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NOTA EDITORIAL

La Asociación Internacional de Presupuesto Público (ASIP) es
una institución internacional que se creó hace ya más de un
cuarto de siglo con el propósito de ayudar a diversos países de
América a modernizar las técnicas que se utilizaban en ese
entonces en la confección de sus Presupuestos Nacionales,
Provinciales y Municipales.

La estructura organizativa y objetivos de la ASIP están con-
templados en sus estatutos, que fueron aprobados en la
Asamblea Constitutiva que se realizó en la ciudad de Caracas,
Venezuela, en junio del año 1972. Por ese entonces la asocia-
ción llevaba el nombre de Asociación Interamericana de Presu-
puesto Público. Los estatutos sufrieron modificaciones parcia-
les en oportunidad de las asambleas realizadas en los años
1978 y 1993, donde sucesivamente y a los efectos de ampliar
su radio de acción, la organización pasó a llamarse Asociación
Interamericana e Ibérica de Presupuesto Público para dar lugar
al ingreso de España y Portugal. Finalmente, se adoptó el
nombre definitivo de Asociación Internacional de Presupuesto
Público (ASIP) para permitir el ingreso de países de todo el
mundo.

En oportunidad de realizarse la última reforma de sus es-
tatutos, la Asamblea de la ASIP, reunida nuevamente en Ca-
racas, consideró la conveniencia de ampliar las actividades a
todos los continentes, y la República Argentina ofreció en esa
oportunidad a la ciudad de Buenos Aires como sede perma-
nente, comprometiéndose a proveerle un espacio físico de ofi-
cinas para desarrollar sus actividades. Este hecho pudo con-
cretarse recientemente, luego de lograr la ASIP la Personería
Jurídica en la República Argentina. Los países miembros
aportan una cuota anual que permite el normal desempeño
de las actividades propias de la ASIP. La Argentina aporta una
cuota adicional por ser Buenos Aires la sede mundial perma-
nente de la Asociación.
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La estructura de la ASIP, que es una organización no gu-
bernamental de segundo grado, está conformada por las Di-
recciones de Presupuesto de todos los países que manifiesten
su interés de transformarse en miembros natos y formalicen
su solicitud, como así tambien por todas las Asociaciones Na-
cionales que se formen en los países, con personería jurídica
reconocida, que agrupen a los profesionales y técnicos que de-
sempeñen sus tareas en las áreas Presupuestarias, Conta-
bles, de Tesorería, Crédito Público y Control. El propósito de
la ASIP es conectar a los numerosos especialistas de diferen-
tes países a través de un vínculo no gremial o corporativo, pa-
ra atender así al progreso de las técnicas que deben instru-
mentarse con la finalidad de construir soportes sólidos que
sirvan de apoyo a la política fiscal de un país, lo que incluye
desde luego sus gastos públicos y sus políticas impositivas.

Existen otras organizaciones de esta índole en otros luga-
res de América Latina dedicadas a tareas específicas del mis-
mo tenor, a las cuales los Gobiernos han confiado el desarro-
llo de temas de gran importancia para su desenvolvimiento.
Tal es el caso del Centro Interamericano de Administración Tri-
butaria (CICAT), institución similar a la ASIP con sede perma-
nente en Panamá, financiada con el aporte de las Direcciones
Generales Impositivas de los países que la integran, de cuota
obligatoria y con presupuesto asignado por los respectivos go-
biernos. La ASIP coopera y se complementa con este tipo de
organizaciones, con las que mantiene un permanente y fruc-
tífero diálogo.

La ASIP ha acordado convenios de Cooperación Técnica
con el Instituto Internacional de Administración Pública
(I.I.A.P.) de Francia, La, Fundación Alemana para el Desarrollo
Económico y Social (DSE) de la República Federal de Alema-
nia, el Centro de Estudios y Capacitación (CEE) de la Secreta-
ria de Hacienda de la República Argentina y el Instituto Lati-
noamericano de Desarrollo Económico y Social (ILPES-CEPAL).
Estos convenios abarcan la recepción de becarios, la realiza-
ción de cursos de capacitación cortos y largos, seminarios
cortos (3 días) y largos (6 semanas) y pasantías para funcio-
narios. Por otra parte, la ASIP también mantiene relaciones
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con numerosos organismos internacionales y Asociaciones no
Gubernamentales que se dedican a temas de Finanzas Públi-
cas, Política Económica, Control Público, etc.

Como consecuencia de los nuevos e importantes contactos
que la ASIP mantiene con diversos países del mundo, entre
los que se encuentran los EE.UU, Canadá, República Checa,
Suecia, Australia, Nueva Zelanda, Israel, Sud Africa y la India,
tanto el Boletín ASIP como la Revista Internacional de Presu-
puesto Público que la ASIP edita regularmente serán publica-
dos en forma simultánea en idioma español e inglés. Esto ha
requerido un importante esfuerzo por parte de la Asociación,
empeñada en ampliar sus actividades en el marco de una de-
cidida política de crecimiento institucional

De esta manera, continuando con su ya extensa tarea de
difundir en forma permanente los avances y novedades en el
área presupuestaria, el presente número de la Revista Inter-
nacional de Presupuesto Público, que la ASIP edita periódica-
mente con la colaboración de técnicos de distintos países y
que refleja diferentes puntos de vista sobre las cuestiones que
son de interés para nuestra asociación, incluye un material
muy valioso y de gran utilidad para los especialistas en temas
presupuestarios.

El artículo de Marc Rocca, La estabilidad monetaria y las
finanzas públicas, el Caso Francés, que se incluye en esta edi-
ción, constituye un interesante aporte que tiene como objeti-
vo demostrar que, después de haber utilizado el presupuesto
como una herramienta de regulación económica, Francia re-
currió, a partir de los años 70, a la utilización de instrumen-
tos financieros. Rocca, Asesor Científico del Ministerio de Eco-
nomía y Finanzas de la República de Francia, quien fuera otro
de los expositores en el XXII Seminario de Montevideo organi-
zado por la ASIP y la Asociación Uruguaya de Contabilidad y
Presupuesto (ASUCYP), sostiene que el modelo de crecimiento
que acompañó al plan presupuestario del Estado-bienestar no
pudo, sin embargo, escapar a la asfixia general que afectó a
las economías de los paises industriales a partir de la mitad
de la década de los setenta.

Se incluye un estudio teórico titulado Enfoque presupues-
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tarjo por áreas de gestión del sector público, cuyo autor, Juan
Carlos Vinelli, se propone demostrar que en los últimos tiem-
pos la administración pública en general ha debido abando-
nar enfoques y metodologías tradicionales para dar paso a un
proceso de modernización sustentado en la aplicación del pre-
supuesto por programas.

Se agrega, por último, un artículo de A. Premchand, publi-
cado originariamente por el Fondo Monetario Internacional,
en el que se estudian los Modelos cambiantes en la adminis-
tración del gasto público. En este provocativo ensayo, el autor
se ocupa de analizar estos cambios que se han producido par-
ticularmente en los países desarrollados pero que tienden a
reproducirse en los países en desarrollo.

Los permanentes cambios en el escenario internacional y
su repercusión sobre las políticas financieras y presupuesta-
rias son motivo de preocupación permanente de la ASIP, ocu-
pando estos temas un espacio destacado en el presente nú-
mero de la Revista Internacional de Presupuesto Público.



Estabilidad monetaria y finanzas públicas:
el caso francés*

Marc Rocca**

Introducción

Después de un largo período en el que el instrumento presu-
puestario se utilizó como principal herramienta para la regu-
lación económica, Francia fue desarrollando progresivamente
a partir de la década de los años 70 el uso de instrumentos
financieros. Esta evolución se realizó en condiciones de rela-
tivo aislamiento financiero con la aceptación en el plano ma-
croeconómico de la inflación y de la degradación del cambio,
con la organización de la intermediación financiera (creación
monetaria, transformación bancaria) en el plano microeconó-
mico, y finalmente con la utilización del encuadramiento del
crédito en el plano de la regulación. Las muy bajas tasas de
interés en términos reales permitieron que las empresas si-
guieran financiando la acumulación en condiciones particu-
larmente ventajosas. Sin embargo, el modelo de crecimiento
acompañado en el plano presupuestario por el establecimien-

* El presente trabajo es una versión de la conferencia pronunciada por su au-
tor en el XXII Seminario Internacional de Presupuesto Público celebrado en
la ciudad de Montevideo en el mes de noviembre de 1995, organizado por la
ASIP y por la Asociación Uruguaya de Contabilidad y Presupuesto.
** Asesor científico del Ministerio de Economía y Finanzas de la República de
Francia.
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to del Estado Providencia, no pudo escapar a la asfixia gene-
ral que alcanzó a las economías de todos los países industria-
lizados en la segunda mitad de la década de los años 70.

I. La política de "Desinflación Competitiva"

A principio de los años 80, por una serie de razones a la vez
técnicas (revolución informática y telemática) y económicas
(asfixia de la productividad, mundialización de la economía y
de las Finanzas), los grandes paises industrializados cambia-
ron de política económica y de política lisa y llanamente con
el desarrollo de las tesis liberales que dejaron atrás los con-
ceptos de Estado Providencia y del Keynesianismo.

En Francia, esta evolución, que se puso en marcha con un
leve retraso respecto de Inglaterra y Estados Unidos, se enmar-
có en la lógica de la integración europea: realización del gran
mercado único, desregulación del sector público y liberación
del sistema financiero. Se apoyó en una cantidad de reformas
microeconómicas (desarrollo de los mercados financieros, des-
regulación, privatizaciones) y en una política macroeconómica
de "Franco Fuerte" o más bien de "desinflación competitiva".

La idea básica de esta política es llevar a las empresas, que
son las únicas que crean riqueza, a mejorar su competitividad
con el fin de ganar participaciones de mercado que puedan
otorgarles un crecimiento más sano y más empleo.

El anclaje radica en la política de cambio que condiciona el
Sistema Monetario Europeo. Éste penaliza de hecho en su
funcionamiento a los países con una inflación más fuerte que
la del promedio de los participantes (recuperación al produ-
cirse los reajustes monetarios inferior a la pérdida real de
competitividad) . Esta obligación de cambio que va a pesar so-
bre las empresas induce a esfuerzos de competitividad a nivel
microeconómico por varios medios, incluyendo los despidos
en la fuerza laboral. El esquema número 1, indica cómo la
economía francesa anduvo este camino. El eje SS representa
el comportamiento de oferta de las empresas que despiden
para mejorar su competitividad, mientras que el eje DD mues-
tra que la demanda dirigida a las empresas francesas a medi-
da que su competitividad mejora, trae aparejada una mejora
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Figura 1. Convergencia a partir de la alta inflación

Desempleo

en el empleo. El camino que falta andar es tanto más largo
cuanto que la inflexibilidad nominal y real es más fuerte. En
Francia, en donde la desindexación de los salarios sólo inter-
vino en 1984, la trayectoria corresponde a la curva ABCE.

A partir de 1986, es decir tres años después de la confir-
mación del mantenimiento del franco dentro del SME, la in-
flación había bajado lo suficiente como para que Francia
alcance el grupo de los países con baja inflación y recupere
participaciones de mercado teniendo nuevamente un diferen-
cial de crecimiento ligeramente positivo.

Hubo ecos en 1991, cuando se estaba por firmar el Tratado
de Maastricht, de que la fase de saneamiento se había acaba-
do y convenía flexibilizar la política monetaria para favorecer
la recuperación económica. La inflación estaba a un nivel muy
bajo (figura 2), se había restaurado la credibilidad (figura 3).
La productividad había vuelto a superar la evolución de los
salarios reales (figuras 4 y 5) y la balanza de los productos
manufacturados era nuevamente positiva (figura 6). El pro-
blema más importante era entonces el empleo (figura 7) .
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Figura 5: Productividad laboral en Alemania y salarios reales
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II. Los criterios de Maastricht
y la reunificación alemana

Los criterios impuestos por el tratado para pasar a la moneda
única son esencialmente de tipo monetario. Contemplan, co-
mo se podía prever, la tasa de cambio, el equilibrio de los mer-
cados de capitales a largo plazo y la inflación. De manera me-
nos común, se refieren a los déficits públicos considerando el
volumen de la deuda así como también el del déficit. Los ne-
gociadores introdujeron de ese modo un mecanismo deflacio-
nista importante considerando que abarca a todos los países
candidatos y se amplía de esa manera por medio de intercam-
bios entre estos países. Es cierto que, por el contrario, la dis-
minución de los déficits públicos debía apuntar a bajar las ta-
sas del dinero.

Ahora bien, a estos elementos, que son globalmente facto-
res que frenan el crecimiento y traen, por lo menos a corto
plazo, desempleo, se agregaron los efectos de la reunificación
alemana que al principio no estaba prevista. De ese modo, los
efectos depresivos de la formidable revaluación de la moneda
de la República Democrática Alemana produjeron a la vez un
déficit muy fuerte de las finanzas públicas de la República Fe-
deral y una suba de las tasas de interés a largo plazo para fi-
nanciar el déficit. La punción fiscal infligida a los alemanes
occidentales agregaba una severa calda de la demanda que
repercutió especialmente en Francia, primer socio económico
de Alemania. Las fuertes presiones para la revaluación del
marco alemán provocaron finalmente una suba generalizada
de las tasas a corto plazo dentro del SME.

Desde aquel momento, la especulación internacional obli-
garía al Reino Unido a abandonar el sistema; mientras que
Italia y España dejaron escapar sus monedas (septiembre de
1992), Francia se vió obligada a fines de julio del 93 a ampliar
los márgenes de fluctuación (15%) para proteger formalmente
el sistema. Sin embargo, se logró realizar y mantener la pari-
dad con el marco alemán que sigue aún vigente.

Esta presión de la política monetaria y cambiaría tuvo con-
secuencias negativas en el crecimiento y el empleo, pero tam-
bién ocultó los problemas que se acumularon en las finanzas
públicas y sociales.
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III. Las finanzas públicas y sociales

La estrategia de desinflación competitiva llevada a cabo por el
gobierno también comprendió un aspecto fiscal. Con el fin de
aliviar el costo laboral relativo, la presión fiscal y parafiscal se
trasladó a los asalariados, lo cual provocó efectos depresivos
en el consumo. Sin embargo, después del fin del crecimiento
del ciclo para atenuar la depresión, el gobierno dejó que se
acumularan déficits a nivel del Presupuesto y también al mis-
mo tiempo en las Finanzas Sociales (1993 y 1994) aplazando
así el problema del saneamiento de las cuentas.

No se trata de remendar un sistema aumentando otra vez
la recaudación impositiva. El problema es de orden estructu-
ral. En un mundo en donde las tasas de interés son amplia y
duraderamente superiores al crecimiento, hay que revisar el
rol del Estado Providencia y modificar los mecanismos de se-
guros sociales fundados en el principio del reparto para inte-
grar un sistema de capitalización. Por lo tanto, tanto la eco-
nomía francesa y como seguramente la de los principales paí-
ses industrializados se dirigen hacia una verdadera redefini-
ción del contrato social, reservándose la posibilidad de cues-
tionar la mundialización de la economía y su corolario de la
preeminencia de los mercados financieros.



Enfoque presupuestario: por áreas de gestión
del sector público*

Juan Carlos Vinelli

Introducción

El Presupuesto del Sector Público es el instrumento del Go-
bierno que se constituye en el principal movilizador de la ad-
ministración del Estado y alrededor de él se desenvuelve gran
parte de la vida económica del país. Son pocas las decisiones
cotidianas de la política y administración que no están vincu-
ladas con los ingresos o con los egresos del presupuesto.
Cuando el Gobierno crea o suprime impuestos, o varía las ta-
sas de los mismos; cuando aporta recursos para el sosteni-
miento de las universidades; cuando aumenta sus puestos de
trabajo o mejora las remuneraciones de sus empleados; cuan-
do decide llevar adelante un proyecto de inversión, está influ-
yendo de distintas formas en el desarrollo de las actividades
productivas y financieras del país y contribuye al bienestar
económico y social de la población. De allí la importancia del
presupuesto y su gravitación en el desarrollo nacional.

En las últimas tres décadas, la administración del sector
público tuvo que abandonar enfoques y metodologías tradicio-
nales de la gestión presupuestaria, para dar paso a un proce-
so de modernización sustentado en la aplicación del presu-
puesto por programas.

* Este trabajo fue preparado por el autor como contribución al Proyecto de
Reforma de la Administración Financiera en la República de El Salvador en
1994.
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La aplicación de esta metodología ha per 	 mitido avances en
la administración presupuestaria que es necesario analizar y
estudiar su consolidación y mejoramiento. También se han
producido algunos aspectos que han puesto en cuestiona-
miento los objetivos del presupuesto por programas, lo que
hace indispensable una evaluación de ellos a fin de atacar las
causas que dieron su origen, a efecto de que no se repitan en
un nuevo enfoque presupuestario.

Uno de los principales errores "estratégicos" de la reforma
presupuestaria de los años sesenta fue el no comprender a to-
dos los subsistemas que integran la Administración Financie-
ra del Estado (AFI) . Como consecuencia de ello el proceso pre-
supuestario tuvo fuertes limitaciones en sus demás fases, dis-
tintas a la elaboración del presupuesto. Con el fin de propiciar
un programa de reforma presupuestaria equilibrada y realis-
ta, se concibe éste en el marco de la AFI, es decir, agrupando
en forma interconectada a los subsistemas de Tesoro, Crédi-
to Público y Contabilidad, todos ellos con un sólido soporte de
una informática integrada.

Como consecuencia de este proceso surge el Enfoque del
Presupuesto por Áreas de Gestión del Sector Público. Este nue-
vo enfoque considera los siguientes conceptos que sirven de
sustentación:

• Vincular los propósitos a los medios en la presupues-
tación.
• Simplificar la estructura presupuestaria.
• Cumplir los principios presupuestarios básicos.
• Racionalizar los métodos y procedimientos a fin de otor-
gar más transparencia en el proceso.
• Otorgar mayor participación a las unidades ejecutoras
del sector público y,
• Diferenciar metodologías presupuestarias para las em-
presas públicas.

El presente documento tiene como propósito establecer el
material de consulta y aplicación de conceptos sobre el nuevo
enfoque presupuestario.

En la parte primera se revisa el marco conceptual del pre-
supuesto, con el propósito de ubicar los aspectos básicos de
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la doctrina presupuestaria y más adelante plasmarlas en el
nuevo enfoque.

En la parte segunda se analizan los conceptos y métodos
considerados en la nueva estructura presupuestaria, diferen-
ciando el enfoque metodológico del "presupuesto del Gobierno
Central y presupuestos Especiales no Empresariales" con el
de las "Empresas Públicas No Financieras".

Por último, en la tercera se analiza brevemente la orga-
nización y funcionamiento del subsistema de Presupuesto
Público.

A. Marco conceptual del Presupuesto.

1. Fundamentos para el cambio de la estructura
y conceptos del Presupuesto Público de El Salvador.

Cada día es mayor la preocupación por el imparable aumen-
to del gasto público. Su constante incremento provoca fuertes
presiones al Ministerio de Hacienda. Ante esta presión, la Di-
rección General del Presupuesto intenta frenar el gasto públi-
co hasta lo imposible, para reducir el déficit y su impacto ne-
gativo en el financiamiento de la economía.

Esta política presupuestaria de restricción prolongada es
un arma de doble filo; aunque puede tener un efecto positivo
e inmediato sobre el déficit presupuestario, también supone
un gradual deterioro en la prestación de servicios públicos,
sobre todo en aquellas áreas de gestión del Gobierno que son
altamente sensibles al comportamiento de la sociedad (Servi-
cios Sociales).

La preparación y elaboración del presupuesto del sector
público constituye un "acto político" en el cual se revisan,
orientan y se asignan recursos para el cumplimiento de los fi-
nes del Estado. Para este propósito la decisión de "asignar re-
cursos escasos" a "fines crecientes", requiere de un cuidado-
so análisis que otorgue al político los mayores y mejores ele-
mentos informativos para la toma de decisiones; para ello, la
forma y contenido del presupuesto se presenta como la alter-
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nativa que pueda hacer compatible la solución válida y dura-
dera a la necesidad de cobertura a ambos déficits, el de finan-
ciación y el de prestación de servicios públicos.

El primer y principal fundamento del nuevo enfoque del
presupuesto para el sector público persigue brindar un es-
quema que permita racionalizar las decisiones en materia
presupuestaria, para un manejo más transparente, ordenado
y disciplinado del ingreso y del gasto público.

En la actualidad, mediante leyes anuales de presupuesto,
el legislativo responsabiliza al funcionario público de mante-
nerse bajo los limites del gasto específicamente autorizado.
Este concepto no hace relevantes la oportunidad y el propósi-
to con que se utilizan los fondos públicos, lo cual significa que
la responsabilidad no es por el objetivo obtenido, sino por la
honestidad y la legalidad con que se gestionan los fondos pú-
blicos. El nuevo proceso de Administración Financiera Inte-
grada redefine el papel esperado del funcionario público en el
cumplimiento de su gestión. Más allá del cumplimiento de for-
malidades y paternalismos administrativos, la administración
se siente obligada a responder a enormes y variadas deman-
das socioeconómicas, las que deberán atenderse bajo la siem-
pre situación de escasez de recursos obligando a la necesidad
de aplicar criterios de economicidad, transparencia y sana ad-
ministración en la gestión de los fondos públicos. Este con-
cepto exige que los organismos rectores, integrantes de la ad-
ministración financiera, deben disminuir su paternalismo e
intervencionismo en la gestión y pasar a ser órganos de nor-
matividad, seguimiento y evaluación de los instrumentos a su
cargo; para lo cual deberá aplicarse el principio de la norma-
tividad centralizada y la descentralización operativa y de pro-
cedimientos. Lo anterior en forma aparente se ve como algo
sencillo, pero es necesario considerar que se estarían cam-
biando procedimientos y tutelajes de treinta o más años, lo
que obliga a ser cautelosos en la instrumentación y tener una
estrategia adecuada a las circunstancias.

Otro aspecto que es necesario considerar, es la necesidad
de tener la clara concepción de que el cambio de la estructu-
ra y metodología del presupuesto por si solo, no traerá como
consecuencia el cambio automático en el comportamiento de
los participantes de la gestión del presupuesto; es necesario
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que el cambio técnico vaya acompañado de esfuerzos claros
y ejemplares de una nueva política presupuestaria orientada
a acabar con el incrementalismo, la aceptación de una es-
tructura rígida del gasto, la asignación de recursos en fun-
ción de las presiones existentes, y en su lugar dar los pasos
de una estrategia de reorientación gradual del gasto, incor-
poración de criterios de eficacia y eficiencia para la asigna-
ción de recursos y, en general, cambiar la idea de que el ór-
gano del presupuesto cumple en forma exclusiva el rol de
guardián de los fondos públicos, orientándolo a un organis-
mo de análisis y de apoyo a la gestión presupuestaria del sec-
tor público.

También es necesario transformar al presupuesto en un
instrumento útil a la gestión pública, lo cual implica orientar
los trabajos de la reforma presupuestaria en el sentido de
acercar más el presupuesto al trabajo de los directivos del
sector público, a fin de que sea utilizado en la toma de deci-
siones, pero no sólo en el acto formal de presentar un ante-
proyecto, sino como un instrumento de seguimiento y evalua-
ción de los objetivos y resultados previstos. Para esto es nece-
sario simplificar la estructura y métodos del presupuesto has-
ta ahora enmarcados en una excesiva e inútil especialización
que complica la comunicación, creando aislamiento entre los
ejecutores y los especialistas en presupuesto.

Para cumplir este objetivo será necesario mejorar la ejecu-
ción presupuestaria a través de métodos y procedimientos
que impliquen su descentralización operativa, bajo el concep-
to de que los ejecutores de las unidades presupuestarias asu-
men un rol más directo en la gestión y administración de sus
recursos. Este procedimiento será acompañado de un segui-
miento y evaluación presupuestaria de sencilla aplicación y
de manejo oportuno.

El diseño y aplicación del modelo presupuestario debe en-
tenderse como un proceso progresivo y flexible que en su
instrumentación vaya ajustándose a las variaciones del
contexto; no considerarlo así puede llevar a precipitar decisio-
nes inadecuadas que crearían graves problemas en el sector
público.
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2. Definiciones y conceptos básicos.

2.1 Concepto de Presupuesto.

Es un instrumento en el cual se asignan recursos para el
cumplimiento de los objetivos establecidos en los fines o fun-
ciones de una institución. Si aplicamos este concepto al ám-
bito del sector público: "El presupuesto será la herramienta
que le permite cumplir con la producción de bienes y servicios
públicos para la satisfacción de las necesidades de la pobla-
ción de conformidad al rol asignado al estado en la economía
y sociedad del país".

Figura 1
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De la definición empleada se extrae que el presupuesto mo-
derno tiene dos elementos fundamentales, uno es los "Propó-
sitos o resultados esperados" y el otro "La cuantificación de los
recursos necesarios". Esta ecuación Propósitos y Recursos es
la que da sentido al presupuesto; de no ser así, sólo es un lis-
tado de compras del Gobierno que debe realizar en forma
anual.

Otro aspecto que es necesario considerar en esta concep-
ción del presupuesto moderno es que no se trata del cumpli-
miento de un proceso de cálculo de los recursos que tiene un
plazo determinado en el tiempo (Proceso de elaboración de
proyectos de presupuestos) sino más bien es un proceso "vi-
vo, permanente y flexible" que exige otra dinámica al "ritual"
presupuestario de una sola etapa de trabajo.
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La elaboración de un presupuesto para un año objetivo
(n+1) se hace tomando en cuenta los resultados del último
ejercicio anual cerrado y también en base a los resultados
"parciales" del presupuesto en vigencia de la manera como se
muestra en la figura 2.

Figura 2
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Por lo expresado, el presupuesto debe constituir un ele-
mento fundamental de la gestión pública que le permita al
funcionario:

• Estar informado de los resultados previstos.
• Conocer la cuantía de sus recursos en cualquier mo-
mento.
• Poder tomar medidas correctivas en función de su avan-
ce de resultados.
• Reprogramar los objetivos no alcanzados, en ejercicios
presupuestarios futuros.

2.2 Otros alcances conceptuales del presupuesto.

2.21 Alcance político.

Gobernar implica tomar decisiones por medio de políticas glo-
bales y especificas para dirigir la acción del sector público.
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Estas políticas pueden ubicarse en dos planos, uno que tiene
que ver con la producción de los servicios públicos que le co-
rresponden al estado, y otro con las políticas vinculadas al
manejo de su administración presupuestaria; entre los prime-
ros, se puede citar a la política económica, fiscal, sectorial, re-
gional, y entre los segundos a la política salarial, presupues-
taria, de inversión pública, de crédito público.

Ambos tipos de política encuentran en el presupuesto el
instrumento que interrelaciona sus alcances y hace factible
su coherencia a través del análisis de las magnitudes de sus
intenciones con las posibilidades de recursos existentes en la
economía del sector público.

2.22 Alcance administrativo.

Definido el marco político del presupuesto, es necesario en-
contrar su expresión "operativa" que signifique la concreción
de las acciones y recursos necesarios para la obtención de los
objetivos explicitados en las políticas de Gobierno.

El concepto moderno de la administración rebasa la fun-
ción operativa tradicional de tomar decisiones de conformidad
a los asuntos que se presentan; en su lugar el administrativo
moderno deberá: planear, dirigir, coordinar, informarse, su-
pervisar, evaluar y presupuestar las actividades a su cargo, de
tal manera que disponga en forma previa a la ejecución de las
acciones de los elementos necesarios para racionalizar sus
decisiones y cumplir sus responsabilidades con eficacia y
eficiencia.

El presupuesto cumple un rol fundamental para la ad-
minisitración al constituir una "guía de gestión" que elimine o
minimice la necesidad de tomar decisiones improvisadas.

2.23 Alcance económico y financiero.

A través de sus variables básicas, ingreso, gasto y funciona-
miento, el presupuesto tiene efectos económicos y financieros
en el sistema nacional.

En lo referente a lo económico, el ingreso público, princi-
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palmeaste los tributarios, tiene en primer lugar una función de
contracción de la demanda de los agentes de la economía, al
retirárseles un porcentaje de sus recursos a través de los di-
ferentes impuestos. Pero también existe la función de "redis-
tribución" al emplear ese "retiro de recursos" en la satisfac-
ción de necesidades básicas de la población.

Por otro lado, el sector público es el mayor empleador del
país; con esa fuerza de trabajo, además de la ocupación, mo-
viliza la producción de la economía, puesto que genera un ins-
trumento de la demanda de bienes y servicios. También, al
realizarse las obras públicas a través de la ejecución de los
proyectos de inversión, se genera, en primer lugar, una "acu-
mulación o ampliación del capital nacional", y en segundo lu-
gar se amplía la capacidad de producción del sector público.

Desde el punto de vista financiero el presupuesto significa
origen y destino de flujos financieros como contrapartida al
movimiento económico generado por sus variables reales. Es-
tos flujos tienen un efecto principal en el financiamiento de la
economía a través de la política monetaria y crediticia del
país; por lo tanto, las dimensiones de ingreso y gasto público
deben hacerse por medio de un cuidadoso manejo que no
ponga en riesgo un sano financiamiento de la economía.

2.24 Alcance jurídico.

El presupuesto finalmente se traduce en una norma legal que
proviene de las entidades legislativas que representan la vo-
luntad popular del país; por lo tanto, la sanción del presu-
puesto significa un análisis, reajuste y regulación de las ac-
ciones que el poder ejecutivo tiene previsto realizar en un pe-
ríodo de tiempo. En otras palabras, el sentido jurídico del pre-
supuesto implica los límites de las acciones que debe realizar
la administración pública para el cumplimiento de las funcio-
nes que le corresponden.

También en el dispositivo de aprobación del presupuesto
se establecen "normas" que regulan la administración de los
recursos públicos, así como se fijan las respectivas responsa-
bilidades por ese manejo administrativo.
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2.3 Et Presupuesto como parte básica
de la Administración Financiera Integrada (AFI).

La Administración Financiera Integrada (AFI), comprende el
conjunto de subsistemas, normas y procedimientos que ha-
cen posible la captación de recursos públicos y su aplicación
para el cumplimiento de los objetivos del Estado. La AFI está
integrada por los subsistemas siguientes:

• Subsistema de Presupuesto Público.
• Subsistema de Crédito Público.
• Subsistema de Tesorería.
• Subsistema de Contabilidad.
• Subsistema Integrado de Información.

Todos estos sistemas deberán actuar en forma coordinada
para el cumplimiento de los objetivos de la AFI, que entre
otros son los siguientes:

• Garantizar la aplicación de los principios de competencia
financiera, legalidad, austeridad, economicidad, transpa-
rencia y racionalidad en la obtención y aplicación de los re-
cursos públicos.
• Sistematizar las operaciones de programación, gestión y
evaluación de los recursos del sector público.
• Desarrollar sistemas que proporcionen información opor-
tuna y consistente sobre el comportamiento financiero del
sector público, de tal manera que sea útil para evaluar la
gestión en cada uno de los niveles de organización del
gobierno.

El rol que cumple el presupuesto público en el sistema AFI,
se presenta en la figura 3.

Tal como puede apreciarse, el proceso AFI se origina con la
asignación de los recursos públicos a los fines establecidos en
los presupuestos de los organismos del sector público. El pa-
so siguiente es la aplicación de las decisiones necesarias pa-
ra la movilización de los recursos para obtener los resultados
esperados, que no es otra cosa que la ejecución presupuesta-
ria que debe ir acompañada de una racional administración
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Figura 3

de los flujos de egresos e ingresos y un oportuno registro de
las transacciones; en esta etapa es donde existe una mayor
vinculación del presupuesto con los otros elementos de la AFI.

Por último, el seguimiento y la evaluación presupuestaria
requieren de una información oportuna, completa y consis-
tente para poder realizar un análisis de los resultados de la
ejecución presupuestaria que permita una adecuada conduc-
ción de la gestión en los organismos públicos.

El rol que juega el presupuesto en la AFI, se puede genera-
lizar, es ser el instrumento central del proceso financiero que
debe guardar una estrecha coordinación con los otros subsis-
temas para el adecuado desarrollo de la AFI.
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3. Principios del presupuesto.

3.1 Programación.

Por su propia naturaleza el presupuesto tiene un contenido y
forma de programación. Es decir, se deben expresar con cla-
ridad los objetivos seleccionados, las acciones necesarias pa-
ra alcanzarlas, los recursos estimados expresados en unida-
des respectivas y traducirlos a variables monetarias, lo que
origina la necesidad de asignaciones presupuestarias.

3.2 Equilibrio.

Se refiere a la cobertura financiera del presupuesto. El presu-
puesto debe formularse en condiciones que el total de sus
egresos sean equivalentes al total de los ingresos estimados a
recolectarse y cualquier diferencia debe ser financiada por re-
cursos provenientes de la capacidad de endeudamiento en los
términos y niveles más realistas y concretos.

El no cumplimiento de este principio significa dimensiones
falsas del presupuesto que pueden originar problemas econó-
micos y monetarios al país.

3.3 Racionalidad.

Relacionado con la "austeridad" en el manejo de los recursos,
a través de elaborar presupuestos en condiciones de evitar el
gasto suntuario, así como impedir el desperdicio y mal uso de
los recursos. Por otro lado, se relaciona con la aplicación de
la "economicidad" en la satisfacción de las necesidades públi-
cas, es decir, tratar de obtener lo más que se pueda gastando
lo menos y mejor posible.

3.4 Universalidad (Unidad).

Está referido al alcance institucional del presupuesto, en el
sentido de que se debe incorporar al presupuesto todo lo que



Enfoque presupuestario: por áreas de gestión del sector público 31

es materia de él, es decir, no debe quedar ninguna institución
pública en forma extrapresupuestaria. Por otro lado, se refiere
a la "unidad" del documento en cuanto a la integración de sus
componentes para darle una "coherencia total", y también a la
unidad metodológica empleada en el proceso presupuestario.

3.5 Transparencia.

Tiene que ver con la claridad, acuciosidad y especificación con
que se expresan los elementos presupuestarios. Los docu-
mentos presupuestarios deben expresar en forma ordenada y
clara todas las acciones y recursos necesarios para cumplir
con los objetivos.

En lo referente a la acuciosidad, el presupuesto debe ex-
presarse con profundidad, sinceridad y honestidad.

Por último, el presupuesto debe "especificar" con precisión
y realismo todos los flujos de ingresos y egresos, así como el
financiamiento posible.

3.6 Flexibilidad.

El presupuesto no debe contener "rigideces", ni en su estruc-
tura ni tampoco en sus componentes. En su estructura, ésta
debe ser capaz de ser reorientada, modificada de acuerdo a la
evaluación de los resultados, lo cual implica que no deben
existir ni ingresos rígidos, ni gastos no modificables.

El otro sentido de este principio tiene que ver con la "Uni-
dad de Caja", es decir, los ingresos deben constituir un sólo
fondo de cobertura de los egresos y la asiganción debe hacer-
se en base a prioridades y competencias, lo que implica que
no existan ingresos "pre-asignados" (afectando al gasto) .

3.7 Difusión.

El contenido del presupuesto debe ser ampliamente difundi-
do ya que constituye el esfuerzo del gobierno por atender los
servicios que le han sido encomendados y los cuales son
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"financiados" con las contribuciones de todos los ciudadanos,
a través del pago de sus impuestos y tarifas de servicios pú-
blicos.

Estos principios constituyen los "postulados" básicos para
que el presupuesto encuentre su pleno desarrollo en todo su
proceso.

4. Proceso presupuestario.

4.1 Concepto general.

Está conformado por un conjunto de etapas, de naturaleza
flexible, dinámica y continua, que están interconectadas, son
interdependientes e interactuantes, con lo cual este proceso
constituye una unidad y el tratamiento por separado de sus
etapas es sólo para fines de mejorar el análisis y facilitar la
coordinación con los otros sistemas que tienen que ver con el
presupuesto en la administración financiera.

Una Visión Sistémica del Proceso Presupuestario se pre-
senta en la figura siguiente:

Figura 4
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4.2 Formulación del presupuesto.

En forma aparente esta fase constituye el primer paso para el
desarrollo de los trabajos del proceso presupuestario, lo cual
en realidad no es así. En efecto, para realizar una correcta
programación y formulación presupuestaria es necesario rea-
lizar un minucioso análisis de los resultados de ejercicios pre-
supuestarios anteriores que sustenten la estimación de los
elementos del "nuevo" presupuesto; también es necesario eva-
luar qué está pasando con el presupuesto vigente a efectos de
relacionar lo deseable con lo posible (ejecución presupuesto
vigente) . De esta relación, incluso, pueden salir medidas co-
rrectivas tanto para el ejercicio en vigencia como para su in-
corporación en el presupuesto futuro.

Metodológicamente, formular un presupuesto significa
cumplir algunos pasos, que implica efectuar trabajos de tipo
especializado de acuerdo a las características institucionales
y también de conformidad al marco legal. En general se pue-
den distinguir los siguientes:

• Estimación del contexto económico y financiero del pre-
supuesto. (Marco Macroeconómico).
• Determinación de la política presupuestaria.
• Elaboración de los proyectos de presupuesto de cada
organismo.
• Elaboración del proyecto de ley del presupuesto.

4.2.I Estimación del contexto económico
y financiero del presupuesto.

La determinación, en una primera aproximación, del marco eco-
nómico y financiero del presupuesto permitirá enmarcar todos
los trabajos de foz Ululación en estas orientaciones. A esta activi-
dad también se la conoce como la programación presupuestaria.

En cuanto a los aspectos económicos, en primer lugar se-
rá muy importante estimar el comportamiento de la econo-
mía, con sus principales variables, indicadores, políticas y
orientaciones que sirven para determinar el ámbito de las ac-
ciones del sector público.
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Derivados de los objetivos, metas y políticas de la econo-
mía, se determinan los recursos financieros que dan soporte
a la estimación del comportamiento económico. En este sen-
tido será indispensable disponer de los montos de recursos fi-
nancieros que serán destinados al sector público, procedentes
de la tributación, de los precios y tarifas de los servicios pú-
blicos y, por captación y movilización de ahorro, tanto del sec-
tor externo como del mercado interno de capitales.

Con estos elementos se podrá realizar en una forma explo-
ratoria la compatibilización Ingresos, Gastos y Financiamien-
to para definir el nivel global del presupuesto preliminar. Es-
ta actividad permite dar orientación y consistencia a los pa-
sos siguientes en la formulación del presupuesto.

4.2.2 Definición de la política presupuestaria.

La política presupuestaria debe determinar las orientaciones,
prioridades, techos y variables básicos, así como las normas,
métodos y procedimientos para la elaboración de los proyec-
tos de presupuesto en cada institución. Para definir la políti-
ca presupuestaria es necesario realizar una serie de trabajos
técnicos y consultas políticas a efecto de que el presupuesto
se haga sobre bases firmes y consistentes.

En estos trabajos se incluye la estimación de los ingresos
del sector público, la que debe incluir los instrumentos lega-
les en caso de variación de sus principales componentes; la
estimación del gasto total y su estructura, tanto en términos
de variables financieras como destino institucional y/o secto-
rial; la determinación de la posible captación de financiamien-
to interno y externo, y las orientaciones de prioridades en ra-
zón de los planes de gobierno y de desarrollo económico y so-
cial. En síntesis, una política presupuestaria completa debe
precisar:

• Políticas y orientaciones de tipo fiscal.
• Techos o rangos de gasto, de ingresos y de financiamiento.
• Prioridades nacionales e inter e intra sectoriales.
• Normas para presupuestación (regulaciones para ingre-
sos y gastos) .
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• Métodos y procedimientos (formatos e instrucciones) .
• Indicadores socioeconómicos para la formulación.
• Cronogramas de trabajo y responsabilidades.

4.2.3 Elaboración de tos proyectos de presupuesto
de cada organismo.

La elaboración de los proyectos de presupuestos en las insti-
tuciones es un paso que moviliza a todo el aparato adminis-
trativo del sector público en una época determinada de cada
año, que implica una serie de actividades y negociaciones en
diferentes niveles de las organizaciones administrativas. Esta
actividad comprende los pasos siguientes:

• Estimaciones preliminares realizadas por las institucio-
nes antes de conocer la política presupuestaria. (Progra-
mación Institucional) .
• Conocimiento, difusión y aplicación de la política pre-
supuestaria.
• Análisis y compatibilización de las estimaciones prelimi-
nares y la política presupuestaria.
• Formulación de reajustes institucionales, así como orien-
tación y asesoría para la elaboración de los proyectos en
cada unidad presupuestaria.
• Elaboración de los proyectos en cada unidad presu-
puestaria.
• Revisión, reajustes e integración del proyecto de presu-
puesto institucional.
• Remisión al Ministerio de Hacienda del proyecto de pre-
supuesto de la institución.

Por otro lado, en cada unidad presupuestaria se deben rea-
lizar los trabajos técnicos siguientes:

• Evaluación de los resultados efectuados del último año
cerrado contablemente (Año n-1); esta evaluación debe
comprender la revisión y análisis de los resultados físicos
(propósitos) y de la administración de los recursos (ingre-
sos y gastos) .
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• Análisis de la ejecución presupuestaria del año en curso
(Año n), que tendrá el mismo alcance de la evaluación
anual pero referida al avance logrado en el año hasta la fe-
cha en la que se elabora el proyecto.
• Estimación inicial de los propósitos a lograr para el pre-
supuesto del año objetivo (Ario n+1), que comprenden de-
terminar los objetivos, metas y recursos financieros de
acuerdo a una primera aproximación del plan de trabajo
para el año n+1.
• Comparación de las estimaciones preliminares con los re-
sultados de las evaluaciones efectuadas (Año n-1 y Año n)
y determinación de los ajustes y medidas correctivas a in-
corporarse en el proyecto de presupuesto.
• Elaboración en la unidad ejecutora del proyecto de pre-
supuesto reajustado y de conformidad con la política
presupuestaria.

Estas acciones deben ser apoyadas por las unidades del
sistema de presupuesto en lo referente a: difusión y capacita-
ción de la política presupuestaria, asesoría en cuanto al ma-
nejo de los formatos e instructivos y para la coordinación in-
terna y externa de la institución.

El proceso de elaboración de los proyectos de presupuesto
en las instituciones, inicialmente tiene la característica de ser
descendente en cuanto a los niveles de la organización. Esto
se debe al sentido de orientación de los niveles más altos
hacia los de tipo operativo; la respuesta de estos niveles son
las propuestas de los proyectos que se hacen con sentido as-
cendente y dependerá de las negociaciones y reajustes el nú-
mero de "subidas y bajadas" de los proyectos de las unidades
ejecutoras.

4.2.4 Elaboración del Proyecto de Ley de Presupuesto.

La formulación del Proyecto de Ley de Presupuesto es una ta-
rea que le corresponde al Ministerio de Hacienda, quien se
apoya técnicamente en el órgano central del presupuesto. Bá-
sicamente el trabajo consiste en la revisión de los proyectos
de presupuesto en cuanto a que su contenido está de acuer-
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do en la política presupuestaria; en caso negativo, se deben
realizar reuniones de discusión y análisis para determinar las
causas que motivan la no consideración de la política presu-
puestaria en la formulación de los proyectos; una vez efectua-
dos los reajustes de los proyectos, se procede a elaborar el
Proyecto de Ley de Presupuesto que en términos básicos de-
be contener lo siguiente:

• Mensaje o exposición de motivos.
• Proyecto de ley de aprobación del presupuesto de ingre-
sos y egresos para cada institución.
• Normas que regulan la ejecución presupuestaria.
• Cuadros, resúmenes y anexos.

4.3 Aprobación de la Ley de Presupuesto.

Esta es una fase eminentemente política que concluye con la
sanción del documento presupuestario. Sin embargo, es reco-
mendable que la aprobación del nuevo presupuesto se haga
en un período que deje un adecuado espacio de tiempo para
el conocimiento del presupuesto por las unidades ejecutoras
y para la preparación de la ejecución presupuestaria en forma
oportuna.

En cuanto al nivel de aprobación, éste debe ser el que otor-
gue la adecuada transparencia del contenido presupuestario,
pero manteniendo un margen para la flexibilidad operativa a
la administración durante la ejecución presupuestaria.

4.4 Ejecución presupuestaria.

La ejecución del presupuesto constituye la movilización de los
recursos a efecto de llevar a cabo las acciones y procesos pre-
vistos en el plan de trabajo para lograr los resultados en tér-
minos de objetivos y metas que figuran en el presupuesto
aprobado.

Desde el punto de vista financiero, la ejecución presupues-
taria comprende al presupuesto de ingresos como al pre-
supuesto de egresos. La coordinación de ambos permitirá que
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los resultados se obtengan en la forma más adecuada y
oportuna.

El nuevo enfoque del presupuesto, plantea que esta fase se
realice siguiendo el principio de "Centralización normativa y
descentralización operativa".

La centralización normativa implica dar orientación e inte-
grar desde el punto de vista de políticas, normas y procedi-
mientos del funcionamiento de cada uno de los subsistemas,
la cual se realizará por medio de los órganos rectores de la
AFI, quienes garantizarán que se establezcan las normas emi-
tidas en cada una de las instituciones del sector público,
constituyendo este paso que brinda un adecuado soporte al
control interno.

La descentralización operativa implica delegar en cada ins-
titución pública la aplicación de la normatividad emanada de
los órganos rectores, con lo cual se persigue "desburocratizar"
la ejecución del presupuesto para agilizarla, de tal manera
que se garantice la obtención de los resultados con una ade-
cuada administración de los recursos.

El método que da una respuesta precisa al principio men-
cionado es la Programación de la Ejecución Presupuestaria
(PEP).

La PEP consiste en previsiones para cada sub-periodo del
ejercicio presupuestario (2, 3 (5 4 meses) del avance esperado
en el plan de trabajo y de las necesidades de recursos finan-
cieros; lo que permitirá compatibilizar las necesidades de re-
cursos con las posibilidades financieras y aportar para dichos
períodos asignaciones por cada unidad de gestión presupues-
taria en forma previa a la ejecución misma. Todas las accio-
nes administrativas de control interno para la ejecución de los
egresos serán de responsabilidad de las unidades ejecutoras.

Otro aspecto de la ejecución presupuestaria a considerar
en su mejoramiento, es relacionar las posibles modificaciones
del presupuesto aprobado, por traspasos y/o refuerzos, a los
resultados del seguimiento y evaluación de la ejecución pre-
supuestaria.
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4.5 Seguimiento y evaluación
de la ejecución presupuestaria.

Esta fase comprende el acompañamiento de la ejecución pre-
supuestaria a través de la verificación de los resultados par-
ciales que se van obteniendo en un periodo de la PEP, así co-
mo su análisis al finalizar este período. La finalidad es deter-
minar el comportamiento de los elementos del presupuesto
para detectar desviaciones en la ejecución y, en caso necesa-
rio, aplicar medidas correctivas oportunas, y realimentar el
proceso de la formulación presente y futura del presupuesto.
Por lo tanto, el seguimiento y evaluación comprenderá las eta-
pas siguientes:

• Medición de resultados de la ejecución presupuestaria.
• Determinación y análisis de las desviaciones presentadas.
• Selección de las medidas correctivas.
• Aplicación de las medidas correctivas.

Tal como se aprecia, el seguimiento y evaluación de la eje-
cución presupuestaria es un proceso que tiene un ciclo per-
fectamente marcado donde es necesario dar cumplimiento de
todas sus etapas, porque de otra manera el sistema queda a
nivel informativo y sus objetivos se "diluyen en el tiempo".

La determinación de responsabilidades y supervisión de la
aplicación de las medidas correctivas podría ser un proceso
del sistema de control.

B. El nuevo enfoque presupuestario.

1. Ubicación conceptual básica.

El enfoque presupuestario que se aplicará en los próximos
años en El Salvador se fundamenta en ideas, estudios, expe-
riencias y consultas que han dado como resultado una filoso-
fía presupuestaria compatible con las características, actitu-
des y aptitudes de la administración pública nacional en la
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perspectiva de su mejoramiento a través de objetivos y estra-
tegias realistas y por lo tanto realizables.

1.1  Concepto de gestión presupuestaria.

La experiencia de los últimos veinte años en cuanto al proce-
so presupuestario nos ha mostrado un conjunto de etapas
muchas veces "desconectadas" y, en otros casos, su existen-
cia ha sido solo "formal", sin efecto importante en la adminis-
tración. Nos referimos a un proceso de formulación del presu-
puesto con características bastante centralizadas y muy des-
conectado de su ejecución.

Por el lado del "seguimiento y evaluación de los resultados
de la ejecución presupuestaria" también se tienen bastantes li-
mitaciones y carencias para hacer del presupuesto una herra-
mienta de la gestión administrativa. Por otro lado, la "expre-
sión institucional del presupuesto" se realiza principalmente a
través de los organismos financieros y administrativos y la
participación de las "unidades ejecutoras" de las instituciones
se enfoca al aporte de información para la elaboración del pre-
supuesto, sin posibilidades de participar activamente en los
sucesivos reajustes del proyecto de presupuesto.

El concepto de "Gestión Presupuestaria" comprende las ac-
tividades de formulación, ejecución y evaluación del presu-
puesto que deben realizar los responsables de las unidades
presupuestarias de cada institución del sector público.

Desde el punto de vista del proceso presupuestario, la ges-
tión presupuestaria comprende lo siguiente:

• La asignación de recursos a través de la elaboración del
proyecto de presupuesto y sus sucesivos reajustes.
• La ejecución presupuestaria, como el proceso de toma de
decisiones en forma directa para aplicación de los recursos
en la obtención de los resultados.
• El seguimiento y evaluación de la ejecución presupuesta-
ria como la actividad de acompañamiento e información de
los resultados para ser analizados y, en caso de existir des-
viaciones, aplicar medidas correctivas y actualizar el con-
tenido del presupuesto.
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La expresión presupuestaria de cada institución del sector
público (Gobierno General) se hará en "Unidades Presupues-
tarias" que constituyen los niveles de la estructura presu-
puestaria en los que se realizará la asignación de recursos, se
determinará la responsabilidad en la gestión presupuestaria y
se realizará el seguimiento y evaluación de los resultados pre-
supuestarios. Estas unidades son de dos tipos:

• Unidad Presupuestaria de Dirección y Administración
Institucional. Será una por cada institución y comprende
las actividades de Dirección Superior y los servicios de apo-
yo y de tipo auxiliar necesarios para el desarrollo de las
unidades operativas.
• Unidades de Gestión Presupuestaria "Operativas". Son
las que se establecerán de acuerdo a los objetivos funcio-
nales de cada institución.

Estas unidades se integrarán en una primera instancia a
nivel de cada institución y posteriormente se consolidarán en
las seis áreas de gestión del Sector Público. Para las empre-
sas públicas, el presupuesto expresará las características del
proceso de gestión empresarial, es decir, habrá: presupuesto
de resultados operativos, de inversión, de adminstración y fi-
nanciero, de aplicaciones financieras y económicas, y de flu-
jos de efectivo.

Las características metodológicas se explican más adelante.
En lo concerniente a los alcances de la responsabilidad de

la gestión presupuestaria, identifica dos niveles básicos:

• Nivel institucional. A cargo de los titulares de cada
organismo.
• Nivel unidad operativa. A cargo del funcionario que diri-
ge la entidad vinculada en forma directa a los resultados
de la gestión presupuestaria correspondiente.

Ambos niveles son responsables "solidarios" en todo el pro-
ceso presupuestario. Para fines de administración y supervi -
sión interna las unidades podrían fijar otros niveles de res-
ponsabilidad.
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1.2 Áreas de gestión del sector público.

Este nivel de la estructura presupuestaria identifica los desti-
nos de la asignación de recursos de una forma agregada, ca-
paz de cuantificar de manera global los flujos presupuestarios
en los grandes propósitos que debe cumplir el gobierno en la
prestación de servicios a la sociedad. Estas áreas de gestión
son:

1.21 Conducción administrativa del gobierno.

Comprende los servicios que tradicionalmente debe brindar el
estado en forma permanente, para satisfacer necesidades
públicas de tipo global que la sociedad requiere para su nor-
mal funcionamiento; tales como la defensa del territorio na-
cional, las relaciones internacionales, la recolección de los in-
gresos públicos, la administración y fiscalización de la hacien-
da pública entre los principales. Agrupa a las siguientes ins-
tituciones:

• Órgano Legislativo.
• Corte de Cuentas de la República.
• Tribunal Supremo Electoral.
• Tribunal de Servicio Civil.
• Presidencia de la República.
• Ramo de Planificación y Coordinación del Desarrollo Eco-
nómico y Social.
• Ramo de Hacienda.
• Ramo de Relaciones Exteriores.
• Ramo de la Defensa Nacional.

1.22 Orden interno y seguridad ciudadana.

Se consideran en esta área de gestión las acciones que debe
desarrollar el sector público, con el propósito de garantizar el
cumplimiento de los derechos y obligaciones de la población,
la administración de justicia y la recuperación de la población
delictiva. Comprende las siguientes unidades:
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• Organo Judicial.
• Fiscalía General de la República.
• Procuraduría General de la República.
• Procuraduría para la Defensa de los Derechos Humanos.
• Ramo del Interior.
• Ramo de Justicia.
• Policía y Cuerpo de Bomberos.

1.23 Desarrollo social.

Corresponde a los servicios que presta el Gobierno para me-
jorar la calidad de vida de la población, en especial la de me-
nores ingresos, a efecto de lograr su mejor incorporación al
sistema económico y para alcanzar su bienestar. Comprende
a las siguientes instituciones:

• Ramo de Educación.
• Ramo de Salud Pública y Asistencia Social.
• Ramo de Trabajo y Previsión Social.
• Ramo de Vivienda y Desarrollo Urbano.

También se agrupan en esta área las instituciones descen-
tralizadas vinculadas a los ramos citados, siempre que no es-
tén organizadas y legisladas como empresas públicas.

1.24 Apoyo al desarrollo económico.

Las acciones de regulación, promoción e investigación y asis-
tencia en apoyo a la producción y distribución de satisfacto-
res de la población (Bienes y Servicios) forman parte de esta.
área de gestión. Asimismo, se considera el apoyo económico al
desarrollo a través del mantenimiento, rehabilitación y am-
pliación de la infraestructura para el mejor desempeño del
sistema productivo. Se agrupan las siguientes unidades:

• Ramo de Economía.
• Ramo de Agricultura y Ganadería.
• Ramo de Obras Públicas.
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Se consideran también las instituciones descentralizadas
que no tengan características de empresas públicas.

1.25 Deuda pública.

Se considera en esta área el manejo de la deuda pública en lo
referente a la atención de su servicio, tanto para el mercado
inteno como para el mercado externo. En el caso de los egre-
sos del presupuesto ordinario, éstos forman parte del Ramo
de Hacienda y en el caso de los presupuestos especiales, es-
tos egresos forman parte 1e cada presupuesto de la respecti-
va institución descentralizada.

1.26 Obligaciones generales del Estado.

Representa el monto de recursos financieros destinado a los
aportes, cuotas, subsidios y subvenciones, y otros compro-
misos que el Gobierno debe atender de conformidad a la legis-
lación vigente.

1.27 Producción empresarial pública.

Comprende la producción de bienes y servicios a cargo de las
empresas públicas para la satisfacción de necesidades del
mercado nacional e internacional. Las empresas se agrupan
en productoras de bienes y productoras de servicios y son las
siguientes instituciones:

• Administración Nacional de Telecomunicaciones (ANTEL) .
• Lotería Nacional de Beneficiencia (LNB) .
• Comisión Ejecutiva Portuaria Autónoma (CEPA).
• Administración Nacional de Acueductos y Alcantarillados
(ANDA) .
• Comisión Ejecutiva Hidroeléctrica del Río Lempa (CEL).

También se consideran en razón a su modalidad de opera-
ción el Instituto Nacional de Pensiones de los Empleados Pú-
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blicos (INPEP) y el Instituto Salvadoreño del Seguro Social
(ISSS).

Esquema global del presupuesto del sector público

Figura 5
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2. Presupuesto de gestión del gobierno general.

2.1 Presupuesto de egresos.

El Gobierno comprende a las instituciones organizadas para
la prestación de servicios públicos en las diversas áreas de
gestión del sector público y que operan con modalidades no
empresariales. En otras palabras, los resultados previstos son
de carácter presupuestario y no como en el caso de las empre-
sas públicas, que existen resultados económicos, financieros
y en base a ellos se realizan aplicaciones que tienen inciden-
cia en el capital de la empresa. (Ver figura 6)

El Gobierno General contiene a los organismos de la "Ad-
ministración Central", conocido como el presupuesto ordina-
rio, y a los organismos descentralizados no empresariales co-
mo, por ejemplo, la Universidad Nacional de El Salvador, los
Hospitales Nacionales, Instituto Salvadoreño de Turismo, etc.

Las características de administración y de operación de los
organismos del Gobierno Central son bastante similares, por
lo tanto su tratamiento presupuestario en cuanto al método y
operación serán semejantes. (Ver figura 7)

La implementación presupuestaria del Gobierno General se ha-
rá a través de unidades presupuestarias, de la manera siguiente:

Unidad presupuestaria de dirección
y administración institucional.

Constituye el nivel de dirección superior y conducción admi-
nistrativa institucional. Se creará solo "una" Unidad por ins-
titución y los planes anuales expresarán "las lineas de traba-
jo" para prestar los servicios de apoyo y asesoría para el ade-
cuado desarrollo de la gestión operativa de la institución. En
caso de ser cuantificables las líneas de trabajo se expresarán
en metas, de lo contrario deben contener objetivos (no cuan-
tificables) . Asimismo, en función de estas "líneas" se realizará
la estimación de la necesidad de recursos financieros (egre-
sos) . Se agruparán en esta unidad las funciones de Dirección
Superior, Administración General, Planificación, Servicios Ge-
nerales, entre otras.
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Figura 6
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"razón de ser" de las Instituciones. El número de estas unida-
des estará en función de los campos funcionales que tengan
un proceso final en la prestación de un servicio, por ejemplo:
los niveles de educación, tos trabajos de mantenimiento, los
servicios preventivos de la salud, etc. En los casos que es fac-
tible una medición de "resultados físicos concretos", los servi-
cios podrán expresarse en metas (cuantificadas) y, en los ca-
sos que no se puedan dimensionar, se expresarán en objeti-
vos (no cuantificables) .
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Los presupuestos de esta unidades se expresarán en Pla-
nes Anuales de Trabajo (Resultados Esperados) y en Estima-
ciones de la Cuantificación de los Recursos Financieros (Egre-
sos Clasificados según el Objeto) .

Figura 7
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2.2 Presupuesto de ingresos.

Representa la integración de todos los "ingresos" que se pro-
yecta recolectar para un ejercicio presupuestario a través de
las distintas "unidades" responsables de la administración,
recolección y fiscalización de algún tipo de ingreso del Gobier-
no Central. Este presupuesto expresa el esfuerzp que hace el
gobierno para dar cobertura a todos sus gastos; por lo tanto,
su expresión se hará en metas de recolección o desembolsos
debidamente sustentados en planes de trabajo a cargo de ca-
da unidad presupuestaria. (Ver figura 8)

Forman parte del Presupuesto de Ingresos del Gobierno
General las siguientes unidades:

Unidades presupuestarias a cargo de ingresos del fondo
general.

Son las encargadas de la administración, recolección y
fiscalización de los ingresos provenientes del sistema tribu-
tario y de los ingresos no tributarios, tales como Dirección
de Rentas Internas, Dirección de Aduanas y Dirección de
Tesorería.

Unidades presupuestarías de ingresos propios de las
unidades primarias.

Comprende aquellos ingresos propios que son administra-
dos en forma directa por los Ramos del presupuesto ordina-
rio, tales como venta de productos (asfalto, semillas), tasas y
derechos entre otros.

Unidades presupuestarias de ingresos de instituciones
descentralizadas.

Se consideran los ingresos propios a cargo de cada insti-
tución que se deben expresar en metas anuales de recolec-
ción, indicando el plan de trabajo y responsables por dichas
metas.

Unidades presupuestarias de financiamiento interno y
externo.

Corresponde a la entidad a cargo de la gestión para la con-
centración y desembolsos de los préstamos internos y exter-
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nos que se hacen al sector público para completar el financia-
miento del presupuesto. También se consideran en este con-
cepto las donaciones.

Las metas de recolección o de desembolsos de estas unida-
des serán expresadas en unidades financieras y se precisan
las acciones necesarias expresadas en planes de trabajo, in-
dicando el responsable de su ejecución.

Estos planes de trabajo se harán para todo el ejercicio pre-
supuestario y también en forma mensual. Las bases de for-
mulación de estos planes de trabajo serán:

• La Constitución de la República.
• Leyes Orgánicas y Específicas.
• Reglamentos de Organización y Funciones.
• Planes de Desarrollo y de Gobierno.
• Programa Monetario.
• Acuerdos, Contratos y Regulaciones.

La consolidación del Presupuesto de Ingresos se hará en el
Ministerio de Hacienda y se aprobará en forma conjunta con
el Presupuesto de Egresos del Gobierno General.

Por otro lado, cada institución, al formular su proyecto de
presupuesto, en cada unidad presupuestaria, indicará las
"Fuentes de Financiamiento" de la manera siguiente:

• Ingresos del fondo general.
• Ingresos propios.
• Donaciones.
• Préstamos internos y externos.

Estas fuentes de financiamiento deben ser congruentes
con los ingresos estimados en cada unidad a cargo de los in-
gresos correspondientes.

En el caso de los recursos provenientes del fondo general,
estos serán "compatibilizados" por el Ministerio de Hacienda y
cada una de las unidades primarias de organización en cuan-
to a su monto anual y calendarización anual.

Para ejecutar esta compatibilización será_ necesario que las
unidades del sector público elaboren estimaciones de los in-
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gresos a su cargo y las hagan del conocimiento en forma opor-
tuna al Ministerio de Hacienda.

Figura 8

ESTRUCTURA DEL PRESUPUESTO DE INGRESOS DEL GOBIERNO GENERAL
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3. Unidad presupuestaria de dirección
y administración institucional.

En esta unidad se integran las acciones de dirección superior
a cargo de las autoridades máximas de las instituciones, así
como las areas de asesoría, capacitación, información y admi-
nistración de caracter institucional. Constituyen los servicios
de apoyo y asesoría necesarios para el adecuado funciona-
miento institucional.

A nivel de cada ramo del presupuesto ordinario y en cada
una de las instituciones descentralizadas sólo se podrá "consti-
tuir" una Unidad de Dirección y Administración institucional.
Sin embargo, los componentes de esta unidad se revisarán
anualmente pudiendo variar las "líneas de trabajo" considera-
das en la apertura inicial; esta revisión se hard en forma con-
junta y concertada con la Dirección General de Presupuesto.

Estas unidades se expresarán presupuestariamente en
"Planes Anuales de Trabajo Institucionales" en base a los ob-
jetivos, políticas y normas que regulan las funciones de los di-
ferentes servicios a cargo de la unidad; en base a los elemen-
tos anteriores se estimarán los recursos financieros necesa-
rios para el cumplimiento del plan de trabajo.

La estimación de los recursos financieros se hará prin-
cipalmente en función de los servicios necesarios para el
mejor desarrollo de las unidades presupuestarias de gestión
operativa.

En la figura 11, se considera la expresión presupuestaria
de una unidad "tipo".
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Figura 11

ELEMENTOS DE UNA UNIDAD PRESUPUESTARIA
DE DIRECCIÓN Y ADMINISTRACIÓN
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Sin embargo, las autoridades de toda institución podrán
considerar otras líneas de trabajo en función a la naturaleza
de sus actividades.

En caso de ser factible, algunas líneas de trabajo podrán
expresarse en cantidades (metas) cuando puedan ser factibles
de tener unidades de medida, como por ejemplo, la capacita-
ción podrá dimensionarse en "eventos"; en caso de no poder
medirse las líneas de trabajo de esta unidad se expresarán en
objetivos generales y específicos correspondientes.
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4. Unidad presupuestaria de gestión operativa.

Constituye el centro de "Asignación de Recursos" y "de Ejecu-
ción, Seguimiento y Evaluación de los Resultados Presupues-
tarios". Estas unidades se conforman sobre la base de las de-
pendencias de las instituciones que tienen, por mandato ex-
preso, la responsabilidad final en la prestación de un servicio
público.

El número de estas unidades presupuestarias será deter-
minado por las autoridades de las entidades en coordinación
con el Ministerio de Hacienda. Una vez establecida la estruc-
tura presupuestaria del ramo o institución descentralizada,
no podrá ser variada sin previo informe del Ministerio de Ha-
cienda a través de la Dirección General de Presupuesto.

Las unidades presupuestarias se revisarán para cada ejer-
cicio presupuestario, y cualquier variación de su estructura y
contenido se realizará previo los estudios y fundamentaciones
de las entidades y se hará en forma concertada con la Direc-
ción General de Presupuesto.

Las unidades presupuestarias de gestión operativa se ex-
presarán presupuestariamente en un plan anual de trabajo,
el que estará conformado por "Líneas de Trabajo" que serán.
necesarias para el cumplimiento del objetivo a cargo de la uni -
dad. También se determinará el responsable de la unidad,
identificado por la autoridad administrativa general de la en-
tidad, quien por disposición legal específica tiene la responsa-
bilidad del cumplimiento del respectivo servicio. Este nivel se-
rá solidariamente responsable con el titular de la institución
por los resultados presupuestarios que se aprueben para ca-
da ejercicio.

El plan anual de trabajo de estas entidades se podrá expre-
sar en terminos "cuantitativos" cuando se puedan determinar
unidades de medida de los servicios finales; en caso de no ser
posible, se determinan los objetivos derivados de las funcio-
nes o de otros instrumentos de planificación, que muestren
en forma "explícita" el propósito a cumplir por el servicio en el
año objetivo. (Ver figura 9)
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Figura 9

ELEMENTOS DE UNA UNIDAD PRESUPUESTARIA
DE GESTIÓN OPERATIVA
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Cada unidad presupuestaria de gestión operativa formula-
rá su "Plan Anual" basado en "Lineas de Trabajo" que consti-
tuyen los elementos básicos de dicho plan, en los cuales se
expresará en forma sintética lo siguiente: (Ver figura 10)

Síntesis de la problemática.
Situación del servicio a cargo de la unidad, definir déficits,

causas, efectos de la situación y factores determinantes.

Estrategia de solución a la problemática.
Planeamiento de acciones para solucionar, en alternativas

de tiempo, costos y otros factores.
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Determinación de los recursos necesarios para et presupuesto
del año objetivo.

Cuantificación de los recursos en función de las metas esti-
madas de acuerdo a las alternativas factibles de ser reajustadas.

Calendarización de la ejecución_fisica y financiera del plan de
trabajo.

Constituye el documento que determina, en primera apro-
ximación, el cronograma de avance de resultados físicos y las
necesidades de recursos financieros por meses para el ejerci-
cio presupuestario.

Todos estos elementos serán normados y regulados en tér-
minos de métodos y sistematización por la Dirección General
de Presupuesto.

Por cada línea de trabajo se estiman los recursos en térmi-
nos financieros según las clasificaciones de ingresos y egresos
que se establezcan.

Figura 10

ELEMENTOS DEL PROGRAMA ANUAL DE TRABAJO
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Para determinar las "lineas de trabajo" se podrá utilizar los
criterios siguientes:

Por fases del proceso de la gestión.
De acuerdo a la naturaleza de cada proceso es factible de-

terminar etapas intermedias al resultado final. Por ejemplo, la
"Unidad de Promoción y Prevención de la Salud", podrá tener
líneas de trabajo tales como Capacitación, Promoción, Vacu-
nación, Consultas, etc.

Por elementos administrativos de la organización
de la unidad, según su distribución espacial.

La necesidad de descentralizar y desconcentrar la gestión
podrá dar lugar a utilizar criterios, regionales, sectoriales y lo-
cales en la identificación de las líneas de trabajo del plan.

Por división de ciertos servicios
de naturaleza compleja.

Existen en los servicios públicos, áreas en las cuales es ne-
cesario especificar ciertas acciones en razón de modalidades,
costos y procesos diferentes. Por ejemplo, los servicios de edu-
cación básica pueden dividirse en servicios para adultos y ser-
vicios para población en edad escolar.

Los criterios expuestos no se constituyen en los únicos pa-
ra tener en cuenta por las unidades; en todo caso, al plantear-
se la estructura presupuestaria se fundamentarían los crite-
rios utilizados.

En síntesis, a manera de ejemplo, cada unidad presupues-
taria deberá identificar lo siguiente:

Área de Gestión Pública: 	 Apoyo al Desarrollo Económico.
Institución: 	 Ministerio de Obras Públicas.

Unidad de Gestión Operativa: Carreteras y Caminos.
Responsable: 	 Director General de Caminos.

Objetivos: 	 Ampliar, conservar y restaurar
la infraestructura vial de
carreteras y caminos.



Meta:

Líneas de Trabajo:
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Mejorar en un 20% las condi-
ciones de utilización de las
carreteras y caminos del país.
Mantenimiento.
Construcción.
Reconstrucción.
Rehabilitación.

Para cada linea de trabajo se estableceran los planes de
trabajo que especificarán metas y recursos necesarios, por
ejemplo :

Mantenimiento: Bacheo de 360 Kms. 1 en las carreteras
primarias.

Recursos Necesarios: C 28'0 Millones', Monto global a
detallarse según clasificación usada.

La calendarización mostrará el avance mensual en cuanto
a la meta física y la correspondiente necesidad de recursos.
Los formatos e instructivos a determinarse recogerán la infor-
mación básica y elemental para la asignación de recursos a
nivel de cada unidad y a nivel institucional.

Lo anterior constituye la información básica que será ana-
lizada por la Dirección General del Presupuesto en el proceso
de revisión y discusión de los proyectos de presupuesto para
cada ejercicio fiscal.

En forma complementaria, cada responsable de la unidad
presupuestaria podrá establecer sus niveles de información
más detallados, así como fijar las responsabilidades en cada
elemento interno de la organización de la unidad. La Direc-
ción General del Presupuesto podrá dar asistencia a dichas
unidades en la sistematización del proceso presupuestario in-
terno en cada unidad.

1 Cifras no oficiales tornadas como ejemplo.
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5. La formulación del proyecto de presupuesto
de gestión del gobierno general.

La formulación del presupuesto por áreas y unidades presu-
puestarias de "Gestión" significará una mayor participación
de los responsables de las unidades en este proceso, desde las
primeras estimaciones, pasando por los sucesivos reajustes
hasta la compatibilización a nivel institucional de todos los
anteproyectos que conforman el presupuesto de la entidad.

En este nuevo enfoque presupuestario la formulación de
los proyectos se hará siguiendo el principio de "Centralización
Normativa y Descentralización Operativa". Para el cumpli-
miento de este postulado el Ministerio de Hacienda a través de
la Dirección General de Presupuesto, establecerá las orienta-
ciones, regulaciones, normas y procedimientos que permitan
una descentralización de las actividades de formulación, rea-
justes y compatibilización de los proyectos de presupuestos,
responsabilizando a los titulares de las instituciones y unida-
des operativas de la debida aplicación de la política presu-
puestaria dictada.

Esta modalidad de trabajo permitirá que cada responsable
de la unidad presupuestaria, así como los Titulares, tengan
una mayor participación en el proceso y, como consecuencia,
se garantiza un manejo presupuestario más racional, trans-
parente y flexible.

Para una adecuada sistematización de tareas, se estable-
cen los siguientes niveles, actividades y responsabilidades en
la formulación de los proyectos de presupuesto.

Los instrumentos metodológicos que conforman la formu-
lación son los "mencionados" en el punto 4.2. de la parte "A"
del presente documento en el apartado "Formulación del Pre-
supuesto". La culminación de la etapa de la formulación será
la sanción de la Ley de Presupuesto a cargo de la Asamblea
Legislativa.

En síntesis, el nuevo enfoque de la formulación del Presu-
puesto Público otorga una mayor participación a los encarga-
dos de la dirección en las diferentes instituciones del gobierno,
con el propósito de mejorar el proceso de la gestión pública.
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Niveles Actividades Institución Responsable

Formulación
Global

Definición de la 	 Consejo de Ministros.
política presupuestaria.
Aprobación del proyecto.
Propuesta de política
presupuestaria.
Revisión e Integración 	 Dirección General del
del proyecto. 	 Presupuesto.
Asistencia técnica a entidades.

Consejo de Ministros.
Ministerio de Hacienda.

Formulación
Institucional

Titulares de las
instituciones del
Gobierno Central.

Difusión de la política
presupuestaria.
Asignación de recursos
a unidades operativas y de
dirección y administración.
Revisión y reajustes de
proyectos de las unidades
presupuestarias.
Integración del proyecto
institucional.

por línea de trabajo.
Revisión y reajuste de los
anteproyectos de cada línea
de trabajo.
Integración y justificación del
presupuesto de la unidad.
Efectuar los reajustes
dispuestos por el nivel
institucional y global.

Formulación 	 Aplicar la política
en unidades 	 presupuestaria.
presupuestarias. Determinar los recursos

Responsable de la
unidad presupuestaria.
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6. Presupuesto de la gestión empresarial
del sector público

6.1. Generalidades

El área de gestión del Sector Público llamada "Producción
Empresarial Pública" comprende a aquellas instituciones des-
centralizadas creadas y organizadas como empresas, que tie-
nen a su cargo la producción de bienes o servicios para su
venta en el mercado y como consecuencia de esto tienen "re-
sultados de operación" factibles de ser dimensionados en tér-
minos económicos y financieros a efectos de evaluar su pers-
pectiva en la economía y sociedad del país. Su ampliación de
operaciones dependerá de sus resultados operativos, del
comportamiento del mercado y de su estructura económica y
financiera.

Desde el punto de vista administrativo, no obstante ser en-
tidades de Derecho Público, las empresas deben tener auto-
nomía funcional y financiera que no limite sus operaciones
por aspectos distintos a los estipulados en sus objetivos, me-
tas, recursos y márgenes económicos y financieros, resultan-
tes de su manejo operativo como una entidad participante en
el campo empresarial nacional.

La gestión empresarial no puede ajustarse a una estructu-
ra rígida y uniforme, y por lo general sus actividades están or-
ganizadas en el marco fluido y multiforme de las acciones tí-
picas del campo empresarial susceptibles de cualquier riesgo
inherente a cualquier empresa.

Por las razones expuestas, la concepción del Presupuesto
Empresarial debe tener otras consideraciones a las del presu-
puesto del Gobierno General.

En primer lugar, es necesario que el presupuesto empresa-
rial sea un instrumento "útil" para la propia gestión de la em-
presa; por lo tanto, debe representar el plan integral de traba-
jo que tiene la empresa para el ejercicio presupuestario. En
este sentido, la elaboración de su presupuesto debe utilizar
metodologías idóneas y de manejo por la propia empresa.

Un segundo aspecto a considerar en el diseño del Presu-
puesto Empresarial, es que refleja la "integridad" de sus ope-
raciones, es decir, la estructura presupuestaria debe com-
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prender todo el ciclo operativo, económico y financiero de la
empresa, de manera que puedan considerarse los diversos as-
pectos en forma aislada o en su relación con otros aspectos de
la empresa, por ejemplo, las ventas se pueden analizar por se-
parado y también en su relación a la producción, gastos de
ventas, gastos administrativos, etc.

Otro aspecto inherente a la actividad empresarial es la fle-
xibilidad operativa, es decir, la estructura presupuestaria no
debe ser rígida a fin de no entorpecer el proceso de produc-
ción y tornarse rápidamente en un instrumento que se deja
de lado; por lo tanto, las estimaciones presupuestarias deben
basarse en supuestos flexibles de ser "actualizados" y/o
"cambiados" durante la ejecución del presupuesto; asimismo,
su expresión debe hacerse en un nivel que permita realizar
esas modificaciones sin pasar por "excesivos trámites admi-
nistrativos de autorización".

Por último, la estructura presupuestaria empresarial debe
permitir realizar el seguimiento y evaluación de los resultados
parciales y finales de la ejecución presupuestaria de acuerdo
a los distintos elementos que integran la gestión empresarial:
al nivel directivo le interesará un seguimiento estratégico y
global; al nivel gerencial le interesará un resultado por áreas
de gestión y al nivel operativo el seguimiento de los resultados
directos a aspectos específicos a su cargo.

6.2. Estructura del presupuesto de gestión empresarial

Con el propósito de instrumentar las ideas expresadas en el
punto anterior se establece una metodología homogénea y
uniforme para el presupuesto de la gestión empresarial del
sector público. Esta metodología será de aplicación tanto a las
empresas productivas de bienes como a los productores de
servicios.

Comprende cinco presupuestos que reflejan la totalidad de
las operaciones de las empresas y cada uno de ellos podrá
evaluarse por separado y también en relación a los otros y en
general a los resultados de la empresa.

La. figura 12 presenta en forma de esquema la estructura
del presupuesto empresarial.
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Figura 12
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6.3. Presupuesto de resultados operativos

La gestión de toda empresa tiene como objetivo la producción
de bienes o servicios que se venderán en el mercado; en con-
secuencia, el circuito operativo es producir para vender y de
ello obtener resultados operativos que son medibles en
términos de metas físicas: unidades producidas y/o servicios pro-

ducidos menos unidades vendidas nos dará las existencias de
productos en Almacén.

De igual manera, desde el punto de vista financiero tendre-
mos la comparación de ingreso por ventas menos Costo de



Identificación
presupuestaria

Implementación
presupuestaria

Contenido del
presupuesto

Enfoque presupuestario: por áreas de gestión del sector público 	 65

Producción y Gastos de Venta nos dará el resultado financie-
ro de tipo operativo.

Este proceso operativo se expresa presupuestariamente en
tres unidades que son: de ventas, de producción y de resulta-
dos operativos. (Ver figura 13)

La unidad de ventas estará compuesta por lo ingresos por
venta de productos y los gastos de ventas. La unidad de pro-
ducción contendrá los gastos (costos) de producción que se
concretan en productos terminados; y la unidad de resultados
operativos será la que planifique, desarrolle y evalúe todo el
proceso operativo de la empresa.

Figura 13
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6.3.1. Unidad presupuestaria de comercialización

El objetivo de esta unidad es recolectar los ingresos financie-
ros a través de las ventas de los productos o servicios finales,
lo que constituye los "flujos financieros" o "fuentes de recur-
sos" que son básicos para la cobertura de los costos de pro-
ducción y la obtención del margen de beneficio previsto en los
precios y tarifas.

Para fines presupuestarios la unidad de comercialización
comprendería la información básica:

Identificación Institucional:
Identificación Presupuestaria:

Identificación de la unidad .:
Responsable:

Objetivo y Metas:

Expresión Financiera:
Líneas de trabajo:

Nombre de la Empresa.
Presupuesto de Resultados
Operativos.
Comercialización.
Gerente de Ventas o
Comercialización

Derivado de los planes de
comercialización, del mercado,
de resultados anteriores.

Monto total de Ventas.
Derivados del tipo de bien
o servicio, metas, gastos
• Publicidad
• Ventas Producto A
• Ventas Producto B
• Promociones.

Para cada linea de trabajo se expresará la meta del bien,
y/o servicio específico y además se estimarán los gastos a in-
currirse en las respectivas ventas; la sumatoria de todos los
gastos a incurrirse por cada línea de trabajo dará como resul-
tado la estimación de los gastos de ventas (costo de ventas); y,
si esto se deduce del monto total de las ventas, tendremos los
"ingresos de libre disposición por concepto de ventas" dispo-
nibles para financiar los costos de producción y de adminis-
tración de la empresa.
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6.3.2. Unidad presupuestaria de producción.

El proceso de producción en la empresa constituye la princi-
pal razón de la existencia de la empresa, por lo tanto, el "di-
mensionar y expresar" presupuestariamente es algo bastante
complejo y ligado a variados aspectos que rebasan el ámbito
de fábrica como normalmente se identifica; entre otros aspec-
tos los más importantes son:

• Estrecha relación con el área de comercialización para di-
mensional- características del mercado (actuales y futuras)
y para conocer la calendarización de las ventas.
• Correcta apreciación de la capacidad productora para ha-
cer frente a la producción planeada.
• Evaluar el grado de integración y participación de los di-
ferentes factores y elementos de la producción (insumos,
personal especializado, equipos, etc.)
• Evaluar la política de inventarios (variación de existen-
cias) de la empresa.

La adecuada implementación del plan de producción de los
aspectos señalados y otros que se presenten, permitirá tener
"claro" el proceso productivo de la empresa y por lo tanto la
estimación de los recursos financieros que se realizará con
mayor base de sustentación.

También es necesario considerar que la producción de bie-
nes y servicios es algo "continuo" y por lo tanto el "corte" pre-
supuestario anual es algo aproximado ya que tanto al comien-
zo como al final del período siempre habrá productos en pro-
ceso de elaboración.

Para fines del esquema presupuestario de esta unidad se
utilizarán los mismos elementos de la unidad de comercializa-
ción en cuanto a metas y valor de la producción y gastos o ele-
mentos de costo de producción, tanto a nivel total de la uni-
dad como por cada línea de producción (linea de trabajo).
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6.3.3. Unidad presupuestaria de resultados operativos

Constituye el elemento integrador de la empresa en el cual se
analiza, se ejecuta y se reajusta el plan anual de resultados
operativos de la empresa, expresando términos de comerciali-
zación y producción, tanto en aspectos de productos como de
valores financieros; de esta manera obtendremos resultados de
productos vendidos y productos no comercializados por el lado
de las metas físicas, y por el lado de los valores financieros ten-
dremos los ingresos por ventas menos el costo de producción y
el de ventas lo que nos indicará el resultado financiero de las
operaciones de la empresa. Este resultado financiero deberá
analizarse en función de los planes de la empresa para evaluar
una posible expansión de la capacidad de producción.

Para fines del presupuesto, esta unidad se expresará:

Identificador Institucional: Nombre de la Empresa.
Identificador de la Unidad: Resultados Operativos.
Responsable: Gerente General.
Objetivos y Metas: 	 • Derivados de los planes operativos.

• Derivados de la compatibilización
de la producción.

• Derivados de resultados anteriores.
Expresión. Financiera: 	 Ingresos de ventas menos costos

de producción y de ventas.
Lineas de Trabajo: 	 Resultados Plan de Producción

(Metas).
Resultados Plan de Comercialización
(Metas) .
Valor de productos terminados
(Montos) .
Valor total ventas efectuadas
(Montos).

Este plan de resultados operativos podrá reajustarse en
función del análisis de cada uno de sus componentes (lineas
de trabajo), tanto en el proceso de elaboración del presupues-
to, como en la ejecución y también para ejercicios futuros.
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6.4. Presupuesto de inversiones.

El presupuesto de inversiones tiene como objetivo fundamen-
tal atender el cumplimiento de los planes de expansión opera-
tiva de la empresa. Por este motivo las características de los
proyectos deben estar internamente relacionados con los as-
pectos concretos del presupuesto y plan operativo.

Es necesario distinguir en el presupuesto de inversiones
los proyectos de la "inversión real": estudios, construcciones
e instalaciones, equipamento, etc. de las inversiones de tipo
financiero destinadas a préstamos, compra de valores, etc.

Figura 14
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En el caso de la inversión real, también es necesario sepa-
rar la etapa de preinversión (estudios) de la del desarrollo del
proyecto (construcción); de esta manera se puede tener un
banco de proyectos que pueden, o no, concretarse en amplia-
ciones concretas.

También es fundamental determinar el financiamiento de
las inversiones, que dependerá de los resultados de la empre-
sa, así como de sus planes de expansión. Respecto a la inver-
sión financiera, es necesario establecer una política de colo-
cación de los excedentes de operación (préstamos, depósitos
bancarios, valores, etc.), en la que se consideran criterios de
máxima rentabilidad, liquidez y riesgos mínimos.

Por último será muy importante calendarizar el desarrollo
de la inversiones a los efectos de relacionarlos con el presu-
puesto financiero y el presupuesto de caja de la empresa.

6.5. Presupuesto financiero administrativo.

Este elemento del presupuesto de la gestión empresarial cum-
ple un doble propósito: en primer lugar, constituye el instru-
mento de integración presupuestaria de tipo "financiero" ya
que comprende todos los ingresos, egresos y el financiamien-
to que se produce en todos los presupuestos de la empresa.
En segundo lugar, agrupa todos los "servicios" de apoyo que
se requieren para cumplir los propósitos de caracter "operati-
vo" y de "inversión", constituyendo el costo "administrativo"
de la gestión empresarial. (Ver figura 15)

Presupuestariamente este presupuesto integra tres uni-
dades que son responsabilidad de la Gerencia Financiera, la
que a su vez debe mantener una estrecha coordinación con
las áreas operativas y de inversión para actualizar las esti-
maciones,

En síntesis, en este presupuesto se determina la situación
financiera de la empresa al analizarse los flujos de Fuentes y
Usos de Fondos, y las necesidades de financiamiento para el
ejercicio presupuestario.
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6.6. Presupuesto de resultados generales
y aplicaciones financieras.

El cumplimiento de las diversas metas de la empresa requie-
re una evaluación de las posibilidades económicas y financie-
ras de la empresa para poderse llevar a cabo. Para este pro-
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pósito el Presupuesto de Resultados Generales y Aplicaciones
Financieras muestra las metas de operación, de resultados fi-
nancieros y de tipo económico y las variaciones de las cuen-
tas patrimoniales de la empresa; de esta forma, el directorio o
consejo de administración podrá tomar las decisiones más
adecuadas en cuanto a los presupuestos de operación, inver-
sión y financiamiento administrativo. (Ver figura 16)

La responsabilidad del manejo de este presupuesto debe
corresponder al presidente o director ejecutivo de la empresa.

Figura 16
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6.7. Presupuesto de caja.

Constituye la programación de las posiciones del flujo de efec-
tivo por periodos intermedios (meses) al ejercicio anual. Com-
prende la determinación del nivel óptimo de existencias de
efectivo, la programación de las entradas, que estará directa-
mente vinculada con el plan de ventas y la política crediticia
de la empresa, asi como la programación de egresos de efec-
tivo que se vinculará con las estimaciones de compras y los
desembolsos del plan de inversiones.

La comparación de los flujos de ingresos y egresos determi-
nará las necesidades de financiamiento (en caso negativo) y
las posibilidades de inversión financiera de corto plazo (en ca-
so de superávit) de la empresa.

Presupuestariamente es un elemento de responsabilidad
del área financiera y de la presidencia de la empresa y se ex-
presa de la siguiente manera:

Figura 17
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C. Sistema nacional de presupuesto del sector público.

1. Características generales. 2

La aplicación de la Teoría General de Sistemas ha posibilita-
do avances significativos en varias áreas del conocimiento al
ocuparse del desarrollo de esquemas conceptuales que permi-
ten entender mejor las relaciones entre las diferentes partes
que forman un todo o cualquier fenómeno empírico y entre és-
te y su medio ambiente.

Sistema, en su aplicación a la administración, es un con-
junto de componentes institucionales, de recursos, decisio-
nes, acciones y procedimientos internamente relaciones entre
sí por un propósito común.

Los elementos o componentes del sistema son:

• Insumos o entradas que ingresan al sistema, en cuyo in-
terior se van transformando o convirtiendo en productos o
salidas. En el caso de la admistración, ellos son el trabajo
del personal, los recursos: financieros, materiales, tecnoló-
gicos y de tiempo; y, los medios: planificación, organiza-
ción, ejecución (dirección) y control
• Productos o salidas son el resultado de la acción proce-
sadora o la expresión material de los objetivos del sistema.
En la administración pública, los productos son los bienes
y servicios que satisfacen las necesidades colectivas y las
regulaciones que se ejercen sobre otras instituciones y el
sector privado.
• Procesador que transforma el estado original de los insu-
mos o entradas en productos o salidas. Factor determinan-
te del procesador es la tecnología utilizada, la que depende
del tipo o clase de sistema. En la administración, el proce-
sador está. constituido por normas, procedimientos, órga-
nos, etc.; su forma, composición y funcionamiento depen-
den del diseño del sistema.
• Regulador que coordina y orienta todo. Es el componen-
te que gobierna el sistema cual el cerebro al organismo hu-
mano. En la administración, el regulador está constituido

2 Tomado del documento del seminario AFI-Tesoreria, San Salvador.
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por las jerarquías directivas o gerenciales que establecen
las reglas del juego, trazan políticas y adoptan decisiones
que se instrumentan en planes, programas, proyectos, es-
trategias y tácticas.
• Retroalimentación de todos los elementos que impulsa el
funcionamiento del sistema. Mediante la retroalimenta-
ción, los productos inciden en el sistema y éste genera nue-
vos insumos que vuelven a entrar en él para transformar-
se en otros productos o salidas. Entre todos los componen
tes hay íntima relación y, en caso de desajustes, el regula-

-

dor adopta las decisiones o acciones correctivas que se
aplican a través de la retroalimentación.

2. Estructura y funciones del sistema
de presupuesto público.

El sistema nacional de presupuesto estará conformado por los
organismos, normas, métodos y procedimientos que regulan
el proceso presupuestario.

Orgánicamente el sistema integra un órgano rector y orga-
nismos institucionales de presupuesto. El árgano rector será
la más alta autoridad técnica del sistema; por lo tanto es la
instancia que tiene capacidad de normar, regular, interpretar
y aplicar todas las acciones que sean necesarias para el me-
jor desarrollo del proceso presupuestario. La Dirección Gene-
ral del Presupuesto será el organismo rector del sistema de
presupuesto de El Salvador.

En cada una de las instituciones del sector público existi-
rá un organismo de presupuesto que mantendrá una estrecha
relación de trabajo con la Dirección General del Presupuesto;
esta relación se deberá manifestar en coordinación de los pla-
nes de trabajo de estos organismos institucionales con los del
órgano rector. Estos organismos institucionales de presu-
puesto formarán parte del organismo de administración fi-
nanciera integrada a formarse con los sistemas de contabili-
dad, tesorería y crédito público.

En cuanto a las normas, métodos y procedimientos del sis-
tema presupuestario, serán los siguientes:
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Ley orgánica de la AFI.
Establecerá los principios de índole general para todos los

sistemas.

Capitulo de presupuesto de la ley orgánica de la AFI.
Regulará en forma permanente el proceso presupuestario.

Leyes anuales de aprobación presupuestaria.
Establecerán los límites anuales del presupuesto y regula-

rán la ejecución y evaluación del presupuesto en vigencia.

Reglamento.
Interpretará la ley orgánica en cuanto a su aplicación en

cada fase del proceso presupuestario.

Manuales de procedimiento.
Establecerán los procedimientos y métodos a aplicarse en

cada fase del proceso presupuestario, incluyendo los formatos
y sus instructivos.

Desde el punto de vista funcional, el órgano rector del sis-
tema de presupuesto tendrá los siguientes objetivos:

Proponer al consejo de Ministros, a través del Ministe-
rio de Hacienda, la política presupuestaria para cada ejer-
cicio fiscal.

Integrar los proyectos de presupuesto de las entidades
del sector público haciendo cumplir la política presupues-
taria aprobada.

Planear, dirigir y evaluar el desarrollo de las fases del
proceso presupuestario.

Investigar y desarrollar los métodos y procedimientos
en presupuesto que mejoren la gestión presupuestaria.

Formular y desarrollar planes de capacitación y adies-
tramiento en servicio en asuntos del presupuesto.

Constituir el máximo nivel de asesoramiento técnico
en presupuesto de los órganos del Estado.

Control y seguimiento de la ejecución presupuestaria
en coordinación con los organismos de presupuesto en ca-
da institución.
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Los organismos del presupuesto en cada institución del
sector público, tendrán los siguientes objetivos:

Difundir y supervisar el cumplimiento de la política
presupuestaria en las unidades de presupuesto que com-
prende la Institución.

Asesorar a las unidades de presupuesto en la aplica-
ción de las normas y procedimientos que emita el órgano
rector.

Integrar los proyectos de presupuesto de las unidades
respectivas proponiendo a los titulares de la institución los
reajustes necesarios en razón al cumpliniento de la políti-
ca presupuestaria.

Participar en el desarrollo de los planes de capacita-
ción y adiestramiento en servicio formulados por el órgano
rector.

Construir el organismo de enlace con el órgano rector
y las unidades presupuestarias de la institución.





Modelos cambiantes en la Administración
del Gasto Público*

A. Premchand**

"Cómo puede ser que instituciones que sirven al bienestar
común y son extremadamente significativas pora su

desarrollo comienzan a existir sin una voluntad común
dirigida hacia su establecimiento".

CARL MENGER

1. Introducción

Todos los desarrollos de significado de largo alcance que en
cierto modo reflejan un punto de partida radical desde las
prácticas de los '60 y los '70, han tenido lugar en la adminis-
tración de gasto público (y continuaron teniéndolo) durante
los '80 y los '90 (particularmente desde mediados de 1980). La
mayoría de estos desarrollos han ocurrido en algunos paises
industriales, los más notables son: Austria, Canadá, Nueva
Zelandia, Reino Unido y en una extensión menor, en los Esta-
dos Unidos.

La experiencia de estos paises constituye un bien público
que es probablemente imitado en una forma u otra por los
demás países industriales como otros en desarrollo, como pri-
meras economías planificadas centralmente.

Los desarrollos en estos países cubren todas las áreas y re-

* Este documento fue preparado en respuesta a una invitación de los auspi-
ciantes de una conferencia internacional de "Management financiero y conta-
bilidad en el Sector Público", Febrero 7/11, 1994, Nueva Delhi, India. Fue pos-
teriormente publicado en inglés por el Departamento de Asuntos Fiscales del
Fondo Monetario Internacional (Working Paper 1994/28). Su traducción y pu-
blicación en la Revista Internacional de Presupuesto Público se realiza gracias
a la autorización oportunamente concedida a la ASIP por el Sr. Vito Tanzi a tra-
vés del Departamento de Relaciones Exteriores del mencionado organismo.
** A. Premchand Director Asistente del Departamento de Asuntos Fiscales del
Fondo Monetario Internacional.



80 Asociación Internacional de Presupuesto Público - ASIP

presentan esfuerzos significativos para aplicar algunos princi-
pios económicos para los procesos y prácticas de administra-
ción de gastos. La mayoría de las prácticas reflejan problemas
de cambios fiscales, avances en tecnología de información, y
desarrollos en el administración de grandes organizaciones.

Estos desarrollos tenían su origen en situaciones amplia-
mente diferentes a las innovaciones presupuestarias de los
'50 y los '60 (como la presentación presupuestaria, el planea-
miento, sistema de programación presupuestaria, y sistema
presupuestario base cero) y no formaron parte de ningún pa-
quete único introducido para originar una revolución en  la
administración fiscal de gobierno, sino que fueron mas prag-
máticos en intento y contenido.

Este documento busca presentar un panorama de estos
desarrollos. Primero describe a cada uno de estos en detalle,
para presentar una perspectiva particular y, a la luz de esto,
realizar un intento para considerar la relevancia de estos de-
sarrollos para otros países. El trabajo concluye con una dis-
cusión de prioridades que probablemente emerjan y que ne-
cesiten ser localizadas por los gobiernos.

H. Herencia de los '80

Las políticas fiscales o las reformas relacionadas no se pres-
taron a ser hábilmente divididas en décadas o en experiencias
que siempre fueron lineales. Cada era contribuye con su pro-
pia impresión reflejando las tendencias en las finanzas de los
gobiernos y los esfuerzos para mejorarlas.

La experiencia de los '70, la cual establece la estructura
para los '80, muestra que los sistemas de programación y pla-
neamiento presupuestario (PPBS) (consideradas como solu
ciones a mitad de los '60 para los problemas contemporá-

-

neos), no fueron una panacea.
Inevitablemente, el entusiasmo inicial cedió lugar a una

implementación indiferente y finalmente a un abandono de la
misma.

Sin embargo, algunas características del sistema conti-
nuaron en las agencias, dependencias de gastos y en algu-
nos casos característicos como elementos mayores de todos
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los sistemas de administración de gastos gubernamentales.
Dos de estas características -planificación de gastos  y

pronósticos, e inversión en aspectos informacionales (el úl-
timo aspecto no recibió mucha atención, excepto en el De-
partamento de Defensas de los EE.UU., aún lo que debe ser
considerado como el cenit del sistema de programación y
planeamiento presupuestario (S PPP))- continuaron recibien-
do sustancial atención y efectivamente un estimulo adicio-
nal, como así también una aplicación más extendida en los
4 70.

Una característica mayor del sistema anteriormente men-
cionado (en inglés PPBS) fue que la preparación del presu-
puesto estima más allá de un período "multi-año", de tal for-
ma que alguna acción que apuntaba a fortalecer programas o
a abandonarlos podía ser considerada detalladamente.

Además se esperó, entre otras propuestas, que la prepara-
ción de las estimaciones proveerían una mejor perspectiva pa-
ra las decisiones en el ejecutivo y en los legisladores, en las
implicaciones financieras continuadas de políticas corrientes,
y así lo indica la extensión de las fuentes disponibles que fue-
ron asignadas a dichas políticas.

Como una extensión de este acercamiento, el análisis re-
lacionado indicaría los márgenes disponibles para la expan-
sión o alternativamente la extensión de fuentes adicionales
para ser movilizadas para la propuesta. La preparación de
estas estimaciones multi-anuales sobre una base oscilante
se transformó en una característica prominente de adminis-
tración de gastos de la mayoría de los países europeos duran-
te los años '70.

Pero en el final de la década, dos ventajas del sistema ha-
bían desgastado sus fuerzas fundamentales. Éstas, relaciona-
das al hecho de que las estimaciones de gastos preparadas
para los años futuros tendieron a transformarse en bajos ni-
veles institucionalizados de gastos y, como consecuencia,
(cuando el ajuste macro ordenó una reducción) presentaron
formidables dificultades en la reducción de gastos.

Como la década fue caracterizada por niveles de inflación
relativamente altos, la preparación de estimaciones mul-
tianuales en términos de volumen, como fue el caso del Reino
Unido, significó que esos niveles de gastos tuvieron que ser
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ajustados por inflación independientemente de la financiación.
De este modo, un sistema que fue percibido como la provi-

sión de un elemento de flexibilidad, impartió rigidez que tuvo
que ser contrarrestada por otros medios.

En consecuencia, en una fase más tardía las estimaciones
multi-anuales fueron sujetas a la formulación de techos o co-
berturas globales.

De este modo, el sistema que originalmente fue considera-
do como un proceso evolutivo se convirtió en uno retrógrado.
En países con alta inflación un premio muy pequeño fue da-
do a la utilidad de la planificación oscilante de los gastos; así,
asegurar la implementación del presupuesto y la planificación
por un año, como estaba planeado, se convirtió en una tarea
de Hércules.

La década también fue testigo de una inversión sustancial
en la introducción y aplicación final de procesos de informa-
ción de datos a la administración de gastos del Gobierno.

Como los costos de la tecnología moderna tendieron a de-
clinar, su aplicación mas extendida al proceso de presupues-
to, compilación y consolidación de cuentas gubernamentales,
almacenamiento y rápida recuperación de información fiscal
se transformó en una controversia menor y fue efectivamente
esperada como una característica normal.

Más significativamente, el mundo en desarrollo también
comenzó a hacer inversiones adicionales en esta área y a co-
sechar los beneficios.

La década es admirable por otras tres características.
Primero, se presenció una nueva era en el presupuestar le-

gislativo en los EE.UU. El Acto del Proceso Presupuestario
Congresional de 1974 especificó los nuevos roles del Congre-
so y el Presidente, comenzando nuevas relaciones de las cua-
les se esperó reflejaran las nuevas realidades de administra-
ción macroeconómica.

Muy pronto, esfuerzos vinculares fueron hechos en Italia  y
en 1978 fue introducida también allí una nueva era en el pre-
supuestar legislativo.

Segundo, como las tasas de inflación tendieron a aumnen-
tar, y cuanto más dificultades fueron experimentadas en la
implementación del presupuesto (como se había planificado
originariamente), fueron impuestos límites efectivos, limitan-
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do el presupuesto a niveles obligados centralmente. Más ade-
lante una vasta clasificación de reducciones de gastos (por
medio de reducciones uniformes de porcentajes o específicas)
fue introducida a mediados de año para asegurar que el défi-
cit presupuestario no se convirtiera en demasiado grande.

Para estar seguro, muchas veces estas medidas estaban en
desacuerdo con las estimaciones multi-anuales y los presu-
puestos anuales e introdujeron una enorme incertidumbre en
todo el proceso.

Ellas fueron, sin embargo, justificadas en la consideración
en que las situaciones extraordinarias requirieron medidas
extraordinarias, y que si los déficits presupuestarios estaban
para ser incluidos a los niveles estimados, la prevención de
los desprendimientos fiscales debería ser la primera en guiar
las operaciones del sistema de administración de gastos.

Tercero, la década también atestiguó un esfuerzo más or-
ganizado por las agencias de verificación contable para contri-
buir al mejoramiento en la administración de gastos.

Por demasiado tiempo, las agencias de verificación conta-
ble (auditorias) siempre fueron celosas acerca de su indepen-
dencia, y concentraron sus esfuerzos en una auditoria de la
regularidad, una auditoria financiera y una de asignación, y
fueron ambivalentes acerca de la propiedad o de la eficiencia.

Aunque algunos países desarrollados hicieron algunos es-
fuerzos para introducir la auditoria de la eficiencia para eva-
luar proyectos completos de desarrollo, estos fueron pocos y
lejanos, y en algún evento no fueron parte de mayor atención
de su programa de trabajo.

La década atestiguó una retirada gradual de esta postura
y un rol mas activo fue perseguido en el valor para la audito-
ria del dinero, lo cual para todos los intentos y propuestas fue
una variante imperceptible de la primeras auditorías de efi-
ciencia.
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111. Desarrollo durante los `80 y a principios de los `90

Los desarrollos durante y desde el final de los `80 cubren, co-
mo en los períodos mas tempranos, varios campos. Para el
motivo de la conveniencia analítica, éstos son enumerados
aquí en términos de seis categorías anchas pero interrela-
cionadas. Analizando estos desarrollos ningún reclamo puede
ser dejado para los exhaustivos. Preferentemente, significan
una partida de los tiempos previos y aquellos que probable-
mente continúen en el futuro, a menos que sean tomados en
forma exclusiva por algunos factores inesperados.

Estas categorías son:
(I) Nueva filosofía de administración;
II) Aplicación extensa del tipo de contabilidad comercial en
los gobiernos;
III) Aplicación de principios de mercado para las asignacio-
nes y su uso;
(IV) Innovaciones en controles sectoriales;
(V) Paquetes de reducción de déficit; Y
(VI) Mayor aplicación de la tecnología de computadoras.

1V. Nueva filosofía de administración

La filosofía tradicional que existió en los Gobiernos referida a
la administración de gastos motivó que la mayoría de los ser-
vicios públicos provistos por las agencias o ministerios fuesen
aislados del ejercicio de la disciplina del mercado día a día y
de los mecanismos de precio relacionados, y, para ello, exis-
tió la necesidad de mantener la disciplina financiera de una
forma diferente.

Tal disciplina formó parte del control del tesoro o el control
por una agencia central a través de varias fases del procedi-
miento presupuestario desde la formulación hasta la imple-
mentación.

Esta disciplina financiera fue asegurada por medio de los
controles de entradas, (ampliamente personal y limitante en
la cantidad) de adquisiciones de bienes y servicios a realizar
por las agencias gubernamentales.
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Este acercamiento, el cual de cualquier modo ha estado
ocurriendo con el correr de los años a través de un procedi-
miento gradual de transformación, recibió estímulos adicio-
nales en los `80y como consecuencia ha introducido una nue-
va filosofía de administración. 1

La principal premisa de este acercamiento fue (siguiendo
los ejemplos de corporaciones mayores donde se establecieron
divisiones autónomas con sus propios presupuestos y tareas
asignadas), que las funciones ejecutivas del gobierno deberían
ser organizadas preferentemente como agencias separadas
para ser comandadas por jefes ejecutivos. 2

A estas agencias se les darían entonces objetivos financie-
ros o un presupuesto fijado (con una restricción presupuesta-
ria dura y basada en un perfil de gastos operacionales) que a
su vez debieran estar basados en la entrega asegurada de bie-
nes y servicios de una calidad especificada.

Los ejecutivos de las agencias estarían dotados, si así lo
necesitaran para ejecutar las metas definidas, con una flexibi-
lidad de administración en el uso de fuentes presupuestarias.

Cualquier ganancia hecha a través del uso eficiente de las
fuentes asignadas se quedaría (excepto que esté especificadoa
de otra foz ma), en la agencia sin volver a los fondos centrales
o generales consolidados del gobierno. Esta provisión incorpo-
rada de incentivos fue intentada para estimular a las agencias
a ser continuas vigilantes ante la posibilidad de economías
ejecutadas livianamente.

Para ayudar la toma de decisiones dentro y fuera de las
agencias fueron instalados los sistemas de información de ad-
ministración de acuerdo a las necesidades de cada una.

1 Esto también se denomina Nueva Administración Pública. Los ingredientes
principales, identificados por Hood (1991) son: transmisiones de administra-
ción profesional, standards explícitos y medidas de rendimiento, enfatizar los
controles de la producción total, sustituidos por la disgregación de límites en
el sector público, mayor competición en el sector público, dar énfasis a los es-
tilos del sector privado de práctica de administración y acentuar mayor dis-
ciplina y menor parsimonia en el uso de las fuentes. Algunos de estos elemen-
tos son considerados bajo diferentes encabezamientos en este documento.
2 Para una discusión de la creación de agencias en el Reino Unido donde co-
menzó este movimiento, ver el documento de Likierman, en Premchand, A.
(1990) .



86 Asociación Internacional de Presupuesto Público - ASIP

En una sociedad abierta no debiera ser permitido que des-
de la concesión de la libertad de administración, le fueran en-
tregadas a las agencias una productividad específica y una
carga de objetivos de trabajo como también los bienes y los
servicios que debieran ser producidos o generados por la
agencia sin la contabilidad apropiada. 3

Además, se espera de las agencias que tengan una evalua-
ción para asesorar las ejecuciones y sus costos y para estu-
diar las lecciones de la experiencia.

La nueva filosofía de administración, la cual puede ser en-
contrada en las innovaciones introducidas en Australia, Ca-
nadá, Nueva Zelanda y el Reino Unido (aunque algunas carac-
terísticas específicas difieran de un país a otro, en el conteni-
do estructural y la extensión de la aplicación) representan un
abandono del pasado.

Aunque, en alguna forma, la nueva filosofía de administra-
ción puede ser vista como la culminación de todas las innova-
ciones previas, fundamentalmente es diferente no sólo en el
envoltorio, sino también en la implementación. Excluyendo a
Canadá, el número de agencias creadas en otros paises como
resultado de esta filosofía es sustancial. Desde un punto de
vista filosófico, el acercamiento al nuevo método de adminis-
tración es significativo porque desplazó el enfoque presupues-
tario de los gastos tradicionales a la producción final y cómo
deben ser ejecutados.

Es reconocido que los gobiernos han crecido demasiado
para ser controlados centralmente y que los controles coman-
dados básicamente (mientras no produzcan los resultados de-
seados), deberían tener un impacto adverso a largo plazo en
la capacidad de administración financiera en las agencias
gastadoras.

Además, explícitamente toma en cuenta el hecho de que
cada agencia debería desarrollar su propia cultura corporati-
va. Con respecto a esto se reconoció que la administración de
gastos en el gobierno es continua y que la agencia responsa-
ble en su ámbito por la formulación de políticas, debería ser

3 Parecería que en el esquema inicial preparado al respecto no le fue presta-
da demasiada atención a los aspectos contables. Para una interesante cuen-
ta de una persona informada, ver LAWSON, NIGEL (1993), p. 391-392.
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también responsable de las finanzas desde la formulación del
presupuesto al pago- y a la entrega de bienes y servicios.

Mientras que las agencias centrales deberían tener una ob-
via responsabilidad por toda la administración de la econo-
mía, su rol no debería degenerar en una frecuente interven-
ción, que muchas veces refleja el deseo de demostrar su po-
der, más que intención política.

Sin embargo, para estar seguros, estos acercamientos tu-
vieron sus precedentes en forma de concordatos tradicionales
con departamentos de defensa (en el sistema de estilo británi-
co -donde el presupuesto de defensa está de acuerdo en tér-
minos globales- los detalles se dejan a los servicios y no hay
acuerdo en la distribución de los mismos ), el presupuesto de
rendimiento (el cual, enfatizando aspectos de clasificación y
rendimiento, no hizo ningún hincapié en la creación de la
agencia) , y los contratos de productividad. (primeramente en-
contrados en Francia y largamente aplicados en el negocio,
vinculados con empresas públicas), pero fueron diferentes en
su énfasis con los gastos, en su autonomía, y en la contabili-
dad de los resultados conjuntamente con un presupuesto es-
pecificado.

Así, esta filosofía pasó de los confines financieros a los as-
pectos organizacionales vitales.

En cl sistema tradicional del Reino Unido y otros países del Commonwealth,
la jefatura de un departamento (quien es del servicio civil) es también conce-
bido para un oficial contable jefe. Tal designación fue intentada para lograr
comunicar la integración de política y administración financiera en un sólo
funcionario. No hay equivalente de esto en el tipo de sistemas de los E.E.UU.
donde la jefatura política también es la jefatura del departamento adminis-
trativo. Es por esta propuesta, y como un compromiso a la propuesta. de Ha-
milton durante el siglo XVIII para el establecimiento de un tipo británico de
sistema de control del tesoro en los EE.UU., que el Tesoro fue hecho respon-
sable por la administración de ingresos y pagos, una característica que con-
tinúa prevaleciendo.
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V. Contabilidad comercial

Esta filosofía, observando la extensa aplicación de cuentas de
tipo comercial, recibió un estímulo adicional y por ende ejecu-
tó un buen progreso práctico en el área de negocios. Hasta
ahora las opiniones acerca de la aplicación de tipo comercial
de cuentas fue desplazado a casi los niveles ideológicos.

Estaba a la vista que los cuerpos públicos fueron de un ti-
po diferente en los que no se puede tener una línea superior
de beneficios equivalente a las ganancias en el sector comer-
cial. 5 El otro punto de vista, que fue consistentemente defen-
dido por aquellos que pertenecen a la profesión contable, fue
que los sistemas de Gobierno son muy débiles, ya que en al-
gunos de ellos se basaron en sistemas de contabilidad de
"simple entrada" que probaron ser de una limitada utilidad
para promocionar la conciencia financiera en aquellos res-
ponsables de la administración de finanzas día a día y que
estos sistemas fueron básicamente de ayuda en la asigna-
ción de responsabilidades del Gobierno a mediano y largo
plazo.

Ellos agregaron que el último aspecto fue exacerbado más
adelante por el hecho de que el presupuesto tenía solamente
un enfoque limitado a un año y como tal su tendencia fue de-
formar una decisión fiscal. 6 La última escuela favoreció la in-
troducción uniforme de la contabilidad de doble entrada, co-
mo así también la introducción de contabilidad basada en la
acumulación en el Gobierno.

Aunque este tipo de actitud estuvo presente en los años `50
y décadas más tarde, la experiencia de los `80 muestra que la
introducción, o más apropiadamente, la conversión de la con-

5 Una propuesta reciente de este punto de vista tradicional es LAWSON
(1993), quien dijo (p. 298): "Aquellos que anhelan asimilar el sistema de gas-
to público controlando las convenciones y métodos usados en el sector priva-
do me recuerdan a niños pequeños jugando en los negocios; tienen muy po-
ca vinculación a la realidad".
6 Un ejemplo típico muchas veces citado relaciona las responsabilidades del.
Gobierno respecto a las pensiones. Muchos Gobiernos en el mundo desarro-
llado no tienen información acerca de este aspecto, y aún las estimaciones in-
cluidas en el presupuesto anual tienden a ser más bajas que el rendimiento
anual.



Modelos cambiantes en la Administración del Gasto Público 89

tabilidad de simple entrada en contabilidad de doble entrada
tuvo lugar subrepticiamente y con un poco de fanfarrea,
mientras que la introducción de los sistemas basados en la
acumulación fueron acompañados por estudios más detalla-
dos y anuncios gubernamentales tanto como para establecer
los límites autónomos para analizar y regular los estándares
de contabilidad del Gobierno.

En una cantidad de países desarrollados la conexión a la
contabilidad de doble entrada fue ejercida mayormente por
donantes o prestadores a través de la financiación de proyec-
tos. Las características que tienen todas las áreas de un pro-
yecto contemplan que la contabilidad y la información asocia-
da que se retroalimenta debería estar sobre una base de do-
ble entrada. Como los gastos de los proyectos crecieron, la ex-
tensión de la contabilidad de doble entrada se amplió aún
más.

Mientras tales condiciones de contabilidad en algunos paí-
ses restringieron los proyectos (y en el proceso pudieron ha-
ber dado crecimiento al sistema dual en el Gobierno), es im-
portante el hecho de que las áreas donde los sistemas de sim-
ple entrada son aplicados disminuyen día apor día.

Este procedimiento también fue ayudado por los esfuerzos
por computarizar la contabilidad gubernamental. La mayoría
del software disponible en este aspecto está basado en un sis-
tema general de cuentas que, a su vez, está fundamentado en
un sistema de doble entrada.

Como por acumulación la experiencia de los `80 ilustra un
leve contraste para la de los `70, en la duración de esa déca-
da algunos Gobiernos (p/ej. Holanda y los EE.UU.) conecta-
ron su sistema de presupuesto de base acumulativa y obliga-
toria a una en tiempo real para facilitar la coordinación con
la política monetaria y la administración macroeconómica.

En los `80, sin embargo, hubo un recrudecimiento de la ba-
se acumulativa, esta vez a través de la insistencia en la pre-
paración de cuentas anuales sobre los principios y foz matos
comerciales. En Australia, Nueva Zelandia, y los EE.UU., fue-
ron establecidos los límites contables para especificar los
standards contables.

De acuerdo a las prácticas prevalecientes las agencias del
Gobierno fueron obligadas a preparar el balance anual, decla-
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raciones sobre los usos y fuentes de fondos entradas y decla-
raciones de gastos.?

En suma, ellos estuvieron para mostrar la obligación de
entradas, y tanto los compromisos como las responsabilida-
des contingentes. Se esperó que éstos proveyeran un juicio
más equilibrado en el status financiero de país. 8

Aunque en los EE.UU. los sistemas basados en la acumu-
lación deberían ser aplicables solamente a las cuentas, en
Nueva Zelandia ellos fueron extendidos también al presu-
puesto. La intención detrás del esfuerzo fue asegurar una
contabilidad mayor.

Las cuentas basadas en la acumulación fueron preparadas
en los EE.UU. por más de una década en una base suplemen-
taria con la intención de que sirvan para información general
del público. La evidencia disponible sugiere que estas aseve-
raciones no fueron leidas o utilizadas ampliamente para algu-
nas propuestas políticas; sin embargo, los nuevos cambios in-
dican la preparación de mandatos de cuentas de tipo comer-
cial para todas las agencias.

7 Una discusión más detallada de estos aspectos es provista en PREMCHAND
(1993). Ver apéndice.
8 La insistencia de la presentación completa de responsabilidades puede tener
efectos irónicos y río buscados. Por ejemplo, bajo las nuevas reglas de conta-
bilidad dictadas por la Junta Financiera de Standards Contables (EE. UU.),
-un cuerpo privado cuyos lineamientos son aceptados por el sector del Gobier-
no y por el privado-, las compañías deben estimar los costos del cuidado de
salud para los retirados presentes y futuros e ingresar a éstos en sus libros.
IBM ingresó la cantidad entera, 2.26 billones de dólares, en el primer trimes-
tre de 1991 que redujo severamente los beneficios y los impuestos a pagar.
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Vi. Aplicación extendida
de principios de mercado

Aunque, corno se indicó anteriormente, la provisión de ciertos
bienes públicos, tales como los de defensa, no pudieron ser
sujetos a los principios de mercado, no obstante ello la adqui-
sición de una mayor parte de bienes y servicios consumidos
por Gobiernos y utilizados en la formación de capital fueron
tradicionalmente gobernados por los principios de mercado.

De esa forma, ellos fueron regulados por contratos y pro-
cedimientos relacionados. Sin embargo, durante los '80 y des-
de entonces ha habido una ampliación de los principios de
mercado a las actividades gubernamentales en un camino
desplegado en tres items.

Primero, como una extensión del principio de privatización
que entró en boga durante el inicio de los '80, la mayoría de
los Gobiernos en el mundo industrializado recurrieron a con
tratar servicios al sector privado con la visión de reducir el tamaño

del sector público. Así, un número de actividades reali-
zado hasta la fecha por facilidades domésticas (y así, en prin-
cipio. debería haber contribuido a gastos más elevados a tra-
vés del empleo permanente y su estructura asociada a los be-
neficios), fueron siendo contratadas a través de licitaciones
abiertas.

En algunos casos, las actividades, incluyendo la construc-
ción de caminos, fueron dejadas al sector privado. Así, de es-
ta forma, ellos deberían ser conservados y operados por inver-
sores privados, durante un extenso periodo, y luego entrega-
dos al sector público para continuar la explotación. Una ex-
tensa apelación al contrato tuvo el efecto propuesto ejercido
en ambos, el empleo público y el control financiero.

La naturaleza del control financiero ejercida por las agen-
cias centrales también cambió en lo que no era más una vin -

culación con otra agencia gubernamental sino con una agen-
cia exterior. Esto implicó que los países tuvieran que salir de
un mundo arcano en el cual ellos operaban, a una atmósfera
más abierta en la cual el proceso de licitación proveyó una
ventana de oportunidades para que el público averiguara los
métodos empleados por los Gobiernos para proveer servicios.
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Además, los controles tuvieron que ser más detallados en ca-
lidad y cantidad de bienes y servicios al ser especificados pa-
ra proveer una base analítica y clara para el monitoreo y la
evaluación.

Segundo, los esfuerzos fueron iniciados para interrumpir
los monopolios internos de los mismos Gobiernos y hasta la
fecha un nuevo requerimiento de verificación fue impuesto en
las agencias. Las mismas fueron obligadas a obtener servicios
previendo (p/ej. la imprenta), recibir aquellos servicios de
afuera solamente cuando ellos no estuvieran disponibles in-
ternamente. 9

Con el nuevo sistema, sin embargo, las distribuciones pre-
supuestarias a las agencias fueron hechas sobre una base
más estricta, lo cual a su vez indujo a las mismas, (conjunta-
mente con su flexibilidad directiva provista), a "recortar gas-
tos" donde puedan. Así, las agencias que tradicionalmente
vendieron bienes y servicios a otras agencias tuvieron que so-
brevivir a una prueba de mercado compitiendo con compañías
del sector privado. Este test de mercado forzó a las agencias a
mirar en forma conjunta sus dos roles diferentes: como pro-
ductores y consumidores. 10

La inyección de este elemento en la provisión de servicios
médicos (donde a los médicos les fue otorgada la opción de
elegir cualquier hospital dependiendo de la ventaja de costos),
fue esperando un mejor resultado en una mayor sumisión a
los techos del presupuesto global, asegurando mientras tanto
un muy buen cuidado médico.

Tercero, se esperó de las agencias de Gobierno, las cuales

9 La referencia aquí a los bienes y servicios producida en el Gobierno por el
uso de este mismo. Esta categoría incluye construcción y mantenimiento de
oficinas procuraciones, servicios legales y publicitarios, etc. En la aplicación
del régimen de principios de mercado, este abastecimiento tuvo lugar en una
carrera más comercial mientras que a los departamentos de clientes se le au-
torizaba a cambiar las cantidades negociadas y los suministros. Todas las ex-
periencias de los países son consideradas en OECD (1993) documento oca-
sional N° 6.
lo En algunos casos, los Gobiernos usaron su rol como un comprador mayor
de bienes y servicios para la manipulación de precios. Este acercamiento, vis-
to más como una parte de la política industrial, fue empleado, entre otros, en
ALEMANIA y JAPÓN, para fijar los precios de los honorarios pagados a los
doctores y los precios por los productos médicos.
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proveyeron hasta este momento algunos servicios despreocu-
pándose de costo, que expandan sus servicios solamente en el
caso de que tuvieran un mercado externo.

Así forzadas por la no disponibilidad de fondos del presu-
puesto, las agencias (incluyendo organizaciones meteorológi-
cas y estadísticas) comenzaron a mirar, sirviendo mientras
tanto a su clientela tradicional, por finanzas externas y a ven-
der sus servicios en el mercado.

Esto indujo un despegue fundamental del pasado, donde el
mercado era hasta ese momento una abstracción, por lo que
se convirtió en una realidad viviente que ni un avestruz pudo
evitar.

Vll. Controles sectoriales

Normalmente los controles son examinados en términos de:

• aquellos aplicables durante el escenario de la formula-
ción política,
• el proceso administrativo relacionado al reconocimiento
de responsabilidades y pagos asociados y
• aquellos que ayudan a la eficiencia segura en las opera-
ciones de todo el Gobierno. 11

Esto es así en vista de la creencia de que los controles tie-
nen una aplicación uniforme sin considerar la naturaleza de
la actividad.

Sin embargo, una variedad de normas aplicables a cada
sector ha desarrollado y ha intentado, en su aplicación, suple-
mentar la estructura general de control. En algunos casos,
deben ser introducidos controles más detallados, reflejando la
naturaleza de la actividad. Una ilustración es provista por los
trabajos públicos o las agencias de construcción de los gobier-
nos que tienden a tener controles más específicos y detallados
que en el caso de otras agencias.

11 Para una discusión detallada de la naturaleza, de la anatomía y del traba-
jo actual de los controles, y también sus limitaciones, ver PREMCHAND
(1983, 1990 y 1993).
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El desarrollo importante en esta área durante los años '80
es la atención especial que ha llegado a los controles dirigidos
a contener el crecimiento de costos del cuidado médico. Du-
rante las últimas cuatro décadas, los gobiernos han provisto
una red extensa de salvación para las secciones más pobres
de la comunidad. Los beneficios así dados son efectivos en
concepto, y cobertura, p/ej, seguros de desempleo, pensiones
por enfermedad y discapacidad, y beneficios de retiro o cuida-
dos de salud, educación, vivienda, y otros servicios sociales. 12

Mientras que los gastos en todos estos sectores han sido y
son sustanciales (con una participación de los gastos aporta-
dos por el Gobierno), los gastos en el cuidado médico en todos
los paises han tendido a registrar altos índices anuales de cre-
cimiento y por ello han recibido más atención.

El incremento en los costos médicos es el resultado de
múltiples factores, arrancando desde el crecimiento de perso-
nas adultas (lo cual es probable que persistan) a la aplicación
de tecnología y la prevalencia de prácticas fraudulentas. Se
creyó que el cuidado médico pudo ser provisto a través de la
administración de un servicio nacional de salud (bajo lo cual
el cuidado médico está provisto por el Estado, inclusive del
costo de la mayoría de las drogas) o la provisión de beneficios
a través de programas de seguro, o a través de la financiación
de beneficios provistos por hospitales propios y privados.

El último tipo de transacción incluye la alta incidencia de
una forma de peligro o de moral en que se involucra una si-
tuación en la cual una compañía de seguros o un Gobierno
paga la totalidad o la parte de una cuenta individual, y como
resultado, ni el paciente ni el médico o el hospital donde el
cuidado es provisto, tienen un incentivo para economizar. Por

12 Para una cuenta comprensiva de estos beneficios, su financiación y sus
emisiones relacionadas (corno la experiencia de muchos países industriales)
ver BARR (1993). La mayoría de las discusiones de servicios sociales general-
mente evitan mencionar los gastos incurridos en la rehabilitación de perso-
nas que han cometido crímenes punibles y han huido de la detención en las
penitenciarias.

El gasto promedio anual por prisionero en los Estados Unidos es estima-
do en más de 20,000 dólares. En magnitud, esto es comparable al gasto pro-
medio anual de 30,000 dólares en los EEUU por persona mayor permane-
ciendo en un geriátrico: la mayoría es financiada por el Gobierno Federal co-
mo una parte integral del programa de cuidado médico.
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otra parte, los mismos tienen todo incentivo para incrementar
las cuentas incluyendo procedimientos que deben tener un
valor periférico, o extendiendo la estadía en el hospital entre
lo que es considerado esencial o por medicamentos adiciona-
les de utilidad cuestionable para la enfermedad que está sien-
do tratada. 13

Este fenómeno es conocido también popularmente como el
problema de pago de tercera partida.

Esta práctica prevalece ampliamente en la mayoría de los
países industriales e incluye el reembolso de los gastos actua-
les incurridos en casos donde los hospitales son de propiedad
privada, pero son obligados a proveer servicios. Otras veces,
los hospitales pertenecen y son operados por los gobiernos,
siendo completamente solventados por los ingresos generales.
En todos los casos, sin embargo, los servicios se determinan
por la demanda y no están influenciados por el costo o por las
limitaciones presupuestarias. Los hospitales enfatizan más la.
provisión del cuidado apropiado y no están dirigidos a ejerci-
tar su albedrío para economizar los gastos presupuestarios.

Esto no quiere decir que un médico tienda a derrochar. El
costo es, más bien, una consideración distante y como tal el
juicio del médico queda inafectado.

Confrontados entonces por el incremento de los gastos por
una parte, e ingresos que fueron creciendo a un paso más len-
to por la otra, la mayoría de los Gobiernos recurrieron a un ti-
po de liberación por detrás, durante los años 70, bajo la
creencia que la demanda impulsada de los servicios sociales
pudo ser reducida solamente cuando los receptores recono-
cieron los límites en tales servicios. 14

13 La experiencia en los EE.UU. indica que los médicos y los hospitales se
comprometen en el "upcoding" (guía de importancia para los procedimientos
que reciben intereses más altos de reembolso, y "unbundling" (guía para un
procedimiento de dos o tres partes que cuesta más que el entero). Más signi-
ficativo, se debería notar que los hacedores de software venden programas
que ayudan a los médicos y a los hospitales a maximizar la importancia de la
guía. Para una discusión interesante de estas prácticas, ver ECKHOLM, Erik
(ed), 1993, p.285.

14 Esta práctica continúa, sin embargo, en todos los países, sin considerar su
status económico. Este subfondo fue usualmente encontrado en una investi-
gación de cuatro partes a un nivel de recibidores: a) fortaleciendo el lobby po-
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Pero esto fue considerado un remedio a corto plazo, con
éxito limitado, y como tal hubo una exploración para más me-
didas importantes y estructurales.

Las medidas que cubren la administración y los aspectos
de control financiero de cuidado médico son de tres tipos:

(I) estructuras de fortalecimiento de management;
(II) presupuestos globales y techos; y
(III) introducción de principios de mercado en la provisión
de servicios.

Fue reconocido que los hospitales debieran ser considera-
dos un centro de administración y de costos. Con respecto a
esto, se realizaron esfuerzos en el Reino Unido (los cuales han
sido adoptados en Italia, también) dirigidos a un tratamiento
a cada hospital mayor como un centro de toma de decisiones
autónomo con un ejecutivo jefe de su propiedad.

El ejecutivo, quien debiera ser responsable por la junta di-
rectiva o el ministerio que lo apoya, debiera ser ayudado por
una unidad financiera bien organizada, de tal manera que las
decisiones puedan ser tomadas en completo conocimiento de
la implicancias financieras.

A los hospitales se les dieron presupuestos globales para
conducir sus servicios. Los presupuestos fueron formulados
sobre la base de costos detallados para varios tipos de enfer-
medades tratadas por el hospital (grupos relacionados por los
diagnósticos) y los costos de procedimientos emprendidos pol -
los médicos. Con respecto al último, un análisis conocido co-
mo escala de Valor Relativo Basado en la Fuente (RBRV como
es conocido en los EE.UU.) fue adoptado, bajo la cual la esca-
la de remuneración fue determinada por aproximadamente
7.000 procedimientos.

Estos acercamientos han sido adoptados para la imple-
mentación, entre otros paises, en Francia, Alemania, Japón, 15

lítico dirigido a cortes presupuestarios renovados; b) incurriendo en atrasos
de pagos que deben ser fundamentados por el gobierno; c) un informal racio-
nar de los servicios o una aplicación más rigurosa del principio tradicional de
la tercera edad, y d) en el caso de países desarrollados, buscando una ayuda
adicional en especies directamente de donadores y fuera del procedimiento
presupuestario general del gobierno.
15 En Japón, sin embargo, los pagos a los médicos tienen una escala nacio-
nal que no contempla variaciones regionales.
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Reino Unido y los EE.UU. Adicionalmente, con una visión de
condescendencia permitida con presupuestos globales, fue-
ron acercadas listas de medicamentos elegibles y también fue-
ron exigidos los controles de precios de medicamentos (por
ejemplo, Francia, Alemania) .

Finalmente, en el Reino Unido, a los Médicos Generales (o
familia de médicos) se les da la opción de mandar a sus pa-
cientes a hospitales que tienen costos más bajos. El estatuto,
en cambio, provee un estímulo poderoso a los hospitales pa-
ra competir con otros, cada uno se esfuerza en reducir todos
los costos.

La atmósfera competitiva fue esperada para producir más
beneficios perdurables para la administración y el status fi-
nanciero de todo el sistema de cuidado médico.

Juntas, estas medidas reflejaron la adopción de investiga-
ciones de nuevos sistemas de administración que significaron
una salida radical del pasado.

VIII. Paquetes de reducción de déficit

Como el déficit fiscal se expandió, los gobiernos en los países
desarrollados e industriales tomaron todas las medidas dirigi-
das a contenerlo.

Estas medidas 16 cubrieron la restricción de personal, re-
cortes sectoriales, incluyendo el abandono de proyectos de ca-
pital recién iniciados, a medio camino de la implementación,
operaciones y gastos de mantenimiento, congelamiento de sa-
larios y otros cambios además de recortes de plantillas.

Muy pronto, sin embargo, las limitaciones de estas medi-
das se convirtieron en obvias y su contribución total para
limitar el déficit (en un momento en que los desembolsos de
servicios de deuda permanecieron altos y los desembolsos de
los servicios sociales y las habilitaciones relacionadas tendie-
ron a exceder las estimaciones presupuestarias y
consistentemente) fueron más allá de lo significativo.

En los países donde el proceso presupuestario es domina-

16 Para una descripción de estas medidas, su contenido y limitaciones, ver
Premchand (1993), capítulo 3, págs. 53-78.
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do por la iniciativa los legisladores, tal como los EE.UU., la le-
gislación fue promulgada conteniendo las propuestas Gramm
Rudman-Hollings. 17 Muy pronto, aún esta legislación se hizo
sospechosa en términos de su impacto sobre el déficit presu-
puestario. Significativamente, la legislación parecería haber
contribuido a prácticas engañosas ampliamente extendidas
que tuvieron el efecto en una tímida acción de estimulación y
una clase de alianza implícita entre el Ejecutivo y el Legislati-
vo para circunvenir los techos de gastos y déficits impuestos. 18

Así, la gran credibilidad del proceso, la cual fue ostensible-
mente reforzada, se desgastó y las problemáticas fueron ele-
vadas haciendo dudar de la capacidad de los gobiernos para
gobernar y administrar políticas fiscales.

La primera prioridad en la situación (como se desarrolló
hacia el final de los años 80) fue restaurar la credibilidad del
proceso de presupuesto. La respuesta a esto vino en tres for-
mas: caminos adicionales conduciendo a la imposición de la
autonegación legislativa, perfeccionamiento del proceso pre-
supuestario en países con un rol asignado para el legislativo
menos dominante y una reseña general de los procesos de go-
bierno para procurar economías en los gastos.

En los EE.UU., donde una mayor parte de gastos de servi-
cio de no-defensa, no-deuda, va a los titulares, la reacción
apropiada debiera haber sido los cambios en la legislación di-
rigidos a restringir la clasificación de beneficios o a la acepta-
bilidad para los mismos. En todo caso, cuando la acción polí-
tica decisiva para cambiar los fundamentos de los programas
titulares no fue encontrada factible, se consideraba la alterna-
tiva de imponer límites exigibles en los gastos.

Así, el Acta Presupuestaria de Exigencia de 1991 consideró
la introducción del proceso: "paga los gastos a medida que va-
yan surgiendo", en el cual un incremento de gastos en algu-

17 La legislación relevante es conocida como Presupuesto Equilibrado y Acta
de Control de Déficit de Energía de 1985. Esta legislación incluyó normas y
procedimientos que fueron intentados para asegurar algunos gastos prede-
terminados y a esa extensión fue diferente desde el proceso presupuestario
tradicional que aspiró a guiar la formulación del presupuesto anual.
18 Para una discusión de estos aspectos, ver documento de Schick, " ,Por qué
persiste el déficit?", en Premchand (1990). En particular es relevante la dis-
cusión de las páginas 50-51.
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nas categorías debieran ser ajustados contra las reducciones
en otras categorías de gastos o a través de una movilización
adicional de fuentes. Como una parte integral de este esfuer-
zo fue introducido un elaborado mecanismo de separación.
Estos mecanismos de separación también fueron introduci-
dos en Rusia. 19 Estas medidas fueron esperadas, entre otras,
para contener la corriente que fue constantemente erosio-
nando la credibilidad del proceso de administración fiscal.

En paises como Suecia, donde el rol del legislativo en el
proceso presupuestario es menos dominante que en los
EE.UU., hubo un reconocimiento en el sentido de que el ca-
mino tradicional de preparar el presupuesto no era apropiado
para la nueva situación caracterizada por los déficits persis-
tentemente altos. Es por eso que se decidió cambiar el proce-
so presupuestario, dividiendo ampliamente el presupuesto en
tres bloques, recibiendo cada bloque de departamentos una
inspección intensiva una vez cada tres años.

De ese modo, el gobierno como un todo, ha sido completa-
mente revisado cada tres años. Este acercamiento fue hecho
tratando de dar una oportunidad al gobierno para conducir
una revisión estratégica de las operaciones en el bloque selec-
cionado y determinar no solamente la escala de asignaciones
de presupuesto, sino, lo que es más importante, qué progra-
mas debieran ser continuados y en qué forma. En otros paí-
ses industriales, los esfuerzos han sido iniciados para em-
prender una consolidación fiscal -un eufemismo para rever
ambas políticas de ingresos y gastos-. Tales esfuerzos involu-
cran más política que cambios en los sistemas, técnicas y pro-
cedimientos.

Mientras que los esfuerzos anteriormente nombrados conti-
núen, también hubo un reconocimiento amplio que ellos no de-
bieran ser adecuados para encontrar las necesidades y así me-
didas más grandes fueron necesitadas para la propuesta.

Tales medidas debieran dirigirse a detener el crecimiento
inercial de gastos y a minimizar las prácticas extendidas no
económicas en adquisición, prácticas de personal y utilización
de tecnología disponible.

19 A pesar de una implementación severa de este procedimiento de separa-
ción, el déficit continuó creciendo, debido a una variedad de otros factores
afectando la economía doméstica.
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Una iniciativa con respecto a ésto, esperando ser imple-
mentada, se encuentra en el esfuerzo de "reinventar el gobier-
no" en los EE.UU. (1993) que se dirige hacia una transforma-
ción del camino en el cual opera el gobierno.

IX. Aplicación de tecnología de computadoras

Con los desarrollos en la tecnología de computación como
también en las telecomunicaciones, el mundo ha tenido un
inmensurable impacto beneficioso en el modo como son for-
mulados y monitoreados los presupuestos, así como son he-
chos los pagos al y por el gobierno.

Estos desarrollos no fueron el resultado de cualquier ave-
riguación de los gobiernos, aunque ellos fueron, con la veloci-
dad usual, asociados con grandes organizaciones, receptivos
a los beneficios potenciales de la nueva tecnología y los cos-
tos más bajos de operación implementados en el procedimien-
to. Para alguna extensión, la aplicación de la tecnología fue
hecha más fácil cuando se reconoció ser menos una emergen-
cia política que una elección más técnica, lo que no es mejor
que dejarla a la burocracia.

La aplicación no fue limitada de ningún modo al mundo
industrial.

Realmente, todos los países en vías de desarrollo, asistidos
por los préstamos de desarrollo del sector público provistos
por el Banco Mundial, hicieron inversiones masivas en la tec-
nología satelital y de computación y en el establecimiento de
centros nacionales de información. Algunos primeros CPEs
también tuvieron buenos sistemas de computación en ope-
ración en el área de las cuentas del gobierno, mucho antes de
su decisión de reorientarse a sí mismos a la filosofía de
mercado.

El procedimiento presupuestario en la mayoría de los paí-
ses (incluyendo al nivel local) es ahora computarizado y las
submisiones de presupuesto por las agencias de gastos fue-
ron hechas sobre una base on-line o en discos flexibles más
que en volúmenes de papel como fue el caso hasta ahora.

Además, la mayoría de la información estadística que fue
generalmente proporcionada como una parte integral del pro-
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cedimiento de presupuesto en personal, posesiones, respon-
sabilidades, y aspectos relacionados, no es más enviado por
las agencias de gastos porque esta información ya está dispo-
nible en la computadora. Así, la nueva tecnología y su aplica-
ción han ayudado a abreviar las relaciones jerárquicas o late-
rales interdepartamentales en el gobierno. Como un beneficio
derramado o en cascada.

También ayudó a restringir el periodo de tiempo general-
mente dedicado a presupuestar.

Similarmente, con respecto al informe fiscal, la introduc-
ción de sistemas on-line ha ayudado a las agencias centrales
a tener acceso a la información aún cuando las transacciones
estén siendo hechas. Este tipo de acceso simultáneo redujo el
tiempo necesario en obtener información y en los costos de
transacciones relacionados. En suma, todos los países han
establecido proyectos de sistemas de información detallados
que permitieron un monitoreo consistente de su progreso.
Aún donde los sistemas on-line no estaban disponibles y la
información era procesada por computadora en un nivel me-
nor, los nuevos sistemas probaron su ayuda para reducir las
demoras de transmisión.

La tecnología de computación también facilitó la introduc-
ción de sistemas de pagos nuevos y preferidos por el usuario.
Tradicionalmente, los pagos fueron hechos por medio de cash
o de cheques (o por medio de entradas de libro para cuentas
interdepartamentales). Sin embargo, la tecnología de compu-
tadoras ha introducido un camino más económico por medio
de transferencias electrónicas.

Estas transferencias se han vuelto tan extensas que en la
primer Yugoslavia casi el 80% de los pagos (incluyendo los pa-
gos de impuestos en el gobierno) fueron realizados a través de
este medio. Con respecto a los pagos en efectivo, los cuales
son de trabajo intensivo, consumidores de tiempo, y caros, las
transferencias electrónicas no son caras, son rápidas, y dejan
una pista electrónica, facilitando la verificación contable y la
observación relacionada.

Desde el punto de vista de los pagadores de impuestos,
también ésto ha probado ser una ayuda minimizando el pilla-
je percibido y la oportunidad para la corrupción.

Además, en todos los países, los acercamientos electróni-
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cos fueron utilizados para modernizar la obtención del equipo
necesitado por las agencias.

En suma, la nueva tecnología comprobó una significativa
asistencia promoviendo el objetivo de la nueva filosofía de ma-
nagement descripta anteriormente. Previamente al uso exten-
so de la tecnología electrónica, hubo una impresión de que la
persecución del ajuste macroeconómico requirió la centraliza-
ción de muchas operaciones. Esta impresión no fue sin em-
bargo, la correcta.

Efectivamente, no hay evidencia ni en la teoría ni en la prác-
tica para sugerir que la centralización es necesaria o conducti-
va a la formulación y a la implementación del gerenciamiento
macroeconómico. De hecho la centralización a través de un
punto pudo comprobar que también es contraproductivo.

Pidiendo prestada una metáfora del mundo musical, per-
seguir una administración macroeconómica es como dirigir
una sinfonía donde cada instrumento (por ejemplo, tasas de
interés, el suministro de dinero, los déficits presupuestarios,
balance de pagos, etc.) tienen un lugar asignado y el rol de ca-
da uno está coordinado con otros. La nueva tecnología permi-
te a las agencias centrales monitorear las acciones de otros en
un estilo cuantitativo, mientras que dota a los gerentes de
una responsabilidad integrada para el planeamiento, el pre-
supuestar y los pagos.

X. Limitaciones

La discusión precedente puede dar la impresión de que si so-
lamente estos avances son aplicados en la administración de
un gobierno, entonces se tendrá la capacidad de ubicar las
problemáticas que ahora están siendo enfrentadas y son pro-
bablemente encontradas por más de un gobierno. La realidad,
tal como se espera, es diferente. Es por eso que esapropiado
considerar el lado responsable del cuadro. Haciendo así, de-
berían ser notificadas primero algunas consideraciones gene-
rales.

Los elementos anteriores que están en varias etapas de im-
plementación han sido tomados de varios paises. Parecería
que ahora estos elementos están mejor vistos como diferentes
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ramas de pensamiento que todavía son forjados en una fábri-
ca con su propio modelo deliberativo de sesgo y trama. Pero,
como se está ganando experiencia, están siendo señaladas al-
gunas limitaciones fundamentales.

Una cuestión mayor es la relacionada con la aplicabilidad
de un tipo de cultura colectiva (descripta anteriormente) a ac-
tividades gubernamentales. Se señala muchas veces que esta
cultura colectiva es más apropiada para el mundo manufac-
turero, donde la organización tiende a ser pequeña y es domi-
nada por el interés del consumidor (cuota de mercado) .

Aunque esto no siempre es el caso en el sector privado, da-
do que las compañías pueden ser más grandes que algunos
gobiernos, se argumenta que la ausencia de un programa po-
lítico y las estructuras elaboradas de contabilidad hacen dife-
rentes las corporaciones a un gobierno.

Aquí, otra vez, el argumento parecería perder algo de su va-
lidez cuando es reconocido que las corporaciones cuyos pro-
ductos son comercializados en el mercado tienen su propio
tipo de responsabilidad. Sin embargo, no hay contradicción
en el hecho que la responsabilidad y lo relacionado con la to-
ma de decisiones en el gobierno son diferentes de aquéllas del
sector privado.

La problemática, entonces, no es una aplicación total de
las prácticas del sector privado, sino elegir los elementos rele-
vantes de aquéllas, y adaptarlas a los requerimientos de las
agencias de gobierno (por ejemplo, como fue hecho en el Rei-
no Unido en el momento de la introducción de la legislación
dirigida a la conversión de departamentos gubernamentales
en agencias; ver Lawson (1993) .

De hecho, parecería que cada vez más, las características
comunes a los sectores públicos y privados, se les está otorgan-
do un reconocimiento mayor y las áreas de mayores diferencias
organizacionales están estrechándose más día a día. 20

Una crítica relacionada a esto trata sobre la aplicabilidad
de la contabilidad comercial al gobierno. El tipo de informa-
ción traída por una hoja de balance ya está disponible en una

20 Hood (1991) provee un resumen de otros críticos. Para éstos, el efecto de
la nueva filosofía de administración es sólo una inyección y no sustancia, lo
cual ha debido perjudicar al servicio público.
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forma diferente en los gobiernos, y así la contribución adicio-
nal hecha por ésta no es digna de mención.

Mientras que esto es realmente así (y como tal no debieran
tener lugar mayores reclamos acerca de la contribución de
una hoja de balance), la utilidad de la misma está en

permitir un enfoque propicio en la problemática y su consideración.
Como muchas otras áreas, una hoja de balance (aunque sea
la culminación de un largo proceso de contabilidad) es sola-
mente una curia que fuerza con una palanca las áreas en las
que se debe mirar.

Otro cargo contra la hoja de balance es que, visto desde la
perspectiva común de la persona (y así es el punto de vista de
una legislatura) no se presta a una comprensión fácil. Este car-
go gana un peso adicional en países donde el sector privado es
algo limitado y la práctica de publicación de informen anuales
financieros es aún más limitada. Mientras que la respuesta del
público nunca puede ser totalmente predicha o tomada para
estar en una forma estable, este cargo ilustra la necesidad pa-
ra una campaña educacional dirigida a llevar el instrumento
más cerca del público y hacerlo más simpático al consumidor.

También es evocado como un perfeccionamiento, que el
tipo de mejoras descripto anteriormente ha sido llevado a ca-
bo más como una parte integral de la reestructuración del sec-
tor público mismo, que como mejoramiento del control finan-
ciero. De algún modo esto ilustra la complejidad de la situa-
ción y muestra que el problema mismo no debiera ser visto co-
mo un problema técnico sino como uno que se infiltra a lo lar-
go y lo ancho de gobierno. Ahora se reconoce que cada uno de
los actos de gobierno tiene un impacto inmediato o a mediano
plazo en gastos y como tal efectos en todo el gobierno.

Por eso, esto requiere que el problema de la administración
de los gastos sea visto como el de la reestructuración del sec-
tor público mismo.

Más específicamente, cada una de las áreas también nece-
sita ser examinada de tal forma que las líneas faltantes pue-
dan ser identificadas y ubicadas. La introducción de la nueva
filosofía de administración requiere, como mínimo, un grado
de sofisticación organizacional y perfeccionar técnicas de con-
tabilidad. Además, éstas están basadas en la cultura adminis-
trativa del país.
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La mayoría de los países han tenido tradicionalmente un
control financiero altamente centralizado que estaba basado
en dos premisas: el control debiera estar en manos del Minis-
terio de Finanzas (sin considerar el contexto), y que mayor
control debiera ser ejercido en las etapas de pago.

Aunque la ineficacia de estos acercamientos ha sido proba-
da un tiempo y luego nuevamente, la aceptación de la filoso-
fía de la administración descentralizada y el manejo financie-
ro han sido muy lentos; es decir, tan lentos, que debiera pa-
recer que ahora hay dos ideologías en competencia aspirando
a una empresa contenida en los gobiernos.

En un sentido, hay una visión tradicional; en el otro, una
nueva ola de pensamiento y experiencia que indica (basada en
una experiencia probada), que en grandes organizaciones co-
mo el gobierno, la implementación exitosa de cualquier políti-
ca requiere la participación activa de todas las instituciones
(encargadas de la responsabilidad de implementación) en to-
das las etapas de la administración. También, la crisis econó-
mica periódica ha tendido a fortalecer las manos de los cen-
tralizadores.

Es por eso que se reconoce que la aceptación de la nueva
filosofía incluye la severidad de las conexiones con las tradi-
ciones y pasar a un mundo que parece, desde el punto de vis-
ta de unos pocos, demostrar su superioridad por sobre el pa-
sado.

Pero entonces puede ser argumentado que la efectividad de
modelos pasados ha sido probada en la mayoría de los casos:
la problemática es la elección de una de las alternativas de
cursos de acción, tanto como el paso de conversión. El paisa-
je de alternativas, sin embargo, es relativamente árido y no
hay mucho que esté disponible, que no sea otra cosa que la
adaptación a la administración descentralizada.

La introducción de la nueva filosofía de administración de-
biera, sin embargo, tener el potencial de contribución para la
proliferación de agencias con reminiscencias de los `70 cuan-
do las empresas públicas en forma similar dominaron la es-
cena fiscal.

Esto, por lo tanto, puede contribuir a un presupuesto que
esté dominado por las transferencias a agencias relacionadas
a programas individuales acreditados.
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Tal descentralización debiera tener una atracción más
grande si es vista como una etapa preliminar en la eventual
transferencia de las agencias al sector privado.

Pudo ser, argumentado que una agencia que ha adoptado
una actitud totalmente comercial debiera ser gradualmente
desvinculada del presupuesto y eventualmente del sector
público.

Mientras tanto, debería ser necesario especificar las es-
tructuras de control, las que naturalmente deberían ser
atraídas desde el principio del largo de brazos (financiación provis-
ta por el presupuesto del gobierno y el control día-a-día deja-
do a las agencias juntamente con el ámbito total de la conta-
bilidad parlamentaria más la reminiscencia de la fórmula de
Morrison en el Reino Unido durante los fines de los '40 y a
principios de los '50 en la entonces vinculación desarrollada
entre el gobierno y las empresas públicas) entre las agencias
y los Ministerios patrocinadores o políticos. Esta estructura
detallada necesita una atención adicional.

Como para la contabilidad comercial, la problemática
también son las lentas transmisiones de las prácticas del
mundo comercial a la organización del sector público. En el
mundo comercial, el principio y las prácticas de administra-
ción de la contabilidad que mantuvieron el predominio du-
rante los '50 a través de los '80 han dado el camino para nue-
vos acercamientos.

Ahora se recalca que la administración de contabilidad, la
cual enfatizó la computación de los costos (que a su vez es
buscado para ser aplicado a las agencias de gobierno), estuvo
dependiendo de los costos personales y de los de inventario
como los elementos mayores que necesitaron ser cuantifica-
dos. 21

Con la transformación gradual del proceso tecnológico,
ningún elemento es considerado significativo por más tiempo.
Por otra parte, los nuevos acercamientos, particularmente lo
que es llamado como CAM-I (manufactura internacional asis-

21 El problema mayor con este acercamiento es que solamente computa el
costo de producción e ignora los costos de no-producción, lo cual debe ser
sustancial en los gobiernos.
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tida por computadora), enfatizan la medida de los costos en
términos de tiempo. 22

Mientras que estos avances están siendo realizados, los
standards de contabilidad que algunos quieren establecer en
las agencias de gobierno ponen énfasis, todavía, en los proce-
dimientos de la contabilidad de agencias y la contabilidad re-
lacionada más que en la medición de costos y administración.
Parecería que los esfuerzos por la introducción de la nueva fi-
losofía de administración también debieran hacerse para in-
troducir técnicas de contabilidad y permitir el establecimien-
to de standards de costos más precisos. Efectivamente, la
contabilidad o la rendición de cuentas debiera ser algo hueco
con la ausencia de tales standards.

Mientras que la introducción de los principios de mercado
y la estabilidad son probablemente para fomentar competiti-
vidad entre las agencias, no necesariamente contribuyen a re-
ducir el crecimiento de gastos en el gobierno. Por otra parte,
tal facilidad de control provee más justificación para la even-
tual privatización de estas agencias.

El caso de fortalecer los controles es, sin embargo, diferen-
te en aquellos lugares que están sometidos a mayores criticas
por las problemáticas que son ubicadas y aquéllas que no lo
son. Los controles de salud representan un área donde la ca-
ra humana del control emerge como más importante, y dada
la elección entre necesidad y restricción financiera, se le debe
dar prioridad a la primera.

Esta característica, que es dominante en la vida personal,
también es extendida al gobierno. Ningún gobierno puede ga-
nar confianza en las personas, si éstas están ansiosas con
respecto a la accesibilidad del gobierno en proveer el costo del
cuidado médico efectivo.

Esto último involucra el ejercicio de un juicio ético que el
practicante médico no está entrenado para realizar, tampoco
hay un núcleo de directivos gubernamentales aceptados, que
pongan los parámetros para tal juicio.

22 Bajo este acercamiento, los costos para un tiempo dado son asumidos de
ser fijados. La única cosa que es variable y controlable es el tiempo tomado
en un proceso y el beneficio es visto en términos de reducir el tiempo gasta-
do en el proceso. Ver DRUCKER (p. 309), 1992.
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Crecientemente, además, esto se ha convertido en un dile-
ma social y moral, una materia legal frecuentemente sujeta a
una intervención judicial. En las circunstancias es solamente
ajustado que la estructura de controles no busca ubicar una
problemática que de lejos no ha sido resuelta por la sociedad
misma.

Aún como estructura técnica, se señala muchas veces que
el concepto de presupuestar globalmente se ha convertido en
una clase de ejercicio de contabilidad que, internamente,
alcanzó un punto donde se convierte en inefectivo y en un
techo.

Más bien es visto como un inocente rito anual de transi-
ción representado rutinariamente; por otra parte, si es riguro-
samente reforzado, trabaja como disuasivo contra el desarro-
llo tecnológico posterior.

Si el proveedor del cuidado médico es prevenido financie-
ramente para explorar los beneficios de las nuevas fronteras
de la investigación médica, entonces aquella investigación es-
tá llevada a convertirse en más lenta y alcanza un freno aún
durante el corto plazo. Esto entonces pudo ser el precio más
alto que la sociedad paga por no tener asignadas más fuentes
para el cuidado médico.

Además, se sugiere que cuando estos limites de presu-
puestos globales son alzados a causa de un mejoramiento en
las finanzas del gobierno o adeudando a los cambios de prio-
ridades, la tasa de crecimiento de gastos debiera recuperarse
como si un resorte espiral hubiera sido soltado.

Otra faceta de controles que aparecen tener un efecto mí-
nimo, se refiere al incidente de fraude. Éste, que tradicional-
mente fue visto como una manipulación técnica envolvente de
normas o defalco de fondos por los miembros, ahora es visto
como un fenómeno donde el tercer partido fuera del gobierno
explota las regulaciones para hacer ganancias monetarias
sustanciales. 23

23 Ver, por ejemplo, la definición de fraude por la Comunidad Europea: "El
fraude cubre cualquier infracción, intencional o no, de una provisión legal co-
metida por personas privadas o sociedades teniendo consecuencias financie-
ras adversas para el presupuesto comunitario". Ver Informe Final (1987) de
las Comunidades Europeas sobre "Medidas más firmes para luchar en con-
tra del fraude que afecta el presupuesto de la comunidad".
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Para minimizar esto, han sido escritas más regulaciones,
pero la experiencia sugiere que debiera haber una vinculación
inversa entre el número de regulaciones y el incidente del
fraude.

También se argumenta que el costo del control emergente
desde los nuevos acercamientos no es más una materia de
rutina.

Las estimaciones de tales costos en los EEUU oscilan des-
de el 2 al 13% del gasto total de los servicios médicos. Mien-
tras que estas estimaciones deben dejar una cuota para deci-
dir en términos de su consistencia técnica, etc., no hay nega-
ción en el sentido de que el pago a terceros partidos y el man-
tenimiento de la información que debiera facilitar el costo de
los servicios se haya inclinado al establecimiento de una cre-
ciente burocracia.

Sin embargo, si estos costos son mensurados como benefi-
cios adicionales, es una materia diferente esperando el vere-
dicto de la justicia.

Los paquetes de reducción de déficits ofrecieron una solu-
ción temporaria pero no inspiraron confianza ni en las agen-
cias gastadoras ni en el público más amplio. En 1990 el Acta
de Ejecución del Presupuesto en los EEUU fue implementada
sin invocar los procedimientos de retiro, pero fue rápidamente
reemplazada por otra legislación cuando cambió el gobierno.
La aplicación de procedimientos de retiro en RUSIA resultó,
sin embargo, como se notó anteriormente, inefectiva, cuando
fue empañada por los créditos masivos extendidos a empresas
estatales.

El experimento sueco está todavía en su "infancia" y desde
la introducción del nuevo procedimiento muchas medidas su-
plementarias dirigidas a reducir los pagos orientados al bie-
nestar tuvieron que ser tomadas. Como una técnica, su pro-
mesa permaneció para ser llevada a cabo.

De la introducción de la tecnología de computación se es-
peró que proveyera facilidades para el almacenamiento y la
rápida recuperación de datos, pero más importante aún, se
esperó quebrar viejas reglas y crear nuevos caminos de traba-
jo. El primer objetivo fue generalmente alcanzado mientras
que el último, la experiencia lo demuestra, no estuvo a la altu-
ra de las expectativas. Esto fue así porque la nueva tecnolo-
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gía fue vista como un dispositivo auxiliar apoyando los proce-
dimientos existentes más que como un sistema para reempla-
zar los procedimientos. Esta ejecución inadecuada tiene me-
nos que ver con cualquier disgusto basado en consideraciones
ideológicas, pero fue más dependiente de la disponibilidad de
fuentes financieras.

XI. Evaluación

No obstante las limitaciones precedentes relacionadas y como
todavía hay poca experiencia, es apropiado hacer una evalua-
ción objetiva de los nuevos desarrollos. Tal evaluación puede
realizarse a dos niveles:

primero, aceptando los parámetros asumidos por las nue-
vas técnicas de evaluación sobre la base de los resultados, y

segundo, formular una evaluación más trascendental que
va entre los parámetros de los nuevos desarrollos. El último
involucra la formulación de una respuesta a la pregunta más
importante: Adopte estas técnicas o innovaciones, ubique
adecuadamente todos los problemas corrientes, y si la res-
puesta está en negativo, ¿cuáles son los que faltan ubicar?

Este aspecto es considerado en la sección siguiente. Pero la
respuesta tentativa es que estas técnicas no ubican los pro-
blemas corrientes y la tarea inmediata debe ser la identifica-
ción más precisa de las problemáticas y la formulación de
prioridades para la implementación.

Desde un punto de vista de evaluación técnica, deben ser
especificados cinco criterios:

• impacto en la tasa de crecimiento de gastos,
• eficiencia en gastar,
• costos reducidos de control,
• mayor responsabilidad, y
• la capacidad de transmisión (como una característica

built-in) de tal forma que debe ser considerada la viabilidad
de aplicar estas técnicas a otros países.

Los resultados son resumidos en la Tabla I.
Todas las categorías de mejoramiento tienen un impacto

positivo en la responsabilidad, aunque, como es esperado, los
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paquetes de reducción de déficit, en vista de su pobre imple-
mentación, tienen muy poca contribución en este aspecto en
la medida que el impacto concierne a la tasa de crecimiento
de gastos y a la eficiencia en gastar. La experiencia ofrece un
cuadro mixto, en el que las áreas primarias son aquellos de-
sarrollos en la aplicación de los principios de mercado, el me-
joramientoamiento en los controles sectoriales, y los paquetes de re-
ducción de déficit.

Mucho, sin embargo, depende de la extensión de la aplicación.
Estos desarrollos no deben haber tenido algún impacto

medible en el costo de control. De hecho, tanto la aplicación
extendida del sector de controles, tal como el sector de la sa-
lud, pudieron, a corto plazo, tener un efecto de incremento del
costo o gasto de control, aunque debieran ser considerados
como un tipo de inversión para reducir la tasa de crecimien-
to de los gastos y perfeccionar la eficiencia en el gastar.

Más significativamente, parecería que si los criterios indi-
cados en Tabla 1 fueran aplicados a los sistemas existentes,
su rendimiento (ambos en términos absolutos y comparati-
vos) debiera ser pobre. Así, los nuevos desarrollos ofrecen un
considerable potencial para avances ulteriores y para una
eventual estructura del sistema de administración de gastos
efectivos.

La problemática surge, como Lawson24 observó, de lo si-
guiente: "si un país puede hacer. esto, ,por qué no todos? O
como el carácter novelesco de Prof. Higgins en Pygmalion de
Bernard Shaw, indicó con firme convicción, que lo que era
bueno para Demóstenes debiera ser bueno, obviamente, para
Elisa Doolittle.

En otras palabras, cómo estos desarrollos pueden ser
adaptables en otros países que tienen los mismos problemas,
aunque la magnitud difiere de un país a otro. Los economis-
tas con una orientación cuantitativa tienden a creer que algu-
nos de estos principios son universales y como tal debieran
prestarse a una aplicación más fácil en otros países.

Sin embargo, las innovaciones presupuestarias son mu-
chas veces para un país y situación específicos, o, en otros ca-
sos, formuladas para tratar los problemas del país y su expor-

24 Lawson. pág. 509, 1993
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tabilidad, pero -la experiencia lo muestra-, nunca han sido
tomadas en consideración. Es decir, debiera ser observado
que todos los factores culturales, históricos e institucionales
(los cuales son verdaderos y únicos para cada país), aún así
no son cuantificables. Estos factores son capturados amplia-
mente en el léxico de las escuelas públicas políticas en el tér-
mino de "cultura administrativa" o en la dicción de los econo-
mistas como los factores que contribuyen a la eficiencia x o a
la ineficiencia x.

La experiencia de los `80 muestra que no obstante los acer-
camientos comunes en la aplicación y utilización de la tecno-
logía moderna, dos características señalan la necesidad de un
paquete de mejoras cuidadosamente formulado acomodado
únicamente a las características de cada país.

Primero, mientras que los gobiernos miran por encima de
sus hombros para seguir los que otros paises están haciendo
en similar situación, ellos generalmente son rápidos para
identificar las disimilaridades en la situación más que las si-
militudes.

Ellos tienden a creer que sus problemas son únicos y co-
mo tal, soluciones que funcionaron en otros países no debie-
ran funcionar en sus situaciones.

Segundo, aun cuando las ideas de sistemas son trasplan-
tados (con muy poca adaptación), debiera aparecer (como lo
muestra ITALIA con el presupuestar congresional e India
con el presupuesto de rendimiento) que ellos permanecen
en una corriente separada para ser integrados con el siste-
ma tradicional.

Así, mientras la naturaleza común de los problemas fisca-
les y el ancho contorno común de las instituciones en los paí-
ses, en principio, debiera fomentar un acercamiento a la
administración de gastos comunes, en la práctica, sin embar-
go, muchas veces hay un camino nacional de conducción de
las operaciones gubernamentales. Es por esta razón que no
hay un camino europeo o asiático de administración de
gastos, aunque siempre hay un camino italiano o indio de
administración. 25

25 Este área de investigación de las culturas administrativas, la cual es rela-
tivamente de origen reciente. ha tenido que desarrollar una estructura viable
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Ambos factores enfatizan la necesidad de adecuar la pre-
paración aplicando los principios de nuevas técnicas a un
país con énfasis particular en indigenización.

de análisis. Ver estudios de PYE y PUTNAM, los cuales ofrecen dos ejemplos
excelentes de trabajos pioneros en este 'área.



Tabla 1: Evaluación de los cambios recientes en la administración de gastos

oportunidad
considerable

impacto
insignificante

promociona
eficiencia

promociona
eficiencia

dudoso

filosofía de la
nueva
administración

aplicación
de principios
de mercados

controles
sectoriales

paquetes de
reducción
de déficit

aplicación
de tecnología
de computadora

insignificante

pudo haber un
impacto sustancial
dependiendo de las
áreas de actividades
donde estos principios
son aplicados

pudieron disminuir
la tasa de crecimiento
considerablemente

pudieron disminuir
la tasa de crecimiento
de gasto

impacto muy mejoramiento
pequeño	 sustancial

sin impacto	 característica
más
significativa

impacto	 promociona
dudoso	 más

responsabilidad

impacto	 conducente
dudoso	 hacia mayor

responsabilidad

dudoso	 impacto
insignificante

dudoso	 conducente
hacia mayor
responsabilidad

depende de
instituciones locales y
cultura administrativa
relacionada

puede ser
fácilmente extendida
a cualquier país

puede ser extendida
a otros gobiernos

puede ser extendida
a cualquier gobierno

dudoso

puede ser extendida
a cualquier
organización
gubernamental

tipo comercial	 insignificante
de contabilidad
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XII. Problemáticas no ubicadas

Las problemáticas que no han sido específicamente ubicadas
por las innovaciones descriptas arriba deben ser analizadas
en términos de áreas funcionales, factores administrativos,
áreas geográficas, o en términos de categorías económicas (tal
como los paises en desarrollo y los paises industrializados).

Sin embargo, para esta propuesta se adopta una combina-
ción ecléctica y, dependiendo de su importancia, se discuten
todos los factores.

Un vistazo superficial a los gastos públicos de muchos paí-
ses --independientemente de su categorización económica-,
muestra que los gastos han estado creciendo con tasas que
varían, reflejando:

• la población anciana (y los beneficios extendidos a ella)
• el desarrollo de tecnologías costosas (particularmente en
la salud, en la energía y en los sectores de defensa),
• los intereses consumados o protegidos por la ley (como
las democracias aumentan su número, el rol de los intere-
ses consumados tiende a dominar la toma de decisión eco-
nómica y fiscal),
• la conveniencia innata y la necesidad inherente para mu-
chos tipos de gastos (gastos de defensa, seguridad interna,
infraestructura social y económica),
• las decisiones naturales, todavía no totalmente controla-
das de las burocracias para expandir sus imperios y los
servicios administrativos y judiciales para buscar y procu-
rar -generalmente sin considerar los costos-, anualmente
los beneficios adicionales (este aspecto ha sido y continúa
siendo analizado por la Escuela Pública Elegida)
• los factores asociados.

Probablemente ninguno de estos factores desaparecerán ni
tendrán menos importancia durante el resto del siglo o a prin-
cipios del siglo que viene. Algunos tipos de gastos probable-
mente crecerán más lentos en algunos países que en otros, y
así la necesidad de aplicación de diferentes controles debería
continuar.

Este es el caso, donde debiera aparecer que algunos aspec-
tos significativos de crecimiento de gastos no están totalmen-
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te ubicados en el rango de perfeccionamiento considerado
más al principio.

Aunque son todos de estas áreas, solamente cinco
importantes áreas son propuestas para ser consideradas. Es-
tas son:

(I) abandono (esparcir la carga) de programas existentes;
(II) problemáticas relacionadas con los pagos obligatorios y
de transferencia:
(III) surgimiento del regionalismo y la necesidad para una
estructura de administración coherente de gastos genera-
les
(IV) factores contribuyentes y el procedimiento de circun-
vención; y
(V) vinculaciones legislativas y ejecutivas y lo que controla
cada uno.

La enumeración consecutiva de estas áreas no representa
prioridades implícitas, sino que refleja más el análisis de con-
veniencia.

XIII. Abandono

Dos características parecieran tener dominada la administra-
ción de las finanzas del gobierno durante los últimos arios.

Aunque ambas características son algo tradicionales, su
importancia ha comenzado recientemente a recibir un recono-
cimiento adicional. Esto se refiere a la falla de reconocer la
vinculación entre la provisión de servicios por el Estado y la
necesidad de pagar por ellos, por una parte, y por la otra, la
falla de abandonar programas y proyectos después de que
ellos hayan cesado de ser de utilidad productiva.

Como una parte integral del último, los gobiernos también
han sido lentos en reconocer los métodos menos costosos pa-
ra hacer la misma parte del trabajo aún cuando las opciones
son obvias. 26

26 Un simple ejemplo ilustra esto. En todos los paises, los estudios demues-
tran que el uso de papel moneda para denominaciones más bajas es un mé
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Esta negligencia tiene diversas razones, algunas de ellas
reales, mientras que otras están más basadas en las percep-
ciones que en los hechos corrientes.

En la primera categoría debiera ser notado el tiempo ajus-
tado o comprimido en la preparación del presupuesto donde
la investigación preferida es ver el incremento (o decremento)
propuesto para el año siguiente. A pesar de la disponibilidad
de información, gracias a la tecnología de la computadora, es-
te aspecto continúa siendo gobernado por consideraciones
miopes.

Esto está compuesto por la percepción de que cada progra-
ma o proyecto ya tiene una clientela establecida y, como tal,
probablemente en la parte de la legislatura se muestran re-
nuentes a resignar cualquier parte de lo que se está haciendo.

En las circunstancias, el ala del ejecutivo del gobierno pre-
fiere mantener el status quo y los programas no económicos
continúan, ganando cada año legitimidad adicional por el he-
cho transparente de la existencia.

Fue parcialmente en reconocimiento a los factores antes
mencionados, que los esfuerzos se realizaron para forzar una
consideración explícita del impacto de las prácticas anteriores
durante el proceso del presupuesto.

Así, con las Leyes de Sunset, fueron introducidas la impo-
sición de techos en los gastos funcionales (un tipo de envoltu-
ra o cubierta) y una evaluación, como medidas que debieran
inducir al legislativo y al ejecutivo a revisar más profunda-
mente los programas y las prácticas anteriores.

El esfuerzo del gobierno sueco para introducir un presu-
puesto trienal también debe ser incluido en esta categoría.

Retrospectivamente, sin embargo, debiera parecer que los
anteriores grupos de investigación no tuvieron los resultados
deseados. Las Leyes de Sunset consiguieron efectivamente

todo caro, y un método más económico debiera ser para sustituirlo por la
acuñación, la cual tiene vida más larga que la moneda. Por ejemplo, en los
EEUU, la vida de la moneda corriente de un dólar papel es estimada alrede-
dor de dos años. mientras que la vida de un dólar moneda, en el caso de ser
introducido, debiera ser alrededor de tres décadas. No obstante esta ventaja
obvia, las monedas dólar no están en circulación ahora. Hay muchas prácti-
cas similares que continúan en el gobierno, solamente porque no reciben nin-
guna atención.
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una oportunidad para extender las leyes por un período ulte-
rior casi sobre una base rutinaria. Los techos, como se notó
anteriormente, no localizaron los factores de crecimiento fun-
damentales o implícitos gobernando las dinámicas de los pro-
gramas .

Excepto en Australia y en una extensión menor en Cana-
dá, los techos o topes probaron ser ayudas de franjas de cor-
to plazo. Pero la rápida terminación de algunas de las inves-
tigaciones (por ejemplo, como en Canadá con respecto al pre-
supuesto de cobertura), revivió esperanzas para las agencias
de gastos que, si solamente ellos fueron pacientes y esperaron
por un cambio político, el negocio debiera volver a prácticas
normales (lo cual se hizo) .

La evaluación se transformó en un instrumento que fue
más extensamente usado por las agencias estatutarias de au-
ditoría que por agencias de gastos. Posteriormente, la mayo-
ría de los esfuerzos en contener gastos obligatorios fueron
concentrados, en los países industrializados, apuntalando el
status financiero de los sistemas de seguridad social a través
de la revisión de las tasas de contribución, mejor que a través
de cualquier cambio mayor (hasta principios de los `90) en la
escala de los beneficios.

En los paises en desarrollo, la imposición de medidas de
reducción probaron ser más problemáticas. Los programas de
desarrollo, los cuales fueron hasta ahora alabados como sen-
deros de la salvación económica, no pudieron ser proclama-
dos repentinamente sino como experimentos costosos con be-
neficios dudosos. Así, en el contexto, el elemento burocrático
natural de autodefensa tuvo la mejor situación y los cortes
fueron hechos más en lo accesorio que en la sustancia. Mien-
tras tanto, sin embargo, ayudados por el confort financiero lo-
grado desde las ganancias de la privatización de las grandes
empresas públicas, los gobiernos continuaron en todos los
casos sus políticas fiscales sin mayores cambios en los pro-
gramas tradicionales. El impacto de ajuste cayó en los gastos
de capital y en el sector de la empresa pública.

La experiencia de los primeros CPEs revela un cuadro di-
ferente. Los países tales como Argelia, China, las primeras Re-
públicas de la Unión Soviética y Vietnam, encontraron dificil
cambiar sus programas de gastos.
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El mayor progreso fue hecho, sin embargo, en algunos pai-
ses en las privatizaciones y, en cualquier evento, con la divi-
sión de los vínculos financieros formales entre el presupues-
to del gobierno y las empresas, las vinculaciones sustituidas
desde el sistema presupuestario al sistema bancario del país.
Aquí, otra vez, la experiencia tradicional del Estado -como
promotor de la actividad económica y sistemas de valor rela-
cionados previnieron cualquier cambio mayor en los princi-
pios implícitos gobernando la composición de los gastos pú-
blicos.

En algunos países, notablemente en Polonia, y más recien
temente en Rusia, se hicieron esfuerzos para reducir la pesa-

-

da carga de los subsidios.
La experiencia anterior sugiere que el perfeccionamiento

en finanzas públicas no puede ser limitado a la reorganización
del sector público o a la movilización adicional frecuente de
fuentes a través de la tasación.

En las circunstancias, los gobiernos deben ser forzados,
como en el pasado, a mirar al interior y procurar economías
conjuntamente con sus operaciones. Tales economías están
comprometidas a ser limitadas si a ellas se las considera en
términos de cambiar el enfoque de algunos programas.

Más significativos, los gobiernos deben abandonar algunos
programas que han sobrevivido a su utilización, o han
probado ser antieconómicos, a través de la aplicación extensa
de la mencionada filosofía de mercado, referidas al principio
de nulidad económica. Si, sin embargo, la experiencia pasada
no es repetida, debiera ser necesario emprender un fortaleci-
miento sustancial de los procedimientos de administración de
gastos.

A un nivel técnico, debiera ser necesario hacer una evalua-
ción interna y obligatoria.

Tal evaluación, si está para ser efectiva, tiene que ser vin-
culada con el proceso presupuestario y cada presupuesto
anual debiera indicar en detalle los programas que son pro-
puestos para ser abandonados y su efecto en el presupuesto.

Para restaurar la credibilidad, tales presentaciones debie-
ran ser explícitamente auditadas cada año y los resultados de
aquella auditoría deberían ser una parte integral de la expo-
sición del presupuesto anual.
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También debe ser reconocido que los esfuerzos dentro del
gobierno no debieran tener el efecto deseado, a menos que es-
tén complementados por una evaluación critica de las activi-
dades de gobierno por los medios de comunicación, los inver-
sores y el público.

XIV. Pagos obligatorios y transferidos

Los gastos obligatorios se refieren a aquellos programas go-
bernados por fórmulas que están asentadas en la ley y en los
que el gasto no está necesariamente restringido en la asigna-
ción anual y los procesos de gasto. Estos programas en parte
se refieren a transferir los pagos a otros niveles de gobierno y
las problemáticas relacionados con eso son consideradas en
la siguiente sección.

Los otros programas obligatorios se refieren a una vasta
categorización de beneficios que han recibido una caracterís-
tica prominente de un estado de bienestar y fueron dirigidos
a mejorar la injusticia social que se ha acumulado a través del
tiempo.

Los beneficios médicos discutidos al principio se refieren
solamente a la más comúnmente reconocida punta del iceberg
(de estos pagos obligatorios que se extienden desde los bene-
ficios de maternidad y por casamiento hasta un montón de
otras prácticas que cubren las necesidades día -a-día de una
familia reconocida como debajo de la línea de pobreza).

Además del crecimiento constante en los gastos obliga-
torioos en todos los tipos de países, los mecanismos de con-
trol dirigidos a regularlos, le siguieron los principios tradicio-
nales de verificación del tiempo de pago y cambios de criterio
de aceptabilidad durante los periodos de crisis financiera.
Aunque más recientemente hubo un intento para imponer le-
gislativamente determinados techos, su impacto no ha sido
significativo.

Sin embargo, mientras tanto, como se notó en un princi-
pio, el sector de los servicios médicos recibió más atención. La
relativa falta de acción en vistas del gasto obligatorio es atri -

buido en parte a las decisiones del legislativo de proveer be-
neficios a través de la normativa de la ley que no es influen-
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ciada por las consideraciones de la disponibilidad anual de
fondos.

Así, conjuntamente con los pagos de salarios e intereses se
transformaron, en el primer cargo de fondos disponibles inde-
pendientemente de otras necesidades. Esto, a su vez, ha in-
ducido a una actitud indiferente en las alas ejecutivas del go-
bierno, particularmente entre los "presupuestadores", quie
nes tienden a visualizar esto como un área, donde la iniciati-

-

va y aún la administración son mayores que con la vigilancia
del legislativo.

Pero ni los legislativos ni los ejecutivos son nombrados pa-
ra admitir errores en la política pública.

El resultado es una serie de estratos de beneficios y una,
estructura indiferente de control que ni ha sido capaz de ase-
gurar la responsabilidad o de prevenir el fraude masivo por
los elementos inescrupulosos de la sociedad.

Esto, sin embargo, no puede ser esperado ni permitido que
continúe.

Primero, en los años venideros -dados los asuntos para la
justicia social, la cual se ha transformado en un punto de
reunión para las políticas fiscales-, es probable que se extien-
dan redes sociales de seguridad. Los gobiernos debieran incli-
narse a promocionar los programas de seguridad social como
una parte de los programas de gobierno (aún organizado fue-
ra del presupuesto) o, como en Chile, organizado en el sector
privado.

Mientras que tales programas de seguridad social son pro-
bablemente para ganar excedentes financieros en el corto pla-
zo (basado en los cálculos actuariales), como gran parte de la
población envejece, los programas debieran buscar un relevo
financiero desde los gobiernos.

Segundo, la mayoría de los beneficios o servicios pueden
ser provistos por agencias no-gubernamentales, pero finan-
ciados por gobiernos. Esto debiera enfatizar la necesidad de
un sistema de administración de gastos que esté más orienta-
do a negociar pagos con el tercer partido en una manera más
efectiva, y

Tercero, aún donde los servicios son provistos directamen-
te por las agencias de gobierno, como es el caso de los servi-

-

cios médicos en todos los países en desarrollo, es probable
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que los costos (dados por la naturaleza intensiva del trabajo
de los servicios) debieran crecer desproporcionadamente a los
servicios.

En tal situación, la demanda reunida debiera ser para una
administración más efectiva de gastos.

En vista de la utilidad limitada de los esfuerzos hechos, de-
bería haber más presiones para más esfuerzos substanciales
y creativos dirigidos a fortalecer los sistemas y controles ope-
racionales.

Haciendo estos esfuerzos, no deben perderse de vista cua-
tro aspectos:

a) Sistemas de control que deberían cubrir naturalmente
todos los programas, aunque tomando en cuenta las caracte-
rísticas de cada programa. Tal reconocimiento permitirá un
equilibrio entre la política y los aspectos administrativos de
un programa. La legislación del programa necesita ser revisa-
da periódicamente para incorporar los beneficios de evalua-
ción. Además, la factibilidad de incorporar cláusulas de dis-
paro que impongan una acción rápida si los gastos en las ca-
tegorías especificadas exceden los porcentajes del presupues-
to, debieran ser consideradas preferentemente en lugar de la
separación a un nivel agregado.

b) La estructura reguladora que dirige los pagos debiera
buscar un equilibrio entre el entusiasmo de un administrador
para especificar las minucias tanto como para asegurar la
condescendencia uniforme y el deseo de los receptores de te-
ner regulaciones más simples y comprensivas. La experiencia
muestra que asegurar tal equilibrio nunca ha sido una tarea
fácil, pero una falta de acción en este frente probablemente
pruebe ser más caro que beneficioso.

c) Los controles dirigidos a disminuir el fraude no han pro-
bado ser efectivos. Mientras que la confabulación entre dos
partidos no siempre puede ser detectada por la rendición de
cuentas y el proceso orientado hacia los controles, al parecer
algunos programas (por ejemplo cupones de alimentos) pue-
den ser mejor administrados a través de las cartas electróni-
cas a los receptores. Las cartas dejan una mejor pista de
rendición de cuentas y se prestan a un monitoreo más infor-
mado. Así, una parte más grande de la administración de gas-
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tos debiera consistir en la aplicación de rápidos avances en la
tecnología; y

d) Los gobiernos deberían publicar periódicamente el costo
de los controles financieros y su efectividad, ambos, para es-
timular la acción interna y como una baliza acerca de las ope-
raciones gubernamentales.

El suceso de los sistemas de control con respecto a los pa-
gos obligatorios en parte depende de la apertura con la cual
aquellos controles son administrados.

XV. Regionalismo

Las relaciones financieras centrales, regionales y locales en
un número de países han tenido una creciente fatiga durante
la última década y a comienzos de los '90. Las razones para
este cansancio son varias, además de los factores económicos
y financieros, y deben ser encontradas en los factores consti-
tucionales, legales y políticos. También ha contribuido a esto
el surgimiento de una identidad regional como una señal de
nacionalismo de sub-nivel. Estos factores tuvieron que ser
considerados por los gobiernos centrales en los esfuerzos pa-
ra fortalecerse tanto financiera como organizativamente, por
la ostensible razón de que la administración efectiva macroe-
conómica del pais es más viable desde un gobierno central.

El cansancio y la fragilidad de las vinculaciones pueden ser
ilustradas con un número de experiencias. En el Reino Uni-
do, las vinculaciones financieras entre el gobierno central y el
local fueron sujetadas al mínimo de un cambio legislativo por
año durante los '80.

Una de las mayores consideraciones en todos estos cam-
bios legislativos fue proveer más salvaguardas para el centro
y medidas adecuadas para controlar operaciones locales.

En Italia y España, un nuevo nivel de gobiernos regionales
fue establecido en los '70 y en los '80 respectivamente, pero la
centralización de ingresos y la descentralización de las res-
ponsabilidades de los gastos contribuyeron efectivamente a
un grado mayor de dependencia regional con el centro. En el
caso España, la creación de regiones contribuyó a un nuevo
estrato de gobierno que funcionó, para todos los intentos y
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propuestas, como un microcosmos del gobierno central su-
mado al costo general de la administración.

En Italia, los objetivos macroeconómicos para el gobierno
central fueron archivados, en parte, a expensas de las finan-
zas regionales, en los que la transferencia de fuentes proyec-
tadas no ha tenido lugar, forzando así a los gobiernos regio-
nales a incurrir en magnitudes crecientes de atrasos en los
pagos -un fenómeno conocido como "deuda escondida".

También varias localidades han quebrado y en algunos ca-
sos sus deudas tenían que ser tomadas por el gobierno central.

En India, que ha sido una federación practicante por más
de seis décadas, un estudio reciente 27 ha indicado que el sis-
tema de devolución no había localizado efectivamente la pro-
blemática de la equidad o del balance fiscal a nivel estatal.

En China, durante los años recientes, el sistema de contra-
to que prevaleció durante la mayor parte de los `80, generó
prácticas regionales que contribuyeron a desigualdades
regionales mayores y fueron también muchas veces una va-
riante considerable de los objetivos del gobierno central, en
numerosas ocasiones contrarias a las intenciones del mismo.

En estas circunstancias, al desarrollarse vínculos financie-
ros más duraderos entre el gobierno central y el provincial, los
gobiernos comienzan a ser más problemáticos.

En las primeras repúblicas de la Unión Soviética, la expe-
riencia durante los últimos dos años sugiere que los objetivos
de la estabilización macroeconómica fueron alcanzados, si no
en todos, en parte, a expensas de los gobiernos regionales y
locales. Las constituciones iniciales tendieron a transferir
más responsabilidades de gastos a las regiones, pero no pro-
porcionando las fuentes de ingresos. La respuesta regional a
esto fue retener los tributos recaudados para no transferirlos
al gobierno central.

En otra parte, como en Etiopía, las regiones dotadas de po-
der bajo la nueva constitución para separarse de la Unión han
introducido una nueva era donde técnicamente las regiones
están a la par, en todos los aspectos, con el gobierno central.

27 Ver Row, Govinda y Sen (1993). Ellos concluyeron que "las desigualdades"
en los niveles de gastos no han mostrado ninguna tendencia hacia la conver-
gencia (pág, 135).
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La experiencia de la sección anterior muestra que mientras
se afirma el comentario sobre la fragilidad de las vinculacio-
nes existentes es mejor ser el precursor de los desarrollos en
el futuro que tener que adoptar ya una forma coherente.

Ella también nos indica la importancia y la necesidad de
realizar esfuerzos más rigurosos y continuados en tres 'áreas.

Primero, como ha sido en el pasado, hay una urgencia pa-
ra lograr una mayor congruencia entre las fuentes de ingre-
sos y las responsabilidades de gastos. Mientras se centralizan
los gastos,los ingresos debieran contribuir a tensiones regula-
res que pueden compensar las ganancias percibidas por la es-
tabilización macroeconómica.

La devolución legítima, que se destina para la distribución,
no debiera ser vista solamente como legítima, sino corno la
única legítima.

Esto requiere que la distribución de fuentes de ingresos de-
biera ser gobernada por criterios objetivos determinados por
una organización cuasi-judicial.

Segundo, la mayoría de los gobiernos regionales y locales en
muchos países no lo hacen así todavía, porque tienen sistemas
de administración de gastos bien desarrollados. Los procesos
de presupuesto necesitan reforzarse considerablemente, si es
que se piensa aplicar estos desarrollos en estos niveles.

Tercero, la búsqueda de objetivos de la administración ma-
croeconómica en un contexto descentralizado debería reque-
rir el desarrollo de una red de información más sofisticada.
que provea, en una base regular, información fiscal a los ha-
cedores de política a nivel central.

El rol del gobierno central debiera ser visto más como una
guía consultiva y abastecedora en las direcciones y el conte-
nido del mejoramiento necesario en el sistema de administra-
ción de gastos. La coordinación debiera ser promocionada en
lugar de ordenar sumisión o condescendencia.

XVI. Circunvención

Si es como señaló Shakespeare, que la acción es elocuencia,
la experiencia de algunos países también muestra que el go-
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bierno no es menos adepto que los particulares a la explota-
ción de excusas o de leyes para ganar ventajas temporarias.
La ley de presupuesto nunca ha sido precisa o exhaustiva y
fue propuesta más como guía para la acción administrativa,
que como código obligatorio de conducta que también incluyó
la imposición de severas penalidades en el evento de la vio-
lación.

Aunque los países con orientación de ley civil prestaron
mayor atención -en virtud de su tradición- para la prepara-
ción y la observancia de una ley de presupuesto orgánico, que
los países de ley de derecho consuetudinario, siempre fue re-
conocido que la jurisprudencia de la experiencia fue una me-
jor guía que la actual redacción de la ley.

Específicamente, en vista a la administración de gastos, la
experiencia muestra que cuando confrontan la necesidad de
observancia o condescendencia de los objetivos los gobiernos
deben recurrir a prácticas de contabilidad dudosas que mues-
tran una observancia nominal de los objetivos políticos.

Desde la visión del público, la observancia de los objetivos
políticos tiene su propia posición única como medida popular
para la evaluación de la política fiscal del gobierno; en cam-
bio, la observancia nominal se realiza o pasa como condescen-
dencia. Dos ilustraciones adicionadas a la circunvención (que
se traduce como oprimir, estrechar con un artificio engañoso)
de los paquetes de reducción de déficit, anteriormente discu-
tidas, muestran el apoyo a este punto.

Como se expresó anteriormente, los gobiernos tienen, en
varios países, tendencias a acumular enormes retrasos de pa-
go para estar conjuntamente en los límites de los préstamos
especificados. Así, mientras observan técnicamente los límites
de los préstamos públicos reconocidos oficialmente, ellos tam-
bién se abandonan a la práctica que, si bien no es ilegal, es
también contraria a la razón fundamental de los limites en el
préstamo público.

En países tan diferentes como Italia y Sri Lanka, ha habi-
do una práctica común de gastos registrados e incurridos
(cuando ellos no están) y entonces se muestran como depósi-
tos de las agencias de gastos en las cuentas mantenidas con
el gobierno. En Italia, la observancia de los limites de présta-
mos del sector público ha sido un importante objetivo politico
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y, cuando el limite está a la vista, las asignaciones de las
agencias de gastos son sub-emitidas (en términos efectivos) y
los saldos de las asignaciones son tratados en las cuentas co-
mo gastos, mostrándolos como depósitos realizados por las
agencias en las cuentas del tesoro del Ministerio de Finanzas.

En Sri Lanka, también el depósito de cuenta auxiliar del
gobierno representa una función similar. Las variaciones de
esta práctica abundan en otros países y estas dos instancias
debieran ser consideradas, no como únicas, pero si como ab-
solutamente representativas.

Estas prácticas implican una circunvención deliberada de
la ley, y, más significativa, un servicio insolente a la respon-
sabilidad pública. Esto implica que en la realización de un pa-
rámetro político, otros aspectos pueden ser sacrificados. Esta
es una situación que sugiere una variación al denominado
"principio de Goodhart" a los efectos de que cualquier medida
puede comenzar a ser aplicada en la práctica, que intentada
después cuando es percibida como un objetivo. 28

La política fiscal, sin embargo, tiene muchas esperanzas,  y
es necesario asegurarse que los otros objetivos no están sacri-
ficados en favor de la supremacía especulativa de uno sola-
mente.

Es posible que este tipo de circunvención sea emprendido
con la aprobación o la participación del liderazgo político. La
intención aquí no es buscar una distribución de censura en el
liderazgo político o en el servicio civil, pero ilustra la necesi-
dad de localizar la problemática más importante que surge:
¿cómo prevenir la recurrencia de similares circunvenciones
(que se traduce como oprimir, estrechar con un artificio
enga-ñoso)29, particularmente en un contexto de administración
descentralizada, donde se buscan más responsabilidades y
poderes para ser dados a las jerarquías senior de un servicio
civil?

Tradicionalmente, las respuestas a este tipo de circunven-

28 El principio de Goodhart (nombrado después por el profesor Goodhart, un
primer banquero central) es que cualquier medida estadística comenzará
comportándose diferentemente en el momento en que se transforma en un
objetivo oficial.
29 Nota del traductor (definición del acto de circunvenir).
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ción fueron desplegadas en dos. Aquéllos, que con una orien-
tación administrativa, mantuvieron su fe en la imposición de
penalidades, mientras que los representantes de una orienta-
ción economista prefirieron la provisión de incentivos para
asegurar una condescendencia mayor.

Ambos acercamientos, a pesar de las limitaciones obvias,
también continuarán teniendo un rol en el futuro. Comple-
mentando estos acercamientos, sin embargo, también existe
una necesidad de proveer más información al público acerca
de los caminos en los que los objetivos políticos son de algu-
na manera ofensas punibles. De todos modos la adopción de
algún método para alcanzar un final merece ser identificada e
informada al público. Esto no requiere leyes adicionales, pero
sí mayor vigilancia en la parte de auditoria y corresponde al
legislativo el prevenir que la circunvención no se transforme
en un hábito innato o en una característica permanente del
sistema de administración de gastos de la nación.

XVII. Legislativo y ejecutivo

La vinculación entre el legislativo y el ejecutivo ha sido una
molesta problemática a lo largo de los años. Esta problemáti-
ca ganó mayor importancia en la medida en que más países
adoptaron tradiciones parlamentarias.

Los países del este de Europa, incluyendo las primeras re-
públicas de las Unión Soviética, Brasil y Chile, están entre
aquellos que han hecho, durante los años recientes, grandes
esfuerzos para delinear el rol de la legislatura en las materias
financieras.

Aunque el desarrollo del rol del legislativo tardó muchos
años, esencialmente su control cubre los tres principios:

(I) aprobación de la política y provisión adecuada de fuen-
tes para realizar aquellas políticas;
(II) aprobación de cambios en las políticas y en la distribu-
ción de fondos; y
(III) una revisión de los resultados físicos y financieros ob-
tenidos de los gastos incurridos.
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Aplicando estos principios, se ha desarrollado una amplia va-
riedad de prácticas.

Así, hay legislativos (por ejemplo en el Reino Unido) donde
la iniciativa en materia financiera es principalmente del
Ejecutivo.

Hay países (por ejemplo: Estados Unidos) donde los legis-
lativos tienen un rol más dominante y las responsabilidades
para la formulación y la administración de presupuestos son
compartidos entre el legislativo y el ejecutivo.

También hay países, tales como las primeras economías
centralmente planificadas, donde el rol del legislativo o su
equivalente es, en materia financiera, relativamente menor.

Sin embargo, básicamente, vista la estructura de las vin-
culaciones, se nota que la macro-administración está amplia-
mente con el legislativo mientras que la micro-administración
del planeamiento y la implementación está con el ejecutivo.

Aunque, en principio, la diferencia entre administración
macro y micro podría aparecer conceptualmente clara, en la
práctica es algo más que eso, y hay transgresiones por ambos
lados en zonas no relacionadas con sus funciones especificas.
Estos aspectos se han tratado en las cortes constitucionales y
como tal no están propuestos para ser cubiertos aquí.

Pero la amplia experiencia sugiere que el ejecutivo no pu-
do realizar el principio de la responsabilidad en términos de
proveer un control de no solamente cómo son gastados los di-
neros, sino también los resultados alcanzados y los costos in-
curridos para alcanzarlos.

En ausencia de una ejecución adecuada de este principio,
los legisladores tendieron a anexar más controles, de forma
tal que pudieran examinar los detalles de la administración.
Así, en muchos paises -sumando las responsabilidades co-
rrientes que son la consideración y aprobación de políticas-,
los legisladores también tomaron la iniciativa de especificar
el personal, sus salarios y la cantidad de puestos, límites en
las magnitudes de la deuda doméstica y extranjera y su
reembolso así como los arreglos garantizados para proyectos
mayores.

Por otra parte, tratando de minimizar la habilidad del eje-
cutivo para cambiar el contenido de los programas, los legis-
ladores promulgaron una extensa legislación, que además
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de ser un exceso de entradas disponibles, restringieron la
habilidad de las consideraciones de la administración ma-
croeconómica. El resultado en varios paises es un proceso
legislativo, que se supone largo y engorroso, sin sumar algo
de la ineficiencia propia de las administraciones estatales.
Igualmente, debiera ser reconocido que muchos legisladores
de los países sienten -con algún sentido de justificación-,
que muchas veces ellos están reducidos al nivel de mudos
testigos en situaciones donde las políticas son aprobadas
por omisión, o sin tener conciencia de los costos de las im-
plicaciones de aquellas políticas.

Dos acercamientos han entrado en boga para negociar
con las problemáticas anteriores. Una relacionada con el ti-
po de un arreglo de contrato social implícito entre el gobier-
no y el legislativo (como en Australia y Nueva Zelandia), don-
de los primeros acuerdos buscan, en un sentido contractual,
proveer servicios específicos y bienes por el dinero asignado.
Este acercamiento es una lógica extensión de las técnicas
del presupuesto de rendimiento defendido desde hace algu-
nas décadas. Provee un puente entre el legislativo y el ejecu-
tivo y busca realizar el tercer principio descripto anterior-
mente.

Un segundo acercamiento es tener (en una variación de la
práctica sueca descripta anteriormente) un presupuesto bie-
nal y trienal de tal manera que se pueda disponer de más
tiempo para examinar los programas que actualmente están
siendo trabajados. El reciente informe de la comisión de Gore
en los Estados Unidos ha defendido la introducción de un
presupuesto bienal. 30 Aunque en el pasado fueron hechas su-
gerencias similares, no han sido adoptadas en cualquier even-
to como hasta ahora; la perspectiva para la introducción de
esta práctica no inspira confianza.

Sin embargo, ambos acercamientos ilustran la necesidad
de un análisis y revisión más detallado de las vinculaciones
para que la intromisión de los legisladores no reduzca la flexi-
bilidad y la autonomía de la administración y que el ejecuti-
vo, por su parte, no se comprometa en actividades o recurra
a prácticas que reduzcan la responsabilidad, la cual además

3° Ver informe de Gore (pág. 17) , 1993
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de ser de legitimo dominio de los legisladores, también es la
característica más importante del vibrante funcionamiento
democrático de la sociedad. La problemática no es el estable-
cimiento de nuevas instituciones, sino la purificación de las
prácticas existentes y la adaptación de ellas a las cambiantes
necesidades.

En suma, es posible que probablemente haya un pequeño
descanso en el futuro cercano para aquellos comprometidos
en el mantenimiento de los sistemas de administración de los
gastos públicos.

El futuro éxito de estos sistemas depende del camino en el
cual estén localizados los detalles de los aspectos anteriores.

El estudio precedente, aunque no comprensivo, ilustra los
esfuerzos que han sido y están siendo hechos para desarro-
llar respuestas a un nivel legislativo, sistemático y procesal
para los requerimientos cambiantes de la administración de
gastos.

Estos esfuerzos tenían que luchar con un montón de fuer-
zas en contra de ellos, tal como el crecimiento inexorable de
gastos y la percepción para cada mejoramiento, de hecho, hay
una mayor declinación que ocurre en algún lugar en la vasta
categorización de las operaciones gubernamentales.

Las declinaciones deben haber ocurrido por la circunven-
ción del mandato de la nueva política y la aplicación no ade-
cuada del mejoramiento sistémico.

La realidad de la administración de gastos requiere un re-
conocimiento más especifico de los factores que contribuyen
a la circunvención y el proceso actual de circunvención. La
circunvención no es condenable, aun cuando es una aberra-
ción y como una característica regular debiera ser considera-
da como censurable, en vista del daño que inflinge a largo pla-
zo a un sistema.

Si los beneficios de los nuevos acercamientos no son vistos
como ilusorios, entonces deben ser dedicados más esfuerzos
a evitar la circunvención. Si la circunvención se queda en lo
mínimo, entonces debería ser necesario desarrollar standards
éticos que tendrán una influencia moderada sobre aquellos
que buscan la circunvención.

Además, la sociedad (no el gobierno) requiere un meca-
nismo de imposición que regule al gobierno. Esto, sin embar-
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go, es una problemática más grande que está entre los pun-
tos centrales del documento. 31 Se espera que estas proble-
máticas deberían ser dirigidas o localizadas con fervor en el
futuro.

31 Una de las medidas sugeridas en esta observación está relacionada con la
introducción de una enmienda a la constitución que debiera reforzar al pre-
supuesto equilibrado. La experiencia de los paises que ya tienen una provi-
sión constitucional a este efecto ilustra que la circunvención del intento de
esta provisión, que fue imperioso, y no más dificil que la circunvención de
cualquier otra legislación.
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