al reflejar productos excluyentes.

e. En forma simulténea con la determinacién de los productos y de las respectivas
relaciones insumo-producto, se identifican los centros de gestién productiva. Estos
centros de gestién productiva deben reunir, en forma simultdnea, por lo menos los
siguientes requisitos:

i. Serrelevante en la red de condicionamiento, en el sentido de precisar la tec-
nologia de produccién aplicada o seleccionada y justificar el costo de aplicacién de
todo el proceso presupuestario a ese nivel.

ii. Los centros de gestién productiva que conforman la red de producci6n de una
instituci6n o sector tienen que cumplir simultineamente, el doble requisito de pre-
cisar la tecnologfa de producci6n y , a la vez, no sobrepasar el limite de la desagre-
gaci6n formal en la asignaci6n de recursos que torne costoso, rigido o ineficiente el
proceso integral de produccién.

iii. Dar lugar a un producto o productos terminales o intermedios.

iv. Contar con unaunidad administrativa responsable de planificar la gesti6én pro-
ductiva y de combinar insumos en funcién de productos y, por tanto, una unidad en
1a cual coincidan, la responsabilidad en forma integral de la gestién productiva con
la responsabilidad de ser centro formal de asignacién de recursos.

f. Definidos los centros de gestién productiva y establecida la forma en que su pro-
ducci6n est4 relacionada entre sf, se tendrén todos los elementos para identificar la
tecnologfa institucional de produccién y se habrs cumplido con la condicién de lo
relevante de presupuestar y, por tanto, se tendr4 determinada la red de acciones pre-
supuestarias.

g. Eltipo de tecnologia institucional de produccién establecido, implicara una de-
terminada estructuracién de las categoria programiticas.

A su vez, ¢l cardcter terminal o intermedio de la produccién de cada una de las
acciones presupuestarias define cada una de las categorias programéticas.

h. Identificadas las categorias programdticas, es necesario definir los centros lega-
les de asignaci6n de recursos de acuerdo con las normas de 1a Ley Orgénica de Ré-
gimen Presupuestario.

Elaboradala estructura programética de acuerdo con el procedimiento antes men-
cionado, conviene preparar un informe bien detallado, en donde se fundamente la es-
tructura propuesta y las modificaciones de los otros sistemas administrativos inter-
nos que la misma trae consigo. Esto iiltimo es de vital importancia por cuanto de na-
da vale conformar la red de acciones presupuestarias institucionales con el rigor
cientifico requerido, si no se tiene el consenso de las méximas autoridades del or-
ganismo y de cada una de las unidades que participan en la produccién, en especial
1a de los sitemas de contabilidad, informética y estadistica. En el primero, debido a
que dicho sistema es uno de los que producen la informacién para controlar y eva-
luar y por tanto debe adecuarse a la estructura propuesta. La informética por cuan-
to, como es 16gico pensar, la modificacién presupuestaria que se propone, acarrea
lanecesidad de cambiar el disefio de los programas de computacion establecidos. Fi-
nalmente es imprescindible ofrecer al responsable de la entidad, la garantia de con-
versién de las cifras que contempla la estructura actual con la propuesta sin ningiin
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tipo de problemas. Esto es vélido también para cada uno de los jefes de programas,
ya que seré de ellos laresponsabilidad por la justificacién de los créditos presupues-
tarios solicitados ante los organismos asignadores de recursos y si esto no es posi-
ble, como se sefiald anteriormente, se pueden cometer injusticias por falta de infor-
macién,

Por lo antes expuesto, se recomienda como un requisito sine qua non, la prepa-
raci6n de un cuadro comparativo de la estructura propuesta con la estructura actual
en donde se puedan apreciar los cambios operados y se haga facil la conversién de
las cifras de una a otra estructura.

Elinforme preparado, considerando, entre otros, los aspectos antes mencionados,
se entrega alas maximas autoridades de la institucién quienes dirimen las discrepan-
cias si las hubiere con los responsables por la realizacién del trabajo.

4. Divulgacién e implantacion

Para la implantacién definitiva y con éxito de la estructura programética propues-
ta, es imprescindible que todo el personal de la instituci6n, en especial los jefes de progra-
mas, estén plenamente convencidos de las bondades que ofrece la nueva estructuray las mo-
dificaciones que la misma implica para los diferentes subsistemas administrativos que con-
forman a la institocién.

Para coadyuvar al logro de este objetivo, la experiencia nos ensefia que la forma mis
id6nea para ello es mediante la capacitacién y adiestramiento del personal. En este senti-
do, 1a técnica con la cual mejor se cumple el cometido enunciado es mediante la realizacién
de seminarios cortos para las m4ximas autoridades y cursos y talleres de trabajo para el per-
sonal de rango inferior. El desarrollo de los eventos mencionados se los apoya con la do-
cumentacién y el material explicativo de los cambios que conlleva la puesta en vigencia,
a partir de un perfodo determinado, de la nueva estructura programética que se ha conce-
bido para la institucién.

III. CONSIDERACIONES FINALES

A manera de consideracion final se desea dejar constancia de los siguientes aspec-
tos de carécter general.

A.Lametodologfa expuesta s refiere solamente al enfoque institucional del presu-
puesto. Estamos conscientes de que una metodologia similar, con las variantes que
cada caso amerite, se puede desarrollar para el tratamiento de los enfoques sectoria-
les y regionales del presupuesto.

B. La gufa metodol6gica ofrecida en esta oportunidad, ain cuando su enfoque, co-
mo se afirm6 anteriormente, es el institucional, tampoco quiere decir que la misma
no se puede utilizar en los casos en los cuales se desee realizar un estudio de refor-
mas parciales de una organizacién, s6lo que en este sentido, tal metodologia debe
adecuarse a este tipo de requerimiento.
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C. La estructura programética, aunque se relaciona con la estractura organizativa y
de ejecucion financiera de la instituci6n, se elabora a partir de la producci6n termi-
nal e intermedia de ésta; en consecuencia, tal estructura debe ser revisada cada afio,
en funci6n de la politica presupuestaria que se establezca para dicho periodo. Si sur-
ge la necesidad de producir nuevos bienes o servicios o se le quitan atribuciones al
organismo, habra que modificar la red de acciones presupucstarias existentes y por
tanto la conformacién de programas de la institucién. No se modifica la estructura
vigente, ésta permanecerd igual para el afio que se desee presupuestar.

D. Finalmente, 1a terminologfa técnica utilizada, en su mayor parte es la que apare-
ce en el libro “Bases Tedricas del Presupuesto por Programas” debido a que dentro
de los objetivos propuestos para el desarrollo del trabajo estuvo siempre presente,
que la gufa metodol6gica que se somete sea un apéndice de los capitulos : IV “Tec-
nologias de Produccién” y V “Categorias Programadticas” de dicho libro; no obstan-
te, alos fines de facilitar su comprensién se expone como “Anexo A” un glosariocon
los términos técnicos empleados.
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ANEXO "A"
GLOSARIO DE TERMINOS TECNICOS






GLOSARIO DE TERMINOS TECNICOS

1. Accién Presupuestaria

Es un tipo especial agregado o combinado de acciones operacionales, cuyos insu-
mos y productos son definibles y perfectamente diferenciables de otros recursos y produc-
tos pertenecientes a otras relaciones de insumo producto. El propoésito de toda acci6n pre-
supuestaria es la obtenci6n de uno o varios productos sean estos terminales o intermedios.
En funcién de su dimensién y tecnologia de produccién requiere un centro de gestién pro-
ductiva especializado o diversificado de suficiente relevancia al cual se le asignan formal-
mente recursos. Por esta razén es una unidad de programacidn de recursos y por tanto cons-
tituye una categoria programitica del presupuesto que tiene una unidad ejecutora respon-
sable o coordinadora, en el caso que haya mas de una unidad ejecutora implicada en la pro-
duccién.

2. Actividad

Es la categoria programética cuya produccién es intermedia y por tanto, pucde ser
condicién de uno o varios productos sean estos terminales o intermedios. La actividad es
1a accidn presupuestaria de minimo nivel e indivisible a los propésitos de la asignacién for-
mal de recursos.

3. Centro de Gestion Productiva Diversificado

Es un centro de planificacién, combinacién y asignacién formal de recursos en fun-
cién de una produccién previsible.

4, Centro de Gestion Productiva Diversificado

Es aquel que por razones de economias de escala de produccién, tiene bajo una mis-
ma organizacién formalmente individida o de minimo nivel, varios procesos productivos
diferenciados y, en consecuencia, produce diversos tipos de bienes o servicios.

5. Centro de Gestién Productiva Especializado

Es aquel en el cual se realiza un proceso productivo homogéneo en razén de que asf
lo permiten las economfas de escala.

6. Centro Legal de Asignacién de Recursos

Es aquel que delimita el monto maximo para gastar a nivel de las categorfas progra-
miticas y es definida por la institucién que aprueba el presupuesto.
En Venezuela, los centros legales de asignacién de recursos, est4dn a nivel de los programas,
subprogramas y proyectos. En otros paises los centros legales de asignaci6n de recursos lle-
gan hasta los niveles de actividad y obra.
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7. Condicion de Posibilidad

Los productos deben ser perfectamente definibles y diferenciables de otros produc-
tos pertenecientes a otras relaciones de insumo-producto. Si esta condicidn no se cumple
es imposible agotar el universo del 4mbito presupuestario sin duplicaciones y asignar re-
cursos por productos. :
8. Condicion de Relevancia

El producto presupuestario requicre de un centro de gestién productiva de suficien-
te relevancia dentro de 1a red de acciones presupuestarias de una institucién al cual resul-
ta eficiente asignar formalmente recursos.
9. Estructura Espacial

Es un tipo de organizacion que muestra la forma como se agrupan las actividadcs,
bajo un criterio geografico (Regién Administrativa, Estados, Municipios, Distritos) parael
logro de los propdsitos u objetivos de la institucion.

10.  Estructura Funcional

Es un tipo de organizacién que muestra la forma como sc¢ agrupan las actividades de
cada unidad jerirquica para el logro de los propdsitos u objetivos de la institucion.

[1.  Estructura Organizativa

Es la forma que adopta una institucién (rclacién jerdrquica) para llevar a cabo la pro-
duccion de los bienes o servicios, establecidos por el instrumento legal que la crea.

12.  Estructura Programitica

Es la conformada por las categorias programdticas, dentro de un sector, region o ins-
titucién.

13.  Insumo

Son los recursos humanos, materiales, equipos y servicios que se requieren para el
logro de un producto, expresados en unidades fisicas o en su valoracién financiera.
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14. Interseccién de Productos

Sedice que dos o més productos est4n intersectados cuando por el s6lo efecto de pro-
ducir uno de ellos, en el mismo instante, con los mismos recursos o insumos y con el mis-
mo proceso productivo, se logra la elaboracién de otro u otros productos.

15. Meta

Expresa la cantidad de produccién terminal acabada; en consecuencia, dicho con-
cepto queda reservado exclusivamente para expresar la cantidad de bienes y servicios que
se originan en un programa, subprograma o proyecto y cuyo proceso productivo finaliza du-
rante un ejercicio.

16.  Objetivo

A los efectos presupuestarios es un enunciado de caricter general que da idea de la
produccién terminal, bien o servicio que se produce en una institucién, sector o regién.

17. Obra

Es una categorfa programética de minimo nivel, e indivisible a los propdsitos de la
asignacién formal de recursos que origina una inversi6n. Expresa la desagregaci6n de un
proyecto en los diversos productos que lo componen, ninguno de los cuales por si solo es
condicién suficiente para el logro del producto excepto en el caso de que un proyecto es-
té integrado por una sola obra.

18.  Plan Anual Operativo

Es un instrumento de la planiﬁcaéién cuyo propdésito es contribuir a 1a ejecucion de
los planes de mediano plazo, adecuando su implementacién alarealidad que se vive, el me-
dio ambiente y sus elementos condicionantes y los factores de naturaleza coyuntural, téc-
nicos, politicos, econémicos y sociales de origen interno y externo.
19. Politica

Desde el punto de vista presupuestario, la palabra politica queda reservada para

aquellos aspectos que trascienden la esfera interna de la institucién y se refieren a cuestio-
nes bisicas de la sociedad (Politica Educativa, de Salud, Agricola Industrial, etc.).
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20. Producto

Es el bien o servicio que surge como un resultado, cualitativamente diferente de la
combinacidn de los insumos que requiere su produccién. El producto puede ser un bien o
servicio cuantificable o de esencia predominantemente cualitativa.

21.  Producto excluyente

En presupuesto se dice que un producto es excluyente cuando el bien o servicio que
locspecificatiene relaciones de insumo-producto perfectamente definibles y diferenciables
de las relaciones de insumo-producto de otro u otros productos.

22.  Producto Intermedio

Est4n representados por los bienes o servicios cuya produccién es exigida por los
productos terminales, y en consecuencia, constituyen nudos intermedios de la red de pro-
duccién de una institucién, sector o regi6n. Dependiendo de si condiciona un s6lo produc-
to terminal, a dos o0 mas de ellos pero no a todos o a toda 1a produccién terminal o interme-
dia de la institucién, los productos intermedios se clasifican en directos, el primer caso, €
indirectos los dos casos restantes.

23.  Producto Terminal

Son los bienes o servicios que justifican la existencia de una instituci6n, sector ore-
gién y constituyen nudos terminales de la red de producci6n en su respectivo 4&mbito. Un
producto terminal no sufre ningin proceso de transformacién ulterior y condiciona direc-
tamente ¢l logro de una politica.

24.  Programa

Categoria programatica cuya produccion es terminal de la red de acciones presu-
puestarias de una instituci6n, sector o regi6n.

25.  Proyecto
Es la categoria programética cuyo producto es un bien de capital y puede incluir los

seryicios capitalizables correspondientes (este tiltimo caso se refiere a los estudios, elabo-
racién de ante proyectos y gastos de direccién y planificacién de un proyecto).



26. Relacion de Insumo Producto

Es una relacién técnica que expresa la combinaci6n de diversos insumos en canti-
dades y calidades adecuadas y precisas para obtener un determinado producto.

27. - Relacion de Condicionamiento

Eslarelaci6n técnica por lacual determinados productos condicionany, a 1a vez, son
condicionados por la produccién y caracteristicas de otros.

28. Red de Acciones Presupuestarias

Representa una de las formas en que se establece el condicionamiento entre los pro-
ductos de todas las acciones presupuestarias dentro de un determinado 4mbito presupues-
tario.
29. Recursos Financieros

Surge por la valoracién de los recursos reales.

30. Recursos Reales

Estén constituidos por los recursos humanos, materiales y servicios que se requie-
ren para el logro de un producto, sea este un bien o un servicio.

31. Sub-Programa

Categoria programética cuyas relaciones de condicionamiento son exclusivos con
un programa. Cada sub-programa por si solo, resulta en producci6n terminal.

32. Tecnologia Institucional de Produccién
Est4 conformada por la relacién de condicionamiento que se establece entre las di-
versas acciones presupuestarias. En efecto, dada la cantidad y calidad de los productos ter-

minales e intermedios que produce una institucién, habra infinitas opciones tecnolégicas
para su estructuracién.
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33. Unidad Coordinadora

Es la unidad administrativa, que adem4s de reunir los requisitos de una unidad eje-
cutora, es responsable de planificar, en forma integral, Ia gestién productiva que Hevaaca-
bo una accién presupuestaria. Por tanto, es una unidad administrativa en donde coincide
laresponsabilidad por la gestién productiva con 1a responsabilidad de ser un centro formal
de asignacién de recursos a nivel de cada categorfa programética.

34.  Unidad Ejecutora Responsable
Es la unidad administrativa responsable en forma total o parcial por la gestién a ni-

vel de una categoria programética; por tanto, es en donde se realiza la combinacién de in-
sumos en funcién de los productos.
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ANEXO "B"
CUESTIONARIO PARA LA RECOPILACION
DE LA INFORMACION INSTITUCIONAL BASICA



1. PRESENTACION

La informacién que se estima recopilar mediante el cuestionario y los instrutivos que con-
forman este documento, persigue como propdsito fundamental, ofrecer al analista presu-
puestario los elementos de informacién que le permitan darse una idea clara de los bienes
o servicios que produce el organismo para el cumplimiento de sus funciones; 1a tecnologia
institucional que emplea en dichos productos; tecnologia que utiliza cada centro de gestién
productiva; los recursos reales y financieros que se emplean en la produccion y, finalmen-
te, determinar quien es el responsable en ltima instancia, por la combinacién de los insu-
mos en funcién de cada producto.

Con la informacién solicitada en el cuestionario se puede abordar el trabajo del disefio de
la estructura programética del organismo de acuerdo con sus caracteristicas; no obstante,
dicho cuestionario es sélo una gufa, y como tal, el investigador, puede si lo desea, ampliar-
Io, reducirlo o modificarlo de acuerdo con su propia conveniencia.

I1. CUESTIONARIO SOBRE LA INFORMACION INSTITUCIONAL BASICA
A. Informacién Interna del Organismo

1. Identificacién
Llénese el formulario No. GMO1 “Identificacién de la Institucion”.

2. Liste los productos terminales, bienes o servicios que elabora la institucién cn cum-
pli miento de las funciones que le asigna su instrumento de creacién.
Utilice la Forma No. GMO02 “Relacién de Productos Terminales de la Institucién”.

3. Resumen de las principales metas de la instituci6n: Utilice el Formulario No. GM03
“Resumen de las Principales Metas de la Institucién”.

4, Cuadro de Recursos Humanos: Utilice el Formulario No. GM04 “Recursos Huma-
nos”.

5. Cuadro de Créditos Presupuestarios por Programas: Utilice el Formulario No. GMO0S
“Resumen de los Créditos Presupuestarios por Programas”.

6. Cuadro de Créditos Presupuestarios por Partidas: Utilice el Formulario No. GM06
“Resumen de los Créditos Presupuestarios por Partidas”™.

B. Base Legal
Incliyase informacién sobre el instrumento legal que rige al organismo, la cual, depen-
diendo de la naturaleza juridica del mismo puede ser:

- Ley de creacién y reglamento
- Reglamento orgénico vigente
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- Reglamento interno vigente
- Decreto de creacién
- Estatutos
- Resoluciones internas
- Otros

C. Estructura Organizativa

1
2.

. Anexe el organigrama estructural vigente, con la mayor desagregacién posible.

Funciones

Tomando como base el organigrama a que se refiere el numeral anterior, describalas
funciones de cada una de las unidades en él contempladas.

Utilice el Formulario No. GM07 “Funciones por Unidad”.

. Estructura Espacial

En consideracién a los productos, bienes o servicios que se solicitan en el Formula-
rio No. GM02 “Relaci6n de Productos Terminales”, registre en ¢l Formulario No.
GMO8 “Distribucién Espacial de la Produccién” la forma como se elaboran y dis-
tribuyen los bienes goegréficamente, es decir, segiin la Regién Administrativa, En-
tidad Federal, Municipio, Distrito, etc., de que se trate.

. Estructura Programética Vigente

Utilice el Formulario No. GM09 “Estructura Programatica Institucional Vigente”.

. Grado de interrelacién que existe entre las unidades de trabajo.

Utilice el Formulario No. GM10 “Interrelacién que tiene cada unidad con las demads
de la Institucién”.

. Estructura de Ejecucién Financiera del Presupuesto.

En el caso de los ministerior u organismos del Poder Nacional, 1o que se requiere es
ia informacién referente al sistema que integran la Direccién de Administracién,
Unidades B4sicas, Unidades Operativas, etc.

Para los Entes Descentralizados, es la estructura de ejecuci6n financiera especifica
que utiliza cada ente.

IIL. LA INSTITUCION Y EL SISTEMA PRESUPUESTARIO PUBLICO

A. Sistema de Planificacién

1.

(Existe Unidad de Planificacién?

2. Silarespuesta anterior es afirmativa. Diga qué instrumento del sistema de planifica-
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c'ién emplea (Plan exploratorio, plan operativo, plan de mediano, de largo, etc.), qué
tipos de programaci6n realiza (Global, Sectorial, Regional o Institucional).

- Si la respuesta es negativa indique:

- Qué unidad dentro de la organizaci6n tiene la responsabilidad por el sistema de pla-
nificaci6n. .

- De dénde emanan las orientaciones para la realizacién de la programacién fisica y
financiera de la institucién,



4. Describa, si es que existe, en forma esquemética Ia vinculaci6n que tiene la institu-
cién con la Oficina Central de Coordinaci6n y Planificacién (CORDIPLAN),
5. Anexe, si lo tiene, el material escrito disponible, que se relaciones con el sistema de
planificacién (normas e instructivos, manuales, etc.).

B. Sistema Presupuestario

1. (Dispone la institucién de la unidad de presupuesto?.

2. Sirespuesta es negativa, diga quién tiene la responsabilidad por la realizacién de las
acciones relacionadas con el proceso presupuestario del organismo.

3. Si la respuesta es afirmativa responda cémo se realiza el proceso presupuestario en
Ia institucién.
a) En la etapa de formulacién del presupuesto

- C6mo se determina la politica p[resupuestaria previa de la institucién.

- Diga c6mo se realiza el proceso de elaboracidn de los ante-proyectos de pre-
supuestos.

- Describa en forma breve cémo se lleva a cabo la formulacién del proyecto de
presupuesto.

- Anexe las normas, formularios e instructivos que se utilizan en esta etapa.

b) En la etapa de discusién y aprobaci6n del presupuesio.

- Describa la forma como se conduce el proceso de discusién y aprobacién de la
Institucién tanto desde el punto de vista interno como externo, hasta su aprobacién
definitiva.

- Anexe las normas e instructivos que rigen para esta etapa.
¢) En la etapa de ejecucién del presupuesto.

- Describa en forma breve las caracteristicas del sistema de contabilidad emple-
ado, haciendo énfasis en los momentos que se emplean para el registro de ingresos
y gastos. )

- ¢ Utilizala instituci6n sistema de programaci6n de la ejecucién del presupues-
to de ingresos y gastos?. Si larespuesta es afirmativa, anexe las normas, formularios
e instructivos empleados.

- ¢Utiliza la instituci6n sistema de reprogramaci6n de la ejecucién del presu-
puesto de ingresos y gastos?. Si la respuesta es afirmativa, anexe las normas, formu-
larios e instructivos empleados.

- (Utilizalainstitucién un sistema de modificaciones presupuestarias?. Silares-
puesta es afirmativa anexe las normas, formularioos e instructivos que se emplean.

- (Posee el organismo algiin sistema de informacién de la ejecuci6n del presu-
puesto?. Si la respuesta es afirmativa anexe las normas, formularios e instructivos
empleados.

- Diga cudl es la unidad responsable por 1a coordinacién de la ejecucién del pre-
supuesto del organismo.

d) En la etapa de control y evaluacién

- Indique los tipos de control del presupuesto que se realizan (fisico-financiero,

s6lo financiero, directivo, gerencial, etc..)
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- Sefiale los momentos o instrumentos del control empleados (previo, concomi-
tante, por programas, elc.).

- Indique cudles son, en la instituci6n, las unidades responsables por el control.

- Diga de qué sistema o sistemas se toma la informacién para el control.

- En cuanto al subsistema de evaluacién responda las siguientes preguntas.
1 Qué tipo de evaluacién se realiza? (Fisica-financieram directiva gerencial,
etc.).
{Qué momentos se utilizan para la evaluacién? (concomitante, posterior, eic.).
¢ Posee la instituci6n algiin sistema de estandares de medici6n o indicadores
que faciliten la evaluacién?.
Diga cuél es la unidad o las unidades responsables por el subsistema de evalua-
ci6n de la ejecucion del presupuesto de ingresos y gastos (*).

™ Excep}o los ministerios y cuando no se indique ninguna especificaci6n, debe entender-
se que la mfonn.acién que se solicita en los ftems B3a, B3b, B3c y B3d, se refiere tanto al
presupuesto de ingresos como de gastos de la institucion.
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FORMULARIOS



INSTRUCTIVO DEL FORMULARIO:
GMO01 “IDENTIFICACION DE LA INSTITUCION”

1. Finalidad
Obtener informacién de los principales aspectos que identifican a la institucién.
11. Instrucciones para el registro de la informacién
1. Indique el nombre de la institucién y la fecha del registro de 1a informacién.
2 y 3. Indique la razén social de la institucién y su conformacién juridica.

4. Sefiale el sector donde se ubica la institucién de acuerdo con 1a clasificacién es-
tablecida en el Plan de la Nacién.

5a9. Anote la ubicacién domiciliaria legal, la ciudad, el estado, teléfono y cédlgo
postal de 1a institucién, respectivamente.

10y 11. Indique el organismo al cual est4 adscrita la instituci6n y la composicién de

su capital social, respectivamente, especificando los accionistas, el monto total y el
capital pagado y no pagado.
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INSTRUCTIVO DEL FORMULARIO:
GMO02 “RELACION DE PRODUCTOS TERMINALES
DE LA INSTITUCION”

1. Objetivo

Recabar informaci6n de los productos terminales, bienes o servicios que constitu-
yen la razén de ser del organismo.

II. Instrucciones para el Registro de la informacion
1. Indique el nombre del organismo y la fecha de registro de la informacién.
2. Relacione los productos terminales, bienes 0 servicios que produce la institucién.

3 y4. Espacios reservados para la firma, nombre y cargo de los funcionarios respon-
sables por la elaboraci6n y aprobacién de 1a informacién.
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' oraaNISMO

RELACION DE PRODUCTOS TERMINALES
DE LA INSTITUCION

Ly 0

FECHA

2 DENOMINACION

3. 4.
ELABORADO POR: APROBADO POR:
FIRMA: FIRMA:
NOMBRE: NOMBRE:
CARGO: CARGO:
FORMA: GM-02

-109 -



INSTRUCTIVO DEL FORMULARIO:
GMO03 “RESUMEN DE LAS PRINCIPALES METAS
DE LA INSTITUCION”

I. Objetivo
Obtener informaci6n de las principales metas que el organismo realiz6 en el afio in-
mediato anterior, estima realizar en el afio vigente, lo programado para los dos afios
subsiguientes y lo proyectado para los afios posteriores.
II. Instrucciones para el Registro de 1a informacion
1. Indique el nombre del organismo y la fecha de registro de la informacién.
2. Escriba la denominaci6n de las principales metas del organismo.
3. Anote la(s) unidad(es) de medida que corresponda(n).
4. Indique la(s) meta(s) realizada(s) en el afio inmediato anterior al vigente.

5. Indique la(s) meta(s) que estima realizar en el afio vigente.

6,7y 8. Anote 1a(s) meta(s) programada(s) para los afios siguientes al vigente y pa-
ra los afios posteriores.

9 y 10. Espacios reservados para la firma, nombre y cargo de los funcionarios res-
ponsables por la elaboracién y aprobacién de la informacién.
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ORGANISMO

DE LA INSTITUCION

RESUMEN DE LAS PRINCIPALES METAS

FECHA
UN‘I)%AD REAL | ESTM. PROGRAMADO
DENOMINACION MEDIDA 19 19 19 10 ANOS
(] @ | @ (5) (] () (8)
9. 10.
ELABORADO POR: APROBADO POR:
FIRMA: FIRMA:
NOMBRE: NOMBRE:
CARGO: CARGO:
FORMA: GM-03
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INSTRUCTIVO DEL FORMULARIO:
GM04 “RECURSOS HUMANOS”

L Objetivo
Obtener informaci6n del mimero de trabajadores y de las remuneraciones que per-
cibieron en el afio inmediato anterior al vigente, 1a estimacién revisada del afio ac-
tual y lo programado para el afio proximo.

I1. Instrucciones para el Registro de la informacion

1. Indique el nombre del organismo y la fecha de registro de la informaci6n.

2. Clasifique al personal atendiendo a si es directivo, profesional o [tecnico, admi-
nistrativo y obrero.

3y 4. Registre, respectivamente, el mimero de cargos y el monto anual de las remu-
neraciones del afio inmediato anterior al vigente por cada tipo de personal.

5y 6. Registre, respectivamente, el nimero de cargos y el monto anual de las remu-
neraciones de la programacién revisada del ejercicio actual, por cada tipo de perso-
nal.

7y 8. Registre, respectivamente, el nimero de cargos y el monto anual programa-
do para el afio siguiente al vigente, por cada tipo de personal.

9. Se obtiene sumando, respectivamente, las columnas Nos.2 a 7.

10y 11. Espacios reservados para la firma, nombre y cargo de los funcionarios res-
ponsables por la elaboraci6n y aprobaci6n de la informacién.
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INSTRUCTIVO DEL FORMULARIO:
GMO05 “RESUMEN DE LOS CREDITOS PRESUPUESTARIOS
POR PROGRAMAS”

I. Objetivo
Obtener informacién de los créditos presupuestarios asignados a los programas y
otras categorias programéticas asimilables a programas del organismo, real del afio
anterior al vigente, estimado para el afio vigente y programado para el afio posterior
al vigente.

I1. Instrucciones para el Registro de la informacion
1. Indique el nombre del organismo y la fecha de registro de la informacién.

2y 3. Anote cl c6digo y 1a denominacién de los programas.

4. Anote los créditos presupuestarios de los programas realizados en el afio anterior
al vigente.

5. Escriba los créditos presupuestarios de los programas estimados para el afio vi-
gente.

6. Escribalos créditos presupuestarios de los programas proyectados para el afio pos-
terior al vigente.

7. Totalice las columnas 4, 5 y 6.

8y 9. Espacios reservados parala firma, nombre y cargo de los funcionarios respon-
sables por la elaboracién y aprobacién de la informacién.
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' ORGANISMO
RESUMEN DE LOS CREDITOS PRESUPUESTARIOS
POR PROGRAMAS FECHA
Lo o1
' cop. DENOMINACION “EQL EST:%AD‘) PROG f‘gMADO
@ @ @ ) ®
7. TOTALES
8. 9.
ELABORADO POR: APROBADO POR:
FIRMA: FIRMA:
NOMBRE: NOMBRE:
CARGO: CARGO:
FORMA: GM-05
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INSTRUCTIVO DEL FORMULARIO:
GM06 “RESUMEN DE LOS CREDITOS PRESUPUESTARIOS
POR PARTIDAS”

1. Objetivo
Obtener informacién de los créditos presupuestarios asignados a las partidas presu-
puestarias del organismo, real del afio anterior al vigente, estimado para el afio vi-
gente y programado para el afio posterior al vigente.

IX. Instrucciones para el Registro de la informacion
1. Indique el nombre del organismo y la fecha de registro de 1a informacién.

2y 3. Anote'el c6digo y 1a denominaci6n de las partidas.

4. Anote los créditos presupuestarios de las partidas realizados en el afio anterior al
vigente.

- 5. Escriba los créditos presupucstarios de las partidas estimados para el afio vigen-
te.

6. Escriba los créditos presupuestarios de las partidas proyectados para el afio pos-
terior al vigente.

7. Totalice las columnas 4, 5 y 6.

8y9. Espacios reservados para la firma, nombre y cargo de los funcionarios respon-
sables por la elaboracién y aprobacién de la informaci6n.
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' ORGANISMO
RESUMEN DE LOS CREDITOS PRESUPUESTARIOS
POR PARTIDAS CECHA
Lo ]
cop. DENOMINAGION REQL EST:"";ADO PROGRAMADO
@ @ @ ) ®
7. TOTALES
8. 9.
ELABORADO POR: APROBADO PCR:
FIRMA: FIRMA:
NOMBRE: NOMBRE:
CARGO: CARGO:
FORMA: GM-06
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INSTRUCTIVO DEL FORMULARIO:
GM07 “FUNCIONES POR UNIDAD”

1. Objetivo

Recoger informaci6n de las funciones realizadas por cada una de las unidades que
integran el organismo.

I1. Instrucciones para el Registro de la informacion
1. Indique el nombre del organismo y la fecha de registro de 1a informacién.
2. Sefiale cada una de las funciones que realiza la unidad.

* 3y4. Espacios reservados para la firma, nombre y cargo de los funcionarios respon-
sables por la elaboraci6n y aprobaci6n de la informacién.
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1

ORGANISMO

FUNCIONES POR UNIDAD FECHA
L_I____I__l
z DENOMINACION
3. 4,
ELABORADO POR: APROBADO POR:
FIRMA: FIRMA:
NOMBRE: NOMBRE:
CARGO: CARGO:
FORMA: GM-07
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INSTRUCTIVO DEL FORMULARIO:
GMO08 “DISTRIBUCION ESPACIAL DE LA PRODUCCION”

1. Objetivo

Recabar informaci6n de la forma como se distribuye geogréaficamente la produccién
terminal, bien o servicio que realiza la institucién.

11. Instrucciones para el Registro de la informacion
1. Indique el nombre del organismo y la fecha de registro de la informacién.

2. Describa en forma esquemitica la manera como estin distribuidos geografica-
mente los bienes o servicios que elabora la institucién.

3 y 4. Espacios reservados para la firma, nombre y cargo de los funcionarios respon-
sables por la elaboracién y aprobacién de la informacién.




ORGANISMO
DISTRIBUCION ESPACIAL DE LA PRODUCCION
FECHA
L__l__._]_ __’
z DENOMINACION
8 ELABORADO POR: 4‘J\PROBADO POR:
FIRMA: FIRMA:
NOMBRE: NOMBRE:
CARGO: CARGO:

FORMA: GM-08
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INSTRUCTIVO DEL FORMULARIO:
GMO09 “ESTRUCTURA PROGRAMATICA
INSTITUCIONAL VIGENTE”

L Objetivo
Obtener informacién de la estructura programética institucional vigente.
IL Instrucciones para el Registro de la informacion

1. Indique el nombre del organismo y la fecha de registro de la informacién.

2 3, 4y 5. Anoteel cédigo del programa, subprogmma,proyecto acuwdad vobra, -

segiin corresponda.
6. Escriba la'deﬁbmihacién de la categoria pfogramé[iéa que corresponda.

~ 7. Indique el nombre dc la umdad ejecutora responsable de cada calegona progra- :
‘mética:

8y 9. Espacios reservados parala fim\a nombre y ¢argo de los funclonanos respon-"
sables por la elaboracién ‘y aprobaci6n de la informaci6n. °
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' ORGANISMO

ESTRUCTURA PROGRAMATICA INSTITUCIONAL

VIGENTE FECHA
SUB- ACT.u
oo, | PRoe. | oo | oama DENOMINACION UNIDAD EJECUTORA
(] 3 4) (5 (8) W
8. 9.
ELABORADO POR: APROBADO POR:
FIRMA: FIRMA:
NOMBRE: NOMBRE:
CARGO: CARGO:
FORMA: GM-09
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INSTRUCTIVO DEL FORMULARIO
GM10 “INTERRELACION QUE TIENE CADA UNIDAD CON
LAS DEMAS DE LA INSTITUCION”

1. Objetivo

Obtener informacién de la interrelacién que se establece entre cada unidad con las
restantes del organismo.

I1. Instrucciones para el Registro de la informacion
1. Indigue el nombre del organismo y la fecha de registro de la informacién.

2. Describa en forma somera, €l grado de interrelacién que existe entre la unidad y
el resto de las que conforman el organismo.

3. Marque con una equis (x) el o los tipos de recursos reales y financieros que utiliza
la unidad de otras unidades, si es el caso.

4. Marque con una equis (x) la o las casillas que correspondan.

5 y 6. Espacios reservados para la firma, nombre y cargo de los funcionarios
responsables por la elaboraci6n y aprobacién de la informacién.
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' ORGANISMO

INTERRELACION QUE TIENE CADA UNIDAD
CON LAS DEMAS DE LA INSTITUCION

L1

FECHA

2.

INTERRELACION CON OTRAS UNIDADES DEL ORGANISMO

RECURSOS
HUMANOS

3. MARQUE CON UNA X EL TIPO DE RECURSOS QUE UTILIZA DE OTRA(S) UNIDAD(ES) SI ES EL CASO:

RECURSOS SERVICIOS DE
MATERIALES TERCEROS

RECURSOS
FINANCIEROS

4. MARQUE CON UNA X EL TIPO DE BIEN O SERVICIO QUE SE PRODUCE EN LA UNIDAD:

SOLO UN PRODUCTO DOS O MAS PRODUCTOS UN SOLO PRODUCTO  VARIOS PRODUCTOS

INTERMEDIO INTERMEDIOS TERMINAL TERMINALES
5, 6.
ELABORADO POR: APROBADO POR:
FIRMA: FIRMA:
NOMBRE: NOMBRE:
CARGO: CARGO:
FORMA: GM-10
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