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Editorial

En cualquier manual modemno de Finanzas Publicas el lector encon-
traré respuestas o digunas de las preguntas siguientes que constituyen
la problemdtica de la ciencie que nos interesa. En forma ejemplificativa
podriamos mencionar:

d‘CtItﬂdebeserIafuncidnyelpapeldelgobWwenwecmmiaP
JQué debe hacer el gobierno y qué dejorse d sector privade? JA qué
niveles y como deben estructurarse las relaciones intergubernamentales?
JCudl debe ser el nivel y la composicion del gasto plblico? JQué tipos
de impuestos deben aplicarseP ¢Cudl debe ser el nivel absoluto de im-
puestos ante condiciones econémicas variables? (Cudl debe ser la estruc-
tura de los tipos de imposicion dentro del sistema impositivo? JProgre-
siva, Proporcional o Regresiva? (Quién paga realmente los impuestas?
JCémo se propagan los fenémenos de traslacion e incidencia? JCudl es
el impacto del Presupuesto sobre las principales magnitudes macroeco-
némicas y sobre el nivel y la composicion de la rente nacional? jCémo
debe implementarse la planificacién contable estatal? jDebe estar equi-
librado & Presupuesto de Inversiones por separado? (Como puede con-
seguirse simultdneamente el pleno empleo, la estabilidad de los precios
y un sostenido crecimiento econdmico? JCudles son los instrumentos id6-
neos para alterar la distribucidn personal de la renta y la.riquezal jCudles
son los limites de lo deuds publica? jCémo debe administrarse? JOuE
cargas impone o la economia?

Bajo este esquema, que pretende ser para nosgiros permanente, he-
mos includdo en este Boletin un trabajo empirico sobre el tema de la
deuda piblica nacional que resulta interesqnte por su enfoque descrip-
tivo y por su informacién estadistica.

El segundo trabajo, es mds bien doctrinario, y se refiere @ un and-
lisis introduitorio sobre el presupuesto publico demdn, concebido como
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INFORME SOBRE LA DEUDA PUBLICA®
(1976 - 80)

Lic. Ricardo LOPEZ MURPHY
Lic. Jorge SERENO
Lic. Roberto ZORGNO

1. Introduccién

El analisis del stock de deuda publica es una parte complementaria
de la consideracién presupuestaria anual.

La interrelacién tiende a explicitar, de una manera mis clara, el
impacto del gobierno sobre la economia asi como también la viabilidad
de los supuestos utilizados al proyectar ¢l endendamiento previsto en el

presupuesto.

Resulta importante considerar también los efectos mmacroecondmicos
que la evolucién del nivel de deuda implica. En alguna medida, un cre-
cimiento del WMWAM
del_gobierng, no financiado por recursos tributarios o tarifarios, o una
caida en la presién impositiva_actual, que se transforma en un aumentc
de presién impositiva futura,

Los cambios en dicho stock tendrin distintos efectos sobre el nivel
de actividad econémica, dependiendo de si la comunidad toma en cuenta
los mayores (o menores) impuestos que jmplican un stock de deuda ma-
yor {o menor). Correlativamente ast serd el efecto que la politica de
endeudamiento tiene sobre la tasa de interés y en consecuencia sobre las
inversiones-del sector privado.
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Al respecto es importante sefialar, tal como se destaca en los moder-
nos desarrollos de teoria Macroeconémica, los efectos diferenciales sobre
Ja actividad econdmica, que pueda temer un cambio en Iz estructura de
financiamiento del Sector Péblico, de acuerdo a que la comunidad anti-
cipe correctamente 0 no las consecuencias futuras de ese cambio.

E! efecto sefalado es tanto mayor cuanto menor es la percepcion de
los impuestos futuros. Pueden diferenciarse varios casos.

a) La comunidad considera los bonos pablicos como “riqueza neta”

y no descuenta los impuestos futuros que ellos significan. Asi, un incre- -

mento del déficit financiado con deuda, tiene un efecto netamente expan-
sivo. Una reduccién de deuda abonada con impuesto tiene el efecto con-
trario. El impacto baisicamente, es sobre la tasa de interés, tanto mayor
cuanto mis cerrada sea la economia, y en el nivel de actividad, en ambos
casos reduciéndolos.

b) La comunidad no considera a los titu'os piblicos “riqueza meta’.
Descuenta correctamente los mayores impuestos futuros que son conse-
cuencia de un mayor nivel de deuda publica. En este caso el incremento
del déficit puntualizado anteriormente se veria compensado por un inere-
mento en los ahorros de los particulares con muy poco efectos sobre la
tasa de interés y el nivel de actividad. .

c¢) Casos intermedios de los citados anteriormente con efectos me-
nores sobre tasa de interés, nivel de actividad y ahorro del sector privado.

Estos aspectos son importantes ya que como se Verd en el periodo
bajo analisis, el nivel de deuda publica se redujo durante buena parte de
los afios. - : :

Ello, como se ha explicado, deberia haber tendido a reducir la tzsa
de interés y/o reducir ¢l aborro privado, con los consiguientes efectos
expansionistas. X

Por el contrario cabe hacer notar que esto fue posible merced al
incremento en la presién impositiva, que tiene efectos opuestos a los
analizados. ' L

El aspecto en que se estd haciendo énfasis es que si el sector privade
toma en cuenta la politica impositiva actual que lo afecta y no interna-
liza la reduccién de deuda y de impuestos futuros, la sociedad como un
todo experimentaria una reduccién en su nivel total de riqueza que afec-
tarfa sus decisiones de gastos y de inversidn. . .
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Existe un tercer elemento a tener en cuenta: el det nivel del Gasto
Pibico. Si éste ha ido aumentando en términos del PBI, es natural que
el efecto nmeto para el sector privado sea una caida en su riqueza neta
y en la disponibilidad de bienes provenientes de la misma, mis alla de
los aspectos sefialados en el nivel de la deuda.

Otro punto es el referente a la conveniencia de reducir deudas incre-
mentando la presién impositiva. Dados los actvales margenes de evasidn
y la existencia de exenciones, resultaria poco aconsejable persistir en
aumentar impuestos, incrementando ¢l impacto de las distorsiones men-
cionadas, para reducir la Deuda Pablica. Esta se halla en todo caso afec-
tada por tratamientos preferenciales en grado mucho menor que el sector
productivo.

II. Metodologia

Para e} andlisis de la evolucién de la deuda es preciso, previamente,

definir algunos aspectos generales, como concepto de deuda, universo y

composicién de los entes deudores, etc.

a) Cardcter de la' informacidn utilizada.

Los datos habituales de Deuds Piblica se refieren a las autoriza-
ciones de endeudamiento otorgadas a jurisdicciones, organismos y repar-
ticiones del Sector Puablico.

'En este trabajo se realiza un avance al respecto. ya que los datos
utilizados corresponden a las obligaciones efectivamente contraidas.

b) Concepto de deuda.

En los primeros cuadros se incluyen los conceptos habitualmente
agrupados como Deuda Publica, es decir, deuda_instrymentada
valores y la originada de qouyenios.de préstamos externos € internos.

Esta forma de presentacién puede ser 4til en la medida que los
periodos bajo anélisis mantengan una cierta homogeneidad y que los
incrementos de deuda, para intervencidn en el mercado monetario, s
mantengan constantes. '

S esto no es asi-y se han producido cambios importantes, habria
que considerar otras variables.
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En este sentido, se pueden analizar cuatro casos:

— Activos financieros oficiales: incluye los depositos del Sector Pablico
en el sistema financiero. Su introduccién es relevante porque, a fin de
considerar los efectos econdémicos del gasto publico, interesa el incre-
mento de deuda neta volcado como demanda final de bienes, no aquella
que se esteriliza reconstituyendo los activos financieros del sector estatal.

— Efectivos minimos: constituyen un bono de colocacidn forzosa por
parte de la autoridad monetaria. Dicho bono puede ser o no remunerado
(en 1a Reptblica Argentina lo es por la fraccidn de depésitos a plazo
fijo). El exceso de dicho efectivo minimo sobre el técnico constituye
una deuda estatal, que deberia ser tomada en cuenta en los calculos de
endeudamiento del Sector Publico.

- Nivel de Reservas del BCRA: las ltimas presentaciones del BCRA
han contemplado la relacién existente entre Deuda Externa y pivel de
reservas. Esto es, han tomado como concepto neto de exposicién al exte-
rior por deudas, el resultante de restarles a las mismas las reservas liquidas.

De otro modo, la politica de recomposicidn de los activos financieros
externos y del nivel de recursos liquidos de BCRA logrado a través de
un endeudamiento, podria aparecer como un resultado francamente ne-
gativo si solo se considerara el nivel de la deuda externa.

— Libramientos impagos: comprende el rubro de liquidaciones prac-
ticadas por el Tesoro pero atn mo percibidas por sus acreedores. Se
advierte que su inclusibn no es necesariamente cousistente con el con-
cepto de.deuda, ya que no se computa en el andlisis presupuestario su
contrapartida, que corresponde 2 los impuestos devengados y no perai-
bidos por el ente recaudador.

¢) ‘Definiciones wtilizadas.
 Se ha definido como Gobierno Nacionzl a la Administracién Central,
entes binacionales y organismos descentralizados. Se tomé solamente k
deuda instrumentada. :

Las empresas piblicas comprenden las sociedades con participacion
estatal y las empresas del Estado. :

El ftem Bancos incluye los Bancos oficiales y el Banco Central de
la Reptiblica Argentina. ,

8



{Il. Descripcién
La informacidn presentada en el conjunto de cuadros que se anali-

zarén a continuacién, consideran la informacién correspondiente a] 31
de diciembre de cada afio.

"En el Cuadro I se presenta la evolucién de la deuda en su concep-
cién tradicional, expresada como porcentaje del PBI. las observaciones
m4s importantes que pueden formularse son:

a) Se observa un importante decrecimiento del total de la deuda
respecto del bienio 1975-1976. En términos globales, alrededor del 5 % del
PBI que implica una reduccién del 25 % en términos reales.

b) La deuda externa se ve afectada por el crecimiento diferencial de
los precics internos respecto del tipo de cambio.

¢) Es de hacer notar un incremento en el porcentzje de la deuda
de empresas piblicas y una disminucién, en mayor grado, del endeuda-
miento del Gobierno Nacional. Ello se debe a la politica de obligar 2
dichas empresas a financiar sus erogaciones de inversién en el mercado
de capitales y financiero, en lugar de hacerlo el Tgsoro. Los beneficios
de dicha politica, mas all4 de los de orden presupuestaric, es inducir a
caleular correctamente la rentabilidad social de cada incremento de c2-
pital. Anteriormente, cuando el Tesoro entregaba los recursos como fon-
dos perdidos, ]a nocidén del costo de capital se hallaba diluida en tal
practica. Corresponde también sefialar la coexistencia de esta elevacién
en la deuda con el incremento de inversibn que el sector de empresas
estatales estd llevando a cabo.

En un contexto de deuda piblicz decreciente y elevados niveles de
presién tributaria, pero insuficientes para afrontar la inversién del Sector
Piblico, conviene destacar cuil es la fuente alternativa para financiar
tales necesidades. Estas fueron cubiertas por el impuesto implicito que
significa recurrir 2 la emisién de dinero, y mediante el proceso inflacio-
nario, detraer recursos del sector privado. La base imponible la cons-
tituyen los saldos monetarios que no devengan interés y que los agentes
econémicos desean mantener en términos reales. desviando parte de su
ingreso a tal efecto y renunciando a la demanda final ep aquella pro-
porcidn.

d) La irrupcién de las Provincias y Municipios en ¢! Mercado de
Capitales interno y externos, atn por un reducido moato.
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e) Con respecto a los bancos, el crecimiento en el endeudamiento
que se observa en los afios 19768 y 1977 responde a las solicitudes de
créditos “stand by” que se hicieron al FMI, durante el primero de los
afios mencionados, como medio de atacar la seria crisis de Balance de
Pagos y nivel de reservas que el pais sufrfa desde mediados de 1975.

En el Cuadro I se observa la composicién porcentual de la deuda
por reparticién. Los porcentajes revelan el crecimiento relativo del stock
de deuda externa con relacién al periodo inicial. Al respecto. es de hacer
notar Ja incidencia de la financiacién externa durante 1976-1978, afios
de bajas tasas de interés mundiales en términos reales y de grandes con-
veniencias para endeudarse.

El Cuadro III presenta las tasas anuales de crecimientc de la deuda
respecto del PBI, siendo ellas negativas con relacién al comienzo del pe-
riodo 1976/80.

La tasa de crecimiento del stock de deuda piblica total ‘es del
—6 % anual y acumulativo. La deuda interna experiment6 una tasa de
crecimiento del —10 % anual, en tanto que la deuda publica externa
crecié a una tasa promedio de —2,5 % anual.

'

Los tres cuadros revelan el proceso de sustitucién de deuda interna
por externa, en un contexto de reduccién de la deuda piblica total
Esto fue facilitado por la situacién en los mercados mundiales de capital,
tal como fue sefalado.

El Cuadro IV presenta los datos correspondientes a la deuda publica,
incorporando los cambios que fueron comentados en la Metodologia; es
decir, se efectia un anélisis de un concepto més amplic de la deuda
que resulta de: ‘

— Adicionar los efectivos minimos y libramientos impagos, deducien-
do depoésitos del Gobiemo Nacional de la deuda publica interna.

— Deducir de la-Deuda Externa las reservas internacionales :del BCRA.

Cabe destacar ¢l método empleado en el cédmputo de la serie de
efectivos minimos. Para el periodo 75-76 se calcularon como diferencia
entre el total de depdsitos y préstamos. Dada la complejidad del sistema
nacionalizado de depdsitos, no fue posible obtener informacién confiable.

- A partir de 1977, se determinaron como e! encaje establecide por la

10
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autoridad monetaria sobre los depdsitos promedios del tltimo mes del
ejercicio.

"Se observa, en general, una sustancial reduccién en el stock de deuda,
debido esencialmente al nivel mantenido en los depédsitos del Gobierno
Nacional, la caida progresiva en la serie de efectivos minimos a partir
de 1977, y el brusco aumento del nivel de reservas. Este Gltimo acom-
pafiando, en los tres periodos iniciales, el crecimiento del rubro Bancos
y, en el resto de ellos, siguiendo la politica cambiaria. En este aspecto
es particularmente notorio 1979, que representa ¢l minimo er ambas series,
pero siendo la definicién amplia de deuda sélo el 45 % de la definicién
tradicional.

A continuacién se procederi a analizar los componentes mads rele-
vantes de la deuda pdblica interna y externa, comenzando por esta
tltima. )

En el Cuadro V se presenta la evolucién de la deuda piblica externa
en délares estadounidenses corrientes y constantes (deflactados a 1975).
También se hizo lo mismo respecto de otras monedas como Francos Suizos,
Marcos y Yens.

En practicamente todas las monedas se observa un crecimiento de
la deuda piblica externa, variando ésta en délares constantes de 1012 %
a 664 % en Marcos Alemanes, siendo 66.7% la tasa en términos de
Francos Suizos y 67 % en Yeuns.

Si bien este resultado pareceria incompatible con las conclusiones
de los cuadros I a IV, no es asi dadoe que se han usado dos deflactores
distintos para expresar la deuda piblica en términos reales. Cuando se
utiliza el PBI, se quiere reflejar la relacién existente entre el flujo de
ingresos anuales y la deuda del sector piblico. Cuando se recurre a
expresar la deuda en términos de divisas de un afio base, se pretende
ilustrar cuil serfa el poder adquisitivo de aquella con respecto a la
canasta de bienes del pais considerado.

La diferencia entre ambas series se debe a que en las medidas que
los precios de los bienes no comerciados crecen més répido que los
comerciados, la medicién del PBI en délares aumenta, disminuyendo en

Deud .
;];II ? dado fue la deuda no se halla afectada

consecuencia el cociente

“por los precios relativos.

11
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Los cuadros VII y VIII presentan la circulacién neta de la deuda
interna instrumentada por la Administracién Central. Lo hacen en mo-
neda corriente y de valor constante con base 1975.

Los rasgos mds relevantes son:

— Una fuerte caida de la deuda total con respecto a inicios del pe-
riodo y el promedio de éste.

— Un cambio en la composicion de los distintos tipos de deuda.
Pronunciada caida en la de largo plazo y un marcado giro hacia la de
corto, con respecto a los niveles medios del periodo.

IV. Consideraciones finales

Se podria cbservar cierta inconsistencia entre los presupuestos anua-
les y el stock de deuda, ya que los déficit presupuestarios de cada ejer-
cicio deberfan implicar crecientes niveles de endeudamiento.

" Estas discrepancias son explicadas por dos razonmes fundamentales
que fueran analizadas a lo Jargo del trabajo: '

~a) Cambio en los precios relativos, de los bienes comerciados y no

‘comerciados, que explican la caida en el stock de deuda externa en tér-
‘minos del PBI.

b) Un ritmo de devaluacién nominal excesivo, en relacién a lIos dé-
ficit anuales del Sector Piiblico, que cre6 una inflacién y un impuesto

.derivado de ésta que, excediendo los requerimientos de agquellos déficit,

fue volcado a capitalizar el Sector Pdblico (mayores reservas de divisas)
o a reducir el stock de deuda, incluyendo el stock de efectivos minimos.

12
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CUADRO 1

DEUDA PUBLICA AL 31 DE DICIEMBRE DE CADA ANO

(Como % PBI)

CONCEFTO 1875 1976 977 1978 1979 19801
TOTAL 193 213 189 169 143 145 -
Interna 10.1 9.1 7.3 6.2 6.3 8.3

Gob, Nacional 8.8 8.3 8.3 4.6 40 38
Empresas Phblicas 1.3 03 0.8 14 2.1 2.3
Gob. Prov.y Munic,  — — — 0.2 0.2 0.2
Externa 92 122 116 10.7 8.0 8.2 ~
Gob. Nacional 2.6 33 34 4.8 3.2 33
Empresas Pdblicas 4.8 3.1 5.4 5.4 40 4.0
Bancos ? 1.7 37 2.8 0.5 0.5 0.5
Gob. Prov.y Munic. 0.1 01 -— — 0.3 0.4
1 Junio.
* B.CR.A. y Bancos Oficiales.
CUADRO 11X
DEUDA FPUBLICA
ESTRUCTURA PORCENTUAL POR DEUDOR
CQNCEPTO 1975 1976 1977 1978 1979 19801
TOTAL 160 160 100 100 100 100
Interna 528 427 886 367 41 434
Gobierno Nacional 45.6 39 34.4 272 28 262
Empresas Pablicas 6.7 a7 42 83 147 159
‘Gob. Prov.y Munic. — — — 12 14 13
Externa 477 573 614 633 559 566
:Gobierno Nacional 13.5 155 18 28.3 29.4 22.8
‘Empresas Pdblicas 249 239 286 32 28 27.6
Bancos? - 88 174 148 3 35 34
‘Gob. Prov. y Mupic. 05 05 - — 2 2.8
1 -Hasta fumio,
2 B.C.R.A. y Bancos Oficinles.
13
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CUADRO III
DEUDA PUBLICA

(% de variacion sobre el afio anterior como porcentaje del PBI)

o a e
s e BTER i Dk Biaa

CONCEPTO 1978 1977 1978 1979 19801
TOTAL 104 —118 --106 -—-154 14
Interna — 99 198 —151 1.6 ———
Gobierno Nacional — 57 —2L7 ~292 -—-13 —-3.3
Empresas Publicas — 385 — 75 50 9.5
Gob. Prov. ¥ Munic. —_ —_ — 10 —
Externa 326 — 49 — 78 -252 2.6
Gobierno Nacional 26.9 3 412 —-333 3.1
Empresas Pablicas 6.3 5.9 — =253 —_
Bancos # 117 -~243 —821 — —
Gob. Prov. y Munic. — — — 100 3.3
1 Hasita junio. Variadénm con respecto a die. 79,
> B.C.R.A. ¥y Bancos Oficiales.
CUADRO 1V
DEUDA PUBLICA NETA COMO 9, DEL PBL
AL 31 DE DICIEMBRE DE CADA PERIODO
CONCEPTO 1975 1976 1977 1978 1979 19801
TOTAL 16 151 159 121 6.9 8.5
Interna 82 59 120 9.1 7.3 6.1
Gobierno Nacional 8.8 8.3 6.5 46 40 3.8
Depésitos del Gob.

Nac. 7) (33 (40 (38 (B3 (9
Efectivos Minimos  {0.7) 06 7.9 5.9 39 3.0
Gob. Prov. y Munic.  — — —_ 0.2 0.2 02
Empresas Pablicas 13 0.8 0.8 14 2.1 2.3
Libram, lImpagos 15 0.7 0.8 0.6 04 0.7

Externa 78 8.0 39 30 —04 24
Gobiemno Nacional 2.6 3.3 34 48 3.2 33
Empresas Pdblicas 4.8 51 54 54 40 40
Bancos ? 17 3.7 2.8 0.5 0.5 0.5
Gob. Prov. y Munic. 0.1 01 —_ — 0.3 0.4
Reservas - (14 @42 (@7 @7 (B84 (58)

1 Junio.

14
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CUADRO V

SECTOR PUBLICO DEUDA EXTERNA PERIODO
(en millones de la divise de que se trate)

1975-80

DEUDA PUBLICA

Utikzande precios al consumidor Etimeo trimzstre de cada afo.
t, 4ol ctes.

x 100

indice
Todice del 20 Trimestre de 1380,
Indice del ler. Trimestre de 1980.

Afios ~ Ddlares Dalares Francos Marcos Yens
ctes. (1975) 2 {1975) * (1975} 2 (1973) ¢
1975 40241 3.518.3 10.448.5 10.399.4 1.186.566
1976 .. 5J191.2 48156 12.406.1 11.583.4 1.338.218.6
1977 6.039.2 5.951.4 11.647.2 11.603.3 1.207.835.4
1978 8.359.9 6.677.2 13.974.8 13.943.1 1.316.733.1
1979 . 99832 7.050.4 14.568.8 14.640.4 1.829.997.1
19802 11.983.1 788363  174223° 179057 1979387
Jumio 1680.

CUADRO VI

STOCK DE DEUDA EXTERNA PUBLICA Y PRIVADA
PERIODO 1975-80
(en millones, de la divisa que se trate)

iR

L §h5 B

Ddlares Francos Marcos Yens
Afos B Suizos
) {1975)= (1975) 2 (1575} 2 (1975)2
1975 7.815 7.668.5 20.4472 20.351.1 9.322.047
] 1976 8.279.5 7.680.4 19.786.5 184775 2.134.320
1977 9.678.2 84158 - 18.6654 18.595 1.935.640
1978 12.498.1 9.9809 19.342.5 20.841.7 1.968.211
1979 19,0347 13.480.7 27.856.1 27.993.2 3.497.700
1980 2 22315 146809% 3244373 32.226.7 3 3.686.008+
1 Junio. ’
: Utilizando precios &l consumidor Glimo frimestre de cada afo.
dol. ctes. '
x 100
indice

+ Iodice del 2¢ Trimestre de 1980.
4 Yodice del ler. Trimestre de 1980.
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CUADRO VII

CIRCULACION NETA DE LA DEUDA INTERNA
INSTRUMENTADA DE LA ADMINISTRACION
CENTRAL A FINES DE CADA ARO

(en valor efectivo y en millones de § corriendes)

SRV

: Afios Corto Plazo Mediano Largo Total
1973 10.320.9 44178 . 145331 99.971.8
1974 30.084.1 5.130.5 18.380 53.594.6
1975 53.099.5 41222 1766713 233.893
1976 380.417.9 2.154.9 594.893.5 977.466.3
1977 486.172.1 53 1.566.022.0 2.052.199.4
1978 1.463.305.8 —_ 2.186.714.9 3.650.020.7
1979 4.357.157 301.346.3 3.497.273.7 8.155.777
1980 * 7.436.691.3 259.981.4 42485520 - 11.944.524
1 Septiembre.
H |
1 CUADRO VIII
CIRCULACION ‘NETA DE LA DEUDA INTERNA
INSTRUMENTADA DE LA ADMINISTRACION
CENTRAL A FINES DE CADA ANO
% (en valor efectivo y en millones de $ de 1975°)
Afios Corto Plazo Mediano Largo Total
3 1973 62,932 26.938 88,616 178486
1974 132,180 22540  80.756 235478
3 1975 53.099.5 _41222 1766713 233.893
1978 82.628 468 199.919 219.308
E 1977 41283 05 132.979 174.262.5
& 1978 47641 —_ 71.194 118.357
= 1979 60.037 41522 48.188 112.377
3 19801 65.892 2.997 37.644 105.833
Promedio . 68212 7.565 95.658 171435
1 Septiembre.

* Deflactor precios implicitos

R LAy
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CUADRDO

X

DEUDA PUBLICA NETA COMO 9 DEL PBI

AL 31 DE DICIEMBRE DE CADA PERIODO

CONCEPTO 1975 1976 1977 1978 1979 1980
TOTAL S ©15.2 13.8 15.1 115 8.5 78
Interna 74 58 112 85 68 54
i Gobiemno Nacional 88 83 85 46 4 38
| Depésitos del Gob.
. Nacional en B3 (38 (63 ©9)
Efectivos Minimos — — 7.9 59 3.9 3
' Gob. Prov. y Munic. — = — — 02 02 0.2
i Empresas Prblicas 1.3 08 0.8 14 2.1 2.3
Externa 78 8 3.9 3 (0.4) 2.4
" Gobiemno Nacional 2.6 3.3 34 48 32 33
. Empresas Pablicas 48 5.1 54 5.4 4 4
| Bancos 17 87 28 05 05 05
! Gob.Prov.y Munic. "01 0l — —_ 03 04
‘Reservas (14 @42 @n  @n (64 (68

17
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379 CONGRESO DEL INSTITUTO INTERNACIONAL
DE FINANZAS PUBLICAS
(ITPF}

En la ciudad de Tokio, entre los dias 7 y 11 de setiembre de 1981
se realizari el 379 Congreso del Instituto Internaciopal de Finanzas Pa-

‘blicas (IIPF) que preside el Profesor Dr. H. C. Recktenwald de la

Universidad de Erlangen - Niirnberg {RFA).
Este 379 Congreso est4 patrocinado por el Consejo Cientifico de Japén,

‘la- Asociacién Japonesa de Ciencias Fiscales, la Unién de Asociaciones

Nacienales de Economia del Japén y el Instituto de Invesbgacmn Eco-
némica del Japén.

El tema versard sobre FINANZAS PUBLICAS Y CRECIMIEN-
TO, abarcando los tdpicos siguientes:

1. El papel de las Finanzas Piblicas como” promotora del creci-
miento de las actividades pidblicas y privadas,

" IL El papel de las Finanzas Piiblicas. como promotora del creci-
miento regional y urbano. .

I1I. El papel de las Finanzas Pablicas y de la pohum monetaria en
el crecimiento a largo plazo. ;

18
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EI. TEMA DEL PRESUPUESTO PUBLICO EN LA
REPUBLICA FEDERAL DE ALEMANIA®

{I Parte)
Lic. Guillermo A. SANDLER

El motivo principal de un reciente viaje a la Reptblica Federal de
Alemania fue estudiar en oivo el funcionamiento del Sector Publico
Alemién, contando para ello con la colaboracién prestada por el Minis-
terio Federal de Finanzas (MF), que puso a nuestra disposicién toda
la informacién necesaria para poder llevar adelante la investigacidén que
nos habiamos propuesto. Cabe destacar, asimismo, el empefioc desinte-
resado puesto por sus funcionarios para hacer més agradable la estadfa
y reso'ver cualquier dificultad que pudiese presentarse.

La primera impresién recogida es que el Presupuesto es una estruc-
tura que se conforma a través de una participacién interdisciplinaria
institucional-juridico-econdmico-administrativo-contable y de procesanuen—
do de datos, sin preeminencia de ninguna en particular.

En esta primera etapa hemos querido efectuar un enfoque global
mediante el cual se perciba claramente lo que acabamos de comentar,
haciendo expresa mencién de que si no se ‘tiene esta Weltanschaung
presupuestaria es muy dificil que se logre los objetivos esperados por
la hacienda publica funcional, en cuants a lz produecién de bienes pié-
blicos, la redistribucién de ingresos y la estabilidad del sistema eco-
némico. o

En primer lugai, oria oportuno ubicar institucionalmente el MF,
analizando brevemente su organizacién, sus misiones y funciones para
3

* Trabajo realizado en la Direccién Nacional de FProgramacién Presupuestaria
del Ministerio de Economia, Hacienda y Finanzas en base z uma Prictica en e
Ministerio Federal de Finanzas de Bonn, durarts los meses de enero y febrero de 1880
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dar al lector una idea del poder gravitante de! Ministro de Finanzas
dentro del Gobierno.

Con el objeto de conformar la politica financiera y llevarla adelante,
el Ministro cuenta con una serie de disposiciones juridico-institucionales
para facilitar su dificil misién, como son las siguientes:

1. Ley Fundamental: Capitulo X “Hacienda Piblica”.
. Articulos 104a, 105, 108, 107, 108, 109, 110, 111, 112, 113,
114 y 115.

. 2. Ley para el Fomento de la Estabilidad y del Crecimiento de la
" Economia.

8 . 3.'Ley sobre los Principios del Derecho Presupuestario de la Fe-
*" " deracién (Bund) y de los Estados Federales (Linder).

*" 4. Ordenamiento Presupuestario Federal (BHO).

E! Ministro Federal de Finanzas ejecuta la politica financiera fijada
por el Canciller. Para el ejercicio de sus funciones de gobierno cuenta
con la. estructura orginica siguiente (ver Cuadro I).

: I_as Secretarfas de Estado Parlamentario —con funcién politica—
qpoyan al Ministro en el cumplimiento de las tareas de gobierno, son
miembros del Parlamento alemén y facilitan las relaciones institucionales
entre el Parlamento y el Gobierno Federal.

™
R

Asimismo, dependen directamente del Ministro dos Secretarios de

- Estado ~con funcién téenica—, los cuales actian en 4reas de compe-

tencia distintas.

- Cada Secretaric de Estado atiende a varias Direcciones, que -a su
vez se desagregan en Subdirecciones, con miltiples departamentos.. Efec-
tuemos un pequefio resumen de sus misiones y funciones.

. La Direccidn Z se ocupa preferentemente de tareas administrativas,
de asuntos organizativos, de personal y temas presupuestarios del Minis-
terio, de los costos en personal del sector piblico, de la formacién téc-
fiica en administracién financiera del personal, de la Academxa. Federal
de Finanzas con sede en Siegburg.

20



CUADRO 1 .
SECRETARIO " MINIﬁTRO FEDERAL SECRETARIO
.DE ESTADO DE DE ESTADO
PARLAMENTARIO FINANZAS PARLAMENTARIO
- Secretario da Estado Secratarxio de Estado
Areas de competencia Areas de Competencia
Direcciones Direcciones
IwV=~VII~VIII 2, 1r,.x1xr, 1Iv, VI
DIR. 2 DIR. I DIR. II DII'?. 11X DIR, IV DIR. V DIR. VI DIR. VI DIR. VIIX
3 " Relaciones
Cuestione Aduanas, | |Impuestos]| (o7 Politica
Praani zacisy [Fundament Inpuestos a los Bie Fi ieras.. C\xesl_:iones Cambiaria, Patrimonio
AMdninistra Presupuesto =| |con la C.EJd [relacicnadas P
=} jles dag P al Consumo} |nes ya las Monetaria Industrial
pcién 1 1ftica Federal | 1'y Yiomopa | [Transaceig loi.cistamiﬁi e egggajéidn y ' { Federal
eracna Financie lios nes Y3 nios Crediticid




La Direccién I comprende 2 Subdirecciones, las cuales tienen como
misiones cuestiones fundamentales de politica financiera en general y en
cuestiones de politica financiera en dreas especificas, respectivamente.

Distintos departamentos tienen a su cargo el anilisis y desarrollo
de funciones tales como:

- Politica econémica y financiera general (Poiitica para la formacion
de capital y estimulos al ahorro; politica de subvenciones; Con-
sejo Cientifico Asesor en el MF; Redaccién del Informe Finan-
eierg, ete.).

— Politica financiera sobre la coyuntura {Consejo de Coyuntura para
el Sector Pablico).

— Las finanzas publicas en el proceso econdmico (politica financiera
anticiclica y de largo plazo).

— Presupuestos piblicos, pronésticos y proyecciones econ6micas y fi-
nancieras globales, cuentas nacionales {prondsticos y proyecciones
de los presupuestos publicos y del sector pablico como base para
la confeccidn del presupuesto anual y del planeamiento financie-
ro; seguridad social; andlisis y pronésticos, evolucién de los ingre-
sos en el sector publico; clasificacién econbémica y financiera de
los presupuestos piblicos en las cuentas nacionales).

— Politica impositiva como instrumento de la politica de crecimien-
.to, de coyuntura, de estructura y distributiva,

—Grupo de trabajo sobre estimaciones impositivas y evolucidn de
los recursos impositivos.

— Cuestiones financieras sobre la economia industrial, 12 energia, la
construceién de viviendas, la agricultura.

— Cuestiones financieras de politica regional.

" — Cuestiones financieras de las comurnicaciones, correo y. telecomn
nicaciones (Politica del transporte, tarifas, eostus)

—Ferrocarriles Federales Alemanes,
_-;Correb Federal . Alemn.

— Transporte maritimo.
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— Transporte aéreo.
— Asuntos financieros para el fomento econtmico del pais.
' La Direccion II tiene 4 subdirecciones y es la que propiamente ela-

bora el Presupuesto Federal,

Entre sus funciones mencionaremos:

— Elaboracién del Presupuesto y Planeamiento Financiero.

—Ley de Presupuesto.

— Principios de técnica presupuestaria.

"+« Preparacién y coordinacién de mormas juridicas con el objeto de
adoptar la estructura del gasto del Gobierno Federal al planea-
miento financiero.

— Elaboracién de Programas de Inversitn.
— Reformas juridicas al Presupuesto.
— Sistemética presupuestaria.

— Tesoreria, Contaduria y Sistema de Cuentas de la Administracién
Federal,

— Procesamiento Electrénico de Datos en el Presupuesto, Tesoreria
y Contaduria,

—Planes Individuales (El Presupuesto Federal se compone de 27
planes individuales con 200 Capitulos y alrededor de 8000 Titulos).

'La Direccidn HI tiene como misién dirigir técnica y organizativa-
mente Ja Administracién de Aduanas, que, como ente recaudador, percibe
los impuestos del comercio exterior, incluyendo el impuesto a las ventas,
por ejemplo. En su funcién econbémica protege a la economia doméstica
del flujo incontrolado de mercaderfas extranjeras. Asimismo contribuye
a fortalecer las relaciones comerciales con otros paises y fomentar la jm-
tegracién europea. ' ‘

La Direccidn IV tiene como tarea, la preparacin de leyes y decretos,

-asf como la elaboracién de disposiciones y resoluciones administrativas

en el 4rea de impuestos a los bienes y a las transacciones. Por ejemplo,
impuestos a los ingresos, a los salarios, al patrimonio y a las ventas.
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Asimismo se encarga de la redaccién del derecho tributario general,
subsidios a la inversi6n, derecho de aforos y otros beneficios impositivos
de cardcter econémico y podtico institucional. Premios al ahorro y a la
construccién de viviendas.

La Direccidn V destaca las relaciones financieras de la Federacién
con los Estados Federales (Lander), Los Municipios, la Comunidad Eu-
ropea {CE) y otros organismos internacionales o supraestatales.

A manera de ejemplo podemos citar:
_ Delimitacién de la distribucién de funciones y de la responsabili-
~ dad financiera entre el Gobierno Federal y los Estados federales.

— Normas sobre coordinacién de los presupuestos y planes financie-
ros de los entes publicos.

— Observacién y anélisis de 1a evolucion de las finanzas de los Es-
tados federales.

— Valoracién de los presupuestos y de los planes financieros pluri-
anuales de los Estados.

— Compensacién financiera entre Estados.
— Cuestiones financieras municipales.

— Observacién y andlisis de la situacién financiera y estructura finan-
ciera de los municipios.

Psta Direccién manefa los asuntos del Consejo de Planeamiento Fi-
nanciero, entidad formada por representes de la Federacifn, los Estados,
Jos Municipios y del Banco Central con la incumbencia de coordinar el
presupuesto y el planeamiento financiero de las corporaciones territoria-
les (Federacién, Estados federales y Municipios).

En la Direccién VI se elaboran los asuntos juridicos del Minis-
terio, es ‘decir, cuestiones juridico-administrativas y procedimientos juri-
dico-administrativos ante la Corte Federal Constitucional. g
 Asimismo, trata de cuestiones financieras vinculadas a problemas pen-
dientes de la Segunda Guerra Mundial y la .persecucién racial. - =

La Direccidén VII tiene atribuciones con. respecto a la politica cam-
biaria, a la politica de endeudamiento y del mercado de capitales’ de
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la Repitblica Federal de Alemania, Objetivo fundamental es mantener y
fomentar el funcionamiento monetario interno y el orden cambiario in-
ternacional, fortalecer la cooperacién monetaria europea y defender la
estabilidad del DM, interna y externamente, asegurando el financiamiento
de los déficits dei Estado en una proporcién que no perturbe el funcio-
namiento de los mercados.

Esta direccion trabaja en estrecha relacién con el Deutsche Bun-
desbank (Banco Central Alemin).

La Direccion VIII administra la participacién industrial de la Fede-
racién. Su participacién se concentra esencialmente en los consorcios Salz-
gitter AG (100 % }, Viag (84,4 %), Saarbergwerke AG (74 %), Veba AG
(43,75 %)} y Volkswagen AG (20 %).

El punto central de su misién estd, en primer lugar, en cuestiones
de politica participativa de la Federacién y la organizacién del capital
federal industrial,

Como corolario de las disposiciones- institucionales y juridicas ante-
riormente comentadas, de 'la estructura organizativa del MF y de las
misiones y funciones del Ministerio, resultan las siguientes atribuciones
del Ministro:

— Preside el Consejo para el Planeamiento Financiero, coordinando
el planeamiento financiero quinquenal con el presupuesto anual de
la Federacién, los Estados federales y los Municipios.

— Elabora el proyecto de presupuesto procurando que los gastos se
equilibren con los Tecursos, estando autorizado a modificar los re-

querimientos presupuestarios de los otros ministerios de acuerdo
con ellos.

— Puede oponerse a las decisiones tomadas por el Gobierno Federal
en temas financieros; para ser modificado su criterio se requiere
el voto del Canciller acompafiado por la mziyoria de los restantes
ministros.

]
= Estd antorizado a emitir empréstitos hasta el importe de 5 mil
millones ' de DM para financiar programas de coyuntura.

—Puede autorizar gastos que no-figuran en el presupuesto.
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— La promulgacién de disposiciones legales y administrativas, la fir-
ma de contratos tarifarios, etc., requieren la aprobacién del Minis-
tro de Finanzas cuando las mismas signifiquen una merma en los
recursos o un gasto adicional. :

I. CLASIFICACION DE LAS TAREAS Y GASTOS A
DIFERENTES NIVELES

'El Estado en conjunto se divide en Gobierno Federal, Estados fede-
rales (Linder) y Municipios. Segin la Ley Fundamental a estas corpo-
raciones territoriales les son asignadas determinadas funciones circuns-
criptas a un 4mbito especifico; para cumplir las mismas deben hacerse
cargo de sus respectivos gastos.

.Como consecuencia de ello, los recursos aportados por los ciudadanos
fluyen no a una tnica caja sino son distribuidos entre el Gobierno Federal,
los Estados federales y los Municipios. '

I. — E! nivel més bajo y al mismo tiempo la unidad administrativa
mAas pequeda es el municipio.

Fl municipio estd encargado de proveer y prestar servicios locales.

Por ejemplo, provision de agua y energia, capalizacién y servicios de

limpieza, mantenimiento de los caminos municipales, de la instruccién
ptiblica en comtn con los Estados federales y funciones culturales.

Ademés de éstas se han transferido 2 los municipios determinadas
funciones judiciales.

Para el cumplimiento de sus funciones los municipios obtienen im-
puestos propios, coparticipacién del impuesto a los réditos, como de
aportes y subsidios del Gobierno Federal y de los Estados federales.

Los municipios recaudan, como impuestos propios, el impuesto a las
patentes industriales y el impuesto territorial. Desde la vigencia de 1a

‘Reforma Financiera a partir de 1970 los municipios devuelven al Gobierno

Federal y a los Estados parte del impuesto a las patentes industriales en

forma de contribucidn.

26




Lol Ea R PR R

¥
gk e
cidjw o

;
I

o
7

Asimismo, coparticipan del impuesto a los salarios y del impuesto a
]a renta gravada y de pequeos tributos como el impuesto a la tenencia
de perros, impuestos 2 las bebidas y a las diversiones.
 IL - El articulo 30 de la Ley Fundamental ha transferido a los Es-
tados federales el cumplimiento de todas las funciones que Ia misma

considera explicitamente.

De acuerdo a ello, los Estados federales son responsables por la edu-
caci6n, ante todo por la ensefianza y las escuelas. Les incumbe la admi-
pistracién de justicia, la policia y Ia salud como los dominios més impor-
tantes de las tareas de los Estados federales,

Estos grandes dominios funcionales requieren correspondientemente
altos recursos. Los Estados reciben la mitad de los impuestos 2 los ingre-
sos {menos la parte correspondiente a los municipios), la mitad del im-
puesto a las corporaciones asi como del impuesto a las ventas, que el
articulo 106 de la LF fija por ley.

Ademas reciben los ingresos provenientes del impuesto al patrimonio,
jmpuesto al transporte, a la herencia, 2 la cerveza, a las apuestas, a los
juegos y loterias y el 50 % de las patentes industriales.

Participacion entre diferentes niveles de los ingresos impositivos
. (en %)

1052 1957 1962 1967 1970 1972 1976 1977 1978 1978

Federacién 564 536 525 548 542 516 492 484 48,6 489
Estados

Federales 964 294 335 328 340 352 351 357 359 B6
Municipios 11,1 123 116 11,0 108 117 128 128 124 123
Fondos por

compensacién 6,1 47 24 14 10 07 05 04 03 01

Comunidad
Europea —_ e = = - 08 24 26 28 31

1
IIL — La carga financiera méds grande la soporta la Federacidp, a la
cual le corresponde segin la LF, todas aquellas tareas que aseguren
la existencia del Estado global. )
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Entre los grandes dominios de su competencia cabe mencionar la
seguridad social interna y la defensa exterior, la representacién externa
de la Republica Federal, la construccidn de autopistas y carreteras, me-
didas de fomento econdmico dentro de la politica coyuntural y estructural,
la investigacién cientifica y la liquidacién de los problemas derivados
de la Segunda Guerra Mundial.

También compete a la Federacién la gestion de los Ferrocarriles
Federales Alemanes y el Correo Federal.

Segiin el articulo 104a, Pirrafo 4 de Ia LF, la Federacién debe
ayudar a los Estados y Municipios mediante inversiones en la construc-
cién de viviendas sociales, en las condiciones de comunicacion entre mu-
ricipios, el saneamiento y desarrollo de las ciudades ast como la seguridad
econoémica de los hospitales.

Para financiar sus gastos, la Federacién percibe la mitad de los im-
puestos a los ingresos (menos la parte correspondiente a los munaicipios),
la mitad de los impuestos a las corporaciones asi como upa parte de los
recursos por el impuesto a las ventas, que se fijan por ley.

Adem4s, corresponden a la Federacidon los ingresos por impuestos a
los lubricantes, impuesto al tabaco, otros impuestos al consumo y al tréfico.
Distribucién de los impuestos coparticipados
{en % - Diciembre 1978)

De los ingresos totales perciben

Tipo de impuesto

Federacion Estados Municipios

— Impuesto a las ventas (incluye

impuesto a las ventas por im-

_portacién) 67,5 325 -—

Adicional Art. 107 (Par. 2 LF) (=15) (+1,5) —
— Impuesto a los ingresos (incluye

impuesto a los salarios) 43 43 14
— Impuesto a los productos 50 50 —
— Impuesto a las corporaciones 50 50 —_
— Impuesto al capital industrial y

al producto industrial ~ 19 10 02
28
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IV. — Junto a las funciones perceptiblemente separables de la Fede-
“racién y los Estados federales se creé a través de la Reforma Financiera
de 1970 una nueva forma de colaboracién en comin. Enire las tareas
planeadas y financiadas entre la Federacién y los Estados podemos men-
ciopar:

— Ampliacién y construccién de universidades y clinicas universitarias,
— Mejoramiento de la estructura econdmica regional.

—Mejoramiento de la estructura agraria y proteccién costera,

V. — Al margen de los tres niveles nacionales, cada vez toma mais im-
portancia un cuarto nivel internacional: la Comunidad Europea (CE).
Segin el Acta Constitutiva de Roma del 25 de marzo de 1957, la CE tiene
la funcién de fomentar mediante la creacién de un mercado comin y la
asimilacién progresiva de las politicas econdémicas nacionales, un desarrollo
arménico de la vida econdmica dentro de la comunidad, equilibrada ex-
papsién econdmica, gran estabilidad y acelerado aumento del nivel de
vida.

Para lograr tales objetivos, se constituyeron el Fondo Agrario Euro-
peo, el Fondo Regional Europeo, el Fondo Social Europeo y el Fondo de
Desarrollo Europeo.

Por decisién del Consejo de Ministros de la CE el presupuesto de
la comunidad debe ser financiado con sus “recursos propios” a partir del
19 de enero de 1975. Ello significa, para la RFA, que los ingresos adua-
neros y los beneficios producidos del agro, que antes correspondfan a la
Federacién, desde este punto de vista deben fluir directamente a la C.E.
Para financiar el resto la comunidad recibe una parte de los ingresos por
impuesto a las ventas (ver Cuadro 2).

Contribuciones de la Repiiblica Federal de Alemania
al presupuesto de la Comunidad Europea
. . (en miles de millones DM)
1971 1872 1973 ‘1974 1975 1976 1977 1978

Contribucién Bruta 27 38 50 47 64 71 91 100

Contribucién Neta 07 14 21 21 37 35 36 28
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II. FUNCIONES DEL PRESUPUESTO

La economia presupuestaria publica tradicional resalta como la funcién
mas importante del presupuesto, la funcidn de cobertura de las necesi-
dades sociales; es decir, establecer y comprometer la necesidad de recursos
estatales por un determinado periodo de tiempo asi como posibilitar Ja
administracién y control de los gastos con el objetive de satisfacer de-
mandas sociales.

* Ademés de esa funcién se han desagregado dos funciones mas, que,
en el desarrollo de nuestra moderna sociedad industrial, han adquirido
importancia: la funcién redistributiva y la funcion de regular la coyuntura.

1. Funcién asignacién de recursos

Los grandes componentes del gasto dominan el presupuesto aleman,
Ja seguridad social y la defensa, ademas de otras funciones especificas.

a) Seguridad Social

El sistema de seguridad social se desarrolla en base a subsidios de
la Federacién por seguro a las Pensiones y asistencia 2 la Ancianidad.
Los recursos con que cuenta el sistema depende principalmente de las
contribuciones de los trabajadores y empresarios pero, sin embargo, no
alcanza a cubrir los beneficios garantizados por ley.

Ademds Ja Federacién se hace cargo ante situaciones de desempleo,
por trabajo a jornada reducida, transferencias para subsidios por hijos
y gastos por fomento en la formacién individual, como por segurc poTr
enfermedad.

Partidas de gastos especiales sirven para financiar viviendas y el
otorgamiento de premios al ahorro.

b) . Defensa

El asegurar los ataques que se puedan producir del exterior es un
de las funciones mas importantes de la Federacion. El volumen y estruc-
tura de] gasto estin influidos esencialmente por su condicién de miembro
de 12 NATO de 12 RFA.
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La defensa militar se completa con la defensa civil, es decir, con
medidas precautorias de proteccion de la poblacién y asistencia civil a
las Fuerzas Armadas en caso de defensa.

¢) Transporte

En una economia industrial aftamente desarrollada la funcién del
transporte es hacer accesible el -espacio fisico con el objeto de mejorar
la movilidad de los ciudadanos y de los bienes y constltuye una alta
prioridad.

El Estado debe asegurar que los medios de transporte se adapten al
creciente desarrollo de la economia, de la poblacién y al progreso eco-
némico.

La construccidn de carreteras y su manténimiento exigen altas inver-
siones estatales. Segin el articulo 90 de la LF corresponde a la Federa-
cién la construccién de carreteras y autopistas.

La Federacion participa en el marco de la Ley sobre el Financia-
miento del Transporte Municipal, como también contribuye a la amplia-
cidén y construecién de nuevas carreteras y de los medios de transporte
piblico tales como subterrdneos, ferrocarril metropolitano, tranvias y
tramos del Ferrocarril! Federal Alemén.

Una parte importante de los gastos en transporte de la Federacién son
las contribuciones al Ferrocarril Federal Aleméan, que en los ultimos afos
han subido fuertemente. Son contribuciones para equilibrar las condicio-
nes generales y las desventajas competitivas del ferrocarril, efectuando
aportes de capital y realizando inversiones.

Con el fin de limitar el incremento de los costos el Gobierno Federal
ha autorizado .a los ferrocarriles una racionalizacién empresaria interna
y adaptacién de la oferta de servicios 2 la estructura cambiante de la
demanda.

d) Educacién, ciencia e investigacidn

Los esfuerzos y el éxito .en la ciencia e investigacién cientifica en la
RFA determinan el desarrollo de la economia-global, recordando que el
pais carece de materias-primas y su comercio estd orientado a la expor--
tacién, Por ello, la necesidad de mejorar, dentro de.lo posible, el mivel
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de la ciencia y la investigacion cientifica con el fin de téner vigencia en
los mercados mundiales con productos de gran valor agregado.

Para alcanzar este objetivo, la Federacién y los Estados federales se

esfuerzan para mejorar la educacién mediante el Plan Edueativo para -

el periodo 1973-1985. La Federacion participa en la construccién de
universidades y en la capacitacién profesional,

En materia cientifica e investigacién, los esfuerzos se concentran en
mantenerse al mismo nivel del progreso en el mundo. Estos esfuerzos han
tenido éxitos notables en la investigacién y técnicas atémicas.

La investigacién bésica y la tecnologia para el mejoramiento de las
condiciones de vida y del trabajo se han fomentado especialmente.

e} Fomento econdmico mediante una politica estructural,
regional y sectorial -

Diferencias econdmicas y sociales son inevitables en un pais de las
dimensiones y estructura de la RFA.

La estructura econdmica y la potencia econémica de las regiones
estin determinadas por condiciones objetivas de ubicacién o por la espe-
cializacién en ciertas ramas econémicas. Por lo tanto, ellas pueden tener
un distinto nivel de desarrollo.

La politica estructural regional del Estado tiene la misién de fomen-

tar y facilitar 1a necesaria tramsformacién de las nuevas estructuras eco-
némicas.

Entre sus objetivos podemos citar:

—Crear y “asegurar buenos y calificados puestos de trabajo con el
objeto de reducir los niveles de desocupacidn,

— Eliminar las diferencias regionales con respecto a la distribucién
del ingreso per cépita.

-

— Mantener un crecimiento regional equilibrado y sostenido.

El principal instrumento de la polil‘:icn econdmica regional es el ar-
tculo 9 de la LF “Mejoramiento de la estructura econémica regional”,
e que la Federacién actiia en el planeamiento imediante el 50 % del

financiamiento,
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En la RFA el orden econdmico de mercado estd basado fundamen-
talmente en las empresas. Sin embargo, la Federacién puede en casos de
importancia econdmica giobal fomentar determinadas ramas O sectores
de 1a economia con el fin de superar el proceso de adaptacion estruc-

tural.

Las ' medidas mas importantes de la politica estructural sectorial de
la Federacién son los subsidios para la construccién de minas con el fin
de facilitar la distribucién, la inversién y la investigacién, v la construc-
cién de una base de petréleo crudo en el exterior a través de las socie-
dades alemanas de lubricantes, asociadas en “Deminex; fomentar la in-
dustria aerondutica y espacial para la construccién de aeronaves civiles;
subsidios a las empresas alemanas para posibilitar la transformeion de
conocimientos cientifico-tecnolégicos en productos de mercado (innova-
ciones) y a la industria naval con el fin de adaptarse 2 las condiciones

del mercado internacional.

£) Construccicn de tviviendas y urbanismo

Una de las tareas méis importantes después de la Segunda Guerra
Mundial fue la de llevar adelante la politica de construccion de vivien-
das. Casi la mitad de las viviendas construidas a partir de 1949 se basd
en la construccién de viviendas sociales que conté con la ayuda finan-
ciera de la Federacién, los Estados federales y los Municipios.

Actualmente la politica de viviendas y urbanismo s€ encuentra, esel-

cialmente, en la construccién de viviendas para grupos de poblacién con
ingresos bajos, familias con hijos, personas mayores, imposibilitados y

- evacuados (Programa Social).

Fn el marco de la construccién de viviendas favorecidas impositi-
vamente a través del fortalecimiento de la formacién de patrimonios pri-
vados, se prosigue con una serie de medidas de fomento (Programa re-
gional).

Se ha fomentado, mediante la Ley para el Fomento de la Modes-
nizacién de las Viviendas y ¢l Ahorro de Energia de 1978, la conser-
vacién de la facbada de viviendas antiguas y la modernizacién de sus
instalaciones intérnas.



El fomento de las medidas de saneamiento y desarrollo aplicadas a
través de la Ley de TFomento Urbano para Conservacién y Renovacidn
de las Ciudades, ha permitido el mejoramiento del medio ambiente.

Para el cumplimiento de tales funciones la Federacién ayuda finan-
cieramente 2 los Estados federales segin el Articulo 104a. parrafo 4 de

Ja LF.
g) Politica agraria

El objetivo es asegurar el abastecimiento de la poblacion mediante
una economia agraria enérgica y aceptable. Con ello. se aspira fomentar
a las empresas con capacidad de desarrollarse a largo plazo, y al pro-
pietario a quien la empresa no le resulta suficientemente rentable, faci-
litarle €l paso a una actividad agricola exportadora.

Punto esencial de la politica agraria consiste en el financiamiento
por la Federacion del mejoramiento de la estructura agropecuaria y de
la proteccién costera. Asi se toman medidas sobre economia hidrica,
técnicas agricolas, explotacion forestal, inversiones, etc.

En el dominio de la politica social agraria la Federacion contribuye
con subsidios a la vejez, a las enfermedades, accidentes de agricultores.

h) Ayuda al Subdesarrollo

Al igual que las grandes naciones industriales de Occidente, la RFA.
destina grandes fondos para la cooperacién econdmica con los paises en
desarrollo.

Con estos fondos, la RFA desea reducir los desniveles existentes-
entre los paises altamente industrializados y los paises del Tercer Mundo
y contribuir a la supresién de las confrontaciones internacionales.

Los aportes de la Federacién tienen lugar en forma de crédito a
largo plazo con tasas de interés preferencial asi como subsidios para
financiar plantas industriales, carreteras, ferrocarriles, aeropuertos, puer
tos, diques, centrales eléctricas, etc Todo esto se puede circunscribir
bajo el concepto de cooperacién financiera, Asimismo, existe una COOPE-
racién técnica gratuita que pretende transferir “saber y poder” © ayudar
para ayudarse a si mismo.
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i) Politica energética

Objetivo de la politica energética es asegurar a largo plazo el sumi-
nistro de energia a un precio razonable. Una abundante oferta de ener-
gia es un supuesto basico para la idoneidad competitiva- de la economia,
lograr un digno incremento econdémico y, con ello, permitir el restable-
cimiento .y mantenimiento del pleno empleo.

La politica energética de la Federacion se concentra en mantener el
consumo de enérgia dentro de un tratamiento ahorrativo v racional, re-
ducir la dependencia del petréleo importado mediante la construccién
de minas carboniferas y el desarrollo de la energia atémica y proseguir
consecuentemente la investigacién en el campo de la energia.

El fomento de la investigacién energética tiene por objeto funda-
mental ser coherenfe con la politica energética general:

— Empleo racional de la energia en 4reas aplicativas y secundarias.

— Empleo de otras fuentes primarias fosiles,

— Nuevas fuentes de energia {energia solar y del viento).

— Energia atémica.
i) Salud, deportes y ocio

Estas funciones son ejecutadas y financiadas preferentemente por los
Estados federales y Municipios.

La Federacién fomenta dentro del marco de su competencia de poli-
tica sanjtaria la investigacién para lograr muevos comocimientos médicos
asi como mejorar la informacién sobre la salud; por ejemplo los estudios
en el drea de la psiquiatria y la incorporacién de imposibilitados a la so-

ciedad.

En el 4rea de los deportes, la Federacién foment6 la construccidn de
nuevos estadios deportives y la participacién de equipos alemanes en las
més importantes competencias internacionales.

El ocio y el tiempo libre se fomentan mediante la disposicién de
medios informativos para la poblacién e intercambio de experiencias in-
ternacionales. .
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k) Proteccicn del medio ambiente

La funcién de proteger el medio ambiente natural para el hombre y
restablecerlo en aquellos sitios en que ha sido destruido cada dia asume
mayor significacion,

Los Estados federales y Municipios tiene competencia en primera
linea al respecto.

La Federacién, por su parte, promueve la explotacién y desarrollo
de nuevos procedimientos de preservacién del ambiente v, en comin con
los Estados federales y Municipios, trata de mantener la pureza del agua

de los rios.

1) Ayuda a Berlin Occidental

El Estado de Berlin, a causa de su situacién politica especial, no par-
ticipa del principio del equilibrio financieroc entre los Estados federales
v, por ello, su situacidn financiera es dificil debido a que los recursos
fiscales se ven reducidos por medidas econémicas de promocidn hacia la
economia berlinesa y por la estructura demogréfica de su poblacién.

Este aporte fiscal es cubierto por la Federacidén mediante la “Ayuda
Federal a Berlin”, a través de la cual equilibra su presupnesto.

I} Administracion Federal
La constitucién federalista del Estado aleman ha reservado a la Fe-
_deraci(m solamente 1a funcidn de la administracién central.

El peso de su actividad administrativa reside en las mas altas auto-
ridades de la Federacién, es decir, los ministros. :

En el presupuesto federal, los gastos destinados para el cumplimiento
de la funcién administrativa ascienden a un 3 % del presupuesto global.

m) Servicios de deudas !

Los gastos por servicios de deudas comprenden el pago de intereses
Yy amortizacién de deudas. Segin la sistemdtica del presupuesto federal
se calcula como servicios de deudas solamente el pago de intereses.
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En cambio, las amortizaciones en forma diferente del principio de
estimacién bruta segin el pérrafo 15 del Ordenamiento Presupuestario
Federal no se consideran como gastos, sino que son deducidas de los re-
cursos como créditos. Con ello se asienta en el presupuesto sélo el nuevo

endeudamiento, la llamada emision neta de crédito.

El procedimiento de evaluacion neta ha sido elegida por el legisla-
dor mediante la Reforma Presupuestaria de 1969, teniendo en considera-
cién fundamentos presupuestarios y macroecondmicos; el Presupuesto Fe-
deral solo debe ser aprobado en la magnitud del nuevo endeudamiento
y al mercado de créditos no Se lo debe privar de recursos mediante las
amortizaciones.

Las amortizaciones estan documentadas en el informe financiero y
en el plan crediticio financiero (Plan Global del presupuesto, Partes
Iy III). '

El alto endeudamiento condicionade a la coyuntura de los Gitimos
afios ha llevado 2 un incremento de la carga de los servicios de la deuda
en el presupuesto federal.

Esto es la prueba del precio pagado por la Federacién por una poli-
tica financiera anticiclica, que contribuya 2 la proteccién de la coyuntura.

9. Funcidn redistributiva X

En otras épocas, el presupuesto publico solo cubria las necesidades
piblicas. En el actual estado social, Ja politica financiera contribuye 2
mantener el equilibrio tanto desde el punto de vista personal como re-
gional, asumiendo significativas funciones politico-sociales. Ella se sirve
de la politica impositiva como también de la politica presupuestaria,
utllizando el lado de los recursos como los gastos del presupuesto.

Del lado de los recursos, la politica impositiva persigue el objetivo
de gravar més fuertemente a los ciudadanos de altos ingresos que &
las capas de ingresos Imenores. El impuesto progresivo al salario, a las
ganancias y 2l patrimonic son los instrumentos més utilizados.

Del otro lado, es pecesario ayu&ar con recursos estatales a los ciu-
dadanos que se encuentran e estado de necesidad y fomentar el des-
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arrollo de la comunidad, como lo establece el articulo 20. pirrafo 1 de la
Ley Fundamental.

Asimismo deben ser protegidos por el Estado los sectores y las re-
giones débiles que no se adaptan lo suficientemente rapido a las exigen-
cias del desarrollo econdmico moderno.

3. Regulacién de la coyuntura

Junto a estas funciones se encuentra und funcién econdmica global:
la politica financiera como factor de regulacion frente a las fuertes osci-
laciones de la actividad econémica (coyuntura). En el pasado, las oscila-
ciones del desarrollo econdmico, el cambio y retroceso de la coyuntura
se consideraban casi inevitables como resultado de leves naturales. La
ciencia econdémica moderna, en cambio, ha desarrollado una serie de
instrumentos para influir sobre ei curso econdmico futuro.

Por éllo, la politica de recursos y de gastos del Estado tiene una
significacién esencial, tanto mas cuando los presupuestos publicos, en
el marco de la economia global, tienen un peso mayor que antes.

Los rasgos fundamentales de una regulacién econdmica global son
los siguientes:

Cuando cae la demanda global de bienes y servicios de la economia
privada produciéndose una crisis que lleva a la desocupaciéon y a un
no uso de los medios de produccién, es tarea del Estado intervenir en
apovo de la misma tratando de reemplazar la alicaida demanda privada
mediante el gasto publico o mediante rebajas en la carga impositiva,
fortaleciendo la eapacidad de compra del sector privado.

Estas medidas tienen como resultade un mayor endendamiento pu-
blico, que desde el punto de vista econdmico 1o es perjudicial mientras
aynde a equilibrar una débil coyuntura y fomente la demanda privada
mediante el otorgamiento de créditos para incrementar la capacidad de
inversién.

En cambio, cuando debido a una salta Jemanda de los sectores pri-
vados de la economia, aparecen fendmenos de recalentamiento coyun-
tural, desmedido esfuerzo de los factores de la produccién. que conducen
a un incremento de precios, puede el Estado reducir la demanda global
mediante la limitacién de sus gastos, frenando ¢l aumento de los impues-
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tos y contribuyendo, mediante el retroceso del equilibrio coyuntural, a Ia
normalizacién de la vida econdmica. ‘

Tal politica de equilibrio de las osciiaciones coyunturales se llama
politica financiera anticiciica. La RFA en el afio 1967 mediante la “Ley
para el Fomento de la Estabilidad y del Crecimiento de la Economia” ha
creado un instrumento moderno para la concrecién de tales obietivos.

Segun esta ley, la politica financiera de la Federacién, de los Estados
federales y los Municipios estd obligada a mantener la estabilidad del
nivel de precios, un alto nivel de ocupacién y un equilibrio econdémico
externo para contribuir a un constante y razonable crecimiento econémico.

Estos objetivos deben ser considerados al elaborar el presupuesto en
la oportunidad de establecerse el volumen y estructura de los gastos.
Asimismo, después de haberse aprobado el presupuesto pueden tomarse
répidas medidas de absorcion tales como bloquear ciertos gastos, obli-
gacién de requerir autorizacién previa para determinados gastos, limi-
taciones en la emisién de créditos o —en caso contrario— efectuar gastos
adicionales.

Un medio particularmente efectivo para manejar la coyuntura a través
de la Ley de Estabilidad y Crecimiento es la politica impositiva. Asi
pueden incrementarse o reducirse los anticipos en los ingresos imposi-
Hivos y el impuesto a las ganancias y las coparticipaciones pueden incre-
mentarse o bajarse en un 10 %. La capacidad de inversién privada puede
fomentarse mediante un subsidio a la inversién en caso de una situacién
econémica deprimida o limitar las ventajas de las amortizaciones en casos
de expansién econdémica.

La obligacién de elaborar un planeamiento financiero quinguenal
y un programa de inversiones piblicas permite gue la Federacién y los
Estados federales ajusten sus economias presupuestarias desde el punto
de vista de una polftica econémica y financiera de largo plazo.

Lo politica anﬁcic]ica,_pﬁesm en ‘movimiento a través de la ley co-
mentada, fue aplicada con éxito por primera vez para superar la baja
coyuntura de los afios 1966/67. ,

Con este instrumento, en los ados posteriores y hasta 1973, se logro
frenar la expansidn econbmica y se tuvp éxito en la medida que el in-

. cremento de precios de 1o RFA fue el menor de casi todos los paises

industriales de Occidente.
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Desde 1974, Ia ley mencionada constituye la base para estimular la
coyuntura y para reducir la desocupacién, como también a través del
presupuesto del sector ptiblico, para legrar una mejora de la actividad
econdmica.

. QUE ES UN PRESUPUESTO

{(Plan Presupuestario)

Toda actividad estatal con efectos financieros se plasma en un plan
presupuestario llamado presupuesto.

El presupuesto federal anuai se compone de un conjunto estructu-
rado de recursos, formados por impuestos, tasas y empréstitos, y del total
de gastos previstos.

La estimacién de los recursos tiene en cuenta la evolucién esperada
de la economia global. Cuanto més altos son los salarios de los traba-
jadores y m4s altas las garancias y ventas de las empresas, tanto mis
altos son los ingresos del Estado.

Los gastos se basan en los. requerimientos de los ministerios federales,
que, por otra parte, son el resuitade de los compromisos asumidos por
la Federacién a causa de los programas corrientes y nuevos del Gobierno
Federal. '

Lo que tiene preferencia en el programa de Gobierno con el mismo
carhcter debe ser tratado por el Ministro de Finanzas. Por ello se dice, a
menudo, que el “Presupuesto es el Programa de Gobierno en cifras”, Tam-
bién se lo llama “El documento que contiene el destino de la Nacion”.

El presupuesto ,co.ustituye el fundamento para la gestibn presupues-
taria y econémica de la Federacién y la autorizacién al Gobierno Fe-
deral para efectnar gastos y contraer obligaciones.

Empero, él no crea derechos u obligaciones para los ciudadanos. Es

decir, nadie tiene derecho a dirigirse al presupuesto federal solici-
tando, por ejemplo, una asignacién familiar por hijos, para ello debe re-
)

currir & la ley respectiva. Tampoco surge del presupuesto federal Iz
obligacién de pagar impuestos, sino de las leyes impositivas pertinentes.

El plan presupuestario de la Federacién consiste en un plan. giobal
y de 27 planes individuales. -
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El plan global contiene, para una mejor comprension, un resumen
de los recursos, gastos y autorizaciones contenidas en los planes indi-
viduales.

Ademés contiene un resumen del financiamiento, de! cual se puede
inferir el saldo a financiar asi como el plan financiero llevado a cabo
mediante créditos en que se destacan los ingresos crediticios y los gastos
por amortizacién de deudas.

Astmismo se ha agregado al plan presupuestario de la Federacion
una serie de Anexos Estadisticos sobre clasificacién de los recursos y
gastos segin su conformacién econdmica (Clasificacién Grupal}, clasi-
ficacién segin el sector en que se efectia el gasto (Clasificacion Fun-
cional). clasificacién combinada {Grupal-funcional), un Resumen sobre
la planta de personal en que se especifican los lugares de trabajo del
personal como de los soldados.

Los 27 planes individuales contienen un detalle de los recursos,
gastos y autorizaciones comprometidas de las distintas ramas adminis-
trativas, Ellas se dividen fundamentalmente segin el principio minis-
terial. S8lo en 5 planes individuales los recursos y gastos son conformados
segin el alcance del gasto e independientemente de la competencia juris-
diccional (principio real}. Por ejemplo, el Plan Individual 33 - Provisiones.

Los planes individuales a su vez se subdividen en Capitulos y Titu-

los. Los Capitulos incluyen los recursos programéticos para las respec-

tivas autoridades administrativas o para determinadas greas.

El Titulo dentro de la sistemdtica presupuestaria es la minima unidad
técnica. Alli se estiman individualmente los recursos segin su origen y
se calculan los gastos segin el objetivo.

Cada uno de los 8000 titulos del plan presupuestario federal tiene
una leyenda que establece el propdsito para el cual estd destinada la par-
tida. Numerosos titulos estin provistos de aclaraciones suplementarias, que
son aclaraciones sobre medidas financieras y para facilitar la interpreta-
cién del ciudadano que tiene derecho a una completa informaci6n.

La clasificacién por titulos se rige por el plan grupal, dirigido a la
homogeneidad en €l procedimiento electrénico de datos de los presu-
puestos ptblicos. Ello tiene la ventaja que los presupuestos de la Fede-
racién y de los Estados federales pueden compararse rdpidamente y for-
mularse preguntas con respecto 2 los datos que sean importantes para

la politica coyuntural. A modo de ejemplo ilustrativo reproducimos una

phgina del Presupuesto Federal.
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Ministerio Federal de Finanzas

e

Importe Importe Importe

Titudo y - para para  Resultad
Funcidn Fropésito 978 ler7 1976
1000 DM 1000 DM 1000 DM
1 2 3 4 5
51501-011 Utensilios, equipos y accesorios
- asi como mAaquinas para propé-
_ sitos administrativos
51502-011  Utensilios, equipos v accesorios
para oficinas y servicios publicos 41 42 34
516801-011 Ropa de servicio y de custodia y
~accesorios personales 41 42 34 l}
51701011 Administracién de inmuebles, P
edificios y espacios 1830 1740 1650 "
|
51801-011 ~Alquileres y arrendamientos para it
inmuebles, edificios y espacios 200 580 584~ i
. ]
51802-011 Alquileres y arrendamiento de : !
mdquinas, herramientas y ve- :
hiculos 109 72 43 5 g
51001-011 Mintenimiento de inmuebles e i
instalaciones de arquitectura 1189 1240 933 i
Autorizacién de compromisos :
con vencimiento en el afic presu-
puestario 1979 por 125.000 DM
52601-011 Costas judiciales y andlogas 175 175 83

Explicaciones:
Al Tiulo 51501

1. Adquisicién de utensilios, equnipos y accesorios
2. Adquisicién'de miquinas de escribir, calcular, im-

primir y otras méquinas
3. Mantenimiento

]
4. Adquisicién y mantenimiento de utensilios de me-

diana técnica de datos’

310.000 DM

131.000 DM !
150.000 DM

—

591.000 DM

TOTAL
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Al Titulo 51601

1. Adquisicién de ropa de servicio y de proteccion
.ast como de accesorios personales

9 Asistencia en vestimenta y subsidios de servicio,
dinero por yopa y compensacién por desgaste

3. Conservacion

TOTAL

Bedond-eado en:

Al Titule 51701

Se considera:

a) Edificios administrativos e instalaciones arqui-
tecténicas

Al Titulo 51801

Para alquileres y arrendamientos de los muebles, edificios,

instalaciones y espacios que. a continuacién se mencionan:

a) Espacios en la Abadia Michaelberg en Siegburg
{(Academia Federal de Finanzas)

b) Espacios en el Convento St. José en Badhonnef
(Academia Federal de Finanzas)

¢} Garage en Meckenheim-Merl

Al Titulo 51802

A. causa de la locacién de dos maquinas (Composicién) y
y 2 méquinas autométicas (Textos) en relacién con el aho-
rro de mecanégrafas

Al Titulo 51901
1. Mantenimiento de inmuebles adminisirativos e

instalaciones arquitectonicas incluyendo depen-
dencias

35.000 DM

1.500 DM
4.000 DM

40.500 DM
41.000 DM

1.130.000 DM



IV. QUE ES UN PLAN FINANCIERO

El periodo de tiempo de un ejercicio presupuestario es demasiado
corto para emprender programas politicos de mediano plazo. Por ello,
el presupuesto federal se incluye en un planeamiento financiero de 5 afios,
del cual surgen.qué gastos para el cumplimiento de sus funciones, en
cada upo de los 5 ados, ha previsto el Gobierno Federal y de qué manera
han de ser financiados estos gastos.

- Pues el planeamiento y la realizacién “de grandes programas, por
ejemplo, en el 4rea social, del transporte © de la educacidn se extienden
a varios afios y exigen una cuidadosa previsién de las necesidades finan~
cieras. Incluso proyectos individuales como la construccién de un edificio
administrativo o de una carretera producen efectos financieros sobre va-
rios afos.

La funcién mis importante del planeamiento financiero es impedir
que el Presupuesto Federal sea exigido en demasia. Los efectos finan-
cieros de los distintos proyectos deben ser comprendidos en un “yistazo”
y acto seguido analizarse si pueden ser financiados totalmente.

Con la elaboracién de las cifras sobre las futuras erogaciones del
presupuesto, también deben estimarse Jos recursos esperados, que se ba-
san en la evolucién prevista en las més importantes magnitudes econd-
micas tales como, pot ejemplo, la del Producto Bruto Interno, de los
ingresos, de los precios e inversiones, considerando con ello el desarrollo
esperado de la economia global.

Todos los afios se continta el plan financiero incremetandolo en -un
afio més; no sélo se adapta a los fluctuantes datos de la economia global,
sino que se revisan a este respecto los proyectos individuales.

El planeamiento financiero tiene la misién de mantener por un pe-
Hodo de B afos el equilibrio entre Tecursos y gastos y concentrar 1as
ideas politicas del Gobierno federal tal como se han formulado en el
programa de gobierno..

En la Republica Federal se entiende hajo el concepto de “Estado”
1o sélo Ia Federacién, sino también los Estados federales y los Municipios.
E] Ministro de Finanzas de la Federacion, los ministros de Finanzas dé
los Estados y los representantes de los Municipios se Teunen en forma
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regular en el Consejo de Pianeamiento Financiero con el obieto de coor-
dinar entre si sus presupuestos y planeamientos financieros.

£] Ministro de Finanzas de la Federacién preside la Comisién coor-
dinadora. La Federacién vy los Estados son, por cierto, dependientes en
sus economias presupuestarias e independientes entre si, segun el articu-
lo 109 de la LF. Las medidas recomendadas por el Consejo de Planea-
miento Financiero son, por lo tanto, ejecutables cuando Ia Federaci6n, los
Estados y Municipios actian de comun acuerdo y en la misma direccién.

Asimismo, Ja Comision sobre Cuestiones Crediticias del Sector Pi-
blico, en la cual se encuentran representados la Federacion, los Estados
y los Municipios, se ocupa corTientemente de problemas especiales de.
deuda pablica, procurando que el crédito piblico no sobrecargue el mer-
cado de capitales, y elabora las condiciones a que debe ajustarse (ver
Cuadro 3).

V. COMO SE REALIZA EL PRESUPUESTO FEDERAL

El plan presupuestario de la Federacién es un segmento parcial obli-
gatorio para un ejercicio presupuestario del planeamiento financiero de
5 aflos y se fija de acuerdo a Ja ley de presupuesto.

~ En el Boletin de Legislacién Federal se publica la ley de presu-
puesto y el plan global. ;Cémo se lleva a cabo esta inmensa obra nu-
miérica? ' ) _
Los distintos pasos que llevan a la conformacién del Presupuesto Fe-
deral son: o o

1. En prirer lugar, el “Grupo de Trabajo Estimaciones Impositi-
vas”, formado por expertos de la Federacién, de los Estados fe-
derales, de los Municipios, de la Oficina Federal de Estadistica
 Ipstitutos de Investigacién Econdmica privados, estiman. el nivel
de los recursos impositivos.

Estas estimaciones impositivas se basan en proyecciones sobre
la probable evolucién global de la economia. ‘

2. Los gastos se orientan de acuerdo a las funciones que debe cum-
plir la Federacién segin el programa de gobierno. Por este mo-



CUADROD 8

LA FORMACION DE UN PLAN FINANCIERQ

RECURSOS

GASTOS

Nuevo

Financiero

Plan , :::::::>

Necesidad

Desembolsos

Proyeccidn tlan
—" econtmico—global . . ;
e de los Financiero |- funciones
T . en los
va a N .
objetivos nterior Ministerios
Esti@acién Proceso de Decisién
de - <
los Tratamiento por el
impuestos Gobierno Federal
Andlisis
por el
Datos Ministerio
bdsicos Federal
de Finanzas

Transmisién
a la Camara
de Diputados
y al Senado




tivo, los Ministerios federales y las mas altas autoridades de la
Reptiblica efectian sus requerimientos al Ministerio Federal de
Finanzas.

. Con estos requerimientos formulados por las jurisdicciones, el
Ministerio Federal de Finanzas elabora el proyecto de plan pre-
supuestario. Debe garantizar con ello, que los gastos totales no
sean superiores a los recursos estimados y la emisién de créditos
justificable segin el punto de vista de la economia global.

Asimismo, el Ministro debe considerar las recomendaciones del
Consejo de Planeamiento Financiero, que coordina los comporta-
mientos financieros de la Federacién, de los Estados federales
y los Municipios. Por ello, es obligacién del Ministro Federal de
'Finanzas prestar atencién no sélo 2l uso de recursos econdmicos
y escasos sino también modificar los cilculos estimados segun
el punto de vista de la economia global o bajar el nivel de reque-
rimiento para que se logre el equilibrio del presupuesto.

. El proyecto de plan presupuestario federal elaborado segn es-
tos principios por el Gobierno Federal es discutido y aprobado
por “el Gabinete”.

También deben tomarse decisiones sobre diferencias de criterio
sobre la trascendencia financiera de ciertas circunstancias que en
las discusiones con el Ministro Federal de Finanzas no pudieron
resolverse. Aqui el Ministro Federal de Finanzas tiene una fuerte
posicién: es decir, cuando el Gabinete se resuelve contra él,
puede ¢l MF oponerse. sin embargo, esta Tesistencia Do tendra
éxito si el Canciller aprueba la posicién de la mayoria.

Sin embargo, el Ministro Federal de Finanzas puede imponer su
eriterio contra todos los otros miembros del Gabinete si cuenta
con el aval del Canciller del Estado.

Bl Gobierno Federal envia el proyecto de Presupuesto en forma
de ley {Ley de Presupuesto con el plan presupuestario) al Se-
nado y lo remite al mismo tiempo a la Cimara de Diputados,
segin lo determina expresamente el articulo 110, Parrafo 3 de



10.

la Ley Fundamental. Este procedimiento irregular en la mar-
cha normal de legislar toma en consideracién la urgencia del
proyecto de ley y posibilita al Gobierno Federa! aprobar el pro-
yecto de presupuesto antes del nuevo ejercicio presupuestario.

El Senado toma posicién con respecto al proyecto de presupues-
to dentro de las préximas seis semanas, pudiendo formular mo-
dificaciones.

Luego remite nuevamente sus observaciones al Gobierno Fede-
ral. Los Estados federales tienen la posibilidad de influir en
forma inmediata sobre el presupuesto federal. Esto estd basado
en la conformacién de Estado federal de la LF.

Al mismo tiempo en que el Senado efectiia sus observaciones, se
realiza en el Parlamento la Primere Lectura. Durante ella el MF
expone en una amplia exposicién los propésitos del Gobierno
Federal, que sirvieron de base a la conformacién del presupuesto.
Los diputados de los diversos partidos representados en ¢l Par-
lamento intervienen en la discusion.

Finalmente el proyecto de ley pasa 2 la Comision de Presu-
puesto de la Cémara de Diputados, la cual analiza todas las
partidas y propone modificaciones. -

La Segunda Lectura en la Cimara de Diputados recién ocurre
cuando el Senado ha tomado posicién 2l respecto. En esta Se-

‘gunda Lectura se transmite la opinién del Gobiemo Federal

juntamente con la de la Cimara de Diputados.

Mediante esta disposicién legal debe asegurarse que las obje-
ciones del Senado puedan considerarse en futuros procedimien-
tos legislativos.

En la Segunda Lectura se discuté en pleno el resultado de las
discusiones en comisién por los informantes de la Comisién de
Presupuesto. Con ello se da comienzo a la discusién de los pla-
nes individuales.
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12,

Les modificaciones introducidas al proyecto del Gobierno fede- .
ral deben ser consideradas y discutidas en particular por la
Cimara de Diputados.

En la Tercera Lectura se discute una vez mas en forma global
el presupuesto y finalmente se aprueba.

Si la Camara de Diputados aprueba el presupuesto, el proyecto
pasa en segunda instancia al Senado.

13. El Senado pue, cuando no estd de acuerdo convocar a la

Comisién de Conciliacién, formada por miembros de ambas
chmaras, con Ja funcién de lograr un equilibrio en las distintas
opiniones de las mismas. Cuando la Comisién de Conciliacion
propone cambios al proyecto, la Céhmara de Diputados debe .
decidir nuevamente. Segtn el articulo 77, Parrafo 3 de 1a LF, el
Senado puede ejercer su derecho a veto, que puede ser recha-
zado Gnicamente con Ja correspondiente mayoria de votos.

El presupuesto federal se convierte en ley, cvando, después de
su tratamiento por la Camara de Diputados y del Senado, es

refrendado por el Ministro Federal de Finanzas, el Canciller Fe-

- deral, firmado por el Presidente Federal y publicade en el Bo-

letin Legislativo Oficial (ver Cuadro 4).
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CUADRO 4

, 3 X
1 > Ministerio < 2 Fequerimientos
Federal ée las
de Jurisdicciones
Finanzas (*}
Gobilerno
3 Federal
timan los
recursos 4 P
esperados d e
camara
. s Camara
Comisién de Diputados 9 de 15
de Senadores
. 7. 1. Lectura
Presu -
—= 10. 2. Lectura
puesto
1i. 3. Lectura
12. Votacién
13| Comisi
de Concij
ligcidn]
' o
18 17 16 15
Boletin G X (] . {] Minist
7 ) Presidente Canciller inlstro
Leg%géggivo Federal Federal Federal
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# 01 Oficina del Presidente Federal
02 Céamara de Diputados
03 Cimara de Senadores
04 Oficina del Canciller Federal
05 Asuntos Exteriores
06 Interior

07 Justicia
08 Finanzas
09 . Economia
10 Alimentacién, Agricultura y Bosques
11 Trabajo y Orden Social
12 Transporte
13 Correos y Telecomunicaciones
14 Defensa
15 Juventud, Familia y Salud
19 Tribunal Federal Constitucional
920 Tribunal Federal de Cuaentas -
23 Cooperacién Econémica -
25 Ordenamiento territorial, Construcciones y Urbanismo
97 Relaciones internas alemanas
30 Investigacién y Tecnologia
31 Educacién y Ciencia
32 Deuda Piblica Federal
33 Asistencia Social
36 Defensa Civil
60 Administracién Financiera General

VI. GESTION PRESUPUESTARIA

El plan presupuestario federal, establecido mediante la ley de pre-
supuesto, sirve de base a la gestién presupuestaria de la Federacién. Con
ello, el Gobierno Federal y sus organos administrativos deben observar
los siguientes principios administrativos:

— Los gastos deben realizarse para cumplir los fines determinados

' en el presupuesto y, en general, sélo dentro del aiio presupuesta-
rio. Los recursos ue no sOn Necesarios para un fin determinado
dentro del presupuesto, no pueden ser utilizados fundamentalmen-
te para otros objetivos.



— Los recursos asignados deben ser administrados econdmica y aho-
rrativamente,

— Los gastos extrapresupuestarios son admitidos sélo excepcionalmen-
te en caso de necesidad imprevista e imperiosa.

Durante el ejercicio presupuestario pueden presentarse circunstan-
cias que hagan necesario introducir ajustes en la ejecucién del presu-
puesto. Esas circunstancias pueden depender tanto de causas econdmico-
financieras, como también de razones coyunturales. Los instrumentos a
utilizar para las medidas correspondientes (por ejemplo, limitacién de
pastos o contribucién de gastos adicionales) estdn fijados en el Ordena-
miento Presupuestario Federal y en la Ley sobre Estabilidad y. Cre-
cimiento.

El presupuesto normalmente se establece antes de comenzar el afio
para el cual tendra -vigencia, mediante la ley de presupuesto.

En el caso que la ley de presupuesto no entre en vigencia en tiempo
propio. la LF ha tomado previsiones al respecto. El articulo 111 auntoriza
al Gobierno Federal, al comenzar el nuevo ejercicio presupuestario hasta
la promulgacién de la ley de presupuesto, efectuvar todos los gastos que
sean necesarios para el mantenimiento de los organismos existentes, de
acuerdo a ley, para el cumplimiento de obligaciones juridicas y la pro-
secucién de obras autorizadas, cuyas adquisiciones y ofros servicios sean
necesarios,

Rendicién y revisibn de cuentas

Al finalizar el ejercicio presupuestario el MF debe rendir cuentas
ante la Céimara de Diputados y del Senado sobre todos los recursos y
gastos, tanto como de la situacién patrimonial y de las deudas con el fin
de descargar las responsabilidades del Gobierno Federal.

La contabilidad del ejercicio consiste en dos cuentas: la presupues-
taria y la patrimonial.

La cuenta presupuestaria debe confrontar “lo realizado” con “lo pro-

yectado” del presupuesto, .

El Tribunal Federal de Cuentas examina la gestién presupuestaria y
econdmica de la Federacién en cuanto a criterios de economlcndad_ y
legalidad, juntamente con la contabilidad presupuestaria y patrimonial.
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El Tribunal Federal de Cuentas es una de las autoridades supe-
riores, independiente del Gobierno Federal, y cuyos miembros poseen
independencia judicial.

El Tribunal Federal de Cuentas lleva el resultado de su andlisis a
un informe anual detallado, conocido como Observaciones, que contiene
una serie de sugerencias para uma racional gestién administrativa,

El Tribunal Federal de Cuentas, aparte del Gobierno Federal, envia
dichas observaciones a la Cimara de Diputados y el Senado, quienes
analizan el informe del Tribupal juntamente con la contabilidad presu-
puestaria y patrimonial, con el fin de descargar la responsabilidad del
Gobierno Federal. Con esta decisién se da por completado el ciclo pre-
supuestario.

De esta forma, hemos querido dar una primera aproximacién sobre
el proceso presupuestario global, tal como se conforma en la RFA (ver
Cuadro 5).

- En posteriores articulos trataremos de desarrollar con més detalle al-
gunos aspectos que consideremos importantes para todos aquellos que
se dedican a las finanzas piblicas en nuestro pais.

Pueden considerarse como temas de andlisis a incluir en proximos
articalds el estudio de las normas juridico-institucionales que sirven de
base al presupuesto {Ordenamiento presupuestario).

El Fingnzbericht (Informe Financiero Anual) y la Sistematica Pre-
supuestaria serdn motivo de sendos comentarios en futuros trabajos.

El primer documento incluye informacién sobre series histéricas y
proyecciones de las distintas variables econémicas y sociales que deben
ser tenidas en cuenta por las distintas jurisdicciones y organismos al ela-
borar sus requerimientos presupuestarios.

En cuanto a la Sistematica Presupueétaria, realizaremos un estudio
exegético y comparativo con nuestras Normas para la Confeccién del Pre-
sapuesto de ]2 Administracién Nacional.

V1. CONCLUSIONES

Del atento anélisis de este breve #ntroito descriptivo con referencia
a distintos aspectos conceptuales del Presupuesto Federal Alemén po-
" demos extraer algunas notas distintivas.
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CUADRO &

EL CICLO PRESUPUESTARIO

Iniciativas da laves
Art, 110 LF, Cap. 23, 30
del BUOQ

wder Ejecutive
ap,. 9 BHO, Cap. 27, 28 del BHO

ascarga Parlamentaria del Poder
fecutivo

e, 104 LF, Cap. 114 v sig.
al, BHo

Las 4 Fases del
\ciclo prasupuestario

Revisidn de Cuentas
Por el Tribunal de Cuentas
Federal

Art, 114 LF, Cap. B8 y siqg.
del BHO

-

Poder chislaszo
Rrt. 110,

. Cap. 1 del BHO

77 vy sig. LF,

Poder Biecutivo

Rendicidn de Cuentas
{Pocder Ejacutivo)

Art, 44 L¥, Cap. B0 vy sig. ™
del BIO

del BHO

Art. 111 L¥, Cap. 34-79



La primer impresion recogida es que el Presupuesto es una es-
tructura que se conforma a través de una participacién ioter-
disciplinaria institucional-juridico-econémico-administrativo-conta-
ble y de procesamiento de datos, sin preeminencia de ninguna
en particular. .

En segundo lugar, hemos querido ubicar institucionaimente el
Ministerio Federal de Finanzas, analizando brevemente su orga-
nizacién, misiones y funciones para dara lector una idea del

_poder gravitante del Ministro de Finanzas dentro del gobierno.

La politica financiera del Estado se conforma a través de una
serie de disposiciones juridico-institucionales. Es decir, Ley Fun-
damenta]; Ley para el Fomento de la Estabilidad y del Creci-
miento de la Economia; Ley sobre los Principios del Derecho
Presupuestario de la Federacién y de los Estados Federales y
Ordenamiento Presupuestario Federal. :

- !
_ El Estado en conjunto se divide en Gobierno Federal, Estados

Federales y Municipios; a cada una de estas corporaciones ‘te-
rritoriales le son asignadas determinadas acciones circunseriptas
a un 4mbito especifico que, para cumplirlas, deben hacerse cargo
de sus respectivos gastos. oo .

. El presupuesto piblico resalta como funcién més importante la

cobertura de las necesidades sociales asi como también sus fun-
ciones redistributiva y reguladora de Ta coyuntura, sin afectar la
eficiencia del sisterna econdmico.

. En el presupuesto federal los gastos destinados para ¢l cumpli-

miento de la funcién administrativa ascienden 2 un 3 % del
presupuesto global.

. En materia de erogaciones por servicios de deudas, s6lo se cal-

culan como servicios de deudas el pago de intereses. En cam-
bio, las amortizaciones, en forma diferente del principio de esti-
macién bruta, no se consideran como gastos, sino que son de-
ducidas de los recursos como créditos. Con ello se asienta en el
presupuesto -s6lo el nuevo endendamiento, 1a llamada emision

neta de crédito.
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. La actividad estatal con efectos financieros se plasma en el pre-

supuesto 0 plan presupuestario anual que consta de un plan
global y de 27 planes individuales.

El presupuesto federal anual se compone de una estructuracién
de los recursos formados por impuestos, tasas y empréstitos y
el total de gastos previstos.

. El presupuesto de la Federacién contiene una serie de Anexos

Estadisticos sobre clasificacién de los recursos y gastos segun su
conformacién econdmica (Clasificacién Grupal), clasificacién se-
gin el sector en que se efectia el gasto (Clasificacién Funcio-
nal), clasificacién combinada (Grupal-Funcional) y un Resumen
sobre la planta de personal en que se especifican los lugares de
trabajo del petsonal civil como de las Fuerzas Armadas.

Los 27 planes individuales contienen un detalle de los recursos,

gastos y autorizaciones comprometidas de 1as distintas ramas
administrativas, Ellas se dividen fundamentalmente segin el
principio ministerial. Sélo en 5 planes individuales los recursos
y gastos son conformados segn el alcance del gasto, indepen-
dientemente de l2 competencia jurisdiccional (principio real).
Por ejemplo, el Plan Individual 33 - Provisiones.

Los planes individuales se subdividen en Capitulos y Titulos.
El titulo es l» minima unidad técnica y se distinguen 8.000
titulos.

La clasificacién por tilulos se rige por el plan grupal dirigido
a la homogeneidad en el procedimiento electrdnico de datos de
los presupuestos publicos.

Debido a que el periodo de un ejercicio presupuestario €S de-
masiado corto para comprender programas politicos de mediano
plazo, el presupuesto federal se incluye en un planeamiento
financiero de 5 afios, del cual'surge qué gastos ha previsto el
Gobierno Federal en cada uno de los 5 afios para el cumpli-
miento de sus funciones y de qué manera han de ser financia-
dos esos gastos.
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15.

186,

La funcién més importante de] planeamiento financiero es im-
pedir que el Presupuesto Federal sea exigido en demasia.

Existencia de un “Grupo de Trabajo Estimaciones Impositivas’,
formado por expertos de la Federacién, de los Estados Fede-
rales, de los Municipios, de la Oficina Federal de Estadistica
e Institutos de Investigacion Fceondmica privados, que estiman
el nivel de los recursos impositivos.

E! proyecto de presupuesto elaborado por el Ministerio Fede-
ral de Finanzas debe garantizar el equilibrio entre recursos esti-
mados, emisién de créditos v gastos segin el punto de vista de
la economia giobal.

Importancia del Tribunal Federal de Cuentas como érgane de
control no sélo de la gestion y economicidad cumplida por la
administracién publica, sino que ademds sitve de elementos de

apoyo para la toma de decisiones en materna presupuestaria.

Aplicacién‘ de los principios presupuestarios y cumplimiento del
ciclo en sus distintas fases de elaboracién, ejecucion y control.
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X SEMINARIO INTERAMERICANO DE PRESUPUESTO PUBLICO

En la ciudad de México, entre los dias 25 y 30 de mayo de 1981 se
realizard el X° Seminario Interamericano de Presupuesto Piblico, orga-
nizado por la Asociacién Interamericana de Presupuesto Publico, con-
tando con el patrocinio del Gobiemo de México y la colaboracion de
la Organizacién de Estados Americanos y de la Asociacién Mexicana
de Presupuesto Publico.

El temario serd e: siguiente:

— Evaluacién de los resultados, obsticulos, limitaciones, medidas co-
rrectivas y problemitica en la aplicacién de] presupuesto por pro-

gramas.

— Presupuesto base cero: su metodologia y viabilidad de aplicacion.

En el préximo Boletin se incluira informacién de tal evento acadé-
mico.
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IV REUNION ORDINARIA DEL CONSEJO DELIBERANTE
DE LA ASIP

-

En el marco de! IX Seminario Interamericano de Presupuesto reali-
zado en Montevideo, se llevaron a cabo la IV Reunién Ordinaria del
Consejo Deliberante y la II Reunién Extraordinaria de la Asociacidn
Interamericana de Presupuesto Pablico, en los dias 24 y 25 de junio de 1980.

Durante el transcurso de la IV Reunién Ordinaria se presentd el
balance correspondiente a la labor realizada por el Consejo Ejecutivo,
cuya gestién finalizaba, y se procedid a la eleccién de autoridades para
el. periodo 1980-82. Los cuerpos directivos de la asociacién quedaron in-
tegrados de la siguiente forma:

CONSEJO DELIBERANTE

- Presidente: Miguel Angel BOLIVAR, Argentina
Primer Vicepresidente: Héctor MEDINA, Honduras
Segundo Vicepresidente: David MONROY, Venezuela
Auditor Principal: Jorge RIPA, Argentina
Auditor Suplente: Alfonso RETANA, Costa Rica

CONSEJO EJECUTIVO

Presidente: Ramén AGUIRRE VELAZQUEZ, México
Primer Vicepresidente: Joio BAPTISTA ARAUJO LEMBRUGER,
‘ Brasil

Segundo Vicepresidente:  Alberto LCHEVERS, Panami
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Asimismo, el Consejo Deliberante dispuso el traslado de ia sede de
ASIP a la ciudad de México, asi como la creacién de una sub sede
regional en Montevideo, que tendréd por misidn desarrollar las actividades
de la institucién en la zona de influencia asignada. Las subsedes regio-
naies de ASIP quedaron establecidas como se detalla a_continuacién:

SUBSEDE ASIP PARA CENTROAMERICA Y PANAMA, con
asiento en TEGUCIGALPA, HONDURAS:

Representante: Agustin Francisco CANESSA, Uruguay

SUBSEDE ‘ASIP PARA SUDAMERICA, con asiento en MONTE-
VIDEOQ, Uruguay:

Representante: Miguel Angel LOUREIRO, Uruguay.

IX SEMINARIO INTERAMERICANO DE PRESUPUESTO

Entre los dies 23 y 27 de junio de 1980 se realizé en la Ciudad de
Montevideo, el IX Seminario Interamericano de Presupuesto, organizado
por la Reptblica Oriental del Uruguay por intermedio de la Contaduria
General de la Nacién, dependiente dei Ministerio de Fconomia y Fi-
nanzas, y de la Secretaria de Planeamiento, Coordinacién y Difusion.
Contd con el auspicio-de la Organizacién de Estados Americanos (OEA)
v-la colaboracién de la Asociacién Interamericana de Presupuesto Pd-
blico (ASIP). :

E] IX Seminario Interamericano de Presupuesto fue la continuacién
de la serie de eventos iniciados en Caracas en el afio 1971, en los cuales
especialistas y funcioparios de los paises de América tuvieron la oportu-

nidad de intercambiar nuevos conocimientos y brindar sus experiencias
sobre la técnica presupuestaria y materias vinculadas, aunando criterios
sobre posibles soluciones de los problemas comunes a Ia especialidad.

Ta Asociacién Argentina de Presupuesto Piblico estuvo represen-
tada por una delegacién encabezada por su Presidente, Cont. Horacio H.
Muscia. A través de las distintas comisiones constituidas se tuvo la opor-
tunidad de intervenir activamente en el desarrollo de las mismas, siendo,
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también, valiosos los conocimientos recibidos a través del aporte de los
miembros de las otras delegaciones.

Con el objeto de hacer conocer el resultado de las deliberaciones,
cuyo propdsito consistié en la evaluacién de los conceptos contenidos en
tos documentos que sobre cada tema fueron presentados, se transcriben
seguidamente las conclusiones y recomendaciones de las comisiones de
trabajo.

COMISION DE TRABAJO

TEMA 19 “Caracteristicas del Sistema Integral de Contabilidad Guber-
namental y su relacién con la Administracién Presupuestaria”

VISTO:

El trabajo presentado por los sefiores Angel R. Gorostiaga y Santiago
Gutiérrez, titulado “Caracteristicas del Sistema Integral de Contabilidad
Gubernamental y su relagién con la’ Administracién Presupuestaria®, y el
andlisis realizado en el seno de esta Comisién N¢ 1 del IX Seminario
Interamericano de Presupuesto, y

CONSIDERANDO:

Que la utilizacién en el sector piblico de modernas técnicas admi-
nistrativas, originadas en el crecimiento en dimensién y complejidad de
este sector, ha sido un signo distintivo en los Gltimos aios.

Que entre las nuevas técnicas adoptadas, cabe destacar especial-
mente las relaciones con los procesos de planificacion, programacion y
presupuesto, sin que la Contabilidad Gubernamental, como instrumento
o técnica intimamente vinculada a este proceso, haya seguido una evo-’
lucién acorde, observindose un relativo retraso en su adecuacién a las

nuevas exigencias.

Que producto de las copclusiones 2 las que se arribaron se ha esti-
mado conveniente —en aras de beneficiar las tareas contable-administra-

tivas de los distintos paises— formular las siguientes:
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RECOMENDACIONES

1°) Realizar esfuerzos sostenidos y sistemdticos oricntados a lograr
avances en la materia, tanto en el campo tedrico de la discipling come
en su aplicacién a sistemas coneretos de Contabilidad,

+

2°) El sistema de Contabilidad Gubernamental. deberd ser idéneo
para alcanzar los siguientes objetivos:

a) proporcionar informacién para la adopcion de decisiones racio-
nales, alimentando adecuadamente a todas las fases del proceso
administrativo,

b) brindar antecedentes para sustentar 'os mecanismos de control
que aseguren !a legalidad en el manejo presupuestario, de fon-
dos, valores y bienes publicos;

¢) proporcionar informacién apta para la Contabilidad Nacional;

d) permitir el andlisis y evaluacidén de la gestién publica por parte
de terceros.

3°) La Contabilidad Gubernamental deberi estructurarse en forma
integrada, es decir como un sistema total, abierto y convenientemente
articulado e interrelacionado entre sus partes componentes, dada la indole
de los objetivos y las exigencias emanadas de su condicion de sistema
de informacién que debe captar datos, procesarios y emitir informacién
de las caracteristicas requeridas.

49) El sistema integral de contabilidad debera proporcionar infor-
macién significativa, confiable y oportuna comprendiendo los aspectos
econdmicos, financieros, patrimoniales y presupuestarios del Sector Pd-
blico. Si el presupuesto se formulare con metas fisicas, esa informacién
debers estructurarse y correlacionarse entre otras con la de”los insumos
y avances fisicos, a fin de proporcionar antecedentes para el andlisis de
la eficacia y eficiencia de la gestidn.

El procesamiento y presentacién de la informacién deberd estar su-
jeto a criterios y normas de uniformidad que posibiliten desagregaciones
o consolidaciones ajustadas a las necesidades de los niveles decisionales,
a los que se suministren los informes y estados contables.

59) El sistema de contabilidad que se recomienda deberd basarse.
en los principios y normas de contabilidad generalmente aceptados, adap-
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tados a la particularidad propia de la Hacienda Piblica. Dentro de esto
es necesario destacar que el método de registro deberd basarse en el
criterio de lo devengado, tanto en gastos como ingresos, por conside-
rarlo €l mas apto para proporcionar el tipo de informacién indicada en
la recomendacidn anterior.

6°) Fomentar ¢l intercambio de experiencias y conocimientos en
_esta materia entre los paises participantes.

COMISION DE TRABAJO
TEMA 2% “La Unidad de Presupuesto y de Caja”

" CONSIDERACIONES:

La Comisién de Trabajo tom6 como punto de partida el documento:
“la Unidad de Presupuesto y de Caja en la Gestién Financiera del Go-
bierno Central: la experiencia uruguaya” preparado por funcionarios de
Iz Contaduria General de este pais. Sobre este tema Sé conocieron, ade-
més, las diversas experiencias de un buen némero-de paises represen-
tados en la Comision. .

De las exposiciones realizadas se pudo constatar que; aun cuando
-n6 ‘hay homogeneidad en el uso de los conceptos contenidos en el docu-
-mento por parte de los distintos paises, existe la necesidad de mejorar
Jos sistemas presupuestarios y, en el caso concreto de la caja tmica,
ponerla en préctica como un mecanismo de caricter financiero, y tam-
bién de politica econémica para regular los flujos financieros.

‘En tal seéntido, se copocieron experiencias en el uso de un mecanis-

“yho para detectar 10s flujos monetarios del sector publico, como un primer
“piso para lograr liquidez y uuso oportuno de los recursos financieros del

‘goblerno central o en otros casos, del sector phblico no financiero en su
fotalidad. _.

Se intercambiaron ideas respecto de los objetivos y propdsitos que
“Jebe servir el sistema ‘presupuestario de un pais como. instrumento del
proceso de toma de decisiones conforme a lis politicas de gobierno, me-
-diante la elaboracién de un presupuesto consolidado del sector -pliblico
que genere la inforinacién qie dicho proceso requiere. s

La unidad de caja, que implicaAla cobertura total de Ias transaccio-
pes financieras, constituye un clemento de importancia para ‘el estable-
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cimiento y operacién de un sistema de presuptesto consolidado del sector
plblico no financiero.

Se sefalan entonces distintos usos © propbsitos de la caja tnica o
fondo general: 2) atilizacién de excedentes de liquidez en unos casos

contrarrestar falta de liquidez estacional en otros; b) como instru-
mento complementario para contrarrestar cambios imprevistos en la eco-
pomia; ¢) propiciar'desde el punto de vista administrativo, una mayor
disciplina en el uso de los recursos financieros.

Jgualmente se coincidié en la importancia de establecer y operar un
gistema que- consolide el proceso presupuestario del sector piblico no
financiero. ’

Con la consolidacién del presupuesto de la totalidad del sector
ptiblico no financiero sera posible el control de fiujos desde y hacia el
sector publico financiero y el sector externo expresado en la balanza de
pagos.

Se examinaron las implicaciones de los ingresos, de los gastos publi-
cos, de su resultado ¥ de su financiamiento. El uso del crédito interno
por parte del sector publico no financiero ocasiona disminucién de cré-
ditos para la actividad econdmica privada. Con el control de flujos finan-
cieros se tenderia & evitar presiones Jesestabilizantes en el sector interno.

Como la captacién de recursos financieros comprende los provenien-
tes del exterior, las transacciones de financiamiento del sector publico
no financiero producen efectos en el sector externo, expresado en la
balanza de pagos. -

Se reconocié la existencia de dificultades para el establecimiento ¥
gperacién de un sistema que consolide el proceso presupuestario del
sectof plblico no financiero, tanto de orden politico como administrativo.
Pero se hizo hincapié en que debieran realizarse los esfuerzos necesarios
* para ifiiciar el proceso de consolidacién, aunque fuera con una cobertura
parcidl del sector piiblico no financiero, a efectos de que la integracién
de los componentes de dicho sector pueda eféctuarse en un plazo tan

corto como sed pgsible.

Se reconoci6 la necesidad de establecer y operar un sisterna ,de caja
énica o fondo general, superando gradualmente las dificultades politicas
y administrativas que puedan presentarse, a efectos de convertirlo en Ul
instrumento eficaz de la polilica presupuestaria.
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EXPERIENCIAS POR PAISES SOBRE UNIDADES DY CAJA
1. Argentina

La experiencia argentina, con relacién a Jos temas considerados en Ia
comisién, sintéticamente es la signiente:

a} Unidad de presupuesto y de caja: el presupuesto nacional incluye
la totalidad de recursos, erogaciones y financiamiento de todas las de-
pendencia del Gobierno Nacional, sean éstas de la Administracién Cep-
tral (Poderes y Ministerios), Cuentas Especiales (recursos con afecticién
especial) y Organismos Descentralizados (organismos autdrquicos como
Universidades, Juntas, Instituto; financiados con recursos propios o con-
tribuciones de la Administracién Central), Las haciendas productivas
(empresas) no tienen sus presupuestos individuales ¥, en’el presupuesto

nacional, se incluyen sélo las contribuciones 2 las mismas,

Si al elaborarse el presupuesto se determina un exceso de recursos
en Cuentas Especiales u Qrganismos Descentralizadds;*los mismos se
trasladan a rentas generales por la ley de presupuesto..

Todos los ingresos de los organismos y cuentas especiales constituyen
“fondo unificado” contra“el cual puede girar la Tesoreria General como
medio transitorio de financiamiento. Este hecho no limita el uso de los
recursos por parte de Cuentas y Organismos Descentralizados,

., b) .Presupuesto Consolidado: a partir de 1976 el proceso de toma
de decisiones presupuestarias se hece sobre la base de un presupuesto
consolidado que incluye recursos, erogaciones y financiamiento de los
distintos, componentes ‘del sector piblico. Dicha informacién tiepe como

‘marco de referencia una serie histérica de 15 afios Y se procesa en tér-

minos del P.B.I. Sobre la base de dicho cuadro consolidado, que obvia-
mente resefia aspectos detallados en otra informacién, se toman decisio-
nes sobre aspectos tales como presién impositiva, tarifas piblicas, salarios
ptiblicos, cantidad de empleados, nivel de inversién péblica, necesidad
de financiamiento, formas de financiamiento, incidencia en el mercado
de capitales, sector externo, etcétera. ’

9. Barbados e e ;

- Por obligacién constitucional y normas admini.?trativas‘ se éxige- Ia
constitucién de un fondo consolidado con todos los ingresos, que se des-
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tinap a la cobertura de todos los gastos, evitando la multiplicidad de
fondos.

3. Brasil

Los recursos financieros son captados a través de la banca oficial y
privada, cuyas agencias revierten diariamente al Banco de Brasil, que
las registra en la Agencia Centralizada de Capital en una cuenta Tesoro
Nacional por tipo de ingreso. o

Existe a su vez una Comisin de Programacion Financiera que esta-
blece un cronograma para liberar los recursos ordinarios ya que los re-
cursos afectados son acreditados automéaticamente por el Banco de Brasil
a los beneficiarios. De este modo se registran las entradas y salidas del
Tesoro Nacional en pna cuenta tnica.

No estin incluidos dentro de esta caja tnica el sistema de prew;sién
social, ni las Empresas Piblicas. La cuenta Gnica funciona a nivel fede-
ral; los estados,.en general, la han adoptado, asi como los municipios.

La clasificacién presupuestal es homogénea a nivel Federal, de estados
y municipios, por tal razén existen condiciones para preparar €l Presu-
puesto Consolidado.

4, Costa Rica

Se cred un fondo de compensacién financiera donde se deben depo-
sitar todos los recursos financieros de todos los entes descentralizados del
Estado. Dicho fondo, que equivaldria al concepto de caja (nica estd
bajo el control de una autoridad presupuestaria y sin eliminar las rentas
especificas que reciben los distintos entes.

5. Chile

Hace algunos afios se cred en Chile un fondo Gnico. Los entes des-
centralizados manejaban los fondos al margen de la politica macroeco-
némica y el gobierno de Chile constaté que ésta no podia aplicarse con
el control del gobierno central solamente. Se hizo una reforma presu-
puestaria centralizando el manejo de fondos del sector piblico. Es una
de las experiencias mis dindmicas de América Latina, pues se da liquidez

67.



]

a los fondos de tesoreria y hay un uso oportuno de los mismos. El sistema
de contabilidad general es el que produce la informacién y estd muy
desarrollada.

6. Ecuador

Se ha establecido una “cuenta corriente tinica del Tesoro Nacional”
en la que se depositan todos los recursos provenientes de la recaudacién
de ingresos tributarios y no tributarios correspondientes a la Adminis-
tracién Central. Este procedimiento permitié la eliminacidn de fondos y
cuentas especiales que existian con anterioridad y ha significado un mejor
control de la utilizacién de los recursos financieros,

7. Hspaiia

Lo verdaderamente sustancial dei principio de unidad de caja en
Espafia no es lograr Ja unidad fisica de la misma, sino conseguir su uni-
dadad contable y de direccién de forma que se alcance la mixima eco-
nomia en la gestibn de los flujos financieros piblicos (activos y pasivos)
su intervencién o control unitarios y su administracién coordinada. Todo
ello en aras de conseguir una eficaz distribucién espacial temporal de
los recursos publicos, ya que la falta de paralelismo entre la recepcién
de los ingresos y el pago de las obligaciones plantea al Tesoro Piblico al
problema de acomodar a lo largo del ejercicio econdmico, ambas corrien-
tes financieras.

8. s R_ep. Dominicana

Desde hace algunas décadas opera un Fondo General de Tesoreria
én el que se depositan todos los recursos financieros, tanto los prove-

- nientes de la tributacién interna y externa, como ingresos no tributarios

v los recursos provenientes del endeudamiento interno y externo. Los
pagos se realizan con cargo a este fondo. No existen otros fondos. El
Fondo General de Tesoreria opera en el Banco Fideicomisario de los
fOndos del* Goblerno

9. Uruguay

- gl pnnmplo de unidad de caja en Uruguay, que tiene comienzo de
ap]:cac:én ha permitido unificar en el Presupuesto Nacional, fondos
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especificos de Jos orgapismos de la Administracién Central, que con an-
terioridad escapaban al control de la autoridad presupuestaria y que
no conformaban el Tesoro Nacional. Se logré ademés que los saldos acree-
dores de las cuentas bancarias de las dependencias comprendidas en el
Presupuesto Nacional y los demds organismos se computen a los efectos
de determinar la disponibilidad del Tesoro Nacional. Esto no implica la
pérdida de la disponibilidad de dichos fondos por parte de los titulares
de esas cuentas,

RECOMENDACIONES:

1) Se recomienda que los Gobiernos, a través de sus Tesorerias de
Hacienda u organismos similares, traten de adoptar el mecanismo de “uni-
dad de caja”, en conformidad con sus estructuras legales y en funcién
de las necesidades de politica presupuestaria, en -consideracidn de las
ventajas que conlleva el sistema.

2) Se recomienda establecer o robustecer, segin sea el caso, la pre-
paracién y operacién del presupuesto consolidado del sector publico ne
financiero, como instrumento del proceso de decisiones de las politicas
del gobierno.

COMISION DE TRABAJO

TEMA 3% “Métodos y Técnicas de la Presupuestacién en la Adminis-
tracién Descentralizada”

Los participantes de la Comisién de Trabajo N° 3, una vez analizados
los aspectos relativos a los métodos y técnicas de presupuestacién en la
Administracién Descentralizada, y los contenidos en la ponencia sobre
“Présupqesto Integrado y Control de Gestién en las Empresas del Es-
tado”, presentada por la Asociacién Interamericana de Presupuesto Pi-
blico (ASIP), someten a la consideracién del Plenario del Seminario las
conclusiones siguientes:- :

1) Se reconoce que las técnicas del presupuesto integrado y el con-
trol de gestién constituyen instrumentos idéneos para integrar la gestion
empresarial al proceso de planificacién nacional, apoyando la toma de
decisiones de los diversos niveles del Ejecutivo Nacional sobre la activi-
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dad productiva piblica y configuran ademés herramientas fundamentales
de apoyo a la gestién interna de la empresa. De esta forma se constituyen
en un soporte vilido para que las empresas piblicas alcancen los objet-
vos para los cuales fueron creadas, operando dentro de mayores niveles
de eficiencia y eficacia, cumpliendo asi su rol en la implementacién de
las politicas de Gobierno.

2) La témica del control de gestion verificard: que los objetivos,
metas y programas de las empresas piblicas estén enmarcados dentro de
los contenidos en la estrategia de desarrollo, el plan de la Nacién y el
plan anual operativo; que las empresas publicas operen con el mayor
grado de eficiencia interma y que se establezean responsabilidades en
los respectivos niveles jerarquicos encargados de la toma de decisiones
sobre la gestién productiva jiblica.

El control de gestién se organiza a través de un sistema que asegura
el flujo de informacién de la actividad empresarial a través de la estruc-
tura organizacional del sector piiblico apoyando la toma de decisiones
en cada nivel y elevando la informacién procesada para la utilizacién
por los niveles superiores.

3) La técnica del presupuesto integrado aporta una mayor Tiqueza
al proceso de programacién empresarial ya que a través del presupuesto
por programas integra la actividad empresarial piblica al proceso de
planificacién; establece responsabilidades en los diversos niveles de I
gestién. productiva; relaciona las metas con los costos necesarios para
cumplirlas; explicita las politicas de compras e inventarios; informa "sobre
los resultados econémicos y la politica de fimanciamiento de la gestién
proyectada y vincula la programacién y la ejecucién a través de la con-
tabilidad de la empresa. I o

- 4) La aplicaéién de las técnicas resedadas significa un aporte im-
portante en la racionalizacién del proceso decisional y su factibilidad estd
sujeta a que: S -
a) Los niveles superiores del Ejecutivo Nacional y de las empresas
_ ptiblicas comprendan sus bondades y apoyen su aplicacién.
‘D) Los orgé_nismos- responsables de su implementacién, tanto en los

niveles del Gobierno Central, como en las empresas, tengan 3
jerarquia y atribuciones suficientes para garantizar su aplicacién.
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.¢) Se cuente con los recursos humanos debidamente capacitados en
estas técnicas.

Por otra parte, los mayores beneficios se lograrin en la medida que:

a) Opere un sistema de planificacién nacional o existan claras defi-
niciones de objetivos y politicas sobre la actividad productiva pi-
blica, que permitan orientar, controlar y evaluar la gestibn em-
presarial. '

b) Se avance en la implantacién de las técnicas del presupuesto por
programas y en el desarrollo de sistemas integrales de contabi-
lidad gubernamental.

¢) Se sistematice las formas juridicas bajo las cuales se organiza Ia
actividad productiva publica.

d) La legislacién vigente tenga la flexibilidad necesaria para asegu-
rar la toma de decisiones oportunas en la propia dindmica de
gestién empresarial.
‘5) A los efectos de implantar el sistema de presupuesto integrado

y de control de gestién en las empresas del Estado es necesario que se

desarrolle una estrategia con énfasis en los siguientes aspectos:

a) Elaboracién de un diagnéstico que permita conocer la realidad
objeto de la aplicacién de estas tecnicas.

__b) Adecuacién del modelo a las pecesidades, caracteristicas y me-
_ dalidades ‘de cada pais. -

¢) Realizacién de una activa capacitacion y sensibilizacién de los
recursos humanos que estar4n directamente relacionados con Ia
implantacién y operacién de los sistemas, tanto 2 nivel técnico,
< ¢+ - como poliico. -~ T " ' o
d) Fmplantacién paulatina z mnivel global y de cada empresa, ase-
gurando la participacién activa de todos los niveles empresariales.
En este sentido las especiales caracteristicas que, en cada "pais,
tiene el sector de empresas del Estado, determinari el ritmo y
modalidad que se debe adoptar, fundamentalmente, en cuanto a
1a seleccién del tipo y mimero de empresas, y la cobertura de la
informacidn.
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Por tltimo, la Comisién de Trabajo N? 3, considera necesario reiterar
los conceptos y demés opiniones emitidas cuando se analizé el documento
presentado por ia ASIP, sobre “El Control de Gestién de los Entes Des-
centralizados. Con Especial Referencia a la aplicacidn en Venezuela”, en
oportunidad del VIII Seminaric Interamericano de Presupuesto Piblico,
celebrado en Bogota, por considerar que estas conclusiones conservan un
alto grado de continuidad con las alli sedaladas.

+

COMISION DE TRABAJO

TEMA 4°: “Integracién entre el Planeamiento de las Inversiones Pablicas
y la Presupuestacién”

Entre el 24 y el 26 de junio del afio en curso se reunié la Comisidn
N? 4 designada por la Plenaria del IX Seminario Interamericano de Pre-
supuesto con el propédsito de analizar el tema de “Integracién entre el
Planeamiento de las Inversiones Pdblicas y la Presupuestacion”.

Luego del andlisis y discusién planteados en el seno de la Comisién,
considerando las particularidades que se presentan en los diferentes paises
y sobre la base del documento “Integracién entre el Planeamiento de
las Inversiones Piblicas y la Presupuestacién”, presentado por el doctor
Angel Ginestar, se propusieron los siguientes temas de discusién:

1. Probleméitica de Iz planificacion con velacién a las inversiones
publicas.

2. Relacién entre el planeamiento y la presupuestacién (por pro-
gramas).

3. Subsistema de proyectos en un sistema integrado de planeamiento
y presupuestacion,

4. Marco institucional y su significado para el planeamiento y Ia
presupuestacion.

5. Compatibilizacién entre los elementos politicos y' técnicos en el
planeamiento y la presupuestacién.

8. Constitucién de grupos de trabajo nacionales y coordinacién a
nivel interamericano. .

La Comisién llegd a las siguientes conclusiones y recomendaciones:
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1. Problemitica de la planificacién con relacién 2 las inversiones

phblicas

1.1. La inversién es una variable fundamental de la politica econd-
mica de un pais, por sus efectos sobre el crecimiento, e empleo,
la distribucién del ingreso, la estabilizacién y los cambios organi-
zacionales, con vista al mejoramiento del bienestar social general.

1.2. Asimismo, Iz inversién ptblica es un elemento que facilita la com-
plementacién e integracién entre las 4reas instituciopales de
planeamiento y presupuestacién. Ademis, por su elevade peso
relativo, que en la mayoria de las economias de la regién tiene
en el corto y mediano plazo, se convierte en una variable estra-
tégica en la toma de decisiones.

1.3. La problemdtica de la planificacién de las inversiones pablicas
debe encararse en un contexto de administracién por objetivos.
Ello trae consigo un cambio en el planteo de responsabilidades,
que pasa del “hacer” al “obtener logros™.

-

2. Relacién entre el planeamiento y la presupuestacién por programas

2.1. La planificacién y la presupuestacidn son diferentes facetas de
un mismo proceso de decisién referente a la asignacién 6ptima
de recursos escasos publicos.

--2.2. El plan y el presupuesto constituyen expresiones de decisidn,
guias de ejecucién y pautas de control (que incluyen el segui-
miento y la evaluacién ex post).

2.3. Un aspecto bésico en el anélisis de la integracién entre el pla-
neamiento y la presupuestacién se refiere al concepto de pro-
grama. Desde el punto de vista légico al plantearse como marco

1 general de referencia una administracién péblica por objetivos,

1 . el programa permite agrupar actividades en funcién de los mis-

mos. Esto exige adoptar criterios para definir aguellos en forma

comparable. ¥

i Asimismo los programas facilitan la integracién de la funcitn

politica con la funcién técnica en el proceso de toma de deci-

siones.
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De todo lo anterior se deriva la necesidad de formular tanto el
presupuesto como el plan en funcidn de los mismos programas,
lo cual debe complementarse con el andlisis sectorial y regional
de los mismos.

La apertura programdtica de! plan y del presupusesto posibilita
la coherencia entre ambos y con todas las etapas del proceso ad-
ministrativo,

2.4. Se ha tomado conocimiento v se advierte con preocupacidén la
falta de compatibilizacién entre la planificacién y la programa-
cién presupuestaria en los paises de la regién. Ello ha contribuido
al deterioro en la aplicacién del presupuesto por programas. No
obstante, las ideas basicas que sustentan esta técnica se consi-
deran vigentes.

Atento a que el proceso de implantacidn de aguélla suele pasar
por varios ciclos a través de los cuales se obtiene una experiencia
que mejora su funcionamiento, se recalca la necesidad de uma
formulacidén integrada con el planeamiento. Conviene destacar
que constituye una etapa del proceso administrativo ‘que se pro-
Ionga con la ejecucion y el control.

3. El subsistema de proyectos en un sistema integrado de planeamiento
y presupuesto

3.1. Para el planeamiento de las inversiones publicas debe contarse
con suficiente caudal de proyectos homogéneamente concebidos,
con el fin de disponer de opciones alternativas para alimentar
e] Sistema. En este sentido, es necesario que los paises creen o

3 fortalezean un subsistema de proyectos como parte integrante

a del sistema nacional de planeamiento, que incluye el planea-

miento de las inversiones piblicas y la presupuestacién.

.3.2. Al hablar de este subsistema debe tenerse en cuenta todo el
ciclo de un proyecto; desde la identificacién y preformulacién
del mismo hasta la formulacién, evaluacién, aprobacién, finan-
ciacién, efecucidén y control (con evaluacién ex post).

3.3. En lo que concieme al proceso de aprobacién de proyectos a
incorporarse en los planes y en el presupuesto, es importante la
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3.4

3.5.

3.6,

3.7.

adopcién, por parte de los paises, de metodologias uniformes
a nivel interno para el andlisis decisorio.

Por otra parte teniendo en cuenta que la decision de inversién
microeconémica debe basarse en los elementos reales o produc-
tivos de un proyecto, es necesario que esta decisidn se tome con
exclusiéon de las condiciones del financiamiento individual de
cada proyecto. Sin embargo, en la aprobacién del plan de inver-
siones, tanto dentro del plan nacional como del presupuesto, es
imprescindible la consideracién conjunta de los aspectos reales
y financieros, para ajustarse a las condiciones existentes en las
dos 4reas,

Asimismo, la decisién de inversiones debe tener en cuenta los
efectos del proyecto no sélo en el periodo de corto plazo (en la
etapa de inversién) sino en toda su vida util {incluyendo la etapa
de explotacién), aunque ello trascienda la temporalidad del
presupuesto y del plan.

Es necesario destacar que dentro del subsistema de proyectos
debe mantenerse un inventario permanente de los mismos, que
contemplen todas las etapas del ciclo de los proyectos inventa-
riados, que hayan o no sido aprobados.

Para_el fortalecimiento del subsistema de proyectos, se requiere
contar con mecanismos y politicas nacionales en materia de pre-
inversién que posibiliten la identificacién, generacién y desarrollo
oportuno y suficiente de los elementos bésicos del sistema.

. Marco institucional y su significado para el planeamiento

y la presupuestacién

4.1.

4.2,

Dadas las dificultades inherentes para realizar la integracién del
planeamiento con la presupuestacion derivadas de la separacion
entre las unidades correspondientes, se considera importante que
se tienda a integrarlas en una misma entidad gubernamental.

Sin perjuicio de lo anterior, se considera fupdamental que adi-
cionalmente a dichas unidades (estén o no integradas) partici-
pen de un proceso institucionalizade para la aprobacién de in-
versiones, a través de un Consejo o Comité de Coordinacién

) 75



iy o2l

Likddal

G

by g

Interinstitucional, los Ministerios o Entidades que definen la po-
litica econémica de corto y mediano plazo en un pafs, entre las
que cabe mencionar los de Economia y Hacienda asi como los
Bancos Centrales 0 sus equivalentes que por sus distintas misiones
especificas deben ser coordinados para que exista la vinculacién
necesaria entre el Planeamiento y todos los aspectos de la pro
gramacién financiera.

5, Compatibilizacién entre los elementos politicos y téenicos en el
planeamiento y la presupuestacion

5.1.

5.2,

Se reconoce la dificultad que surge de introducir cuantitativa-
mente el aspecto politico en las metodologias de anslisis y de
evaluacién. Sin embargo, se considera necesario que las unida-
des técnicas preparen una visién de conjunto y faciliten el ejer-
cicio de la funcién politica, pues a ella le estd reservada la toma
de decisiones en el 4mbito de su competencia, En consecuencia,
y para moderar esta dificultad, se debe pasar de la concepeidn
del proyecto individual al de conjuntos alternativos de proyectos,
para lo cual se recomienda desarrollar una metodologia que per-
mita la confeccién de esos conjuntos alternativos.

Asimismo se recomienda que la aplicacién de los criterios de
evaluacién deben efectuarse en términos de “conjuntos alterna-
tivos de proyectos” que incluyan la preevaluacion de los pro-
yectos individuales juntamente con la evaluacién de los carae-
teres politico-globales que los mismos involucran,

. Constitucién de Grupos de trabajo nacionales y coordinacién a nivel
interamericano

Considerande las dificultades que avin persisten en la mayoria de los
paises para la efectiva integracién y coordinacién del planeamiento y
la presupuestacién en general y en particular en lo referente 2 las inver-
siones publicas, resulta altamente recomendable lo siguiente:

6.1.
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Organizar en los paises Grupos de Trabajo que traten de elabo-
rar un esquema de integracién entre el planeamiento (con én-
fasis en las inversiones péblicas) y la presupuestacién; inten-



PRREIAR TS

e harAeSRE ety ko

6.2,

6.3.

tando su aplicacién dentro de un contexto politico viable y

organizar la capacitacién, la retroalimentacién del proceso y ¢l
desarrollo metodolégico.

Coordinar a nivel interamericano el intercambio de experien-
cias, propiciar la formulacién de un esquema metodolégico ge-
neral y orientar la capacitacién a nivel superior y operativo.

Propiciar que los organismos internacionales, que prestan coope-
racién técnica y financiera a los pafses de Ia region en los aspec-
tos vinculados al fortalecimiento de los sistemas de planes, pre-
supuesto y proyectos, disefien un mecanismo de coordinacién
que facilite Ja homogeinizacién de metodologias.
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XIV JORNADAS DE FINANZAS PUBLICAS

Las XV Jornadas de Finanzas Publicas, organizadas por la Facultad
de Ciencias Economicas de la Universidad Nacional de Cordoba, tendrin
lugar del 23 al 25 de setiembre proximo, en la sede de la Universidad,
versando su temario sobre los siguientes topicos:

1. Sistemas Tributarios Alternativos: Caracteristicas, técnica fiscal,
aspectos economicos.

2. El presupuesto como instrumento de programacién.

3. Incentivos tributarios: Efectos sobre la eficiencia y la equidad.

Inscripcion e informes:
Comité Ejecutivo de las Jornadas de Finanzas Piiblicas

Facultad de Ciencias Econémicas

Universidad Nacional de Cérdoba

Ciudad Universitaria - Estafeta 32
5000 - Cérdoba (Replblica Argentina)
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PREMIO “DR. JUAN A. RE”

La Asociacién Argentina de Presupueste Pablico ha establecido para
el corriente afio un premio en homenaje y recordacidn al ilustre des-
aparecido.

o e A, o

1. Bases Generales
1. E! Concurso tiene por fin premiar y difundir trabajos sobre temas
especificos o generales de finanzas publicas con el objeto de im-
i pulsar el conocimiento y mejoramienta del sector publico argentina.

9. El Concurso tiene carécter amplio y los trabajos deben ser iné-
ditos, pudiendo participar en é] tanto autores nacionales como
extranjeros, y los trabajos a presentar podréan ser individuales o
grupales.

3. No podrén participar en el Concurso los miembros pertenecientes
a las actuales autoridades de la ASAP.

e b b ek b = i e

II. Premios
4. Los premios establecidos son los siguientes:
Primer Premio: $ 2.000.000 y medalla de oro

Segurdo Premio: $ 1.000.000 y medalla de oro

L]

5. Los premios serdn adjudicados por un jurado constituido por 1§S
autoridades de ASAP y dos personas de reconocida competencia
en el tema del Concurso. La decisién del Jurado serd inapelable.
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I1I. Publicacién de los trabajos

8.

Los trabajos deberan ser dactilografiados, a doble espacio, en
papel tamafio carta.

Deberan presentarse tres ejemplares de cada trabajo. Los mismos
deberdn ser identificados por un seudénimo. Ea un sobre cerrado
aparte se consignarin los datos personales del autor y su direc-
cién, indicando en el exterior del sobre el seudénimo utilizado
para identificar el trabajo.

Ambos sobres se incluirdn en otro sobre que debera ser enviado
a la siguiente direccion:

Asociacién Argentina de Presupuesto Péblico
Premio “Dr. Juan A. Re”

H. Yrigoyen 230 Piso 3° Of. 310

1310 - Buenos Aires . :

Casilla de Correo 384 (1000) Correo Central

IV. Perfodo de recepcion

9.

E} periodo de recepcién de los trabajos serd hasta el 31 de agosto
de 1981, aceptandose como valida la fecha correspondiente al
matasellos de correo. El Jurado dard a conocer su dictamen antes
del 30 de noviembre de 1981

V. Informacién adicional

La informacién adicional o las aclaraciones que los participantes
puedan requerir, deben solicitarse a la direccién indicada o 2l telé-
fono 33-6664, de 12 a 16 horas (Sec. Adm. Nelly de Fornero).
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CRITICA DE LIBROS

1. ANOTACIONES METODOLOGICAS SOBRE LOS EFECTOS ECO-
NOMICOS DEL PRESUPUESTO PUBLICO, T. Arce. OFA - Pro-
grama del sector piblico. Caracas, 1975.*

Este documento retine anotaciones referidas a los efectos econdmicos
del presupuesto; ensaya una aplicacidn del modelo de Bent Hansen a la
economfa venezolana y la elaboracién de un indicador del impacto que
la gesti6n financiera piblica ejerce sobre el nivel de la actividad econé-
ntica de Venezuela. :

El autor indica que existe un problema en la recoieccidén de datos
para Latincamérica, fundado en la falta de estadisticas que permitan el
estudio de las economias nacionales y finanzas piblicas; sobre todo, re-
marca, por el hecho que “las politicas presupuestarias se formulan sin
contar con pautas técnicas que anticipen los efectos potenciales del gasto
publico (en aumento), sobre las distintas variables econémicas”,

Por otra parte, deja constancia que todavia se hace uso del saldo de
la ejecucidn presupuestaria como indicador de la actividad contractiva
o expansiva del sector piblico, aun cuando se ha demostrado que no es
correcto identificar el cardcter expansivo- de un presupuesto con el déficit
resultante de su ejecucion financiera.

A continuacién, el trabajo est4 dividido en tres partes que tratan de:
I — Conceptos Bési_cos sobre efectos econdmicos en el presupuesto.
II — Principales técnicas de medicién de los efectos econdmicos del

presupuesto.

III — Efectos del presupuesto en Venezuela.

La I parte trata, en principio, sobre el mecanismo presupuestario y
vuelca la opinién de distintos autores (Musgrave, Lotz, etc.) respecto
de los efectos del presupussto piblico sobre la economfa. A continuacién
clasifica los ingresos y gastos para, en base a ésto, desarrollar una serie
de consideraciones sobre los saldos presupuestarios simples y analizar las
distintas teorfas existentes (cl4sicas, keynesianos, etc.).

® ‘Trabajo realizado por el Lic. Eduardo A. DIAZ en Ja Direccion Nacional de
Programacidon Presupuestaria,
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Por otra parte el trabajo remarca que los indicadores de la ejecucion
presupuestaria, para distintos periodos, deben permitir la comparacién
del saldo de dos ¢ mas presupuestos, de un perfodo con igual nivel de
actividad y, diferencia los “cambios discrecionales” de la politica fiscal,
de los “cambios automdticos” que tienen lugar en el saldo presupuestario
como respuesta a la evolucién de la capacidad productiva y a los niveles
de actividad econémica.

Por tltimo, brinda un estudio.sobre los distintos efectos del presu-
puesto (primarios, muitiplicadores, autométicos y discrecionales) y su
significado econdmico.

La II parte desarrolla una clasificacidn de las téenicas de medicién,
en cuatro categorias:

1) Estimaciones mediante grandes modelos macroecondmicos que
permiten una amplia aplicacién de las interacciones entre el pre-
supuesto publico y los sectores real y financiero de la economia.

2) Estimaciones basadas en saldos presupuestarios ponderados, de
las cuales derivan los coeficientes y multiplicadores de modelos
econométricos pequefios, a veces lo suficientemente detallados
para distinguir entre cambios autométicos y discrecionales.

3) Medidas basadas en los “saldos presupuestarios de pleno em-
pleo”; las variaciones en estos saldos no ponderados se conside-
ran indicadores de los cambios discrecionales provocados por el
manejo de los instrumentos presupuestarios, por cuanto permiten
separar los cambios automaticos incluidos en el saldo presupues-
tario realizado.

" 4) Medidas “mixtas”, de dificil clasificacién,

Finalmente, selecciona un grupo de modelos que tienen correspon-
dencia con las técnicas antes mencionadas y realiza un anilisis de cada
uno en particular, con especial profundizacién en el modelo de Bent
Hansen, que pasa a constituirse, de esta manera, en el eje sobre el cual
gira la estructura de este trabajo.

Es de hacer notar que, a lo largo de las partes I y II, hay una clara
referencia a la obra de Joegen Lotz, “Measuring the effects of fiscal
policy”, OECD. 1971; la cual es recomendada como forma de profun-
dizar mas estos temas.
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Como corolario, la IIT parte muestra la aplicacién del modelo de
Bent Hansen a la economia venezolana, con sus efectos sobre |a demanda
agregada interna y las importaciones. Previo a esto, el autor realiza una
amplia descripcién del sector publico de Venezuele, la composicién de
gastos y recursos y las relaciones con' el sector privado de la economia.

Es oportuno considerar que la obra comentada constituye un va-
lioso aporte de los tltimos estudios que se han desarrollado, sobre un
tema tan importante y de vastas implicancias, como lo es e! tratamiento
de los efectos econdmicos del presupuesto.

2. ENSAYOS.SOBRE ECONOMIA ARGENTINA, J. C. de Pablo, Edi-
ciones Macchi 5.A., 1980.°

La obra que comentamos esti dividida en cuatro emsayos: 1) Dis-
tribucién del Ingreso; II) Inflacién; III} Sector Externo y IV) Los Ar-
gentinos y la Economia Argentina. Estos temas son desarrollados, a través
de las 527 péaginas, con el estilo particular que caracteriza al autor, lo que
hace amena su lectura, a la vez que interesante e instructiva. Se trata de
un libro de consulta indispensable para el estudiante de economia y, para
el profesional, un buen ejercicio de lectura. Lamentablemente, este es-
fuerzo se ve en parte empafiado por la impresién tipografica de la
obra que en préximas ediciones debia corregirse la existencia de algunos
errores.

El ensayo sobre Distribucién del Ingreso se compone de cuatro capi-
tulos que tratan sobre las clases de distribucién del ingreso, distribucién
del ingreso en Argentina, limites de la redistribucién del ingreso y los
instrumentos para redistribuir el ingreso. En el primer capitulo el autor
hace una disquisicién acerca de la identidad fundamentazl de las cuentas
nacionales y sobre las clases de distribucién del ingreso que pueden deri-
varse a partir de cualquier estimacién del ingreso total del pafs. Destaca
las dos perspectivas con que se pueden enfocar la cuestion de la distri-
bucién del ingreso, la que se refiere al comportamiento del conjunto y
que denomina perspectiva del economista; y la que apunta principalmente
a las posibilidades ingdividuales, denominada perspectiva del ciudadano.
Por tltimo, da una explicacién de cada una de las cineo clases de distri-
bucién del ingreso: a) funcional, b) personal o familiar, ¢) sectorial, d)

® Trabajo realizado por el Lic. Oscar Eduardo CASALS en la Direccién Nacional
de Programaciém Presupuestaria.

83



regional y e) temporal o intergeneracional. En el segundo capitulo, Dis-
tribucién del Ingreso en la Argentina, de Pablo realiza un estudio sobre
cada una de las distintas clases de distribucién del ingreso en nuestro pais
durante las dos tltimas décadas, aclarando previamente las dificuitades
rjue se le han presentado por la falta de estadisticas suficientemente desa-
gregadas. La principal conclusién practica que extrae del estudio es que,
en materia de distribucién del ingreso en nuestro pais. hay que ser caute-
loso al efectuar juicios basados en informacién parcial o en la considera-
cién del problema desde un solo dngulo. Al considerar, en el tercer capi-
tulo. los limites de la redistribucién del ingreso, considera a éste un im-
portante objetivo de politica econémica aunque no el dnico. Esto plantea
un conflicto entre abjetivos, 1o cual, desde el punto de vista de la redis-
tribucién de! ingreso implica limites a dicha redistribucién, Aclara de
Pablo que hay dos posiciones acerca de la ubicacién de los limites, los
que consideran que nada puede hacerse en materia de redistribucién del
ingreso sin afectar a los otros objetivos de politica econdémica y que la
redistribucién se darid en forma automética como consecuencia del creci-
miento econdmico; y estan aquellos que consideran que todo lo que se
haga en favor de la redistribucién no sélo no entra en conflicto con otros
objetivos sino que ademds esto beneficia al crecimiento. Concluye diciendo
que, e€n nuestro pais, para que téenga éxito una politica de redistribucién
ésta deber4 contar con un anmiplio consenso politico. En el cuarto y tltimo
capitulo de este ensayo, el autor aborda el tema de los instrumentos para
redistribuir ] ingreso. Estudia por separado los efectos que la politica de
precios y salarios y la politica fiscal tienen para efectivizar una redistri-
bucién de ingresos en términos reales.

El segundo ensayo del volumen se refiere al candente tema de la in-
flacién en nuestro pais. Estd dividido en siete capitulos, de los que el
autor extrae las siguientes conclusiones:

1) La tasa global de inflacién en nuestro pafs varia sensiblemente de
periodo en periodo.

9) En cada periodo la tasa de inflacién no es igual para todos los
productos, lo que implica variaciones en los precios relativos.’

3) En nuestro pais repercute la inflacién del resto del mundo.

4) La inflacién no es neutral, lo que distorsiona la estructura produc-
tiva con relacién 2 lo que hubiese sido en el caso de no existir
inflacidn.



5) En todos los casos de inflacion —demanda, costos, estructural y
por expectativas— es imprescindible que aumente la cantidad de
dinero en términos nominales, lo que no implica que todo plan
antiinflacionaric que aspire a ser exitoso en nuestro pais se pue-
de centrar en la eliminacidén de la emisién. Aclara de Pablo que
es précticamente imposible identificar una causa primaria del
proceso inflacionario.

6) En las cinco oportunidades en que se tratd de eiiminar la infla-
cién (1952, 1959, 1962, 1967 v 1973) con distinas estrategias, se
fracasé.

7) En este capitulo el autor se refiere a lo que deberd ser la lucha
contra la inflacién en Argentina, y efectia recomendaciones al
respecto.

En el tercer ensayo, titulado El Sector Externo, de Pablo hace un
riguroso analisis del mismo y llega a la fundamental conclusién de que
los problemas del sector externo no son nunca sectoriales, sino que el
sector externo afecta a todos los sectores de la economia por la condi-
cién bésicamente complementaria a la produccién nacional de nuestras
importaciones. Esto ha hecho que nuestro pais padezca desde fines de la
Segunda Guerra Mundial de la llamada restriccién externa, En los tres
capitulos del ensayo <considera la balanza de deudas Argentina. el sector
externo y €l nivel de actividad econémica interna y, en el dltimo, el
autor propone una estrategia para el sector externo.

El dltimo ensayo sobre los argentinos y la economia argentina comsta
de siete capitulos en los que se abordan temas diversos tales como: el
debate econdmico nacional; el comportamiento desequilibrante de los ar-
gentinos; la estadistica econdémica, la investigacién y ensefianza econdmica
en nuestro pais y, en el capitulo final deja, tal como lo dice su titulo, una
breve agenda para el estudioso de los problemas econdmicos argentinos.
Este ensayo presenta un apéndice donde de Pablo se refiere al movimiento
pendular en la politica econémica y en la ensefianza de la economia, y a
la forma de detener el péndulo. Refiere que los vaivenes de la politica
econbmica nacional, después de la Segunda Guerra Mundial se han debido
a la orientacién del gabinete econémico de turno, que no adopta decisio-
nes econdmicas a partir de las caracteristicas de largo plazo de la econo-
mia, dejando de lado su visién sectorial de la misma.
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En cuanto al péndulo en la ensefianza de la economia, destaca la
polarizacién que ha sufrido la misma siguiendo la orientacién ideolégica
del grupo politico en el poder, y propone que el estudiante asista 2 un
andlisis comparativo nacional de las- distintas corrientes de pensamiento.
Para detener el péndulo propone que el debate econémico nacional se
efectie con las proporciones adecuadas de ideologia e informacién, y
aclara que en la medida en que la informacién supere a la ideologia,
cada uno de los sectores comprenderd mejor el funcionamiento real de
la Argentina y, por comsiguiente, se va a encontrar en mejor posicidn
para actuar cuando le toque.

3. PAUTAS PARA LA EVALUACION DE PROYECTOS. Partha Das-
gupta, Amartya Sen y Stephen Marglin. Naciones Unidas, 1972.°

Esta publicacién ha sido patrocinada por la Organizacién de las Na-
ciones Unidas para el Desarrollo Industrial, resumiéndose en ella toda
la experiencia acumulada por este Organismo en el campo del apalisis
de costos y beneficios para la evaluacién de proyectos industriales,

El objetivo del trabajo consiste en establecer un conjunto de direc-
trices que puedan servir a los paises en desarrollo para efectuar la eva-
luacién y aprobacién de nuevos proyectos de inversién.

Las Pautas para la Evaluacién de Proyectos parten de la premiisa
de que el anilisis de costos y beneficios se debe realizar en el ambito
de un sistema coherente de objetivos generales de politica nacional,

Esto significa que el evaluador debe efectuar su anilisis contando
con un marco de referencia dado por la planificacién nacional. Fste marco
de referencia incluye “pardmetros ficticos™ como la propensién del sector
publico a invertir, propensién del sector privado a consumir, etc., y ade-
més comprende “pardmetros de valor” como la tasa social de actualiza-
ci6n, factores de distribucién regional, etc.

Estas dltimas variables nos llevan a definir el segundo supuesto en
que se basan las Pautas para la Evaluacién de Proyectos por el cual se
considera que el beneficio privado no coincide con el beneficio social.

® Trabajo vealizado por el Lic. Rodolfo TOMASONE en la Direccién Nacional
de Programacién Presupuestaria. .
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Tal premisa, que obliga a desechar a los precios de mercado como
at
parémetros para la evaluacién y reemplazarlos por los “pardmetros de va-
lor” antes citados, estd fundamentada en las siguientes observaciones:

a) Las curvas de demanda no reflejan el bienestar social en virtud
de que las mismas son la consecuencia de una distribucién dada
del ingreso, razén por la cual no expresan la real escala de pre-
ferencia de la sociedad.

b) Los precios de mercado no contemplan los costos ¥y beneficios ex-
temos cuyas magnitudes deben ser consideradas para la evalua-
cién social.

¢} La tasa de interés de mercado puede no coincidir con la tasa de
actualizacién social debido a que esta diltima reflejarfa una acti-
tud solidaria haciz el bienestar de las generaciones futuras. Tal
actitud, que serfa factible de lograr mediante una politica oficial
y con ahorro simultineo de toda la sociedad, no es compatible con
la conducta individualista que impera en el mercado.

Por lo expuesto se desprende que el trabajo de 12 ONUDY desecha el
criterio de eficiencia econdmica en el sentido neocldsico de optimizacién
de Pareto, no sélo porque se ponen en duda los supuestos bésicos de la
economfa de mercado como la competencia perfecta, acceso libre y trans-
parencia de mercado, homogeneidad de praoductos, inexistencia de exter-
nalidades, etc. Ademds, tal optimizacién es desechada porque la misma
se alcanza con independencia de la distribucién del ingreso. Esto implica
afirmar que puede existir eficiencia econémica aun con la mas injusta de
las distribuciones del ingreso, lo cual es totalmente incompatible con Ia
maximizacion del bienestar general,

De esta forma, y a los fines de la evaluacién de proyectos se propone
sustituir el criterio de eficiencia econémica por el de rentabilidad econd-
mica pacional.

Por esta Gltima se entiende a la sumatoria de los beneficios ¥ costos,
tanto econémicos como no econémicos, expresados todos en uma unidad
econdmica comin,

Este criterio permite incluir en Ia evaluacién de proyectos a todos los
objetivos nacionales, desde los que estdn determinados por los individuos
en su calidad de consumidores hasta aquellas necesidades que las Pautas
denominan meritorias, cuya magnitud no se puede medir por las prefe-
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rencias de cada individuo, como el nivel de empleo, el grado de depen-
dencia de la economia, el nivel de instruccidn, etc.

Lo hasta aqui comentado constituye la primera parte del trabajo,
la segunda y tercera parte estan dedicadas a los problemas técnicos espe-
cificos de los caleulos de la rentabilidad econdmica nacional, mientras
que en la cuarta seccién se presentan diversos estudios sobre casos con-
cretos de evaluacion de proyectos de inversion.

En estas 1ltimas tres secciones se encuentra cierta contradiceién con
las premisas fundamentales de las Pautas, en el sentido de que se hace
un uso intensivo de las curvas de demanda, cuya validez habia sido pues-
ta en duda. Asimismo, se manifiesta una total imposibilidad de calcular
la incidencia de ias externalidades, cuando previamente se habia resaltado
su importancia dentro de la rentabilidad social.

No obstante lo dicho en relacién a los aspectos técnicos, los cuales
deberfan ser objeto de un anilisis mis profundo, es importante rescatar
de este trabajo la idea central de sistematizar y racionalizar las decisiones
de inversién del sector publico, con prescindencia de los medios que para
ello se utilicen.

Esta propuesta cobra aun mds validez en el caso de nuestro pais don-
de existen tres sectares que deciden con bastante independencia el des-
tino de la inversidn, como son el nivel nacional, provincial y municipal,
pudiendo ser agregado otro sector, el de Empresas y Sociedades del Es-
tado, cuyas decisiones con frecuencia también son independientes del
sector nacional.

A su vez los mniveies provinciales y municipales estin extremada-
mente atomizados, no existiendo pautas concretas que gufen las decisiones
de inversién.

De tal atomizacién se desprende la posibilidad de que muchos pro-
yectos de inversién sean totalmente incompatibles entre si con los obje-
tivos nacionales, neutralizindose en consecuencia la real capacidad de
inversién del sector piblico.

En este marco, las Pautas para la Evaluacién de Proyectos se po-
drian constituir en una guia "para Ia racionalizacién de la inversidn
publica, previa adecuacién de las técnicas sugeridas a las premisas que
les dan origen y a las particularidades propias que nutren la realidad
de nuestro pais. :
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