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PRESENTACION

El presente documento ha sido elaborado en el marco del Preyecto de Gestidn Publica que
ESAN llevd a cabo, entre los afios 1983 y 1985, gracias a un convenio con el Gobiernoc Pe
ruano y el Banco Mundial.

uno de los objetivos del Proyecto fue la implementacidn y experimentacidn de diferentes
modalidades de capacitacidn. Precisamente,con el propdsito de preparar material diddc
tico para los cursos sobre Gestidn Financiera Gubernamental se encomendd al autor la
elaboracidn de este trabajo.

A través del estudio de un caso especifico se analiza la problemdtica de la gestidn pre
supuestal desde sus aspectos tedricos y metodoldgicos hasta las fases de  formulacidn,
ejecucidn y evaluacidn.

Dada la importancia de tales factores para el logro de una administracién eficiente vy

racional, y por ser su debate de interés tanto académico como general, es que damos a
conocer el siguiente trabajo.

JOAQUIN MARUY TASHIMA






INTRODUCCION

Hoy en dia, los paises desarrollados y en via de desarrollo -tanto de la economia capitalis
ta como los de economia socialista- reconocen y adoptan el método de la planificacién  como
el mejor medio para definir y lograr sus grandes objetivos de cardacter econdmico y social.

En nuestro medio, ese reconocimiento aparece en dos aspectos fundamentales: el primero, de
orden conceptual o cognoscitivo, considera a la planificacién como una opcidn racional indis
pensable para acelerar nuestro proceso de crecimiento y desarrollo; y el segundo, de  orden
formal, estd definido en las disposiciones constitucionales de nuestra Carta Magna y en -la
normatividad de la estructura orgdnica y- funcional del Sistema Nacional de- Planifica
cién.

Dentro de este contexto, la planificacidn en nuestro pais debe constituirse en un instrumen
to de racionalidad de la politica econdmica y social a través de sus dos vertientes fundamen
tales: en la esfera del sector pdblico, como método compulsivo, y en la esfera del sector
privado, como instrumento indicativo, de orientacidn y concertacidn.

Sin embargo, en el dmbito del sector publico la planificacidn, por si sola, seria un instru-
mento de referencia estdtico, sin fuerza de aplicacidn. Su implementacidn requiere del con
curso del presupuesto programdtico, que constituye su expresion operativa y que le  imprime
movilidad y dinamismo. Dentro de este criterio se entiende al presupuesto programdtico como
la ACCION PLANIFICADA.

Esta relacién Plan-Presupuesto se ha ido efectivizando, en nuestro medio, bajo el enfoque de
una administracién por sistemas, incluyendo al control, como aspecto bdsico y fundamental de
una administracidn técnica eficiente y racional. Dentro de este marco, la programacion pre
supuestaria, en lo que se refiere a la inversidn publica, ha sido motivo de un adecuado ni
vel de coordinacidn entre los sistemas de planificacidn y de presupuesto.



Al mismo tiempo, el presupuesto programdtico gravita fuertemente en el desenvolvimiento de
los agentes econdmicos del sector privado en la medida que su estructuracidn se sustenta,
por un lado, en la definicidn de un sistema impositivo que los afecta en menor o mayor gra-
do, y por otro, en la dindmica que implica la menor o mayor demanda de bienes y servicios’
por parte de los entes publicos, en funcidn a las disponibilidades de sus recursos internos
y externos.

Debido a ello y por su estrecha relacidn con los problemas de inflacidn, desempleo, devalua
cidn, etc., que actualmente afectan seriamente a los paises en vias de desarrollo, el presu
puesto programdtico constituye un instrumento de primer orden y trascendencia en el  manejo
de la ecoromia nacional. Ello también explica el por qué su elaboracién, discusién y aproba
cidn suscita el interés de todos los grupos politicos y sociales interesados en el  desarro
1llo econdmico y social del pais.

Es por todas estas consideraciones que su formulacidn requiere de una adecuada metodologia,
y de permanente actualizacidn y perfeccionamiento.




CAPITULO I

EVOLUCION DEL PRESUPUESTO POR PROGRAMAS EN EL PERU






CAPITULO I

EVOLUCION DEL PRESUPUESTO POR PROGRAMAS EN EL PERU

El presupuesto por programas se establecid en el Perd en el afio 1962, a través del Decreto
Ley N@ 14260, consoliddndose en el aspecto legal al afio siguiente, con la dacidn de la Ley
14816 -denominada Ley Orgdnica del Presupuesto Funcional de la Republica-. Dicha ley, enmar
cada dentro de la concepcidn de un presupuesto por fines, aparte de incluir normas  inheren
tes a las fases del proceso presupuestal, consideraba disposiciones vinculadas a las dreas
de personal, abastecimientos, contabilidad y control. Actualmente, cada una de estas dreas
constituye un sistema administrativo de apoyo, formalmente institucionalizado a través de
expresas disposiciones legales.

En los primeros afios de vigencia del presupuesto por programas, no se percibieron los resul
tados de la aplicacidn de la nueva técnica, debido fundamentalmente a lo arraigado que se en
contraba en la administracidén pdblica la concepcidn tradicional del presupuesto y a la poca
divulgacidn técnico-académica de la nueva metodologia. En tal sentido, el cambio, mds que
de fondo, fue solamente de forma: bajo la etiqueta de presupuestos por programas se conti
nuaron formulando presupuestos con una clara esencia tradicional. Este hecho es facilmente
demostrable, por las siguientes consideraciones:

- La estimacidn de los ingresos se hacia a través de proyecciones basadas solamente en  su
comportamiento histdrico y a eventuales modificaciones de la legislacidn tributaria.

- Todos los niveles de los programas presupuestarios respondian a criterios institucionales.
Vale decir que para su determinacidn se tomaba en cuenta la estructura orgdnica de cada
ente publico.

- La asignacion de recursos incidia igualmente en las estructuras institucionales, con espe
cial énfasis en el objeto del gasto.

- La ejecucidn presupuestal se realizaba dentro de pardmetros financieros sumamente rigidos,
producto de la aplicacidn del denominado Régimen de Dozavos. Este obligaba a las unida
des ejecutoras a limitar la utilizacidn de recursos a la dozava parte de su asignacién
anual, cada mes.



- La evaluacidn presupuestal era de tipo financiero, es decir, que incidia solamente en el
comportamiento de los ingresos y de los gastos, de acuerdo a su objeto, sin tener en cuen
ta un aspecto medular de la técnica del presupuesto por programas, que es la  evaluacidn
de resultados.

Ademds de lo anterior, la administracidn presupuestaria no tenia el sustento ldgico de un
adecuado planeamiento, por cuanto el Sistema Nacional de Planificacidn recién se encontraba
en sus albores. Carecia de los instrumentos orientadores y operativos que le permitieran ba
sarse en el comportamiento esperado de las principales variables macroecondmicas y en crite
rios de prioridad para la asignacidn de recursos.

Es recién a partir de la década del 70 que la administracidn presupuestaria alcanza progre-
sos significativos, reconocidos en foros internacionales. Tal es el caso de los Seminarios
Interamericanos de Presupuesto Piblico realizados en diversas capitales americanas y organi
zados por la Asociacidn Interamericana de Presupuesto Pldblico (ASIP), con el auspicio de la
Organizacidn de Estados Americanos.

En dichos eventos, aparte de la presentacidon de la ponencia que correspondia a cada nacidn

participante, se evaluaban los avances de cada pais en materia presupuestal. El Perd, como
consta en las publicaciones oficiales de la ASIP, destacd principalmente en lo que se refie
re a la programacidn y ejecucidn de presupuestos.

Sin lugar a dudas contribuyd a dicho progreso el continuo intercambio de experiencias con
otros paises y la agresiva politica de capacitacidn que la Direccidn General del Presupuesto
Pdblico supo imprimir. En ese sentido, personal directivo y técnico asistid a cursos de es
pecializacidén programados o promovidos por organismos internacionales (Banco Mundial, Organi
zacién de Estados Americanos, Fondo Monetario Internacional, Centro Interamericano de Capaci
tacién en la Administracidn Pdblica, Agencia Internacional para el Desarrollo de los Estados
Unidos, etc.) y se organizaron cursos, seminarios y otros eventos, con la participacidén de
expertos de reconocido prestigio internacional en materia presupuestal.

LOGROS ‘OBTENIDOS

El progreso logrado en la administracidén presupuestaria se vio reflejado en las diversas fa
ses del ciclo presupuestario.

1. Fase de Programacidn

1.1 Aspectos Referenciales

Estos,. obviamente orientaban y condicionaban la programacidn, constituyéndose en el
marco adecuado para la elaboracidn del presupuesto.

- Determinacidn del crecimiento esperado de las principales variables macroecondmi
cas e hipdtesis de orden fiscal, comprendiéndose dentro de estas Ultimas la poli
tica de remuneraciones y la politica de austeridad en la ejecucidn del gasto pu
blico.

- Determinacidn por el gobierno de las prioridades intersectoriales, dentro de 1la
estructura del sector publico, a propuesta del Instituto Nacional de' Planifica-
cion.




1.2 Aspectos Organizativos

- Constitucidn de una comisidn responsable de la conduccidn del proceso de progra
macidn, conformada por representantes de las Direcciones Generales de Presupues
to Pdblico, Crédito Pdblico, Asuntos Econdmicos y Politica Fiscal del Ministerio
de Economia y Finanzas, del Instituto Nacional de Planificacidn y del Banco Cen
tral de Reserva.

- Constitucidn de comisiones operativas sobre aspectos especificos tales como in-
gresos, gastos corrientes, inversidn publica, deuda publica y aspectos normati-
vos (Ley Anual y Directivas).

Estos niveles organizativos se sustentaban formalmente en diversos dispositivos, ne
cesarios para asegurar un adecuado nivel de coordinacidn, y establecer las responsa
bilidades correspondientes en cada caso. Ello permitia garantizar la debida cohe
rencia que debe caracterizar a todo proceso racional de programacidn presupuestaria,
en la medida en que se comprometia la participacidn de diversos estamentos, gque por
razones de su competencia funcional, debian intervenir directa o indirectamente en
dicho proceso.

1.3 Aspectos Operativos

1.3.1 Estimacién del financiamiento global, en base a los siguientes criterios:
- Comportamiento esperado de los supuestos o hipdtesis econdmicas.
- Decisiones de politica fiscal en lo referente al Sistema Tributario.
- Comportamiento histdrico de los ingresos fiscales.

- Determinacidn de los niveles de desembolso, en base a los respectivos cro
nogramas de créditos concertados.

1.3.2 Estimacidn del gasto global, en base a los siguientes criterios:
- Proyeccidn pasiva del gasto corriente.

- Proyeccidn pasiva del gasto de inversidn, en base a la inversién comprome
tida.

- Determinacidn de los mayores gastos corrientes y de inversion por efecto
de la aplicacidn de los supuestos o hipdtesis econdmicos, incluyendo el
crecimiento vegetativo, principalmente en los sectores sociales.

- Determinacidn de mayores gastos por la incorporacidn de nuevos proyectos.

- Determinacién de los niveles de intereses y amortizacién de la Deuda PU
blica. Ello se realizaba en base a los cronogramas de atencidn de dichos
servicios, incluidos en los respectivos convenios de crédito, teniendo en
cuenta el incremento en la tasa de cambio para el periodo.

- Verificacién de la consistencia de la estimacidn global en base a su con
trastacién con los montos estimados para cada pliego.
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1.3.3 Compatibilizacién entre los niveles de ingresos y gastos globales:

1

3.4

3.5

- Reajustes en los niveles de ingresos y gastos a fin de hacerlos compati-
bles con el principio del equilibrio presupuestal.

Estas acciones se hacian siempre necesarias, fundamentalmente en los egre-
sos, e incidian mayormente en la inversidn pdblica en razdn a la rigidez de
los otros gastos.

Determinacidn de los niveles de asignacidn sectorial que comprendia:

- Asignacidn para el gasto corriente por fuentes de financiamiento del plie
go central del sector, incluyendo los niveles de transferencias corrien
tes para sus organismos descentralizados.

- Asignacidn para el gasto de inversidn por fuentes de financiamiento del
pliego central del sector incluyendo el detalle de proyectos y los nive-
les de transferencias de capital para sus organismos descentralizados.

Formulacién de instrumentos técnicos normativos:
- Proyecto de Ley Anual del Presupuesto.

- Directivas de programacidn presupuestaria, que contenian orientaciones pa
ra la apertura programatica del presupuesto institucional y de programa-
cidén del gasto y del ingreso en ese mismo nivel.

La elaboracién de dichas directivas se efectuaba en forma paralela a las ac
ciones de programacidn y se sustentaban en la predeterminacidn de los supues
tos econdmicos y en las orientaciones de la politica fiscal, que incluia as
pectos relacionados a la austeridad en el gasto publico. Su publicacidn vy
distribucidn entre los organismos del sector pdblico se efectuaba en la mis
ma oportunidad en que se comunicaba la asignacidn sectorial.

Todas las acciones descritas en el numeral 1.3 se enmarcaban en la denominada PROGRAMA-
CION GLOBAL DEL PRESUPUESTO, gque constituia un aspecto fundamental en la metodologia di
sefilada y aplicada en esos afios hasta que en 1982, se encargd a una firma, que l1lamaremos Gru
po Asesor, la elaboracidén del Presupuesto de 1983.

Concluida la fase de la programacidn global, todos los organismos del sector pdblico, en
base a las directivas de programacidn, de formulacidn y a las directivas sectoriales vy
teniendo en cuenta los montos preliminarmente asignados, procedian a efectuar la PROGRA
MACION INSTITUCIONAL de sus respectivos presupuestos.

Dicha programacidn consideraba, entre otros, los siguientes aspectos:

La

Revisidn y adecuacidn de la estructura programdtica.

Estimacion de costos de los programas presupuestarios, teniendo en cuenta las directi

vas de programacidn.

<

Redistribucidn del monto global asignado por el Ministerio de Economia y Finanzas

reajustes de costos de los programas.

conduccidn de la programacidn institucional del presupuesto estaba a cargo de la 0ofi
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¢ina de Presupuesto de cada pliego en coordinacidn en las respectivas oficinas sectoria
les e institucionales de planificacidn y contaba ademds con la participacidn de todas
las unidades del respectivo organismo.

Fase de Formulacién

En esta fase, la Direccidén General del Presupuesto Piblico elaboraba la directiva de for
mulacidn presupuestal. Ella incluia orientaciones metodoldgicas y exigia la  presenta-
cidn del proyecto de presupuesto en un conjunto de formularios cuyo disefio permitia  su
facil comprensidn y utilizacidn, y la obtencidn y el manejo de informacidn bdsica de los
niveles institucionales y centrales de la administracidn presupuestaria.

En base a la mencionada directiva, los pliegos formulaban sus respectivos proyectos de
presupuesto, para fines de su presentacidn al Ministerio de Economia y Finanzas dentro
del plazo previamente fijado por éste.

Frecuentemente ocurria que algunos pliegos presentaban sus proyectos excediendo los mon
tos asignados, lo que implicaba un proceso de revisidn y reajuste.

Cumplido todo el proceso, la Direccidn General del Presupuesto Pidblico efectuaba la CON
SOLIDACION del Proyecto de Presupuesto del Gobierno Central -que incluia las transferen
cias corrientes y de capital en favor de los organismos descentralizados y gobiernos lo-
cales- y conjuntamente con el Proyecto de Ley Anual del Presupuesto los elevaba a los ni
veles correspondientes para su discusidn y aprobacién final.

Fase de Ejecucidn

En esta fase se dieron avances importantes. De la evidente rigidez que representaba la
aplicacidn del Régimen de Dozavos, se pasd a utilizar un mecanismo realmente  flexible.
Primero se implementd el calendario de gastos y, porteriormente el calendario de compro
misos, que perfeccionaba el anterior y que inducia a las unidades ejecutoras a realizar
anteladamente una minuciosa programacidn de la ejecucidn presupuestaria. A través de la
estructuracién de cronogramas de ejecucidn, tanto del gasto corriente como de capital,
podian demandar recursos a la Tesoreria de la Nacidn con una periodicidad trimestral, en
funcidn de la oportunidad en que debian realizar sus gastos.

Otro aspecto que merece ser destacado es el de la flexibilidad que otorgaban las normas.
Ellas autorizaban modificaciones presupuestarias, principalmente en el caso de Transfe-
rencias de Asignaciones, que no alteraban los fines inicialmente previstos, pero sin
perder la perspectiva de un adecuado e indispensable Control del Gasto Pudblico, tanto a
nivel institucional como a través del érgano central del sistema de presupuesto. Dentro
de esta orientacidn se otorgaba a los titulares de los distintos niveles programaticos
las responsabilidades y atribuciones que les correspondia como tales, a fin de que pudig
ran asumir en forma directa la ejecucidn presupuestaria.

Fase de Evaluacidn

En esta fase continud prevaleciendo la evaluacidn financiera; fueron pocos .los esfuerzos
gue se hicieron para implementar el modelo de evaluacidn que corresponde a un presupues
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to por fines. En este sentido no se pudieron evaluar los resultados obtenidos en rela-
cién con las metas previstas. Tampoco se llevd a cabo el correspondiente analisis de
las desviaciones y la determinacidn de las causas que las originaron.

Tal es una apretada sintesis de la evolucidn operada en el pais, en materia presupuestal,
desde la instauracidn del presupuesto por programas hasta antes de la intervencidn del
Grupo Asesor.

Hubo, indudablemente, avances importantes en las fases de programacidn, formulacidn y
ejecucidn, conforme se ha explicado anteriormente. Sin embargo, cabe precisar que en
los dos afios anteriores a la intervencidn del Grupo Asesor se observd un estancamiento y
hasta un retroceso en los logros obtenidos, con el consiguiente deterioro de la adminis
tracion presupuestaria. En este hecho gravitd significativamente el ahondamiento de 1la
crisis econdmica que con caracteristicas recesivas ya afectaba al pais.

Tal vez esta situacidn de crisis explique el hecho de gue el presupuesto se convirtiera
en un mecanismo de asignacidn financiera de subsistencia y que dentro de este  contexto
se apartara de los criterios de la planificacidén. La programacién y ejecucidén del grue
so de la inversion pudblica correspondid al concepto de inversidn comprometida y lo mismo
ocurrid con el gasto de funcionamiento que no incorpord mayormente nuevas actividades.

Sin embargo, entendemos que el concepto de racionalidad que supone el método de la plani
ficacidn y su operatividad a través de la administracidn presupuestaria, se hacen mas
imperativos precisamente en circunstancias en las que los recursos disponibles son muy
escasos para satisfacer miltiples necesidades.



CAPITULO II

RAZONES QUE MOTIVARON LA CONTRATACION DEL GRUPO ASESOR






CAPITULO II

RAZONES QUE MOTIVARON LA CONTRATACION DEL GRUPC ASESOR

Las razones que motivaron la contratacidn del Grupo Asesor fueron bdsicamente las siguientes:

1. Necesidad de mejorar la administracidn presupuestaria, controlando y reduciendo el défi
cit fiscal, a través de:

- Mejorar la asignacidn de recursos mediante la adopcidn de mecanismos mds adecuados de
priorizacién del gasto.

- Lograr una mayor participacién de todos los organismos puiblicos en el proceso de pro
gramacidn y formulacidn presupuestaria.

- Mejorar el control del gasto pidblico a través de un riguroso seguimiento de la ejecu
cidén presupuestaria.

- Simplificar la informacidn presupuestaria, asegurando su flujo oportuno a 1lo largo
del afio.

2. Necesidad de proyectar una nueva norma de caracter permanente a nivel de Ley Orgdnica de
Presupuesto, que regule el proceso presupuestario en todas sus fases.

3. Desarrollar acciones de capacitacidn a fin de mejorar el nivel de los profesionales y
técnicos responsables de la administracidn presupuestaria en el ambito del sector publi
(oo 18

4, Implementar un programa de procesamiento automdtico de datos a fin de agilizar el proce
so y reporte de la informacidn presupuestaria.
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CAPITULO III

METODOLOGIA PRESUPUESTAL IMPLEMENTADA POR EL GRUPO ASESCOR

La participacidn del Grupo Asesor se inicid con la expedicidn de una directiva denominada
"Formulacidn del Presupuesto del Sector Pdblico para 1983", cuyo contenido y alcances inci-
den en aspectos inherentes a la fase de PROGRAMACION, especialmente en el gasto.

Dicha directiva plantea la necesidad de incorporar un nuevo método para la elaboracidn  del
Proyecto de Presupuesto, aplicable al Ejercicio Fiscal de 1983, y cuyo principal objetivc es
mejorar la asignacidn de recursos financieros. El propdsito es que los futuros presupuestos
respondan mejor a las verdaderas prioridades de la politica del gobierno, superando la  in-
flexibilidad demostrada por el sistema presupuestal imperante.

Asimismo, plantea como filosofia del nuevo sistema presupuestal la necesidad de aumentar la
participacidn de los diversos organismos publicos en la elaboracidn del presupuesto y, por
consiguiente, en la proposicidén de sus prioridades sectoriales, dentro de limites razonables,
compatibles con la situacidn financiera del pais.

Evidentemente, el objetivo y filosofia expuestos responden a una concepcidn ldégica, racional
y técnica de un presupuesto por fines, que lamentablemente el propio Grupo Asesor se encargé
de desvirtuar. En la practica, tal como lo demostraremos en el curso del presente capitulo,
proponen como producto final un presupuesto irreal, inflexible, significativamente centralis
ta y con una clara concepcidn tradicional que incide fundamentalmente en el objeto del gasto
mds que en los fines. Ello se aprecia claramente en otra directiva donde se sefiala que el
presupuesto detallado -por asignaciones genéricas y especificas- del objeto del gasto consti
tuye una tarea crucial del nuevo método.

Otro aspécto contradictorio con el objetivo y filosofia enunciados se da en el hecho de ha-
‘berse prescindido totalmente del Instituto Nacional de Planificacidn en el proceso de elabo
racidn del Proyecto de Presupuesto para 1983 y 1984. No comprendemes cdmo se puede  hablar
de mejorar la asignacidn de recursos en funcidn de las prioridades, si se deja de lado al
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organismo que, precisamente por Ley, le compete proponer las prioridades sectoriales y regio
nales en su condicién de organismo central y rector del Sistema Nacional de Planificacidn.

Este contexto contradictorio en que se desenvuelve la mayor parte del trabajo del Grupo Ase
sor y los aspectos supuestamente técnicos que utilizaron, serdn objeto del presente andlisis.

1

2'

Modelo de Presupuesto Impuesto por el Grupo Asesor

La llegada del Grupo Asesor concitd singular expectativa pues, se anunciaba la incorpora
cidén de un nuevo modelo de presupuesto, distinto al experimentado en el pais. Se especu
laba que contenia una nueva técnica, aplicada por aguel entonces en los Estados  Unidos,
denominada PRESUPUESTO BASE CERQO.

Sin embargo, y para sorpresa de todos, el modelo de presupuesto no fue el denominado Ba
se Cero, sino que, como el mismo Grupo lo indicé en su directiva de formulacidn, el de
Presupuesto por Programas, al que se incorporaba el concepto de asignacidn de priorida-
des.

En este aspecto cabe destacar que el planteamiento propuesto por el Grupo Asesor, no re
presentd ninguna innovacidn respecto al modelo de presupuesto que venia aplicdndose en
el pais. Tampoco fue novedad la priorizacidn de las propuestas del gasto no comprometi-
do, vale decir del gasto nuevo, por cuanto ésta se halla implicita en la técnica del Pre
supuesto por Programas.

En consecuencia, partimos de la premisa que el modelo de presupuesto, que por lo  menos
en teoria trajo el Grupo Asesor, corresponde al denominado Presupuesto por Programas,
conforme ellos mismos lo manifiestan. Aunque en realidad y corroborando la praxis con-
tradictoria que prevalece en el trabajo del Grupo Asesor, se trata de un modelo sui géne
ris de Presupuesto por Programas sin programas, tal como lo demostraremos en el siguien
te punto.

Estructura Programética

La técnica del Presupuesto por Programas, universalmente aceptada (existe un Manual de
Naciones Unidas al respecto), considera como niveles de la estructura programdtica al
pliego, que normalmente identifica a una funcidn del Estado, al subpliego vinculado a
una subfuncidn del Estado, al programa, al subprograma, a la actividad y al proyecto. El
PROGRAMA constituye la Unidad Presupuestaria Bdsica y el centro de asignacidn de los dis
tintos recursos, para la obtencidn de metas concretas. En el pais se prescindidé en los
Ultimos afios del subpliego, con excepcidn de las acciones gue cumplen nuestras Fuerzas
Policiales, a las que se les identifica presupuestalmente con ese rango.

A cada nivel de la estructura programatica le corresponde un nivel institucional, el mis
mo que se constituye en unidad ejecutora, responsable de la obtencidn de las metas. Asi,
por ejemplo, a un programa, puede corresponderle una Direccidn General o Gerencia,  como
unidad ejecutora; a los subprogramas una Direccidn o Sub-Gerencia; a las actividades vy
proyectos una Jefatura de Divisidén o Departamento, etc.

Es precisamente en este aspecto de la estructura programdtica en que el Grupo Asesor des
virtda la técnica del Presupuesto por Programas. Minimiza la importancia del PROGRAMA
PRESUPUESTAL a tal punto que recomienda a los pliegos su adopcidn interna en forma opta
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tiva -vale decir si lo desean- pues el Ministerio de Economia y Finanzas no requerird de
informacién abierta por programas, subprogramas o actividades, salvo en casos muy especi
ficos.

Para el Grupo, la estructura programdtica estd bdsicamente constituida por el pliego y
por la unidad presupuestaria. A este respecto conviene formular algunas reflexiones ¢Qué
es la unidad presupuestaria?

En ninguna de sus directivas definen el concepto. Ademds, semdnticamente el término es
td mal utilizado pues se refiere a un determinado nivel, cuando en realidad todo nivel
de la estructura programdtica constituye de hecho una unidad presupuestaria. Nadie po
drd negar que el pliego, sub-pliego, programa, sub-programa, actividad o proyecto, son
en realidad unidades presupuestarias, obviamente con distinto grado de rango e importan
cia. Incluso el Manual de Naciones Unidas considera al programa como la unidad presu-
puestaria bdsica, lo que le da categoria de unidad presupuestaria a los otros niveles.

En todo caso si la intencidn era incorporar un nivel intermedio entre el pliego y el pro
grama, para identificar objetivos agregados que guarden cierto grado de homogeneidad, lo
1dgico era recurrir al sub-pliego, nivel claramente identificado y definido, exento de
propiciar confusiones.

Tampoco es convincente el argumento esgrimido para justificar la utilizacidén de las uni
dades presupuestarias, en la preparacidn del presupuesto, porque facilitarian la capaci
dad analitica del Ministerio de Economia y Finanzas, del Consejo de Ministros y de la Co
misidn Bicameral de Presupuesto del Congreso de la Republica. Nada mds falso, ya que si
se trata de facilitar el andlisis minucioso y exhaustivo de las propuestas presupuesta-
les, qué mejor que incidir en el nivel PROGRAMA. En €l se consideran las realizaciones
a obtenerse en forma concreta, a diferencia de las llamadas unidades presupuestarias, que
en algunos casos coinciden con el pliego y en otros agrupan a una serie de metas diferen
ciadas que antes constituian programas. En ambos casos -Pliego y Unidad Presupuestaria-
se trata de niveles agregados y como tales no proclives a revisiones analiticas. En con
secuencia, es igualmente contradictorio exponer que un nivel agregado va a facilitar una
revisidn analitica.

Cuando tratemos la parte referente a la fase de Ejecucidn Presupuestal incidiremos en
las llamadas "Entidades Ejecutoras del Presupuesto", nivel instituido por el Grupo Ase-
sor del que no sabemos si es programdtico o institucional.

Programacién Presupuestaria

El Grupo Asesor prescinde de la programacion global al no efectuar anteladamente el cdlcu
lo total del financiamiento y del gasto. Pero al mismo tiempo critica acremente la
asignacidn tentativa sectorial de recursos por considerar que los techos fijados por el
Ministerio de Economia y Finanzas se basan en datos histdricos en lugar de prioridades

reales. A este respecto conviene aclarar que wun indicador importante para la estima-
cidn del gasto corriente, sobre todd en lo que al gasto de consumo se refiere, estd dado
por su comportamiento histdrico, por tratarse normalmente de gastos comprometidos y, co
mo tales, rigidos. Ello de ninguna manera descarta la priorizacidn de acciones adiciona
les a los gastos que realmente preexisten, hecho que siempre se tuvo en cuenta en la Di
reccidén General del Presupuesto Pdblico. Evidentemente la estimacidn del gasto de capi
tal responde a otras consideraciones como es el caso de la determinacidn priorizada de
metas concretas, tanto en lo que respecta a la formacidn bruta de capital, a la  inver-
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sion financiera como a la inversidn indirecta. Sin embargo tampoco se deja totalmente de
lado su comportamiento histdrico, sobre todo en proyectos que no han cumplido sus res-
pectivos cronogramas de avance de metas y existe la necesidad de reprogramarlos.

Ahora bien, para el Grupo Asesor, en la programacidn sectorial del presupuesto cada orga
nismo propone su presupuesto sin ningun marco de referencia financiero y sin ninguna li-
mitacidn, diferenciando los gastos en:

- Compromisos ineludibles, tanto corrientes como de inversidn, que constituirian el pre
supuesto base para 1983.

- Solicitudes de gasto adicional, ordenadas segin las prioridades del propio organismo.

En cuanto al primero, ldégicamente se refiere a gastos de naturaleza rigida y, por lo tan
to, de asignacién prioritaria, tal como la Direccidn General del Presupuesto Piblico siem
pre considerd, con la Unica diferencia de tipo formal en cuanto al término utilizado: ine
ludible para ellos y gasto comprometido o rigido para la direccidén general citada.

En cuanto a las solicitudes de gasto adicional si se tienmen objeciones que formular. No
comprendemos cémo en las circunstancias imperantes en el pais, en que las finanzas publi
cas muestran un comportamiento significativamente desequilibrado, se invite a los orga-
nismos a presentar solicitudes de gasto adicional sin ningin limite por mds priorizadas
que estén. No dudamos que una buena parte de ellas han tenido que haber sido considera
das en el proyecto definitivo remitido al Congreso, creando falsas expectativas de gasto
como ha quedado plenamente demostrado con la drdstica reduccidn del presupuesto de 1983
a escasos tres meses del inicio de su ejecucidn.

Por otro lado, nos parece poco coherente el planteamiento del Grupo Asesor de que cada
organismo presente su propuesta de gastos adicionales priorizados para su posterior prio
rizacién intersectorial, a través del Consejo de Ministros. El procedimiento .adecuado
es precisamente a la inversa. Es decir, que el Gobierno debe fijar anteladamente las
prioridades intersectoriales que serviran de base a la asignacidn tentativa y a la co-
rrespondiente programacidn de acciones en cada sector.

En consecuencia consideramos necesario un marco de referencia financiero para la formula
cidn del anteproyecto de presupuesto de cada organismo (que incluya previsiones para gas
tos ineludibles y para gastos adicionales) basado en la priorizacidn aprobada por el Con
sejo de Ministros, a propuesta del Instituto Nacional de Planificacidn.

Por lo tanto una adecuada y secuencial programacidn debe comprender las siguientes accio
nes y pasos:

3.1 Determinacidn por los organismos competentes de los supuestos econdmicos y fiscales
que sustenten dicha programacidén, con una clara concepcidn realista.

3.2 Determinacidn del financiamiento global, accidn que compete a la Direccidn General
del Presupuesto Publico.

3.3 Determinacidn del gasto global comprometido de cada organismo del gobierno central
(tanto de naturaleza corriente como de capital) incluyendo los aportes a organismos
distintos, a los considerados endicho nivel. Ademds, debe comprender las acciones que pre
existen en términos pasives y que, por consiguiente, revisten el cardcter de perma
nentes, sobre todo en lo que al gasto corriente se refiere; y las obligaciones con
tractuales.
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3.4 Determinacidn de la diferencia entre el financiamiento global y el gasto global com
prometido a nivel del gobierno central, incluyendo los aportes a organismos descen-
tralizados y gobiernos locales.

3.5 Determinacidn por el Consejo de Ministros y a propuesta del Instituto Nacional de
Planificacidn, de las prioridades intersectoriales para fines de distribucidén del
financiamiento no comprometido.

3.6 Asignacion tentativa de recursos a cada sector que cubre:
- E1 gasto comprometido.

- E1 gasto adicional, para la ampliacidn de las acciones comprometidas, vale de-
cir preexistentes, y para nuevos servicios e inversiones.

3.7 Priorizacidn intrasectorial de los recursos orientados a nuevos gastos, en la que
debe participar la respectiva Oficina Sectorial de Planificacidn.

3.8 Elaboracidn del anteproyecto de presupuesto de cada organismo, en base a lo conside
rado en los puntos 3.6 y 3.7.

3.9 Remisidn del anteproyecto a la Direccidn General del Presupuesto Piblico para su re
visién, compatibilizacidn y formulacidn del proyecto definitivo de presupuesto, a
remitirse al Congreso, previa aprobacidn por el Consejo de Ministros.

Formulacidn Presupuestaria

Técnicamente esta fase orienta su finalidad a considerar en formularios preestablecidos
por el organismo central del Sistema de Presupuesto, todo lo postulado en la fase de pro
gramacidn, ademds de ciertas consideraciones adicionales que competen al funcionamiento
y a la correspondiente estructura organizativa de la entidad.

Evidentemente el disefio y contenido de los formularios debe propender a rescatar toda la
informacidn de cardcter presupuestal necesaria para facilitar su operatividad, -andlisis
y seguimiento; pero con el mayor grado de simplicidad y comprensidn.

Un aspecto que siempre es objeto de critica, y por cierto justificada, es la excesiva de
manda de informacidn, muchas veces intrascendente y repetitiva, que formulan los organis
mos centrales de los sistemas administrativos de apoyo, obligando a las entidades esta
tales a montar verdaderas infraestructuras administrativas altamente costosas.

En este sentido, el Grupo Asesor incide en el error antes mencionado al haber estructura
do abundantes formatos, muchos de ellos extremadamente complejos y de relativa importan
cia, complicando la administracidn presupuestaria.

Como consecuencia de lo expuesto se infiere la necesidad de reiterar la recomendacidn de
simplificar, a lo estrictamente indispensable, la informacidén. Esta debe ser previamen
te coordinada ‘entre los sistemas a fin de tratar de lograr coincidencias, obviamente has
ta doride sea posible, evitdndose asi considerables esfuerzos y costos, que bien  pueden
ser orientados a otros fines.
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EJecucién Presupuestaria

En esta fase también tenemos importantes discrepancias con el trabajo del Grupo Asesor,
comenzando por las llamadas Entidades Ejecutoras del Presupuesto, implementadas segun
manifiestan, para facilitar la ejecucidn del Presupuesto de 1983.

En principio la denominacidén no resulta la mds apropiada. Entidad es sindnimo de Orga-
nismo y a ambos términos se les identifica presupuestalmente con el Pliego. En  conse-
cuencia, denominar Entidad Ejecutora a una porcidén del gasto de cada organismo no es ra
cional; en todo caso, una denominacidén mds propia con la técnica y el idioma pudo ser la
de drgano, dependencia o unidad ejecutora. Pero en fin, este es un aspecto si se quiere
adjetivo, lo sustantivo del asunto radica en su concepcidn doctrinal. Ya cuando trata
mos el tema de la Programacidn Presupuestaria dijimos claramente que es en los distintos
niveles de la Estructura Programdtica donde se consideran las metas concretas, en sus di
versas gamas: finales, parciales e intermedias. A cada nivel de la Estructura Programd
tica le corresponde una Unidad Ejecutora, responsable del logro de dichas metas, que for
ma parte de la estructura organizacional de la entidad. En consecuencia, existen nive-
les programdticos que identifican metas y niveles institucionales, que fungen de Unida
des Ejecutoras. Estas Ultimas, en conjunto, constituyen la estructura organizacional del
Estado, plasmada a través de diversas leyes sectoriales e institucionales de organizacidn
y funciones.

Sin embargo, y no obstante la claridad de los conceptos antes mencionados, el Grupo Ase
sor incorpora las llamadas Entidades Ejecutoras del Presupuesto, que realmente no ejecu
tan nada ya que simplemente identifican, como lo manifestdramos anteriormente, porciones
de gasto de un organismo, determinadas en forma por demds elemental como puede inferirse
de la lectura de su Directiva de Ejecucion y Control Presupuestal. En ellas se consigna
textualmente que se establecerdn Entidades Ejecutoras del Presupuesto a nivel de cada
Unidad Presupuestaria, de acuerdo a las siguientes consideraciones:

5.1 Una por cada proyecto de inversidn cuyo presupuesto, para 1983, sea igual o mayor a
los 900 millones de soles.

5.2 Una por cada proyecto de inversidn cuyo presupuesto, para 1983, sea menor a los 900
millones de soles, pero financiado total o parcialmente por un crédito externo.

5.3 Una por todos los pequefios proyectos remanentes considerados en la respectiva Uni-
dad Presupuestaria.

5.4 Una para los gaétos de financiamiento de la Unidad Presupuestaria.

5.5 Una por cada drgano desconcentrado que, a nivel de Unidad Presupuestaria, tengan de
terminados organismos del Gobierno Central.

Como se podrd observar, el criterio que prevalece en el Grupo Asesor, para la determina
cidn de las Entidades Ejecutoras del Presupuesto, en lo que se refiere a Inversidn, son
simplemente montos. En cuanto al Gasto Corriente el criterio es la diferencia entre el
total de recursos de la Unidad Presupuestaria y sus gastos de inversidn, criterios por
demds tradicionalistas y como tales, técnicamente precarios.

Pero lo curioso del caso es que dichas Entidades Ejecutoras del Presupuesto no  ejercen

su funcidn, ya que la ejecucidn presupuestal, continda siendo llevada a cabo por los ni

veles institucionales establecidos por ley (la misma que determina la estructura organiza
tivo-funcional de la respectiva entidad).
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Lo que en definitiva pretende el Grupo Asesor con las mal llamadas entidades ejecutoras
del presupuesto es identificar niveles de referencia para un seguimiento y control, ba
sicamente financiero, del presupuesto.

Indudablemente que el seguimiento y control permanente de la ejecucidn del presupuesto
en el aspecto financiero y sobre todo en el de resultados, constituyen acciones funda-
mentales de una adecuada administracidn. Pero qué mejor marco de referencia que el PRO
GRAMA PRESUPUESTAL, en donde se fijan metas concretas, se asignan los recursos que posi
bilitan su cumplimiento y se determina la Unidad Ejecutora, responsable de las acciones.
orientadas a dicho fin. Debe poseer, incluso, como centro de asignacidon de  recursos,
una subcuenta del Tesoro Pdblico en el Banco de la Nacidn para la cancelacidn de compro
misos contraidos, obviamente si el Programa cuenta con financiamiento determinante, di
recta o indirectamente de la citada fuente.

En consecuencia no asiste al Grupo Asesor ninguna razon técnica que justifigue la incor
poracién de las Entidades Ejecutoras del Presupuesto. Si su Unica intencidn -por cuan
to no se vislumbra otra- es la de determinar un nivel de referencia para el seguimiento
y control de la Ejecucidn Presupuestal, ese nivel debid corresponder al Programa y sus
componentes, como la actividad y sobre todo el proyecto, sin necesidad de buscarle deno
minaciones que no se ajustan a la realidad.

Otro aspecto que merece ser comentado con relacidén a esta fase es el referido a la Pro
gramacidn de la Ejecucidn Presupuestal. Superado el Régimen de Dozavos primero, por
el llamado Calendario de Gastos y luego, por el Calendario de Compromisos -que  junto
al Calendario de Pagos determinan las previsiones financieras para concrecidn de gastos
en términos de oportunidad y las previsiones para la cancelacidn de los mismos- se plan
tea ahora un Calendario Unico de Ejecucidn, con el cual estamos de acuerdo. Realmente
no tiene sentido la vigencia paralela de ambos instrumentos si para la estructuracidn
del primero se ha tenido necesariamente que considerar la posible captacidn de recursos
que sustenten las asignaciones de compromisos -sobre todo en lo que concierne a la prin
cipal fuente de financiamiento del Presupuesto Fiscal- dejando por tanto cubierto al
Sistema de Tesoreria de inmanejables presiones, para limitarse a cancelar compromisos
de gastos contraidos en base a las autorizaciones consignadas en los respectivos Calen
darios de Compromisos.

En donde si tenemos algunas observaciones es en lo referente a la periodicidad del Ca-
lendario de Compromisos.

Estamos de acuerdo en que al momento de la aprobacidn sectorial o institucional del Pre
supuesto en términos desagregados se incluya un formato que considere las necesidades
mensuales de recursos financieros de las Unidades Ejecutoras para sus gastos corrientes
y de capital y que comprenda a todo el ejercicio.

Indudablemente constituye una buena referencia para los organismos centrales de los Sis
temas de Presupuesto y Tesoreria y ademds tienme la virtud de obligar a las Unidades Eje
cutoras a que realmente efectden un planeamiento secuencial y coherente de la ejecucidn
presupuestal. Sin embargo, reiteramos el sentido de REFERENCIA que debe otorgarse al
citado documento, ya que el Calendario de Compromisos, aparte de permitir a las Unida-
des Ejecutoras plantear sus requerimientos financieros oportunamente, constituye un va
lioso instrumento de conduccidén global de la ejecucidn presupuestal que permitira que
al cierre del Ejercicio no se presente un déficit significativo. Este hecho obliga a
permanentes revisiones del comportamiento de los ingresos, en relacidn a dos niveles
inicialmente previstos, y a que las autorizaciones para gastos que se den a través del
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Calendario de Compromisos tengan una periodicidad compatible con ambos fines: ni muy an
gustiosa como es ahora, en términos mensuales, que crea muchas rigideces, ni muy prolon
gada que impida la adecuada conduccidn global. Un plazo apropiado nos parece que es el
trimestre y, si se quiere, con especificacidn de montos mensuales en el Calendario de
Compromisos, pero con normas flexibles gque permitan a las Unidades Ejecutoras efectuar
traslados financieros de un mes a otro, sin exceder el monto total gue corresponda al
trimestre (si las circunstancias obligan a ello y bajo la responsabilidad del respectivo
titular).

Otro aspecto importante vinculado a la Ejecucidn Presupuestal, y que merece ser tratado
con amplitud, es el referente a las Modificaciones Presupuestarias.

Como es ampliamente conocido, el Presupuesto por Programas se basa en una serie de prin
cipios entre ellos el de flexibilidad. Este postula la aplicacidn de mecanismos correc
tivos dgiles que permitan alcanzar el fin Ultimo de un Presupuesto por Metas, cual es
la concrecidn de las realizaciones previstas.

.Un aspecto importante de las Modificaciones Presupuestarias lo constituyen las llamadas
Transferencias. Hasta el afio 1982 se optd por denominar Transferencias de Asignaciones
a los traslados financieros dentro de un Programa o entre Programas de un mismo Pliego
y Transferencias de Partidas a los traslados entre Pliegos. Pues bien, el Grupo Asesor
modificd dicho esquema y denomind Transferencias de Asignaciones a los traslados dentro
de una Unidad Presupuestaria, y Transferencias de Partidas a los traslados entre Unida-
des Presupuestarias de un mismo Pliego y a los traslados entre Pliegos.. Ello generd rigi
deces muy serias en la ejecucidn presupuestal, sobre todo en las actuales circunstancias
en que debido al crecimiento permanente del nivel de precios de los bienes y servicios,
los organismos deben implantar politicas de extrema racionalidad. Para elloc requieren
tener, por lo menos, el manejo financiero del Pliego y, por tanto, la facultad de efec
tuar traslados internos, siempre que no distorsionen los fines previamente determinados.

Es tan irracional el esquema que si por ejemplo un determinado ministerio, que cuenta
con mds de una Unidad Presupuestaria, acredita economias en una asignacidn  especifica
(gue pudiera ser la 02.06,Materiales de Escritorio de la Unidad Presupuestaria "A") vy
quisiera orientarlas a una asignacidn deficitaria (que pudiera ser la 02.20, Combusti-
bles, Carburantes y Lubricantes de la Unidad Presupuestaria "B"), tendria necesariamen
te que gestionar y obtenmer la dacidn de una Ley del Congreso o de la Comisién Permanen
te, que autorice el traslado. Como se comprenderd esto complicaria la administracidn
presupuestaria y congestionaria la funcién legislativa en asuntos intrascendentes para
su elevada misidn de dar las leyes que el pais requiere.

En cuanto a los traslados al interior de una Unidad Presupuestaria la irracionalidad se
hace ain mds evidente. El titular del Pliego sélo puede autorizar traslados que inci
dan en las asignaciones especificas de Bienes y Servicios de naturaleza corriente. Los
traslados gque incidan en asignaciones distintas las autoriza el Director General del
Presupuesto Pdblico.

En todos los ministerios, incluyendo al de Economia y Finanzas, los Directores Genera-
les constituyen el tercer nivel en la estructura jerdrquica de cargos, después del Mi-
nistro y del o los Viceministros correspondientes. Sin embargo, de acuerdo a lo pro
puesto por el Grupo Asesor, y lamentablemente considerando en la Ley Anual del Presu-
puesto, el Director General del Presupuesto Publico tiene mds facultades de manejo seg.
torial que los propios Ministros. A éstes ni siquiera se les permite conducir la ejecu
cidn presupuestal de sus respectivos Pliegos dentro de los limites financieros autoriza
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dos por ley, teniendo que recurrir al Director General del Presupuesto Publico para que
les apruebe traslados al interior de sus propias Unidades Presupuestarias. Esta limita
cién se hace extensiva a organismos con autonomia consagrada por la Constitucién Politi
ca del Estado como el Poder Judicial, Poder Electoral, Ministerio Pdblico, Tribunal de
Garantias Constitucionales y Contraloria General. Este hecho ildgico, recorta sustan
cialmente atribuciones de quienes tiemen la responsabilidad integral de la  conduccidn
de un sector, incluyendo la responsabilidad politica ante el Parlamento.

Evaluacién Presupuestaria

El aporte del Grupo Asesor fue realmente precario en lo referente a la evaluacidn de re
sultados. Se incidid solamente en el aspecto financierc tomando como base el objeto
del gasto.

Obviamente, si en las fases de Programacidn y Formulacidn no se han determinado con cla
ridad las metas a obtenerse (debidamente cuantificadas cuando puedan identificarse ULni
dades de Medida, o precisa y concretamente descritas cuando ello no fuera posible), po
co es lo que se puede pretender en materia de Evaluacion de Resultados.

Lo que si se hizo fue un seguimiento permanente de la ejecucidn presupuestal en  térmi
nos finmancieros a través de las Entidades Ejecutoras del Presupuesto, bdsicamente para
fines de la asignacidén mensual de recursos via los Calendarios de Compromisos.

Asimismo se tuvo especial cuidado en el control permanente del comportamiento del gasto
en remuneraciones a través del costo de las planillas y del andlisis de las transcrip
ciones respecto a movimientos de personal (alzas, bajas, promociones, ascensos, etc.).
Se trataba de verificar que dichas acciones no rebasaran los limites presupuestales
asignados ni transgredieran las normas de austeridad que sobre el particular contenia
la Ley Anual del Presupuesto.

De la misma forma se controlaron adecuadamente las diversas modalidades de contratos,
para la ejecucidn de proyectos de inversidn, verificdandose los limites presupuestales
y los niveles de escalamiento, entre otros aspectos.

Las acciones anteriormente descritas de hecho son positivas pero parciales, sélo cubren
un aspecto del seguimiento, control y evaluacidn de la ejecucidn presupuestal, que de
be ser necesariamente complementado con el de resultados.
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No obstante el gran objetivo de controlar y reducir el déficit fiscal que se postulaba
con la contratacidn del Grupo Asesor, los resultados demuestran que esto no sélo no ha
sido posible sino que, ademds, se ha agudizado. Evidentemente este mismo objetivo tampg
co se pudo lograr con la anterior metodologia.

Entendemos que este aspecto no puede circunscribirse tan sdlo a la bondad o deficiencia
de una metodologia, por cuanto existen factores que trascienden el manejo propiamente
presupuestal y que corresponden a otros dmbitos o disciplinas con las que no se ha dado
la debida interrelacidn.

La concepcidn metodoldgica del Grupo Asesor queda desvirtuada desde el momento mismo en
que no enfoca el Presupuesto en sus dos variables fundamentales: E1 Ingreso y el  Gasto
Pdblico.

En la anterior metodologia, el Ingreso tuvo una singular importancia en el contexto de
la Programacion Global, en tanto que el Grupo Asesor no lo tuvo en cuenta.

El esquema de asignacidn de recursos gue preconiza el Grupo Asesor no responde a estric
tos criterios de priorizacién. El gran abanico.de propuestas que presenta bajo los con
ceptos de Aumento de Compromiso Ineludible y Gasto Adicional, dificulta seriamente esa
posibilidad, que se agrava por la falta de apoyo del sistema de planificacidn.

Este hecho queda corroborado con las reducciones efectuadas en los Presupuestos de 1983
y 1984, apenas iniciado el periodo de ejecucidn, ademds de las restricciones hechas en
el flujo de recursos, via Calendario de Compromisos y Autorizaciones de Giro.
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La nueva metodologia no se identifica plenamente con un Presupuesto por Fines, simo por
el contrario, con una concepcién de Presupuesto Tradicional, en la que la programacidn y
ejecucidn se sustentan en una sola Unidad Presupuestaria que constituye un nivel institu
cional y, de ninguna manera, un nivel programdtico.

La nueva metodologia ratifica su concepcidn tradicional al considerar como una "activi-
dad crucial" al presupuesto por objeto del gasto, tanto en la programacidn como en Su
ejecucion.

La participacién de todos los organismos publicos que preconiza el Grupo Asesor y que
sirvid como uno de los fundamentos de la nueva metodologia, contrasta seriamente con la
centralizacidn que esa metodologia instituye a través de la Direccidn General del Presy
puesto Pdblico. Esta Ultima concentrd una serie de atribuciones, desplazando a Titula-
res de Sectores y de Pliego en la conduccidn de sus respectivos presupuestos.

Tal concentralizacidn origind cierta rigidez en el manejo presupuestal de los Sectores,
por ejemplo en la ejecucidn del gasto,. particularmente en lo referido a modificaciones
presupuestarias.

Ni la nueva metodologia ni la anterior posibilitan una adecuada evaluacidn de resulta
dos, pues inciden fundamentalmente en la evaluacidn financiera, de importancia relativa
en la verdadera concepcidn del Presupuesto por Programas.

La metodologia del Grupo Asesor incluye el manejo de un conjunto de formularios que por
su cantidad y complejidad no responden a los principios de simplicidad, transparencia vy
eficacia que caracterizan la racionalidad.

La administracion presupuestaria no cuenta con el apoyo de un adecuado Plan de Capacita
cién. Las acciones gue sobre el particular ha realizado el Grupo Asesor son  realmente
irrelevantes en oposicidn a lo que postulaban y a lo que logré la Direccidn General del
Presupuesto PuUblico, hasta el afic 1977, aproximadamente.

Para muchos especialistas nacionales en materia presupuestaria, el intercambio de tecno-
logia ha beneficiado al Grupo Asesor antes que a los propios nacionales.
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Ningin esfuerzo orientado a mejorar la Administracidn Presupuestaria, tendrd éxito si no
se toman en cuenta algunos aspectos fundamentales particularmente inherentes para deter
minar las acciones que deberdn realizarse y para verificar que éstas se ejecuten dentro
de criterios de oportunidad, eficacia y honestidad.

Nos estamos refiriendo a la Planificacidn y al Control. El Gasto Pdblico no puede ser
determinado en funcidn de las circunstancias o de priorizaciones coyunturales; tiene, ne
cesariamente, que responder a los objetivos del desarrollo con una visidn integral, y a
la vez realista, en lo que a posibilidades de recursos se refiere. En tal sentido, es
determinante el rol que le compete al Sistema Nacional de Planificacidn para que, a tra
vés de sus instrumentos orientadores y operatives, fije las prioridades del Gasto Puibli
co dentro de los objetivos de desarrollo.

De otro lado, y ante signos evidentes de deshonestidad en el manejo de los fondos publi
cos, que pueden tender a institucionalizar a corto plazo la inmoralidad en el pais, se
hace imperativo revisar los mecanismos de fiscalizacidn, sobre todo en lo que  respecta
al control previo y al control concomitante. En ese entendido el control debe centrar
se, prioritaria y permanentemente, en prever y evitar el delito. Identificarlo a nivel
de un hecho consumado no tiene mayor sentido, pues generalmente el Estado no logra resar
cirse de las pérdidas ocasionadas.

La solidez de la estructura financiera del Presupuesto depende, sin lugar a dudas, de la
consistencia de sus hipdtesis econdmicas y de las orientaciones de Politica Fiscal que
asuma.

La sobreestimacidén de dichos aspectos en unos casos y la subvaluacidn en otros, inevita
blemente genera una programacidn irreal y, por tanto, una ejecucidn precaria.
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Por tal razdn se recomienda que las hipdtesis econdmicas y fiscales sean  determinadas
realistamente. Existe capacidad y solvencia técnica para ello, pero es necesario que el
nivel politico no desvirtie ni desnaturalice dichas hipdtesis.

Si el pais ha optado por el Presupuesto por Programas, como el instrumento mds adecuado
de programacidn, administracidn y gestidn econdmica y financiera del Estado, tratemos de
que su técnica sea aplicada de acuerdo a los cdnones que lo inspiraron y a las normas
que lo rigen y que son ampliamente conocidas por sus bondades en el dmbito universal.

En consecuencia, es conveniente mantener la nomenclatura y conceptos que  caracterizan
al Presupuesto Programdtico, prescindiendo de innovaciones que, en muchos casos, por no
decir en todos, inciden en aspectos formales, generando confusidn en el manejo de la ter
minologia presupuestaria, ademds de no tomar en cuenta el contexto y las particularida-
des de nuestra realidad.

El Ingreso y el Gasto Pdblico, constituyen las dos variables fundamentales del Presupues
to, de origen y naturaleza distintos, pero al mismo tiempo estrechamente relacionadas en
tre si.

Este grado de relacidn se sustenta, desde el punto de vista de la doctrina y de la técni
ca presupuestaria, asi como de las normas constitucionales y legales, en el principio de
equilibrio.

Consecuentemente, ninguna metodologia que pretenda una buena administracidn  presupues-
taria puede perder la perspectiva de estos puntos de vista, tal como si ha ocurrido con
la del Grupo Asesor, que incide fundamentalmente en el gasto publico.

Es necesario propiciar una mayor y efectiva participacidn de los sectores e institucio-
nes publicas en materia presupuestaria, particularmente de los funcionarios y  técnicos
de las Oficinas de Presupuesto. Dicha participacidén no debe limitarse a una u otra fase
del presupuesto, sino a todas y cada una de ellas.

Dentro de este criterio, se debe otorgar a los encargados de la gestidn, en los diversos
niveles operativos de la estructura programdtica, la necesaria flexibilidad en el manejo
presupuestario y, con ello, la plena responsabilidad.

Con mucha frecuencia la anterior administracidn y sobre todo la metodologia del Grupo
Asesor, han propiciado el traslado de la responsabilidad de determinadas autorizaciones
a la Direccidn General del Presupuesto Piblico, al Consejo de Ministros y hasta al  Con-
greso Nacional, haciendo mds lenta, engorrosa y complicada la administracidn y relevando
de su responsabilidad a quienes si deben asumirla directamente.

Evidentemente, esta flexibilidad en el manejo presupuestario de los sectores y de las
instituciones no excluye la participacidn de los organismos ejecutivos y legislativos en
el control y la fiscalizacidn que estdn obligados a ejercer.

¥

La Evaluacion de Resultados constituye uno de los aspectos medulares del Presupuesto por
Programas; pero ninguna de las metodologias ha incidido con propiedad en ello. Sin em
bargo, no debe ser objeto de mayores postergaciones por cuanto la Programacién requiere
de una retroalimentacidn que parta, precisamente, de una adecuada evaluacidén. Para es-
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tos efectos, el marco de referencia propicio es una definicidn clara de las metas y de
la estructura programatica, ademds de la necesaria sistematizacidn de la informacidn bd
sica que facilite la evaluacidn tanto financiera como de sus metas.

La Administracidn Presupuestaria, por su naturaleza y caracteristicas, requiere de un
adecuado marco normativo que exceda los alcances de una Ley Anual de Presupuesto y cu
bra los aspectos fundamentales e inherentes a cada una de sus fases.

En este sentido, resulta perentorio un dispositivo a nivel de Ley Orgdnica que, por un
lado, institucionalice el Sistema de Presupuesto como tal y, por otro, regule el proceso
presupuestario en cuanto a conceptos, principios, atribuciones y responsabilidades.

Este apremio resulta mds evidente si se tiene en cuenta que la Ley 14816 (Orgdnica del
Presupuesto Funcional de la Replblica), sus modificatorias y ampliatorias, ha quedado
practicamente desfasada por la evolucidn de la técnica presupuestaria, asi como por la
vigencia de normas constitucionales opuestas a su alcance.

La divulgacidn permanente de la técnica presupuestaria es tarea igualmente  imperativa,
sobre todo en un pais como el nuestro, con caracteristicas tan particulares y complejas.

Por ello deben retomarse a plenitud los Programas de Capacitacidn que no hace mucho al-
canzaron niveles espectantes, con el consiguiente beneficio institucional.

Es incuestionable que el Presupuesto asi como quienes ejercen su administracién, requie
ren de una permanente actualizacidén y perfeccionamiento, como la mejor opcidn para res
ponder a los cambios en el campo organizaciocnal y funcicnal del Estado.
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